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Efter valget i juni 2015 nedsatte Lars Lokke Rasmussen et kommissorium til at un-
dersegge dansk udenrigspolitik. Tanken syntes at veere, at kommissoriet, bestaende
af Peter Taksoe-Jensen og et sekretariat, kunne fores frem som en "uathaengig gran-
sker” med en raekke anbefalinger, og at denne konstruktion bade kunne aflede kri-
tik mod regeringen, men samtidig ogsa gere den i stand til at eendre prioriteterne
i dansk udenrigspolitik. Observaterer og kommentatorer har fra starten anfert, at
idéen om en udenrigspolitisk gransker mest af alt lignede en udspekuleret spare-
gvelse, samt at den ganske abenlyst tager brodet ud af munden pa den siddende
udenrigsminister, og Lokke Rasmussens rival til formandsskabet for Venstre, Kri-
stian Jensen. Denne artikel leegger dog et andet snit ved at fremhzave og diskutere
de ofte oversete udenrigspolitiske dimensioner ved dansk asylpolitik.

Hvad angér asylpolitik, er kommissoriet stort set tavst, idet det kun indeholder
én relevant setning, hvor der ikke snakkes om flygtninge, men om “migration™
“Den stigende migration mod Europa fra svage og ustabile stater i Afrika og Mel-
lemosten. Kombinationen af svage stater og ustabilitet i regionen forer ikke alene
til migration men skaber ogsé plads til, at terror og organiseret kriminalitet far lov
at udvikle sig” Pa bekymrende vis neevner kommissoriet slet ikke flygtninge og
staters udenrigspolitiske ansvar overfor disse, selvom FN i 2015 papegede, at der nu
er omkring 60 millioner fordrevne pa verdensplan. Migrationsbegrebet kobles bade
til terror og organiseret kriminalitet — men altsa ikke til beskyttelse.
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I andre sammenhznge har Taksoe-Jensen dog uddybet en smule og sagt, at Dan-
marks udenrigspolitik skal leegges tettere op ad EU, sddan at unionen bliver "Dan-
marks port til verden”. Samtidig har han ogsa understreget, at Danmarks udenrigspo-
litiske ageren skal vere regelbundet og folge de internationale spilleregler. Den skal
ogsa have storre sammenhaeng og veere baseret pa interesser som dansk velstand og
sikkerhed. Det er interessant at holde Taksge-Jensen kortfattede maksimer op mod
den danske asylpolitik, som den blev fort i 2015, samt kort at skitsere perspektiverne
for fremtiden. Farstnaevnte er hgjst sandsynligt ikke en evelse, som han selv forfelger
i sit udspil, idet en Pandoras aeske af kritikpunkter herved &bner sig mod den rege-
ring, der udpegede ham til undersogelsen. Et mere fremadrettet perspektiv ma derfor
forventes. Ikke desto mindre er ovelsen interessant, fordi den dels giver mulighed for
at diskutere nogle storre linjer i maden, hvorpa det udenrigspolitiske spor i dansk
asylpolitik er blevet teenkt i flere artier. Og dels fordi det giver mulighed for at under-
soge en rekke inkonsistente forhold i dansk og europzisk asylpolitik.

ASYLPOLITIKKENS UDENRIGSPOLITISKE DIMENSION

Asylpolitik er en form for gransekontrol. Og i dens nuvarende form er den dan-
ske graensekontrol baseret pa en fusion af national suveraenitet og internationale
forpligtelser. Helt preecist gennem Flygtningekonventionen af 1951 og dens 1967
Protokol og en lang reekke andre internationale konventioner, som den Europei-
ske Menneskerettighedskonvention, men ogsé mere kontroversielle tiltag, som den
danske parallelaftale til Frontex og EU’s Dublinforordning. Sidstnaevnte efterlader
af geografiske grunde efterlader langt det storste ansvar for modtagelsen af flygt-
ninge til de sékaldt forste ankomstlande ved unionens ydre greenser - typisk Gree-
kenland og Italien - og har séledes gjort de nordvesteuropzeiske EU-lande i stand til
at ligge i lee. I alle disse tilfeelde har Danmark brugt sin nationale selvbestemmelse
til frivilligt at forpligte sig selv pa visse humanitzre eller politiske spilleregler. Der-
for indebeerer dansk graensekontrol blandt andet forpligtelser til at modtage anseg-
ninger fra mennesker, der angiver at vaere pé flugt fra individuel forfolgelse eller fra
mere generelle krigs- og konfliktsituationer.

Disse spilleregler illustrerer flere tydelige internationale, og derved udenrigs-
politiske, aspekter ved asylpolitik. Derudover kan vi tilfgje andre dynamikker: In-
ternationale flygtninge vil nedvendigvis ankomme fra andre landes territorier og
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ofte bevaege sig gennem flere lande undervejs. Samtidig er der ogsa forpligtelserne
til ikke at sende folk, hvis ansegninger er blevet afvist, tilbage til forfolgelse eller
nedveerdigende eller inhumane forhold. Hvilket igen betyder, at Danmark ma for-
handle med andre lande om sakaldte returaftaler.

Erfaringer fra det tyvende arhundrede peger ogsé tilbage mod asylpolitikkens
udenrigspolitiske dimension: Fordrivelsen under verdenskrigene, de sydestasiati-
ske badflygtninge efter Korea- og Vietnamkrigene eller flugten fra det tidligere Ju-
goslavien forte til storstilede udenrigspolitiske initiativer, hvor samarbejde, bistand
og internationale aftaler om sikre flugtruter, flygtningekvoter og genboszattelse har
veeret effektive, om end ikke perfekte, losninger pa massive flygtningekriser. Iseer i
perioden efter anden verdenskrig oplevede den vestlige verden en gentenkning af
det internationale system i retning af taettere samarbejde om at garantere beskyt-
telse for fordrevne.

Idéen om, at dansk udenrigspolitik ogsd pé dette omréade skal styres af interesser
i dansk velstand og sikkerhed” , kan derfor synes lidt vel nationalt orienteret givet
disse tydelige internationale dimensioner. Men faktisk er dette nationale perspektiv
ganske i trad med udviklingen af de sidste tredive ars offentlige og politiske debat
om dansk asylpolitik — samt den tilsvarende debat i det meste af Europa. Gene-
relt er europeisk asylpolitik nemlig svinget veek fra et bredspektret, internationalt
perspektiv. Mdden, hvorved udenrigspolitik tenkes ind i det asylpolitiske felt, har
derved ogsa eendret karakter.

DEN INDENRIGSPOLITISKE DREJNING AF EUROPAISK ASYLPOLITIK

Det er der flere grunde til. I migrationsforskningen angives oliekrisen i 1973 gene-
relt som en stor omveltning, fordi den deraf opstdede gkonomiske krise forte til
pludselige og uigennemtaenkte aendringer i regimerne for arbejds- og flygtningemi-
gration. Dels har asylpolitik praeget indenrigspolitiske diskussioner og valgkampe
i Danmark. Dette var bade tilfeeldet med kampen om Udlendingeloven af 1983,
der varede op gennem 1980erne, fodslen af Dansk Folkeparti i 1995, og siden da
den nere alliance mellem Venstre og Dansk Folkeparti, der opstod gennem An-
ders Fogh Rasmussens invitation af partiet ind i sit parlamentariske grundlag efter
2001-valget. Regeringsmagten i Danmark er ogsa skiftet flere gange pé grund af
asylpolitiske spergsmal, bl.a. med Tamilsagen i starten af 1990%rne.
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Og asylpolitik har selvfelgelig klare indenrigspolitiske implikationer, mest tyde-
ligt hvad angér integrationspolitik, herunder arbejdsmarkedspolitik, socialpolitik,
kulturpolitik og boligpolitik. I 2016 arbejder nogle politiske cirkler, som Dansk
Folkeparti, endda med en kategorisk afvisning af selve idéen om, at flygtninge skal
integreres. De gnsker, at flygtninge skal isoleres i specielle byer uden kontakt til det
omgivende samfund. Dette er ensbetydende med en decideret segregeringspolitik.
Knyttet hertil, og sammen med Socialdemokratiet og Liberal Alliance, gnsker par-
tiet desuden et totalt, og ganske urealistisk, stop for asylansegere, der af egen drift
henvender sig til danske myndigheder i Danmark, modsat eksempelvis FN’s kvote-
flygtninge, der genboszttes pa dansk territorium. Strategiske hensyn til veelgerbe-
veegelser har saledes ikke bare betydet, at spergsmélet om asylpolitik er blevet taget
op, men ogsa hvordan det er blevet taget op. Man kan sige, at asylpolitikken, inklu-
sive dens udenrigspolitiske virkemidler, i stigende grad er blevet koloniseret af in-
denrigspolitiske interesser, og dette har drejet den i en mere nationalistisk retning.

En tilsvarende indenrigspolitisk drejning er sket, nar det kommer til udformnin-
gen af EU’s asyl- og greensepolitik. Dette er med til at forklare den politiske krise
og underminering af autoritet, som EU-projektet oplevede i 2015. I EU har Rédet
for Indre og Retlige Anliggender (RIA), bestdende af indenrigs- og justitsministre,
siddet med den velsagtens sterste indflydelse pa udformningen af unionens asylpo-
litik, hvorimod det var transport- og udenrigsministerierne, samt deres embeds-
veerk, som i 1980%erne var toneangivende pa omradet. RIA-ministerradet har siden
da ignoreret for Kommissionens forslag om modtagelsessystemer, sikre flugtruter,
omfordeling og genboszttelse, og Kommissionen har pa sin side fulgt staternes gn-
ske om at opbygge mere gransekontrol for at undga direkte konfrontationer med
medlemslandene. Med en sadan konstruktion er det klart, at nationale hensyn gang
pa gang har overtrumfet idéer, der indebeerer afgivelsen af suverznitet for at op-
bygge internationale, bindende aftaler om modtagelse og beskyttelse af flygtninge
i forbindelse med massiv fordrivelse i Europas neeromrader. Det indenrigspolitiske
perspektiv, hvorudfra medlemslandene har betragtet de dynamikker, der omgiver
flygtningekriser, har altsa veeret funderet pa manglende viden og erfaring om inter-
nationale forhold og deres kort- og langsigtede konsekvenser.
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UDENRIGSPOLITIK OVER FOR EUROPAISKE LANDE G NAROMRADER

Séledes kan en kortsigtet prioritering af dansk eller europeeisk velstand eksempelvis
vaere i modstrid med langsigtede udenrigspolitiske interesser. Et eksempel herpé
er de massive ngdhjzlpsbesparelser, som Danmark og en lang reekke af verdens
storste donorlande fra 2013 og frem gennemferte i de neromrader, hvor mange
syriske flygtninge opholder sig, iseer Tyrkiet, Jordan og Libanon. Millioner mistede
levegrundlaget, og i 2015 budgetterede Danmark sialedes med en besparelse pa 50
procent pa donationer til FN’s Fodevareprogram (WFP), der stir for omdeling af
livsnedvendig nedhjeelp. I gennemsnit faldt det gennemsnitlige manedlige radig-
hedsbelgb for syriske flygtninge i disse neeromrader fra $34 til $19 til $14 og til $10
(WFP arbejder med et eksistensminimum pa $27/maneden).

Mange eksperter er enige om, at disse reduktioner i nedhjalpen, kombineret med
et historisk hejt antal fordrevne (omkring 4 millioner i Tyrkiet, Libanon og Jordan),
var steerkt medvirkende til at overbebyrde naeromrader til det punkt, hvor de ikke
leengere kunne tilbyde sikkerhed og overlevelse til mange flygtninge. Dette udleste
de store flygtningestromme fra Tyrkiet til Greekenland, der dannede det, der blev
kendt som Balkan-ruten. De nationalt motiverede interesser i at gennemfore kort-
sigtede besparelser var altsa med til at skabe betingelserne for endnu sterre udfor-
dringer for bade neromriderne og de europeiske lande.

Et andet eksempel pa kortsigtet udenrigspolitisk ageren motiveret af nationale
hensyn er, hvordan de europaiske medlemslande i stedet for at samarbejde om
modtagelsen af flygtningestrommen er forfaldet til at kere deres egne lgb i form af
afskreekkelses-, hegn- og transitpolitik. Udenrigspolitisk kan denne proces beskri-
ves ved hjelp af idéen om politiske first movers blandt EU-medlemslandene. Ogsé
hér spillede Danmark en rolle.

Da flygtningestremmen i lgbet af sommeren 2015 naede ind i Europa, opstod
der to modsatrettede blokke. Den forste var de modtagelsesrettede first movers,
med Tyskland og Sverige, i starten ogsa @strig, samt EU Kommissionen. Tyskland
og Sverige sogte at ga forrest, svenskerne ved at tilbyde permanent ophold til alle
syriske flygtninge, der néede til landet, og Tyskland ved at bruge Dublin-systemets
suveranitetsklausul til for syrere at suspendere reglen om forste ankomstland for
selv at behandle deres asylsager. Man segte tydeligvis at inspirere de andre europzei-
ske medlemslande til at lofte i flok i form af stotte, genbosettelse og omfordeling.
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Men denne blok havde gjort regning uden veert, fordi modtagelsespolitik-drivet
blev direkte modvirket af en anden blok af restriktive first movers, bestdende af
Ungarn, Danmark og senere Ostrig, der hoppede fra den forste blok.

Den restriktive first mover-dynamik gennemleb flere faser, og de enkelte lan-
des indflydelse pa den ukoordinerede politikudvikling blev til pa baggrund af bade
politiske og geografiske faktorer. I den forste fase, henover sommeren 2015, s& vi
lande som Danmark iveerksaette skreemmekampagner, som inspirerede andre til ef-
terfolgelse. I den anden fase indforte flere lande hegn- og transitpolitikker, forst og
fremmest Ungarn. I tredje fase sa vilandene ét for ét indfore graense- og ID-kontrol.
Forst Ungarn og senest Sverige. I den fjerde fase forsegte flere lande sa at forringe
forholdene for asylsegere og migranter, herunder muligheden for familiesammen-
foring. Sammenlagt satte disse tiltag gang i en dominoeffekt, hvor asylansegere blev
pareret og fik lov at rejse videre til andre europzaeiske lande. Men for hvert land, der
kopierede transitpolitikken, des svaerere blev det for det neeste land at std alene med
den deraf afledte flygtningestrom. Afskraekkelses-, hegn- og transitpolitikkerne ud-
gjorde siledes kaedens spekulation mod det svageste punkt. De forklarer, hvorledes
de restriktive first movers, heriblandt de danske tiltag, i denne periode bade un-
derbyggede det nationalt orienterede politik-drive — og undergravede idéen om et
internationalt baseret system for flygtningemodtagelse. Endelig er det i foraret 2016
fort til en femte fase, hvor EU-landene, i stedet for at gd sammen om harmonise-
rede modtageregler i form af omfordeling, er gaet ssmmen om at skubbe flygtninge
tilbage langs Balkan-ruten, standse dem i Graekenland og senest — gennem aftalen
med Tyrkiet — at koncentrere dem uden for europeisk territorium. Det kortsigtede
maél har veeret at stoppe trafikken via Balkan-ruten, mens de langsigtede, og gan-
ske forudsigelige, konsekvenser i form af potentiel destabilisering af naeromrader
og forbundne sikkerhedsrisici, samt skabelsen af store incitamenter for skruppel-
lgse smuglernetveark, sasom Balkan-mafiaen, er blevet ignoreret. Konsekvenserne
af disse tiltag er sa meget mere alvorlige al den stund, at omkring to tredjedele af
flygtningestremmen i starten af 2016 bestod af kvinder og bern.

Kaosset foranlediget af det manglende europeiske samarbejde er antageligvis det
modsatte af den regelbundne EU-kurs, som udenrigsgranskeren har lagt op til; det
er nemlig et pareringsrationale, som gennem en yderst simpel motivationsstruktur
sigter pa, at flygtninge selv soger videre til andre stater. Denne struktur var rette-
snoren, over hvilken Venstre-regeringen indferte en reekke asylpolitiske tiltag efter
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valgsejren i juni 2015: halveringen af integrationsydelsen til flygtninge, konfiskerin-
gen af flygtninges veerdier, flytningen af flygtningefamilier og bern ind i lejre, op-
rettelsen af udsendelsescentre, en trearig udskydelse af muligheden for familiesam-
menforing for syriske krigsflygtninge samt bygningen af teltlejre til asylansegere.
Asylpolitik er gaet fra at blive set som et beskyttelsesvaerktej til at blive brugt som
et afskraekkelsesredskab.

Afskraekkelseslogikken, eller den blandt politikere og medier populre eufemi-
stiske omskrivning, at Danmark ikke mé vaere mere attraktivt for flygtninge end
andre lande, er séledes reelt et modbillede til en langsigtet politik for internatio-
nal migrationsstyring. Og den udenrigspolitiske koordinering af flygtningehand-
teringen landene imellem er saledes blevet undermineret. I det vakuum, der der-
ved skabtes, opstod bade forringede forhold i de enkelte landes asylsystemer, en
greenseskabt fordrivelse for flygtninge cirkuleret mellem medlemslandene, men
ogsa, fra de enkelte staters perspektiv, risikoen for sikkerhedstrusler pa grund af
manglen pa vidensudveksling og koordinering af screening og modtagelse, lan-
dene imellem.

UDENRIGSPOLITIK OVER FOR EU'S NABOLANDE

Taksge-Jensen har ogsa antydet, at udviklingsbistanden skal geares mere til danske
interesser. Dette synes ogsa i trad med de senere drtiers EU-politik. Givet unionens
store fokus pé at undgé flygtninge er dens nabolande blevet rekonceptualiseret som
hhv. oprindelses- eller transitlande for migrationsstremme. Unionens koordine-
rende greensekorps, Frontex, har publiceret massevis af kort, hvori nabolandene er
blevet reduceret til passive territorier penetreret af migrationsruterne mod Europa.
Kortene reflekterer ikke, at 90 procent af verdens flygtninge bliver i deres neerom-
rader. Pa tilsvarende vis har unionen gennem flere ar brugt en raekke finansielle in-
strumenter til at betale andre landes graensekontrol, saisom Odysseus, Argo, Aeneas,
Meda, CARDS, DCI, European Neighborhood Policy Instrument (ENPI), Green-
se-, og Returfondene under ”Solidarity and Management of Migration Flows”-pro-
grammet, senere aflgst og Asyl-, Migrations- og Integrationsfonden.

Politik-drivet har vaeret konstant: Nabolande blev gennem 00O®erne stottet og be-
talt for at opbygge graensekontrols- og detentionskapacitet, saledes at der langs EU’s
ydre greenser opstod bufferzoner, hvori flygtninge kunne standses og cirkuleres,
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inden de ankom til europzisk territorium og fik ret til at sege om asyl. Denne eks-
ternalisering af kontrol til ikke-europzisk territorium fungerede siledes som en
praeeemptiv afvisning af flygtninge — ved at nzegte alle, der blev indfanget uden for
unionen, selve muligheden for at sege om asyl i Europa.

Til trods for ambitionen om et EU, der udenrigspolitisk fungerer som en moralsk
kraft og inspiration i en kompleks verden, blev denne slags aftaler typisk indgéet
med diktatorer og politistater. Og pa bekostning af andre af unionens udenrigspoli-
tiske prioriteter, saisom menneskerettigheder og demokratisering. For at fa Marok-
ko til at stoppe flygtninge mod Spanien i 00erne finansierede unionenen eksporten
af hejteknologiske overvagningssystemer til landets autoriteere militeer og politi. Og
undlod samtidig at kritisere landets artier-lange ulovlige besettelse af Vestsahara.
Tilsvarende sendte EU Kommissionen en Teknisk Mission til Muammar Gaddafis
Libyen i 2004 og startede derigennem et samarbejde om et uhert brutalt opfang-
ningssystem, designet til at forhindre asylansegere i at na Europa. Aftalen blev ud-
bygget efter endnu et besog i 2007, denne gang fra Frontex. Siden 2009 har unionen
sa sat ressourcer ind pa at indgé lignende aftaler med TyrKkiet, til trods for at AKP-
regimet i stigende grad udviser totaliteere tendenser, og at ikke-europzere ikke kan
sgge om asyl i landet.

P& dette punkt ma den indenrigspolitisk motiverede nationalisme, der ligger
til grund for disse aftaler, siges at udgere en afgerende og letafleeselig svaghed i
unionens udenrigspolitiske mangvredygtighed. Og Marokko, senere Libyen og
nu Tyrkiet har da ogsé ganske hurtigt opfattet, at unionen er til at handle med,
hvis den trues med eggede flygtningestremme. Ved at spille pa den postkoloniale
europeiske racisme truede Gaddafi, selv en postkolonial figur, eksempelvis med at
“gore Europa sort”, medmindre unionen betalte ham milliarder af euro. Denne af-
presningsdynamik satte interventionen i Libyen en stopper for, men den er hurtigt
og ganske forudsigeligt genopstéet, med preaesident Recep Tayyip Erdogans trusler
mod EU’s Jean-Claude Juncker og Donald Tusk om at sende busser med flygtninge
mod Tyrkiets nordlige graenser, hvis Tyrkiet ikke fik €6 milliarder som modydelse
for at opsamle og beholde alle flygtninge, der ellers ville have rejst mod Europa over
Graekenland. Erdogan fik bade sine penge og held til at tilbageholde en yderst kri-
tisk EU-rapport om menneskerettigheder i Tyrkiet til efter parlamentsvalget. Mod-
sat blev Juncker og Tusk ydmyget, da detaljer om denne afpresning blev laekket — og
senere bekraftet af Erdogan selv pa et pressemede!
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Idéen om at tage de storre linjer i dansk udenrigspolitik op til revision fra tid til
anden er principielt forfriskende. Men den institutionelle setting er afggrende, og
der er god grund til at frygte en fortseettelse af den hidtidige silo-tankegang, hvor-
ved afgerende udenrigspolitiske aspekter ved dansk og europaisk asylpolitik ud-
skilles, ignoreres og underordnes kortsigtede indenrigspolitiske strategier. Risikoen
ved dette er, at langsigtede danske udenrigspolitiske mal i forhold til neeromréder
og transitlande underordnes et onske om faerre flygtninge. Men derved risikerer
Danmark, at deponere sin mangvredygtighed hos andre lande, agere kontrapro-
duktivt samt at ofre ogsa de internationale regler, som kommissoriet ellers fremhae-
ver som afgerende. Derved risikerer flygtninges humaniteere forhold at forsvinde
ud af asylpolitikkens skeer til fordel for visioner om en kortsigtet, men potentiel
katastrofal, inddeemning og koncentration af mennesker pa flugt i ustabile omrader
uden for Europas territorium.
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