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En udenrigspolitisk
strategi der nodlandede

Af Martin Marcussen

Sa fik vi en udenrigs- og sikkerhedspoli-
tisk strategi. Det var én af anbefalinger-
ne i den sakaldte granskerrapport, som
ambassadar Peter Taksae-Jensen offent-
liggjorde tilbage i maj 2016. Det var sa-
mend en god idé, men den blev des-
verre darligt udfort. Problemet er, at
regeringen glemte at leese resten af gran-
skerrapporten.

I dag har enhver organisation med re-
spekt for sig selv en strategi. Det geelder
fodboldklubben, den private virksomhed,
kommunerne og enhver anden offent-
lig organisation. Nogle organisationer har
sagar mange strategier, som gerne skul-
le passe sammen pad én eller anden made.
Det gaelder eksempelvis universiteterne,
og det geelder ogsa udenrigstjenesten.

Strategierne har typisk flere formal. De
skal for det forste markere, at organisati-
onen har en ledelse, der har styr pa sager-
ne. En ledelse der ikke har en strategi, kan
ikke kalde sig en ledelse. Det forste, en ny
leder ofte gor, er at igangseette en strategi-
proces. Det markerer, at vi har med en be-
slutsom leder at gore.

Strategier skal for det andet fortzelle

medarbejderne, hvilke funktioner orga-
nisationen har, og hvor den bevzger sig
hen. Medarbejderne skulle gerne have en
klar fornemmelse af, i hvilken retning or-
ganisationen beveeger sig, og hvilken rol-
le de selv hver iseer spiller pa rejsen mod
malet. En organisation star nemlig ikke
stille. Den skal per definition beveege sig
ét eller andet sted hen. Nutidens organi-
sationsopfattelse synes at antage, at kun
dede organisationer stér stille. Hvis orga-
nisationen gor, hvad den skal, er det imid-
lertid heller ikke godt nok. Sa begynder
lederen at tale om, at organisationen ned-
vendigvis skal bevaege sig fra det gode til
det bedre.

Endelig for det tredje har strategier en
vigtig signalfunktion. Omverdenen skal
ogsa vide, at den pageeldende organisa-
tion er vigtig. Den relevante interessent i
omverdenen kan i realiteten vaere lederens
chef, der skal overbevises om, at lederen
er en god leder for en god organisation.
Omverdenen kan ogsa bestd af andre or-
ganisationer. Hvis organisationerne keem-
per om de samme ressourcer, indgar stra-
tegien som en vigtigt signalveerktoj, der er
med til at legitimere, at den ene organisa-
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tion frem for den anden skal have del i de
feelles ressourcer.

De mange strategier

Pa trods af disse mange funktioner er der
ikke nogen i udenrigstjenesten, der har ef-
terspurgt en udenrigs- og sikkerhedspoli-
tisk strategi. Man har over arene allerede
udviklet en stor maengde strategier. Dan-
mark har eksempelvis en udviklingspoli-
tisk strategi. I de senere ar er der kommet
en ny til, hver gang der er tiltradt en ny
udviklingsminister. Her kan man tale om
strategi-overload.

Man har ogsa en strategi for gkonomisk
diplomati, ligesom man har strategier for
en lang reekke forskellige lande - lige fra
Afghanistan og Tyskland til Sydsudan og
Bangladesh. Hertil kommer et utal af sek-
torspecifikke strategier for kultur, ligestil-
ling, FN’s fodevareprogram o.s.v, o.s.v. Der
er et utal af strategier at veelge mellem.

Ogsa i den daglige styring teenker man
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strategisk i udenrigstjenesten. Alt er kvan-
tificeret og kategoriseret og sat i kasser og
rammer. Det har Moderniseringsstyrelsen
sorget for. Med udgangspunkt i vejlednin-
gen ‘Strategisk styring med resultater i fo-
kus’ har alle i udenrigstjenesten faet ope-
rationelle pejlemaerker for deres daglige
virke. Det hele afrapporteres i den standar-
diserede arsrapport, hvor man kan se, om
udenrigstjenesten har indfriet sine mal-
seetninger.

Alligevel skal vi have en ny udenrigs-
og sikkerhedspolitisk strategi. Tanken er
nemlig den, at alle strategierne skal pakkes
ind i en ‘rammestrategi. En strategi der er
lidt haevet over alle de andre strategier. En
slags meta-strategi, som alle andre strategi-
ske tanker og praksisser harmonisk tilpas-
ser sig, og som skal omfatte alle de uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske aktorer og
institutioner. Strategien over alle strategier.

I tidligere tider spillede regeringsgrund-
laget ofte rollen som det overordnede pej-
lemeerke i Danmarks udenrigs- og sik-

Med udgangspunkt i vejled-
ningen ‘Strategisk styring
med resultater i fokus’ har
alle i udenrigstjenesten faet
operationelle pejlemaerker
for deres daglige virke.

kerhedspolitik. Det gor det formentlig
stadigveek, men nu er der stukket et ekstra
strategisk lag ind mellem regeringsgrund-
laget og alle de andre hundredvis af strate-
gier, som det udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske omrade er preeget af.

Hvad star der i en strategi?

Vi kender efterhanden opskriften pa en
standardstrategi. De ligner stort set hinan-
den alle sammen. For det forste fremlaegges
der en analyse af den situation, som organi-
sationen befinder sig i. Der skal med andre
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ord laves en udenrigs- og sikkerhedspo-
litisk ‘swot-analyse. Det vil sige en vurde-
ring af, hvilke saerlige styrker og svagheder
den danske udenrigstjeneste har (Strengths
and Weaknesses), og hvilke muligheder og
begraensninger et lille land aktuelt har for
at gore sig geeldende pa den internationale
scene (Opportunities and Threaths).

Pa dette punkt vil det veere rimeligt at sla
fast, at Danmark har den mindste uden-
rigstjeneste i Norden, og at den aktuelt
star over for sterre internationale udfor-
dringer, end vi har set leenge. Det geelder
mod gst (Vladimir Putin), mod vest (Do-
nald Trump), mod nord (Arktis og klima-
et), mod syd (flygtninge og immigration),
og det geelder ikke mindst hele det institu-
tionelle setup i Bruxelles (Brexit). Der er ri-
geligt at se til, og ogsa langt mere end den
nuverende udenrigspolitiske kapacitet kan
rumme.

Ansvarlige politikere ma
vaere modige nok til at iden-
tificere de omrader, hvor den
danske indsats reduceres,
hvis der med den samme
kapacitet foreslas, at ind-
satsen intensiveres pa en
reekke omrader.

I granskerrapporten var ambassader Pe-
ter Taksoe-Jensen meget eksplicit om-
kring alle de elementer, der indgér i en
sadan swot-analyse. Det er den fremlag-
te udenrigs- og sikkerhedspolitiske stra-
tegi imidlertid ikke. Hele det sporgsmal,
der har med ‘weaknesses’ at gore, er fuld-
steendigt udeladt. Vi herer med andre ord
ikke noget om, hvorvidt vores udenrigs-
politiske kapacitet er gearet til at vareta-
ge danske udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske interesser i den nuvaerende meget
tumultariske udenrigspolitiske situation.
Hvor Taksge-Jensen advarer mod de kon-
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sekvenser som de seneste 15 ars lobende
nedskeeringer i udenrigstjenestens drifts-
budget har haft for Danmarks reelle mu-
ligheder for at fore udenrigspolitik, sa for-
bigés dette tema fuldstaendig i den nye
udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi.

For det andet vil vi af en strategi forven-
te, at der faktisk foretages en prioritering.
Hvilke opgaver er langt de vaesentligste at
beskaeftige sig med og ikke mindst: hvil-
ke opgaver skal sa nedprioriteres? Det gi-
ver sig selv, at hvis der ikke foretages en
markant udvidelse af den udenrigspoliti-
ske kapacitet, sd er der nogle omréader der
skal nedprioriteres. Det er preecist dét en
strategi ogsa gor: den sender et klart sig-
nal om, hvad vi ikke mere skal beskaefti-
ge os med.

Det var ogsa lige preecis dét Taksoe-Jen-
sen efterspurgte i sin granskerrapport: et
prioriteringsinstrument. Ansvarlige poli-
tikere ma veere modige nok til at identifi-
cere de omrdder, hvor den danske indsats
reduceres, hvis der med den samme ka-
pacitet foreslas, at indsatsen intensiveres
pa en raekke omrader. Politikerne ma ogsa
std pa mal i offentligheden for deres prio-
riteringer.

Det sker imidlertid ikke i den fremlagte
strategi. Godt nok identificeres en raekke
omrader, hvor indsatsen skal oppriorite-
res (Migration og terrorisme, sikker-
hed i naeromradet, Brexit og EU’s frem-
tid, okonomisk og teknologisk diplomati
samt Arktis), men der er ingen angivel-
se af hvilke omrader, der sa skal nedprio-
riteres. Der er saledes ikke tale om et pri-
oriteringsverktej. Ved pressemodet hvor
strategien lanceres, sporger en journa-
list netop ind til dette punkt i strategi-
en, hvortil udenrigsministeren svarer, at
“de mere praktiske ting’, det vil sige iden-
tifikation af de omrader, hvor indsatsen
skal reduceres, vil han tage sig af pa et se-



nere tidspunkt: “Selvfolgelig er det sadan,
at nar man laver en strategiplan som den
her, sa kan der ogsa ligge nogle fravalg i
det, altsa noget, som vi sa ikke bruger sa
meget energi pa som hidtil. Men i forste
omgang fokuserer jeg ind pa det, som er
topprioriteterne, og sa kommer de mere
praktiske ting om, hvordan vi ger det, se-
nere” (JyllandsPosten, 14. juni 2017).

For det tredje vil en strategi altid inde-
holde en sektion om, hvilke instrumen-
ter der kan tages i anvendelse for at na
de beskrevne malsatninger. Typisk vil et
land som Danmark satse meget pa det in-
ternationale samarbejde i organisationer
som FN, NATO og EU. Men hvordan vil
Danmark arbejde i disse organisationer?
Vi har eksempelvis brystet os af, at vi he-
rer til nogle af de smarteste og mest ef-
tektive smastater i EU-samarbejdet. Men
er der realiteter bag denne selvopfattel-
se? Betyder det forhold, at vi har reduce-
ret Europakontoret pa Asiatisk Plads til en
skygge af sig selv; at vi har en af de abso-
lut mindste repreesentationer i Bruxelles
malt pa antallet af udsendte medarbejde-
re; og at vi desuden har reduceret antallet
af medarbejdere pd ambassaderne i Euro-
pa - og nedlagt flere af disse — noget for
Danmarks performance pa den europaei-
ske scene? Det er det store sporgsmal. Det
mindste man kan forvente af en strate-
gi er, at man realistisk afméler indsatsen i
forhold til de mal man ensker at realisere.
De medarbejdere, der nu foreslas overfort
til det europeeiske sagomrade, er alt for
lidt og alt for sent. En drébe i havet.

Det var Taksge-Jensen, der med sine
anbefalinger igangsatte strategiprocessen,
der har holdt medarbejdere i bide Uden-
rigs-, Forsvars- og Statsministeriet be-
skeeftiget i mange maneder. Det paradok-
sale er imidlertid, at resultatet slet ikke
kommer i neerheden af et ligne det strate-
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giske prioriteringsinstrument, som gran-
skeren efterlyste. Der er i bedste fald tale
om en ukontroversiel udenrigspolitisk on-
skeliste.

En holdbar strategis kendetegn

En ting er dog at formulere en strategi. En
helt anden ting er at formulere en strate-
gi, der faktisk betyder noget for nogen. En
holdbar og effektfuld strategi har ogsa en
raekke kendetegn:

For det forste skal den give mening.
Man skal umiddelbart kunne forsta, hvor-
for strategiens prioriteringer ser ud, som
de gor. Det geelder for de omrader, man
har teenkt sig at opprioritere, sdvel som de
ting man har teenkt sig at nedprioritere.
Man skal ydermere kunne forsta, hvordan
de foreslaede udenrigspolitiske instru-
menter kan bidrage til at realisere de dan-
ske udenrigspolitiske malsetninger. Ek-
sempelvis giver det ikke nogen mening at
foresla, at Danmark skal veere meget mere
til stede i verden, veere meget mere aktiv
og endda vaere toneangivende pé en lang
raekke punkter, hvis regeringen ikke ogsa
samtidig er parat til at investere i uden-
rigstjenesten.

Pa udenrigsministeren ma man forsta,
at det er man ikke. Adspurgt pé det pres-
semede, hvor den nye udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske strategi blev lanceret,
svarede udenrigsministeren at “Vi har de
midler, som vi har til radighed. Vi har en,
synes jeg, meget velfungerende og meget
effektiv udenrigstjeneste. Fordi man har et
seksspand, er det ikke sikkert, at de lober
hurtigere, fordi der kommer en syvende.
Det handler om, hvorvidt de er veltrene-
de, kompetente og dygtige. Jeg er omgi-
vet af fantastisk dygtige folk, som virkelig
knokler for at levere varen” (Jyllands-Po-
sten, 14. juni 2017).

Udtalelsen er ikke meningsskabende for
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dem, der folger dansk udenrigspolitik til
dagligt, og slet ikke for dem, der til dagligt
har sit virke i udenrigstjenesten. Der vi-
ses ingen forstaelse for eller viden om, at
der gennem arene er opstaet et misforhold
mellem Danmarks erkleerede udenrigs-
politiske malsaetninger pa den ene side og
de driftsinvesteringer, som skiftende dan-
ske regeringer har veeret parat til at lave
for at realisere disse mélsaetninger pa den
anden.

En holdbar strategi er for det andet ken-
detegnet ved, at den har bred opbakning.
Det nytter ikke noget, at nogen, der ikke
har reel magt til at flytte ting og sager, be-
gynder at udfolde store strategier. Det er
et stort arbejde at skabe mening omkring
den udenrigspolitiske linje, men det er en
endnu sterre udfordring at skabe accept
og opbakning.

Typisk vil man i strategiarbejdet inddra-
ge en lang raekke forskellige aktorer for at
tilvejebringe ejerskab omkring strategien.
Uden bredst ejerskab far strategien aldrig
vinger at flyve med.

Ogsaé dette punkt er fremhzevet i Tak-
soe-Jensens granskerrapport. Her frem-
heeves, at dansk udenrigs- og sikkerheds-
politik i langt hejere grad skal tage en
bred vifte af aktorer fra erhvervslivet, ci-
vilsamfundet, de gvrige ministerier, samt
universiteter og taenketanke i ed - bade
i forberedelsesfasen og i implementerin-
gen af udenrigspolitikken. Der tales om at
udvide en ‘Whole-of-government’-tanke-
gang til en ‘Whole-of-society’-tankegang.

Det sker i erkendelsen af, at den uden-
rigspolitiske beslutningsproces i realiteten
er en interessebalancering og altsa ikke
leengere i praksis regeringens praeroga-
tiv. Der er i stigende grad behov for at le-
gitimere udenrigspolitikken i det danske
samfund og ikke mindst forklare og ind-
drage samfundet i udenrigspolitikken.
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God ide - darlig udferelse

Intet af dette er sket i den forste fase af
strategiprocessen. Strategien som den
foreligger, er blevet til i det skjulte. Forst
er en rackke kontorer i udenrigstjenesten
blevet bedt om at levere input til delele-
menter, der sd er blevet sammenskrevet
pa hejere niveau. Derefter er den sam-
menskrevne tekst blevet sendt til Statsmi-
nisteriet, hvor den pé et tidspunkt er endt
pa departementschefens bord. Her er der
blevet slettet og fojet til, og dokumentet

er sendt retur til Udenrigsministeriet med
henblik pa videre foranstaltning. Doku-
mentet er nu offentliggjort og har tiltruk-
ket sig meget begraenset opmaerksomhed
i medierne. Det er endvidere blevet disku-
teret bag lukkede dere i Det Udenrigspoli-
tiske Neevn og skal udgere grundlaget for
en debat i Folketinget.

Kun en tabe frygter ikke
virkeligheden - og udenrigs-
anliggender kan vaere en
grufuld foranderlig og tru-
ende virkelighed, der fordrer
konstant improvisation.

I sammenligning med udarbejdelsen og
praesentationen af Peter Taksoe-Jensens
granskerrapport kan man neasten ikke
forestille sig en mere fremmedartet pro-
ces. Til granskeren var knyttet et lille se-
kretariat og en folgegruppe af forskelligar-
tede interessenter.

I udarbejdelsen brugte granskeren end-
og meget tid pé at lytte til erfaringer fra
alle dele af det danske samfund, inklusive
Grenland og Faereerne. Der blev endvide-
re hentet viden hjem fra udlandet. Loben-
de blev der givet interviews og tekstbid-
der til de danske medier, og lanceringen
af rapporten holdt samtlige nyhedsmedier
beskaftigede i ugerne forud savel som ef-



ter, at indholdet var kendt. Sjeeldent er der
blevet diskuteret sa meget udenrigspolitik
i Danmark.

Granskerrapporten bliver ikke glemt,
men det er der en stor risiko for, at stra-
tegien gor. Med blik for savel strategipro-
cessen som strategiens indhold kunne
en lederskribent konkludere: “Efter alt at
demme vil strategien snart befinde sig pa
samme arkivhylde som utallige andre rap-
porter med gode hensigter. Alle vil ven-
de tilbage til det daglige arbejde, indtil det
bliver den nzeste udenrigsministers tur til
med store armbevaegelser og indstudere-
de one-linere at markere sig” (Jyllands-Po-
sten, 15.06.2017).

Endelig skal en holdbar strategi kun-
ne tilpasses situationen. Kun en tabe fryg-
ter ikke virkeligheden — og udenrigsanlig-
gender kan veere en grufuld foranderlig og
truende virkelighed, der fordrer konstant
improvisation. Vi kan jo ikke vide med
sikkerhed, om Donald Trumps udenrigs-
politik tvinger os til at leegge en grund-
leeggende transatlantisk sejle om. Vi kan
ikke vide med sikkerhed, om Kina vitter-
lig er klimaets frelser, om EU kommer pa
fode igen, eller om miljgimmigranter ta-
ger retning mod Europa.
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Meget kan ske, og meget kommer til
at ske. Derfor skal en strategi kunne en-
dres. Det bliver der sandsynligvis ogsa be-
hov for med den nye strategi. I forste om-
gang er tanken, at den skal geelde for et ar.
Om udenrigs- og statsministeren til den
tid har taenkt sig at fremleegge endnu en
onskeliste med prioriteringer, kan vi ikke
vide.

Det er faktisk slet ikke nemt at lave en
strategi i det hele taget. Endnu vanskelige-
re er det at lave en sikkerheds- og uden-
rigspolitisk strategi, der giver mening, er
bredt accepteret og er tilpas fleksibel pa en
made, der gor den relevant ogsa i fremti-
den. Men det vanskeligste er nok at samle
det politiske mod det kreever at formulere
de udenrigspolitiske prioriteter, og vel at
merke tage konsekvenserne af dem.

Alt dette ville regeringen vide, hvis den
havde gjort sig den anstrengelse at laese
hele granskerrapporten og ikke kun den
del, der handler om behovet for en uden-
rigs- og sikkerhedspolitisk strategi.

En god idé, der desveerre blev darligt
udfert og ikke mindst dérligt lanceret.
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