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Introduktion

Europa er udfordret af en raekke sammenhangende
problemstillinger, der alle udgar fra Europas sydlige nabo-
region. ‘Sydflanken’ eller blot ‘Syd" er et politisk begreb,
der forsgger at samle og beskrive de forskelligartede ud-
fordringer, som udspringer af omradet syd for Europa. Den
geografiske udstraekning spaender fra det vestlige Afrika
over Mellemgsten og Kaukasus til Afghanistan og Pakistan
i Sydasien.

Irregulaer migration, international terrorisme og krimi-
nalitet samt politisk og social ustabilitet praeger en raekke
skrgbelige lande syd for Europa. Udfordringerne udger et
samlet problemkompleks, der forveerres yderligere af de
tiltagende klimaforandringer, COVID-19-pandemien og de
afledte konsekvenser af krigen i Ukraine. Disse er udfor-
dringer, som yderligere @ger uligheden mellem det rige
Europa og naboregionerne mod syd og tegner en veerre
fremtid i Syd.

| en sikkerhedspolitisk situation domineret af Ruslands
invasion af Ukraine og den fortsatte strategiske konkur-
rence mellem USA og Kina star Sydflanken som en stadig
mere overset, men vedvarende udfordring for Europa.
Udviklingen i Syd peger pa alvorlige, langvarige problemer
med migrationspres og ustabilitet i Europas baghave med

overlappende sat af udfordringer og dilemmaer. Fzelles for
udfordringerne er deres tveergdende og graenseoverskri-
dende karakter, som kraever samarbejde mellem national-
stater og internationale organisationer. EU er en uomgaen-
gelig akter i denne sammenhaeng, da unionen besidder
bade diplomatiske, gkonomiske, militaere, humanitaere

og udviklingspolitiske redskaber. EU spiller derfor en rolle

i handteringen af de mangeartede udfordringer, men har
endnu ikke formaet at finde lgsninger.

Baggrundspapiret anlaegger et forsvars- og sikker-
hedspolitisk perspektiv pa Europas og dernaest Danmarks
tilgang til Sydflanken og forsgger at praesentere et sam-
menhangende billede af udfordringerne, aktererne og
potentielle lzsninger. Derved bidrager papiret med en for-
staelse af det samlede problemkompleks fra et europaeisk
og et dansk perspektiv.

Efter Ruslands invasion af Ukraine star Danmark over
for et kursskifte i forsvarspolitikken og udviklingspolitikken,
hvor politiske beslutningstagere formodentlig vil fokuse-
re pa truslen fra gst og i mindre grad pa Syd. Et sddant
kursskifte indebaerer en raekke risici, da problemkomplekset
her kun vil forvaerres og forventelig i hgjere grad vil pavirke
europaeisk og dansk sikkerhed i fremtiden.

EU-vejskilt bag greensehegnet
mellem Rastina (Serbien) og
Bacsszentgyorgy (Ungarn).
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Samfundsmaessig
skrobelighed i Syd

Syddagsordenen udger en strategisk udfordring for
Europa, hvilket skyldes en gennemgaende ustabilitet og
skrgbelighed i samfundene mod syd og sydgst.! Skrgbe-
ligheden er drevet af en raekke forskellige og gensidigt
forstaerkende drsager, herunder ulighed, fattigdom, inter-
national kriminalitet og korruption.

Landene i Syd er praeget af manglende statskapaci-
tet, hvilket indebaerer svage samfundsinstitutioner med
skrabelige politisk-administrative systemer. Landene er ofte
kendetegnede ved at have korrupte og illegitime regimer,
som ikke kan forsvare deres eget territorium, tilvejebringe
sikkerhed og orden for befolkningen eller opretholde en
fungerende retsstat. Figur 2 (s. 8-9) viser, hvordan dette
saerligt er geeldende for landene i Sahelregionen, dele af
Centralafrika og @stafrika samt krigshaergede stater som
Yemen, Somalia, Syrien og Afghanistan. Selvom der i lgbet
af de sidste fem ar er sket en positiv udvikling, hvor lande-
ne er blevet mere robuste, udger landene syd og sydgst for
Europa fortsat den mest skrgbelige region i verden.

For landene i Syd kommer én udfordring ikke alene. Mang-
lende statskapacitet avler ofte svage skonomier, politisk
uro samt manglende gkonomisk vaekst og udvikling. Dette
skaber grobund for fattigdom, voldelig konflikt og radika-
lisering, hvilket ofte er en drivkraft bag terrorisme og mi-
gration, som — i sidste ende — skaber en endnu svagere og
mere skrabelig stat (se figur 1, s. 7).2 De statslige udfordrin-
ger bliver yderligere skaerpet af internationale udviklinger
sasom den intensiverede strategiske konkurrence mellem
USA og Kina, klimaforandringerne og COVID-19-pandemi-
en.? Ukrainekrigen pavirker Syd i kraft af globalt stigende
fadevarepriser og en forventet nedprioritering af Vestens
humanitaere bistand i Syd.*

Samlet set udger dette et taet sammenvaevet strategisk
problemkompleks, hvor udfordringerne bliver selvforsteer-
kende. Man kan saledes tale om, at nogle af disse lande
ender i en negativ spiral, hvor udfordringerne bliver flere og
starre.

Figur 1: Skrgbelighedens problemkompleks >
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Kortet viser en klar tendens til, at europeeiske lande generelt
fremstar markant mere robuste end afrikanske og mellemgstlige
lande, som er langt mere skrgbelige. Farveforskellene markerer
tydeligt den Sydflanke, som derfor opstar mellem Europa og
landene mod syd. Samtidig indikerer kortet, at voldelige konflik-
ter finder sted i de stater, der omgiver Europa.

Figur 2: Statskapacitet og migrationsruter® >

m Konfliktzone

Lav grad af sarbarhed Hgj grad af sarbarhed

Note: Farveskalaen indikerer landenes sarbarhed over for kollaps eller konflikt (state fragility).
Markebla angiver den laveste grad af sarbarhed, mens markerad angiver den hgjeste grad af sarbarhed.







En strategisk
udfordring

Der eksisterer ingen nemme Igsninger til det samlede
problemkompleks vedrgrende Syd. For beslutningstagerne i
Europa og Danmark udger dette et “wicked problem”, da
problemerne er mangeartede og internt forbundne og der-
for bliver selvforstaerkende i sin natur.® De graenseoverskri-
dende udfordringer fra Syd er en strategisk udfordring” for
Danmark og Europa, da det pa sigt kan true de europaei-
ske landes nationale sikkerhed savel som det europaeiske
samarbejde.

De graenseoverskridende udfordringer fra Syd udger en
grundlaeggende anderledes sikkerhedspolitisk udfordring
end truslen fra Rusland, da der her ikke er tale om en kon-
ventionel militaer trussel, men i stedet en “irregulaer trus-
sel” .8 Her er det ikke intentionelle trusler, hvormed staterne
aktivt forsager at udvise styrke og bevidst pavirke andre
stater, men derimod er truslerne utilsigtede konsekvenser af
staternes svaghed og skrabelighed.

Siden flygtningekrisen i 2015 har irreguleer migration
stdet som den mest fremtraedende graenseoverskridende
udfordring fra Syd. Irregulaer migration er en humanitaer
udfordring i sig selv, da et stigende antal migranter om-
kommer pa rejsen til EU i forbindelse med skibbrud eller
andre ulykker, typisk forbundet med menneskesmugling.

Migrationstilbgjeligheden — altsa hvorndr folk vaelger at
migrere — gges paradoksalt nok ved bade forvaerrede og

forbedrede livsbetingelser. For nogle vil gkonomisk vaekst
og nye teknologier give mulighed for at migrere til nye
lande, mens andre vil migrere af ngd under gkonomisk
krise, klimaforandringer eller ressourcemangel. Forskningen
peger pa, at sammenhangen mellem migrationstilbgjelig-
hed og gkonomisk velstand ofte tager form som et U, hvor
tilbgjeligheden til at migrere er lavest, nar udviklingslande
nar et bestemt indkomstniveau (omkring 50.000-70.000 kr.
om dret per person).® Man kan dog aldrig entydigt forudsi-
ge, hvornar mennesker migrerer, da dette altid vil afhaenge
af den specifikke situation. Nyere forskning peger fx pa, at
det ikke kun er gkonomiske og materielle omstaendigheder,
der medfgrer, at mennesker migrerer, men en kombination
af lokale eller regionale dynamikker og sociale relationer.°
Som figur 3 viser, oplevede EU’s graenser en tidobling
af antallet af uregulerede migranter fra 2013 til 2015.
Flygtningekrisen star derfor som et strategisk chok i den
europaeiske bevidsthed og ledte til en raekke politiske
initiativer, herunder aftalen mellem EU og Tyrkiet om
begraensning af flygtningestrammene. Selvom det samlede
antal er stabiliseret pa omkring 150.000 om aret, er antallet
af irrequlaere migranter, som omkommer pa rejsen mod EU
steget markant i de seneste ar. 1 2021 dgde omkring 3.000
personer pa denne rejse."



Dansk antipirateriindsats har igen vaeret i fokus, siden fregatten Eébem ! =
Snare kom i ildkamp med en gruppe"pirater i Guineabugten j december
2021. e R
Antipirateri og maritim S|kkerhed udger et ||Iustrat|vt eksempel ba
kompleksiteten i og dybden af- udfordrlngeme fra Syd. Internationale
erfaringer viser, at vellykkede antipiraterioperationer ofte iqﬁebaerer en
kombination af militaer afskraekkelse, kapacitetsopbygning af regio-
nale maritime sikkerhedsstrukturer, udviklingsprojekter pa land, der
modvirker korruption og fattigdom, samt udleveringsaftaler med lande =
i regionen.™ En samlet handtering af pirateri i Guineabugten kraever
saledes en kombination af et udviklingsspor, et diplomatisk spor og et
militaert spor, hvor militaer strategi, folkeretlige principper og d|ploma ,.._"-' g
tisk samarbejde skal samtaenkes.
Den danske indsats er efterfalgende blevet kritiseret for at veere for
kortsigtet og for at have et for ensidigt militeert fokus. De forelgbige _
danske erfarmger understreger saledes, hvordan pirateri er endnu et
: eksempel pa ét problem? Syd,"som kraever en langsigtet og helhedsorl-

Figur 3: Irregulaer migration til EU fra 2009-2020
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Figur 4: Migrationsruter Bg antal migran-
ter (afrundet) fra 2009 til 2020
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MIGRATIONSTERMINOLOGI

Der eksisterer ingen universelt accepteret definition af begreberne omhandlende
migration. Tvaertimod er selve terminologien ofte et politisk spargsmal, som derfor
varierer pa tvaers af lande og internationale organisationer. Den terminologiske
diskussion er politisk og juridisk vigtig, da en bestemt kategorisering ofte indebaerer
saerlige rettigheder (eller mangel pa samme), og nye kategorier dukker labende op,
herunder fx 'klimaflygtninge’ eller ‘miljgmigration’.

MIGRATION er et paraplybegreb, som indebaerer, at en person flytter sig veek fra
sit bosted enten internt i et land eller mellem lande.

IRREGULZR MIGRATION indebaerer bevaegelse af personer, som foregar uden
for love, regler og internationale aftaler. Graensekontrol er saledes handteringen af

autoriserede migranter og hindringen af irregulaere migranter. Tidligere blev dette
kaldt “illegal migration”.

FLYGTNINGE er en type migranter, som er forfulgt i hjemlandet og derfor har faet
beskyttelse under FN's flygtningekonventioner og protokoller. Anerkendte arsager
til forfelgelse er konflikt og krig i hjemlandet eller forfalgelse pa baggrund af
religigs orientering, politisk overbevisning, seksualitet m.m. Flygtningestatus giver
saledes ret til beskyttelse i form af ophold i modtagerlandet.

ASYLANS@GERE er typisk irregulaere migranter, som sgger status som “flygtning’
og dermed international beskyttelse. Hver enkelt stat har egne procedurer for at
vurdere, hvorvidt der gives asyl og opholdstilladelse. | EU gaelder Dublinforordnin-
gen, som tilsiger, at en asylansgger skal s@ge asyl (altsa status som flygtning) i den
stat, som vedkommende farst er ankommet til. Det vil sige oftest de sydeuropaeiske
lande.
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Fremskrivninger

12050 vil den samlede befolkning i Afrika vaere det dob-
belte af, hvad den er i dag. Dette vil svare til en fjerdedel af
verdens befolkning. Sammenlignet med andre kontinenter
vil Afrikas befolkning have den laveste gennemsnitsalder.
Ser vi frem i tiden, eksisterer der flere mulige udviklingsret-
ninger for Syd. Den ggede befolkningstilvaekst, nye tekno-
logier samt fremkomsten og udnyttelsen af naturressourcer
kan skabe muligheder for hgj gkonomisk vaekst. Sandsyn-
ligvis vil udviklingen dog ikke veere positiv, da befolknings-
tilvaekst og klimaforandringer vil kraeve, at stadig flere
mennesker skal dele stadig faerre ressourcer. Dette vil saette
yderligere pres pa de skragbelige stater i Syd og intensivere
det eksisterende problemkompleks.

Figur 5 viser tredoblingen af det afrikanske kontinents
befolkning frem mod 2100. Fx vil Nigeria have mere end
400 mio. indbyggere i 2050 og naesten 750 mio. i 2100. En
meget hgj befolkningstilvaekst udfordrer et lands madforsy-
ning og adgang til drikkevand og @ger risikoen for sygdom-

Tabel 1: | Danmark
Befolkningstal i
udvalgte lande

(mio. mennesker) IVIEEHE]

Mali

Afghanistan

for Syd

1990 2020 2050 2100

51 58 6,2 6,9

Note: Tabellen viser FN's demografiske estimater og fremskrivning i befolkningstal
for udvalgte lande til 2100.



samlet befolkning i milliarder

Figur 5: Udviklingen i verdens befolkning i forskellige verdensdele
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Note: Figuren er udarbejdet pa baggrund af data fra FN's “World Population Prospects 2019”, hvor medium-variantfremskrivningen er valgt:
https:/Ipopulation.un.org/wpp/. Figuren viser FN's demografiske fremskrivning for verdens regioner frem til 2100. Til venstre for den stiplede linje

ses estimater for arene 1950-2020. Til hgjre for den stiplede linje ses mediumvariantfremskrivninger for arene 2020-2100.

me og epidemier. Klimaforandringerne vil forstaerke dette
yderligere, da stigende temperaturer og ekstreme vejrfor-
hold kan fare til, at hele befolkninger fordrives, og til gget
konflikt om naturressourcer. Sahelregionen er beskrevet
som “frontlinjen” eller “ground zero” for klimaforandrin-
gers pavirkning, da temperaturstigningerne her vil vaere
halvanden gang starre end det globale gennemsnit."
Samlet set vil befolkningstilvaekst og klimaforandringer

forstaerke de nuvaerende udfordringer, som praeger landene
i Syd, og den eksisterende statslige skrabelighed saettes
sandsynligvis yderligere under pres i den kommende tid.
Dette @ger risikoen for mere irregulaer migration, internati-
onal kriminalitet og terrorisme — alt sammen udfordringer,
som kan pavirke Europa. Problemkomplekset udger et
saerligt strategisk problem for Europa og Danmark, som er

sveert at lgse.


https://population.un.org/wpp

Staternes
netyo

Syd betragtes ofte som en region med uorden og svage
stater, som efterlader sig et sikkerhedspolitisk “magtva-
kuum” praeget af intrastatslige aktgrer og grupperinger.
Men for at forstd dynamikkerne i omradet er det vigtigt at
erkende, at nationalstater stadig spiller den afgarende rolle
for regionens fremtid.

Sterstedelen af regionens udfordringer er graenseover-
skridende og globale i deres karakter, hvilket taler for,
at lasninger bar findes i samarbejde med internationale

ning for
stabiliteten | Syd

organisationer med global raekkevidde. Selvom det inter-
nationale samfund med aktgrer som FN, ECOWAS, EU eller
Den Afrikanske Union saledes oftest har bedre muligheder
for at handtere disse problemer, spiller stater fortsat den
vaesentligste rolle for regionens fremtid. Dette skyldes, at
skrabeligheden i regionen farst og fremmest udspringer af
staterne selv.

Derudover kan man overordnet inddele de stater, som
pavirker regionen, i fire grupperinger: USA, EU’s medlems-
lande, Kina og Rusland samt de regionale stormagter. De
har allesammen geopolitisk interesse i regionen og pavirker
gensidigt hinanden og spiller derfor tilsammen en afgeren-
de rolle for stabiliteten i Syd.

USA er den allestedsnaervaerende supermagt, som laen-
ge har gnsket at komme ud af regionen til fordel for fokus
pa mere presserende konflikter i Asien og Europa, men
som alligevel stadig har en massiv militzer tilstedeveerelse
i omradet.' EU spiller en dbenlys rolle som talergr og na-
turligt samlingspunkt for de europaeiske lande, der alle har
en interesse i at sikre stabiliteten med hensyn til Europas
sydlige graense, men medlemslandene er splittede pa grund
af modsatrettede nationale agendaer, som svaekker EU’s
samlede handlekraft i regionen.

En tredje gruppering bestar af stormagterne Kina og Rus-
land, som er til stede i regionen for egen vindings skyld, men
som 0gsa har interesse i at ha&amme vestlig indflydelse i re-
gionen, og som derfor ofte forsager at modarbejde vestlige
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initiativer til fordel for egne agendaer.’ For Kinas vedkom-
mende isaer ved at statte infrastrukturprojekter i Afrika.

Den sidste gruppering af stater er de regionale stormag-
ter, som ofte overses. De besidder imidlertid en regional
styrke, som ikke ma undervurderes, og de er derfor med til
at spille en stor rolle for udviklingen i Syd. Nigeria, Saudi-
-Arabien, Egypten, Iran og Tyrkiet tilhgrer denne gruppe af
stater, som har indbyrdes divergerende og modstridende
interesser, og som dermed ogsa er med til at fastholde Syd i
sin nuvaerende skrgbelige situation. Et tydeligt eksempel pa
dette er borgerkrigen i Yemen, hvor kampe mellem interne
grupperinger stgttet af hhv. Iran og Saudi-Arabien har fart
til en humanitaer katastrofe.'®
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Demonstranter udenfor Udenrigs- og Commonwealth-kontoret i London i 2016.

Tilsammen har de fire grupper af stater varierende grad af
indflydelse pa de skrabelige (og i mange tilfeelde afrikan-
ske) stater i regionen, som samtidig skal forholde sig til
grupperingerne. Det skaber nye udfordringer, men maske
0gsa nye muligheder, hvis de skrgbelige stater kan mangv-
rere blandt de starre magter til deres egen fordel. Europas
handtering af Sydflanken bgr derfor indebaere en erken-
delse af, hvordan man i en konkurrencesituation handterer
staerke regionale og globale aktarer, som har egne agenda-
er, der sjaeldent flugter med Europas og EU’s.




WAGNERGRUPPEN

Wagnergruppen er en privat russisk paramilitaer organisation, formentlig
finansieret af en russisk rigmand ved navn Yevgeny Prigozhin med teette
forbindelser til praesident Putin. Gruppen er de facto Putins private heer,
som indsaettes der, hvor Rusland ansker indflydelse, men ikke ansker at
veere officielt til stede. Rusland har kategorisk benaegtet enhver forbin-
delse til organisationen. | Syd har gruppen veeret involveret i lande som
Mali, Sudan, Libyen m.fl.

Russiske lejesoldater fra Wagnergruppen i Bangui,
Den Centralafrikanske Republik, 1. maj 2019.
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stormagtskonkurrence
giver EU svaerere vilkar

Syd er i stigende grad blevet en arena for stormagtskon-
kurrence. For at forsta dimensionerne af konkurrencen ma
man tage udgangspunkt i USA, som stadig er den udefra-
kommende magt, som har starst militeer tilstedevaerelse i
regionen.' Pa trods af dette er der i de seneste ar opstaet
tvivl om, hvorvidt amerikanerne fortsat gnsker at fastholde
deres magtposition i Syd. Andre aktarer gnsker at udfylde
magtvakuummet i USA's fravaer, hvorved kimen er lagt til
en ny stormagtskonkurrence i regionen.' Iran har med suc-
ces udnyttet muligheden for at puste til ilden, bade ved at
angribe skibe i Den Persiske Golf og stgtte shiamuslimske
grupperinger i hele Mellemgsten.' Det medfarer, at sunni-
muslimske stater som Saudi-Arabien og Tyrkiet ligeledes har
intensiveret deres fokus pa regionen for at balancere det
shiadominerede Iran.

Samtidig @ger bade Kina og Rusland deres tilstedevee-
relse i regionen. Kinas fokus bunder i gnsket om adgang til
naturressourcer, mens Rusland gnsker at haemme ameri-
kansk indflydelse og forsgger at skabe et marked for salg
af egne vaben til de afrikanske og mellemgstlige stater. Til
dette formal bruger de statsstgttede private sikkerheds-
aktgrer som Wagnergruppen, der tilbyder et alternativ til
Vestens tilbud om sikkerhed.?® Mali er et konkret eksempel
pa en fornyet stormagtskonkurrence, som har medfart,

at Frankrig traekker sig ud af landet efter flere ars tilstede-
vaerelse under Operation Barkhane og efterlader rum for
russisk indflydelse.?!

Andre statslige aktgrer modarbejder dermed mere eller
mindre bevidst Vestens forsgg pa at forbedre stabiliteten i
Syd. Det skaber et spaendingsforhold mellem staerke stater i
Europa, som respekterer menneskerettighederne og gnsker
udvikling og stabilitet for Syd, over for regionale autokrati-
er, som har et mere snaevert fokus pa regimestabilitet. Det
kan fare til “uhellige alliancer” med eksterne stormagter
som Kina og Rusland, som ikke interesserer sig for befolk-
ningernes ve og vel.

For staterne i Syd kan det give et stgrre handlerum, at
de har flere parter, de kan spille ud mod hinanden, men det
foreger ogsa kompleksiteten og kan pa sigt fare til negative
konsekvenser for disse stater.??

For Europa betyder det, at stabiliseringsindsatser
besvaerligggres, og at langsigtede lasninger modarbejdes.
Regionale dagsordener forpurrer dermed Europas langsig-
tede malsaetninger for Syd, og sammenlagt kan det fare
til ringere mulighed for at forbedre situationen for befolk-
ningerne og til, at indsatser i regionen risikerer at mislyk-
kes. EU's handlerum indskreenkes dermed af den ggede
stormagtskonkurrence.



Europa —
ikke en samlet aktor

En raekke europaeiske lande og internationale institu-
tioner er engageret i Syd pa forskellig vis. Figur 6 viser et
overblik over europaeiske indsatser, som er ivaerksat for at
imgdega udfordringerne i Syd. NATO, FN og OECD udger
de internationale rammer for en raekke initiativer, som
fokuserer pa anvendelsen af bade bled og hard magt i
Europa og i Syd. Samlet set tyder dette pa en tilgang, hvor
aktarerne hopper fra tue til tue uden nogen samlet stra-
tegisk ramme eller overordnet planlaegning. De forskellige
initiativer planlaegges og udfares parallelt af forskellige
akterer, pa trods af at disse traekker i forskellige retninger.
Der mangler saledes fortsat en grundlaeggende mekanisme
til strategisk koordination og prioritering af europaeiske
initiativer.

EU er en uomgaengelig deltager i denne diskussion, da
EU-samarbejdet indeholder diplomatiske, militaere, udvik-
lingspolitiske og humanitaere udenrigspolitiske instrumen-
ter. EU's brede vifte af instrumenter ger derfor unionen til
den oplagte leverandgr af den lgsning til det komplekse
"strategiske problem” i Syd. Dog har EU-samarbejdet pa
flere omrader vist sig yderst begraenset, da medlemsstater-

nes egne interesser trumfer et faelleseuropaeisk samarbejde.

EU’s massive koordinations- og prioriteringsproblemer
hammer unionens rolle som enhedsaktar og reducerer
den til et netvaerk af aktarer eller en arena for medlem-
mernes interne uenigheder. | EU taler man derfor om en
"nord-syd-" eller "vest-gst-"skillelinje, som splitter unionen
i forskellige interessefeellesskaber. Et eksempel pa dette
er medlemslandenes forgaeves forsgg pa siden 2016 at fa
forhandlet en fordelingsnggle, der kan sikre en "retfaerdig
omfordeling” af flygtninge pa tvaers af EU-landene som
erstatning for Dublinforordningen.

Krigen i Ukraine har dog aendret dette mgnster. EU-lan-
dene star — for en gangs skyld — samlet pa flygtninge- og
migrationsomradet, hvor medlemslandene enstemmigt
har accepteret alle ukrainske flygtninge i en begraenset
periode. EU aktiverede ogsa det nye instrument European
Peace Facility (EPF), hvor medlemslandene sendte militaert
udstyr til Ukraine for mere end 1 mia. euro. Begge forhold
er udtryk for et nybrud i det europaeiske samarbejde og kan
maske give hdb om, at EU kan udvikle sig til en sikkerheds-
politisk enhedsaktar, som kan udggre en strategisk ramme
for initiativer i Syd.

Figur 6: Eksisterende initiativer til handtering af syddagsordenen >
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Initiativer der beskrives naermere i snapshots pa de fglgende fire sider
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Strategiske optioner for EU —

engagement eller
afskaermning?

EUROPAISK
STRATEGI

Europa star med et problemkompleks i Syd, som kun kan
handteres gennem en overordnet, sammenhangende og
langsigtet tilgang — en strategisk tilgang. EU’s handtering
af Sydflanken spaender mellem to strategiske pejlemaer-
ker — engagement og afskaermning — som repraesenterer
forskellige logikker og udfolder sig gennem forskellige
udenrigs- og sikkerhedspolitiske instrumenter.??
Engagement er en fremadlaenet strategisk tilgang, hvor
problemkomplekset i Syd forsgges handteret gennem
internationale militaere krisestyrings- og stabiliseringsope-
rationer samt gennem udviklingsbistand. | forbindelse

med EU’s budget for 2021-27 blev der praesenteret to nye
instrumenter. Det ene er European Peace Facility (EPF),

som erstatter den tidligere African Peace Facility, og som
tillader EU at sende vaben og materiel til stater i Syd. Det
andet er Neighbourhood, Development and International
Cooperation Instrument (NDICI), der samler mere end ti
forskellige tidligere initiativer, og som har et samlet budget
pa omkring 80 mia. euro. Begge initiativer er eksempler p3,
hvordan EU forsgger at forfelge en mere sammenhangen-
de og geopolitisk tilgang til udviklingsstatte og samarbejde
i Syd.

Afskaermning star som det mere tilbagelzenede og
defensive strategiske pejlemaerke, som fokuserer pa at
gere Europa mere robust over for udfordringerne fra Syd.
En stor del af denne tilgang ligger i kontrol af Europas
ydre graenser. Denne opgave varetages af FRONTEX, som
blev oprettet i 2004, og som efter flygtningekrisen i 2016
blev et fuldbyrdet graense- og kystvagtsagentur. FRONTEX'
budget er vokset stat i denne periode fra kun 6 mio. euro i
2005 til 543 mio. euro i 2021. Kontrollen med Europas ydre
graenser er i stigende grad blevet en central problemstilling
for EU. | bred forstand er "Fort Europa”, hvor graenseluk-
ninger og hegn er blevet faste vaerktgijer til at sikre national



suveranitet, blevet til virkelighed. Fx bistod Danmark i
2021 med 15 kilometer pigtradshegn til Litauens graense.
EU’s Strategiske Kompas, der blev praesenteret i marts
2022, understreger betydningen af EU som en global
sikkerheds- og forsvarspolitisk akter, der selv synes, at uni-
onen skal lzere at "tale magtens sprog”. Selvom meget af
debatten vedrgrende EU har fokuseret pa afskaermningstil-
gangen, indikerer bade nye instrumenter og EU’s Strategi- EUROPAISK
ske Kompas, at begge pejlemaerker fortsat er relevante for STRATEGI
EU’s samlede tilgang til Syd.

Figur 7: FRONTEX" budget i mio. euro, 2005-2021 (udvalgte ar)
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Figur 8: Dansk udviklingsbistand som andel af BNI (%)
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L . Danmarks

Danmark har siden afslutningen pa den kolde krig haft
en aktiv udenrigspolitik, som i stigende grad har inkluderet
forsvaret gennem bidragene til international stabilisering
og sikkerhed. Danmarks eget engagement i Syd beror pa
en kombination af militaere krisestyrings- og stabiliserings-
operationer og civile virkemidler (udviklingsbistand), som
forsgges samtaenkt bedst muligt.

Danmark har historisk vaeret blandt de starste ydere
af udviklingsbistand blandt OECD-landene. | 2021 gav
Danmark lidt over 17 mia. kr. i udviklingsbistand. Dette
svarer til 0,71 % af bruttonationalindkomsten (BNI), hvorfor
Danmark, som et af fa lande, lever op til den officielle
malsaetning fra FN om minimum at give 0,7 % af BNI (se
figur 8). Den danske udviklingsbistand er organiseret gen-
nem strategiske partnerskabsaftaler med civilsamfundet,
flerarige landeprogrammer og internationale organisationer
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Danmark har siden artusindeskiftet vaeret yderst enga-
geret i militaere aktiviteter i Syd, hvor Danmark star som
en af verdens stgrste bidragsydere af tropper malt per
indbygger.?* Udviklingen i det danske militaer har fert til, at
forsvaret i dag kan beskrives som et “ekspeditionsforsvar”,
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Tabel 2: Udvikling i Freds- og Stabiliseringsfondens (FSF) gkonomiske ramme

2013

2014 2015

2016 2017 2018 2019 2020 2021

Samlet ramme (mio. kr) 318 267,8 417

320 368 477 500 514 514

*Udregnet gennem FSF-arsrapporter 2013, 2015-2020, samt Finansloven 2017.

engagement | Syd

specialiseret i operationer langt vaek fra Danmark. Som
figur 9 (s. 26-27) viser, har Danmark bidraget til krisesty-
rings- og stabiliseringsoperationer i en raekke lande, hvilket
har involveret alle tre veern og indeholdt bade kamptropper
og kapacitetsopbygning i form af rddgivning og traening.
De internationale operationer har hovedsageligt vaeret
gennemfart i en NATO- eller en FN-ramme, men baerer
0gsa praeg af et saerligt dansk bidrag til amerikanskledede
operationer i USA's "globale krig mod terror”, ogsa uden
FN- eller NATO-mandat.

"Civil-militaer samtaenkning’, eller blot samtaenkning,
har siden 2004 veeret et centralt begreb og redskab i
Danmarks handtering af internationale stabiliserings-
indsatser. Samtaenkning bestar i at sikre en koordineret
og sammenhangende tilgang til statens forskellige
virkemidler. Det kan beskrives som en konvergens af
udenrigspolitikken, udviklingspolitikken og forsvarspoli-
tikken og kendes ogsa som en ‘integreret tilgang’ eller en
‘whole-of-government approach’. Sidelgbende med den
civil-militaere samtaenkning foregar der ogsa en sakaldt
civil-civil samtaenkning, hvor man forsgger at koordine-
re private virksomheder, humanitaere organisationer og

udviklingsindsatser. Samlet set taler man derfor om et
knudepunkt af bade humanitaere indsatser og udviklings-
og fredsindsatser — det sadkaldte "Humanitarian Develop-
ment Peace’-nexus (HDP-nexus).

Centralt for den danske civil-militaere samtaenkning star
Freds- og Stabiliseringsfonden (FSF), som blev oprettet i
2010. FSF administreres af en interministeriel samtaenk-
ningsstyregruppe bestdende af Statsministeriet, Udenrigs-
ministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, som
udmenter midler til stabiliseringsindsatser, der ikke kan
finansieres fuldt ud af den danske udviklingsbistand. FSF
udger derfor en dansk institutionalisering af samtaenk-
ningsbegrebet, da dens formal netop er, at et tvaergaende
samarbejde i krydsfeltet mellem sikkerhed og udvikling
udger et redskab til at imgdega skrgbelighed og konflikt.
Ved oprettelsen i 2010 havde FSF en ramme pa 150 mio.
kr., hvilket i 2021 er blevet mere end tredoblet til over 500
mio. kr. (se tabel 2). 80-95 % af fondens midler udmgntes
til indsatser i Syd. Selvom FSF fortsat er minimal sammen-
lignet med den samlede danske udviklingsbistand, vidner
udvidelsen af den gkonomiske ramme om en erkendelse af
et stigende behov for samtaenkte indsatser.
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Et farvel til Syd?

Der har lenge vaeret faldende politisk appetit pa starre krisesty-
rings- og stabiliseringsoperationer i Syd. De seneste ar har budt
pa en brat afslutning pa Danmarks indsats i bade Afghanistan

i 2021, hvor Taliban genvandt magten, og Mali i 2022, hvor
det maliske styre kraevede en gjeblikkelig tilbagetraekning af de
danske soldater. Begge situationer har styrket opfattelsen af,

at operationer i Syd ikke virker efter hensigten. Et eksempel pa
denne opfattelse kommer fra SF's formand, Pia Olsen Dyhr, som
i marts 2022 udtalte, at Danmark "skal holde op med menings-
lzse grkenkrige” og bruge kraefterne andetsteds.?®

Ruslands invasion af Ukraine indebaerer konsolideringen af
et kursskifte i dansk forsvarspolitik og udviklingspolitik, hvor
det politiske fokus i stigende grad rettes mod gst. Internatio-
nale ekspeditionsstyrker forventes erstattes af territorialforsvar
og kollektivt forsvar af NATO's territorium, mens en stigende
andel af udviklingsbistanden omlaegges til Ukraine, eller hand-
teringen af ukrainske flygtninge. Dette vil pavirke Danmarks
muligheder for engagement i Syd og sandsynligvis begraense
den samlede danske indsats.

Det er usikkert, hvilket omfang krisestyrings- og stabilise-
ringsoperationer vil fa i fremtiden. For bade NATO og USA vil
det strategiske fokus hovedsageligt veere rettet mod @st, hvilket
kan betyde, at amerikansk- eller NATO-ledede militaere operati-
oner i Syd nedprioriteres, til trods for at NATO's nye strategiske
koncept stadig naevner udfordringerne i Syd. EU’s fremspirende
globale og militaere rolle, saerligt efter afskaffelsen af det danske
forsvarsforbehold i juni 2022, kan praesentere en ny sikkerheds-
politisk ramme for det danske engagement i Syd.

Marinestaben underviser
vestafrikanske saofficerer
i Guinea-bugten.
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Figur 9: Udvalgte danske bidrag* til internationale operationer i Syd siden ar 2000

* Forsvaret har ogsa leveret bidrag i Vestsahara (2005-2007),
Den Centralafrikanske Republik (2014), Sierra Leone (1999-2005, 2014),
Eritrea (2000-2008), Sudan (2005-2011) og Sydsudan (2011-2020).
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Implikationer

0g anbefalinger

| takt med at det politiske fokus vender sig mod gst, pa
grund af truslen fra Rusland og Kina, vil danske beslut-
ningstageres tilskyndelse til at fokusere pa problemkom-
plekset i Syd mindskes. Problemerne i Syd vil dog besta og
sandsynligvis tilmed vokse i omfang og betydning. Da de
transnationale udfordringer, som udspringer fra Syd, fortsat
vil pavirke Europa, kan et kursskifte i dansk og europaeisk
forsvars- og udviklingspolitik potentielt have omfattende
konsekvenser for danske sikkerhedspolitiske interesser.

Ligeledes har Danmark afskaffet EU-forsvarsforbeholdet,
hvilket betyder, at vi nu kan veere fuldt ud med der, hvor
Europa bade taenker, diskuterer, beslutter og implementerer
samtaenkte initiativer i Syd.

Baggrundspapirets grundlaeggende anbefaling er sale-
des at fastholde det danske engagement i Syd, bade det
diplomatiske, det humanitaere og det militaere. Problem-
komplekset i Syd handteres bedst gennem en sammen-
haengende og helhedsorienteret indsats. Det er saledes

afggrende, at diplomatiske og humanitaere indsatser kom-
plementeres af villighed ogsa til et militaert engagement.

Danmark kan videreudvikle og styrke anvendelsen af
samtaenkte indsatser i Syd. Konkret kan der fremover
gremaerkes en specifik procentdel af Freds- og Stabilise-
ringsfondens midler til initiativer i Syd, sa disse midler ikke
kan omleegges.

Danmark kan ogsa udnytte de nye rammer og mulig-
heder for at bidrage til stabilitet i Syd, som afskaffelsen af
forsvarsforbeholdet giver. Afskaffelsen ger det nemmere
for Danmark at prioritere og indsaette militaere styrker til at
imgdega udfordringer fra Sydflanken.

Danmark kan udvide det civil-militaere samtaenkningsbe-
greb til at inkludere klima- og sundhedsrelaterede hensyn.
De tiltagende klimaforandringer og COVID-19-pandemien
ger kun disse hensyn mere relevante i en sikkerhedspolitisk
kontekst, da de forveerrer situationen i allerede skrabelige
stater. Konkret vil dette indebeere et bredere, tvaerministe-
rielt samarbejde, hvor ressortministerier som Sundhedsmi-
nisteriet eller Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet skal
involveres i en integreret indsats. Samtidig bgr Danmarks
klimapolitik i EU anlaegge et bevidst fokus pa at imedega
klimaforandringer i Syd.

Fregatten Esbern Snare treener for
udsendelse til Guineabugten.
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DATABASER OM SYD

Der eksisterer mange databaser og veerktgjer om udviklingen i Syd og det problem-
kompleks af udfordringer, som staterne star over for. Bliv selv klogere pa:

. Skrgbelighed gennem “Fragile States Index”
https://fragilestatesindex.org/

Konfliktzoner gennem Council of Foreign Relations
(CFR) “Global Conflict Tracker”
https://www.cfr.org/global-conflict-tracker

Irregulaer migration til EU gennem “FRONTEX”
https:/frontex.europa /we-know/migratory-map/

International organiseret kriminalitet gennem
"Global Organized Crime Index”
https://ocindex.net/

International terrorisme gennem ” Global Terrorism Database”
https://start.umd.edu/gtd/

0g “Global Terrorism Index”
https://www.visionofhumanity.org/maps/global-terrorism-index/#/

Befolkningstal i verden gennem FN's “World Population Prospects”
https://population.un.org/wpp/

Demokrati og frihedsrettigheder gennem “Varieties of Democracy”
https://www.v-dem.net/

og "Freedom House”

https://freedomhouse.org/

Klimaforandringer gennem “FN'’s panel for klimaforandringer (IPPC)”
https:/Avww.ipcc.ch/data/

Statskapacitet gennem “BertellsmanStiftung Transformations Index”
https://bti-project.org/en/atlas
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https://bti-project.org/en/atlas

Noter

Begrebet ‘skragbelighed’ eller ‘skrgbelige stater’ er bredt anvendt af statsadministrationen, NGO'er og internationale
organisationer, mens den akademiske litteratur ogsa anvender begrebet ‘svage stater’ og tidligere anvendte begrebet
"fejlslagne stater’.

For en grundig beskrivelse af disse “konfliktfaelder”, se Paul Collier, The bottom billion (Oxford: Oxford University
Press, 2008); Commission on State Fragility, Growth and Development, Escaping the Fragility Trap (april 2018), https://
www.theigc.org/wp-content/uploads/2018/04/Escaping-the-fragility-trap. pdf.

Se fx UNODC, COVID-19 and the Smuggling of Migrants (Wien: FN, 2021), https://www.unodc.org/documents/
human-trafficking/SOM_and_COVID-19_Publication_final_EN_final.pdf; UNFCCC, “Climate Change Is an Increasing
Threat to Africa (27. oktober 2020), https://unfccc.int/news/climate-change-is-an-increasing-threat-to-africa; Alec
Crawford, “Climate Change and State Fragility in the Sahel”, policy brief no. 205 (Madrid: FRIDE, juni 2015); Caro-
lyn Kenney, “Climate Change, Water Security, and U.S. National Security” (Center for American Progress, 22. marts
2017); Giovanni Carbone (red.), Out of Africa — Why People Migrate (Milano: Ledizione/Institute for International
Political Studies, 2017). OECD fastslar, at voldelige konflikter og terrorisme er mere udbredt i omrader med moderat til
hgj miljgmaessig skrgbelighed. Se OECD, States of Fragility 2016 (Paris: OECD Publishing, 2016): 26.

Se Tim Benton et al. The Ukraine war and threats to food and energy security (London: Chatham House,

2022), https://www.chathamhouse.org/2022/04/ukraine-war-and-threats-food-and-energy-security?utm_sour-
ce=Chatham%20House&utm_medium=email&utm_campaign=13155860_CH%20-%20CH%20Newsletter%20
-%2022.04.2022&utm_content=Food-CTA&dm_i=1S3M,7TZ4K,8YCA7M,VYSDI, 1.

Kortet er baseret pa Fragile States Index 2021, som udgives af The Fund for Peace. Statsskrabeligheden er beregnet
ud fra 12 forskellige indikatorer, bl.a. demografisk pres, sikkerhedsapparatet, menneskerettigheder og statslegitimitet,
jf. https://fragilestatesindex.org/. Konfliktzonerne er baseret pa Regeringens Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi
2022 (Kgbenhavn: Udenrigsministeriet, 2022), 44, https://um.dk/udenrigspolitik/aktuelle-emner/udenrigs-og-sikker-
hedspolitisk-strategi-2022, 44; Council of Foreign Relations, ”Conflict Tracker” (New York: CFR, 2022),
https://www.cfr.org/global-conflict-tracker/?category=us.

Se Brian W. Head, “Problem Definitions and the Policy Process: Wicked Problems”, Oxford Research Encyclopedia:
Politics (Oxford: Oxford University Press, 2017); Brian Head & John Alford, “Wicked Problems: The Implications for
Public Management” (Brisbane: International Research Society for Public Management, 12th annual conference 26-
28. marts 2008).
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