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Samtenkning af militeere og civile danske indsatser
med henblik pa stabilisering har veret et hovedtema
for danske internationale operationer siden 2004, ikke
mindst i Afghanistan. Under indtryk af situationen i
Irak og med udgangspunkt i udenlandske partneres
erfaringer blev samtenkning formelt introduceret i
dansk sammenhzng i forbindelse med forsvarsforli-
get 2005-2009. Den danske tilgang til samte@nkning
blev udviklet i praksis i missionerne i Irak og Afgha-
nistan, og kom til at spille en hovedrolle i forbindelse
med den politiske styring af indsatsen i Afghanistan.
Perioden er preget af udfordringerne med at lere at
samtenke indsatserne pa jorden savel som i Kgben-
havn, hvor Afghanistan gav afsat til en model med
integrerede indsatser. Fra 2009 og frem finder sam-
teenkningsstrukturen en mere solid form i Kgbenhavn.
Samtidig sker der frem til 2013 med udgivelsen af re-
geringens politik for »Danmarks samt@nkte stabilise-
ringsindsatser« et skift fra fokus pa post-konflikt-sta-
bilisering til konfliktforebyggelse og mere indirekte
indsatser.

Selvom Danmark med en vis ret i perioden inter-
nationalt har »solgt« sig som et foregangsland inden
for samtenkning, sd har leringen reelt vaeret mere
reaktiv end ngdvendigt og mindre helhjertet end det
var muligt. Endelig har samtenkning som idé varet
kit i den politiske enighed omkring dansk deltagelse i
Afghanistan.

Samtzenkning i Danmark

Under mere end et tiar med militeere og ci-
vile danske indsatser i Afghanistan havde
det besynderlige forvaltningsudtryk »sam-

tenkning« en hovedrolle.! Det fik det bade
som praktisk ramme omkring koordination
af civile og militere indsatser pa jorden i
missionen, og i forhold til at understgtte den
politiske enighed omkring Danmarks bidrag.
Samtankningen er noget, Danmark har skul-
let lere, praktisk og operativt, og noget, der
samtidig har veret en form for kit i de po-
litiske aftaler om Danmarks engagement i
Afghanistan. Samtenkning er blevet et tema,
der nu fast fglger med i Danmarks indsatser
i andre konfliktomrader. Som fastslaet i re-
geringens politik for »Danmarks samtankte
stabiliseringsindsatser« er samt@nkning et
centralt middel i forbindelse med komplekse
stabiliseringsindsatser (Udenrigsministeriet,
Forsvarsministeriet, Justitsministeriet, 2013).
Selvom det strategiske fokus pa indsatsty-
perne i de sidste 10-15 ar er skiftet fra post-
konflikt til konfliktforebyggelse — l&ngere op
mod strgmmen — sa er samtenkning stadig
kodeordet for de danske bidrag. I ministerier-
nes politikpapir defineres samtenkning som
andet og mere end civil-militer samtank-
ning. Det er er et eksempel pa, at begrebet
samtenkning er den danske oversattelse af
bade comprehensive approach, som er NA-
TO-udtrykket for civil-militeer samtenkning,
og af whole-of-government, som er OECD’s
betegnelse for overordnet samarbejde mellem
forskellige regeringsinstanser (NATO, 2010;
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OECD, 2006). Samtenkning er derfor et
helt centralt begreb, nar man skal forsta dan-
ske bidrag til stabilisering af post-konflikt-
situationer og bredere stabiliseringstiltag i
det hele taget i skrgbelige stater rundt om i
verden. Samt@nkning handler om, at statens
forskellige instrumenter skal samarbejde,
samvirke, samordnes i en felles ramme.
Samtenkning virker pa én made selvfgl-
geligt: alle statens tjenere arbejder mod det
samme mal. Men samtankning har vist sig at
vere en stor udfordring, fordi meget forskel-
lige organisationskulturer og opgaveforstael-
ser er med i mgdet mellem statens forskellige
agenter. Samtenkning er svart, men det er
meget vigtigt.

Som vi ser med de to udenlandske udtryk
ovenfor, har samte@nkning vaeret et hovedtema
i den vestlige sikkerheds- og udenrigspolitik i
samme periode. Det skyldes en fundamental
forandring af verdenspolitikken. Under den
kolde krig kom truslerne fra Sovjetunionens
og andre landes styrke. L@sningerne var i vidt
omfang militer afskraekkelse. Siden den kol-
de krig er truslerne og udfordringerne i hg-
jere grad kommet fra andre landes svaghed.
Verdenspolitikken domineres nu af forholdet
mellem de industrialiserede og velfungeren-
de lande pa den ene side og pa den anden side
udviklingslandene, is@r dem, der er skrgbe-
lige, krigs- eller borgerkrigsramte. Interna-
tional terrorisme, ustabilitet, underudvikling
og massive humanitere udfordringer forbun-
det med stater i det globale syd, som ikke er
i stand til at levere legitime rammer for de-
res borgeres liv, har resulteret i katastrofer
fra Somalias sammenbrud, folkemordet i
Rwanda, Talibans magovertagelse i Afghani-
stan og terrorangrebene 11. september 2001
i USA, pa Bali, i Madrid og London blandt
andre. Centralt i vestens og verdenssamfun-
dets svar pa denne forandring star gnsket om
at kunne afslutte og forhindre konflikter pa
en made, der ggr det muligt for tilstreekkeligt
legitime og effektive stater at vokse frem. I
forsgget pa at mestre denne transition mellem

krig og fred er samtenkning helt ngdvendig
(Breitenbauch, 2005).

Danmark er derfor kun ét land blandt an-
dre, der har staet over for disse udfordrin-
ger. Derfor skal de danske erfaringer med
civil-militer samtenkning ses i et interna-
tionalt perspektiv. Som det er tilfeeldet pa sa
mange andre omrader af statens praktiske
opgavelgsning, kommer hverken opgavety-
per eller lgsningsmodeller i udgangspunktet
fra den nationale kontekst. I stedet er det in-
ternationale rum en kilde til begge dele. De
nationale aktgrer — det vil sige regeringen,
centraladministrationen og de underliggende
myndigheder — institutionaliserer de danske
Igsninger med udgangspunkt i internationale
dagsordener. Det er selvfglgelig indimellem
muligt, selv — og i nogle tilfeelde serligt — for
et lille land som Danmark, at bidrage til den
internationale dagsorden. Det var tilfeldet
for Danmark i den relativt tidlige fase af NA-
TO’s udvikling af civil-militert samarbejde.
Men som oftest gar trafikken omvendt, ikke
mindst nar de store opgaver, der skal Igses,
ligger ude i verden. Det har ogsa i hovedsa-
gen veret tilfeeldet her. Det store spgrgsmal
i forhold til samtenkning i Danmark er der-
med ikke, hvor meget Danmark har bidraget
med internationalt. Det store spgrgsmal er
snarere, hvor relativt hurtig og helhjertet den
danske l@ringsproces har veret. Danmark
har lenet sig konceptuelt op ad den interna-
tionale dagsorden i hele perioden.

Denne artikel beskriver hovedtrek af sam-
tenkningsbegrebets funktionelle historie i
dansk sikkerheds- og udenrigspolitik. Den
bestar af tre hovedafsnit efter denne indled-
ning. Fgrst praesenteres den grundleggende
efterspgrgsel efter samt@nkte indsatser. Ser-
ligt briterne udviklede her en tilgang, som
Danmark har trukket pd. Anden del opridser
derefter de store linjer i danske erfaringer
med og institutionelle svar pa samtenknin-
gens udfordringer. Her forfglges samtank-
ningens operative, administrative og politiske
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dimensioner. Selvom serligt briternes model
har varet en inspirationskilde for den danske
tilgang, er det nermest udelukkende gennem
eksterne pres, fra missionerne og fra det po-
litiske niveau, at samt@nkningen finder sin
nuvarende form. Tredje del diskuterer derfor
de fortsatte udfordringer med samt@nkning i
relation til centraladministrationens admini-
strative kultur i et bredere perspektiv.

Den internationale kontekst
Verdenssamfundet har siden den kolde
krigs slutning famlet sig frem mod en mere
helhedsorienteret konfliktlgsning (Breiten-
bauch, 2005). Den helhedsorienterede kon-
fliktlgsning skal ses som en one-stop shop.
Nar staten Danmark gnsker at bidrage til, at
en konflikt stopper eller ikke blusser op igen,
skal alle dens midler ses anvendt med henblik
pa et samlet resultat, som ikke kun er at »vin-
de krigen«, men ogsa at »vinde freden«. Den
helhedsorienterede konfliktlgsning kan bade
indebere at bruge militere midler — bombe
for at gennemtvinge en bestemt situation —
og civile midler fra diplomati i forbindelse
med fredsforhandlinger til humaniter hjelp
og forskellige former for genopbygning og
udviklingspolitiske bidrag. Tilgangen in-
kluderer altsd pa den ene side mulighed for
at gribe ind i igangvaerende konflikter med
militere midler, og pa den anden side ideen
om, at hele indsatsen skal forstds som én
integreret indsats fra de harde militere dele
til de blgdeste civile, fra hgj konfliktintensitet
til fredelig, stabil og legitim udvikling.

Vestlige militeere organisationers tenkning
havdei 1990’ erne fokus pa at udvikle evnen til
at udkempe krige mod modstandere, der lig-
nede industri- og informationssamfundenes
egne militeere styrker. Visionen fokuserede
pé krigen som kamp mellem hgjteknologiske
styrker og ikke pa det, der fulgte efter kam-
pen, inden freden var genetableret. I Bush-
regeringens tid havde det amerikanske for-
svar med forsvarsminister Rumsfeld en sterk
fortaler for en teknologitung transformation

af de amerikanske vaebnede styrker. Trans-
formation blev set som en omkalfatring, der
skulle ggre det muligt at vinde krige hurtigt
og omkostningseffektivt, og som fokuserede
nasten udelukkende pa krigens umiddelbare
essens, kampen (Kagan, 2007). Selvom hgjt-
stdende amerikanske h@rgeneraler havde ad-
varet mod ideen om meget lette styrker fik
Rumsfeld sin vilje i oplgbet til invasionen i
Irak 1 2003. Rumsfelds argument fik styrke
fra det kraftfulde billede fra Afghanistan-
invasionen i 2001, hvor specialstyrkesoldater
fra hesteryg akkompagnerede afghanske kri-
gere fra Nordalliancen og indkaldte luftstgtte
fra kampfly i luften over kamppladsen. F4,
fleksible, hgjtuddannede og hgjteknologi-
ske styrker kunne i dette perspektiv sikre, at
krigen ville vaere kort. Fordi krigen her kun
handlede om kamp var freden noget, der alt
andet lige ville fglge efter nar kampene var
overstaet.

I efteraret 2003 blussede borgerkrigen op i
Irak. Det blev langsomt klart, at der konkret
var noget galt med den amerikanske indsats
— antallet af styrker, deres treening, uddan-
nelse og udstyr. Der var ogsa noget funda-
mentalt galt med den strategiske tilgang,
som det amerikanske forsvar havde lagt til
grund for invasionen. Den fortsatte ustabi-
litet i Irak faldt sammen med afslgringerne
af en mangelfuld planlegning for andet end
selve krigshandlingerne. Den efterfglgende
fase havde de amerikanske politiske ledere i
vidt omfang antaget ville ordne sig selv. Pa
sin vis var der godt nok tale om, at eksiste-
rende doktriner var blevet anvendt forkert
eller ikke implementeret korrekt pa grund
af politiske gnsker. Men fejltagelserne — en
underprioritering af stabiliseringsfasen efter
selve invasionen — 14 fint i pagt med den ame-
rikanske hars selvopfattelse. Herens opgave
er at keempe og vinde nationens krige. Andre
operationer end (egentlig) krig, sdsom sta-
bilisering og transition til civilt ejerskab var
ikke en del af det at vinde (Barnett, 2004). I
det amerikanske forsvar har transitionsfasen
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historisk varet undervurderet og ikke varet
set som en militer kerneopgave, selvom den
er ngglen til den egentlige sejr (Crane, 2005).

En del af udfordringen med samt@nkning har
veret, at indsigterne fra den helhedsoriente-
rede konfliktlgsning — som de vestlige lande
fremmede pa politisk niveau — ikke vandt stor
udbredelse i den militere doktriner. Med 11.
september-angrebet blev de to paradigmer —
den holistiske konfliktadministration og den
militeere opfattelse af krig som kamp — udfor-
dret til at komme overens is@r i de to store og
komplekse missioner i Irak og Afghanistan.
Krigen blev i disse konflikter sa politisk i sin
karakter, at selv de, der helst ville fokusere
pa den sakaldte militeere kerneopgave, blev
udfordret til at forholde sig til den politiske
realitet (Simpson 2012). Pa sin vis kan pe-
rioden fra invasionen i Irak til afviklingen af
Afghanistan-missionen i dag forstas som ét
langt — og ret mislykket — forsgg pa at fa de
to dagsordener til at mgdes.

Det blev i lIgbet af 2003 og 2004 klart for
amerikanerne og briterne, at de var ngdt til
at gribe fat om stabiliseringsopgaven pa en
anden og mere systematisk made, end det
havde veret tilfeldet med planlegningen op
til invasionen i Irak. Briterne drog den slut-
ning, at det var ngdvendigt at forbedre evnen
til at handtere post-konflikt-stabilisering ikke
bare i forhold til den specifikke situation i
Basra, men mere systematisk, med en tvar-
géende enhed hjemme i London. I sommeren
2004 blev Post-Conflict Reconstruction Unit
(PCRU) eller enheden for postkonfliktgenop-
bygning etableret. Det serlige ved PCRU var,
at den fra starten var tenkt som tvergaende,
operativ og politikudviklende. Den var ind-
lejret i den udviklingspolitiske institution De-
partment of International Development, men
bestod ogsa af bidrag fra bade forsvars- og
udenrigsministeriernes omrader. Hensigten
var, at den pa den ene side skulle kunne bidra-
ge med strategiudvikling og planlaegning for
postkonfliktsituationer, og herunder forbinde

militere og civile omrader, og ggre det i sam-
arbejde med internationale organisationer og
partnere. Pa den anden side, og i kraft af det
farste, skulle den ogsa veere i stand til faktisk
at tage ud til konfliktomrader og udfylde den
rolle, som havde manglet i den amerikanske
planlegning og udfgrelse af stabilisering og
genopbygning i Irak (House of Commons,
2005: 261-4).

Som PCRU’s dobbelte funktion viser, er
samtenkning mere end operativ koordina-
tion. Den overordnede stabiliseringsmission
ma i sagens natur ogsa vare samtenkt — pa
det strategiske niveau. I Afghanistan blev
rammerne for det internationale samfunds
indsats sat f@rst af Bonn-aftalen fgr jul 2001,
og siden gennem en rakke andre donorkonfe-
rencer. Den efterfglgende historie om ISAFs
faseinddelte og formelle overtagelse af — og
dermed deployering af tropper til — resten af
det afghanske territorium uden for Kabul fra
2006 er ogsa historien om en mangelfuld stra-
tegiproces pa internationalt niveau. Som led i
London-konferencen i 2006 vedtog de inter-
nationale donorer og den afghanske regering
ambitigse udviklingsmal med Afghanistan
Compact 2006 og Interim Afghan National
Development Strategy. Afghan Compact var
pa en made et mgnsterdokument for den hel-
hedsorienterede  konfliktstyringsdagsorden.
Her var referencer til bade sikkerhed og ud-
vikling og endda en god mangde sider med
benchmarks for den fortsatte positive udvik-
ling af situationen i Afghanistan. Men selvom
dokumenterne understregede de sikkerheds-
massige udfordringer, var de i bund og grund
stadig preget af tilgangen fra mere fredelige
udviklingspolitiske sammenh@nge og mang-
lede blandt andet en systematisk evaluering
af det sandsynlige behov for styrker til stabi-
lisering (jf. f.eks. Quinlivan, 1995). Hvis es-
sensen af strategi er sammenholdelsen af mal
og midler, sa fejlede strategien her: Malene
var for store, for luftige i forhold til de midler
man afsatte til opgaven. De intervenerende
parter og verdenssamfundet fejlede i Afgha-
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nistan ved ikke i rette tid at skabe en strategi,
som meningsfuldt forbandt mél og midler.
Fejltagelsen har ligget pa alle niveauer og
indenfor alle typer af aktgrer, civile som mi-
liteere (Greentree, 2013a; Greentree, 2013b;
Waldman, 2013).

Selvom den militere indsats i ISAF og Ope-
ration Enduring Freedom pa papiret blev
koordineret med de civile hensigter, sa har
disse strategiske rammer for Afghanistan-
indsatsen ogsa veret et udgangspunkt for
steerke kampe om retten til at bestemme ret-
ningen pa indsatserne snarere end et effektivt
styringsinstrument. Inden for den civile ver-
den er det vanlig praksis, at udviklingspoli-
tiske landeprogrammer er luftige: donorer
er tilfredse med at bidrage til overordnede
mal uden serlig hensyntagen til, om der sker
vaesentlige forandringer pa makroniveau.
Inden for krig er situationen anerledes. Den
militeere organisation males pa udfald pa
makroniveau, pa sejr eller nederlag. Det har
overskygget behovet for at forsta, planlegge
og udfolde det militere element i forhold til
den politiske malsetning (de Durand 2009).
I Afghanistan er det kommet til udtryk pa
den simple made, at selv ikke den overord-
nede missionstype har der varet enighed om
— stabilisering, genopbygning, oprgrsbekam-
pelse, terrorbekaempelse, statsbygning under
konflikt, lavintensiv konflikt, begranset krig,
osv. At de komplekse stabiliseringsmissioner
er lige sa alvorlige som, men vasensforskel-
lige fra, krig, er en fortsat udfordring for de
vestlige samfund (Breitenbauch, 2005; de
Durand, 2009; Rynning, 2012).

Hertil kommer, at diplomatiske arsager
gjorde det umuligt at overholde en basal mi-
liter tommelfingerregel, nemlig behovet for
enhedskommando over de militere styrker
i et givet missionsomrade (Rynning, 2012).
Det betgd, at ud over at missionstemaerne
skiftede over tid, sa blev flere forskellige af
dem ogsa spillet ud samtidig af henholdsvis
Operation Enduring Freedom og ISAF-mis-

sionernes styrkechefer. Videre var der, mindst
indtil troppeforggelsen i 2009 og den over-
vejende fokusering pa oprgrsbekempelse,
et skift i det operative fokus for ISAF, hver
gang cheferne skiftede. Der har med andre
ord kun vearet ngdtgrftig enighed pa udbuds-
siden af missionen (Waldman, 2013; Led-
widge, 2011). Selvom oprgrsbek@mpelse her
har stdet som formel ramme om en indsats,
der ogsa har varet drevet af gnsket om transi-
tion til afghansk ejerskab, sa papeger centralt
placerede kritikere, at et doktrinaert fokus pa
terrorbekampelse reelt har udgjort sa stor en
del af det militere opgavekompleks i ISAF, at
grundlaget for at lave oprgrsbekaempelse med
et befolkningsfokus ikke har veret til stede
(Flynn et al., 2010; Greentree, 2013b).

Opskriften pa verdenssamfundets samlede
indsats er derfor nok i princippet endt med
de rigtige ingredienser, nemlig én integreret
civil og militer missionsstruktur, hvis enkelte
dele er indrettet til at koordinere og samvirke
med henblik pa det felles endemal. Men det
tog alt for lang tid at komme dertil, og store
dele af indsatsens forventede effekt gik der-
for tabt.

Det er ogsa i det lys, den danske udvikling
skal ses. Det er denne strategiske leringskon-
tekst, som den danske initiativer skal forstas
i og vurderes pa baggrund af. Men spgrgs-
malene ma vere lige sa akut vigtige her som
i udlandet: Hvor gode har de specifikke dan-
ske myndigheder veret til at leere, sammen
og hver for sig? Hvor gode har de veret til at
stille svaere spgrgsmal og konfrontere dem pa
passende politisk og administrativt niveau?
Hvor tilstreekkelige har de resulterende ini-
tiativer vaeret? Hvordan passer de i rytmen i
forhold til den internationale udvikling? Pa
den ene side kan man, som det sker i rege-
ringens stabiliseringspapir fra efteraret 2013,
fremhave, at Danmark pa flere niveauer og
tidspunkter har budt ind med specifikke bi-
drag til den internationale dagsorden. Pa den
anden side kan man sammenligne de over-
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ordnede danske initiativer med de udenland-
ske og konstatere, at de danske generelt har
veret noget sene og med et mere begranset
effektivt omfang.

Dansk samtaenkning

De militere bidrag til internationale opera-
tioner er blevet en hjgrnesten i dansk uden-
rigspolitik. En vasentlig del af historien om,
hvordan dette er blevet en realitet, handler
om, hvordan de danske politiske og militere
systemer — den danske stat — igen larte at
vere 1 krig (Kristensen, 2013; Breitenbauch,
2013). Men krigens hovedrolle og fokuset
pa dens essens — kampen — er kun én del af
denne historie.

Operation Bgllebank i 1993, hvor danske sol-
dater for fgrste gang i nyere tid var i kamp,
fandt sted under en FN-fredsbevarende ope-
ration, hvor den overordnede hensigt med
den samlede indsats var at bevare og udbygge
freden, sd borgerkrigen i Jugoslavien kunne
blive et afsluttet kapitel. Paradokset omkring
dansk international magtanvendelse siden
den kolde krig er altsa dette: at forsvaret af
gode grunde har haft travlt med at genlere
at bruge militer magt i komplekse militere
operationer, samtidig med at de selvsamme
komplekse militere operationer har vearet
dybt politiske i hensigt og funktion. De har
veret indlejrede i en stgrre — civil — kontekst,
hvor det militere instrument kun er et virke-
middel blandt andre, et virkemiddel, der na-
turligt og sgml@st bgr kunne koordineres og
integreres med de andre. Det militere system
har veret udfordret af en spa@nding mellem
efterspgrgslen pa samtenkning og et indlejret
organisatorisk hovedfokus pa udkempelse af
krigen og nedk@mpelse af fjenden. P4 samme
made har det civile system varet udfordret,
her sarligt inden for Udenrigsministeriet og
udviklingspolitikken, som ogsa har skullet
laere at administrere indsatser, som indeberer,
at der star menneskeliv pa spil pa en meget
konkret made, og hvis lgsninger forudsetter
nye og mere abne samarbejdsformer. Der er

tegn pa, at Danmark i 2013 er ved at have ud-
viklet en skrgbelig samtenkningskultur, og
at der inden for Udenrigsministeriets ressort
er kommet mere fokus pa stabiliseringserfa-
ring og »terr@ngaende« diplomater. Men den
grundleggende udfordring omkring de funk-
tionelle selvforstielser i forsvaret og blandt
de udviklingsprofessionelle er ikke 1gst.

Verbet »at samtenke« betyder »at tenke sig
forskellige dele eller elementer samlet eller
omdannet til en helhed« (Den danske ord-
bog). Som alle gode politiske begreber inde-
holder altsa det en overordnet hensigt, men
ingen n@rmere pracis mening. I Igbet af de
ti ar fra invasionen i Afghanistan over Irak,
Afghanistan igen, og Libyen, Kosovo, Liba-
non, Mali med mere har samtankning haft en
rekke forskellige funktioner. Mest er betyd-
ningen flyttet op: fra at handle om koordina-
tion og samarbejde pa taktisk niveau i felten
kom samtaenkning gradvist til at handle om
operativ koordination og overordnet planleg-
ning i diverse hovedkvarterer — en egentligt
integreret tilgang. Allerede med 1990’ernes
deltagelse i internationale fredsstgttende ope-
rationer pa Balkan udgjorde forsvaret en vig-
tig del af de danske bidrag til international or-
den (Jakobsen, 2006). Som med det interna-
tionale skift fra fredsbevarende til fredsstgt-
tende operationer kom det danske fokus ogsa
til at skifte hen imod mere robuste mandater.
Samtidig udvikledes der i lgbet af 1990erne
en serlig form for civil-militert samarbejde
(CIMIC) inden for forsvaret, hvor unifor-
meret personel som led i den psykologiske
bearbejdning af befolkningen i nerheden af
de udstationerede soldater gennemfgrte for-
skellige mindre projekter. CIMIC var altsa
tenkt som et led i selvbeskyttelse for de dan-
ske enheder, ikke som en mere bredspektret
og langsigtet stabiliseringsindsats, endsige
genopbygning og pabegyndelse af egentlig
udvikling. Mere overordnet blev det ogsa
klart, at der i denne type missioner er behov
for grundleggende koordination mellem de
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civile og militeere instrumenter, og herunder
en sterk civil ledelse.

Fra CIMIC til samteenkning i operativ
praksis

I Danmark var erfaringerne fra Balkan med-
virkende til, at forsvarsforliget for 2000-2004
indeholdt et styrket fokus pé internationale
missioner i forhold til forsvarets opgaver som
sadan (FMN 2013a). Med dette forlig skete
der skift vaek fra mere rent militere opgaver
i form af territorialforsvaret over mod del-
tagelse i internationale opgaver, herunder i
komplekse internationale operationer. Ved
naste forlig, 1 2004, for perioden 2005-2009,
gik udviklingen et skridt videre. Her blev
spendingen mellem »rigtige« krigsopgaver
og behovet for civil-militer samordning i
forhold til at Igse komplekse stabiliserings-
opgaver forgget. Med udgangspunkt i Bruun-
rapportens anbefalinger blev internationale
operationer i 2004-forsvarsforliget den pri-
mare eksistensberettigelse for de danske
vabnede styrker (Bruun-udvalget, 2003; For-
svarsministeriet, 2004a). Udvalgets fokus pa
»hurtig udsendelse af kortvarige og fokuse-
rede bidrag« i hgjintensive operationer — en
rolle forstaet som »first in, first out« — skulle
vise sig at vere bade profetisk og ved siden
af skiven (Bruun-udvalget, 2003: 28). Hgj-
intensive operationer kom de danske styrker
ganske vist til at deltage i, og de var ogsa i
et vist omfang »first in«, iser med jegerne i
Afghanistan i 2001 og siden deployeringen til
Helmand i 2007. Men »first out« skulle vise
sig nasten omgaende at udggre en fejlagtig
vurdering af de opgaver, der 1a ude i det inter-
nationale rum.

Fejlen delte man godt nok med det amerikan-
ske forsvar. Som beskrevet ovenfor var der af
politiske og strategiske arsager blindhed over
for stabiliseringsfasen efter intervention. Pa-
rallelt med, at denne vision faldt fra hinanden
i Irak, blev Bruun-rapporten politisk behand-
let i Kgbenhavn frem mod det efterfglgende
forlig. Det var logikken i »first in, first out,

at Danmark skulle kunne deltage i harde ope-
rationer. Andre matte andre tage sig af de
mindre vigtige efterfglgende faser. Resultatet
blev, at samtankning blev underprioriteret i
Kgbenhavn. For de intervenerende lande blev
denne strategiske blinde vinkel bade skaebne-
svanger for invasionen i Irak og betegnende
for udfordringerne i Afghanistan.

Forsvarsforliget i 2004 fgrte som navnt ogsa
til, at samtenkning blev et nyt formelt aspekt
i dansk sikkerheds- og udenrigspolitik. I et
brev underskrevet af udenrigs- og forsvarsmi-
nistrene blev samtenkning lanceret som en
ny ramme for civilt og militert samarbejde i
internationale operationer (Udenrigsministe-
riet og Forsvarsministeriet, 2004). Herunder
blev der nedsat en »staende embedsmands-
gruppe«, organisatorisk indlejret 1 Udenrigs-
ministeriet, der ogsa var formand, og med
deltagelse fra Forsvarsministeriet, Forsvars-
kommandoen, Beredskabsstyrelsen og Rigs-
politiet. Samtidig varslede brevet, at der »sa
vidt muligt« ville blive etableret en udenrigs-
ministerielt ledet »styringsenhed« i operati-
onsomradet eller ved det danske styrkebidrag
med evne til at »bidrage til koordinering, in-
formationsudveksling og generel effektivise-
ring af den civile og militere danske indsats«
(Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet,
2004: 3). Modellen fglger altsa her den da-
varende engelske Provincial Reconstruction
Team-idé og afspejler ligeledes PCRU-kon-
struktionen. Samtidig er det dog ogsa sadan,
at pa trods af intentionerne om forandrede
former for samarbejde signalerede brevet dog
ogsa kontinuitet ved at fremhave en klar af-
grensning af kompetencefordelingen mellem
ministerierne. Samarbejde, men ikke sam-
menblanding, med andre ord. Dette skulle
forandre sig i arene derefter, hvor det inter-
nationale standardbegreb blev »integrerede
missioner, altsd en enhedsstruktur.

Hvor CIMIC i 1990’erne var rammen for de
militere styrkebidrags forhold til den civile
verden omkring missionen blev tilgangen i
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Irak institutionaliseret som RUD, forkortel-
sen for Reconstruction Unit Denmark. Gen-
opbygningsenheden i det danske ansvarsom-
rade havde som noget nyt kontakt til Uden-
rigsministeriet, sd de civile genopbygnings-
projekter, man igangsatte, fra nu af kunne
koordineres med den civile side. Men den
grundleeggende praksis var pa mange mader
identisk med CIMIC: »... forskellen er stort
set den sammex, lyder det i en pressemed-
delelse fra slutningen af 2005: »Officerer og
befalingsmand der i smé hold kgrer rundt i
det danske ansvarsomrade og finder ud af,
hvor bataljonen bedst bruger sine gremer-
kede kroner til at hjelpe lokalbefolkningen.
Umearkeligt er der dog sket visse @ndringer.
I dag arbejder soldater nemlig i stigende grad
sammen med Udenrigsministeriet, der har
en fast representant i den danske lejr for at
koordinere genopbygningen af Irak sa penge-
ne, hvad enten de kommer fra militere eller
civile kilder, bliver brugt til stgrst gavn for
den irakiske befolkning« (Haerens Operative
Kommando, 2005a). Fra denne periode frem-
ad begynder Udenrigsministeriet og forsva-
ret altsa at arbejde sammen pa jorden i mis-
sionerne. PRT-modellen, som blev udviklet i
Irak, kommer her frem som den oplagte mu-
lighed for Danmark til at udvikle sit interna-
tionale bidrag, hvis gnsket om at vaere sterk
pa samtenkningen skulle bere igennem. I en
vigtig rapport pa dette tidspunkt er det netop
dét, som foreslas (Jakobsen, 2005). I Afgha-
nistan giver Danmark i sommeren 2005 netop
et bidrag til det tyske PRT i Feyzabad. Her ly-
der der lignende toner i en pressemeddelelse
fra CIMIC-enheden:

»For de to CIMIC-officerer der nu er pa arbejde igen
(efter den enes leave), er opgaverne ved at na ind i
de afsluttende faser. Der er nu endelig godkendt 10
projekter til en samlet verdi pa knap 300.000 kr. Det
drejer sig om skoleprojekter, drikkevandsprojekter,
markvandingsprojekter, brgnde, mindre Quick Im-
pact Projects m.m. (...) Hvis ting tager tid hjemme i
Danmark, er vores oplevelse at man her kan gange
adskillige faktorer pa ting tager tid. Det skyldes dog

ikke kun det ikke eksisterende finansielle system i
Badakhshan, men ogsa at vi som CIMIC hold 1 her-
ude, har veret i en situation hvor mange procedurer
forst skulle fastlegges ved learning by doing. Vi er
dog glade for at vi nu kan se at vi nar vores mal, og
derfor ogsa PRT ets formal med at have CIMIC og
Samtenkning, til glede for os og ikke mindst Afgha-
nerne i Badakhshan« (Herens Operative Kommando,
2005b).

Hvis det pa den made er lidt sveert at skelne
mellem de to typer af aktiviteter pa dette tids-
punkt, sa bliver forholdet mellem CIMIC og
samtenkning formaliseret yderligere, som
tiden gar. Et eksempel er fra forsvarsministe-
rens besgg i Afghanistan i august 2005, hvor
der tales om »samt@nkning (civil-militert
samarbejde)«, og fra sammes besgg i Irak i
januar 2006, hvor der skelnes mellem »ba-
taljonens civilt-militere samarbejde og sam-
tenkning med Udenrigsministeriet om gen-
opbygning af lokalomradet« (Herens Ope-
rative Kommando, 2005¢; Herens Operative
Kommando, 2006). I det sidste tilfelde er der
altsa to distinkte kategorier. I et nyhedsbrev
fra enheden i Feyzabad et ar senere, i januar
2007 er det endnu tydeligere:

»] Feyzabad viste vi gesterne et af CIMICs skolepro-
jekter, hvorefter der var mgde med provinsens hgjeste
embedsmand, der orienterede om udvikling og udfor-
dringer. Som altid matte vi i den forbindelse konsta-
tere, at vi pa den ene side gerne vil prioritere og lave
planer, mens afghanerne pa den anden side understre-
ger behovet for, at der sker noget her og nu. Det er da
ogsa derfor, at det er sa vigtigt, at de danske kontin-
genter herude har penge til de sakaldte Quick Impact
Projects. P4 den made er det muligt at ggre noget her
og nu, netop samtidig med at det internationale sam-
fund i form af NGO’er og 10’er ggr, hvad de kan for
at fa skabt og iverksat en samlet plan for provinsens
udvikling« (Herens Operative Kommando, 2007a).

Nyhedsbrevet viser, at der i det daglige er
etableret en forskel pa de to aktiviteters for-
melle status. Samtidig er der ogsa opstéet et
spendingsforhold mellem det sete behov for
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en gjeblikkelig indsats gennem CIMIC og
de mere langsigtede indsatser, der er skrevet
ind i mere formaliserede udviklingsplaner.
Dette spandingsforhold peger samtidig pa to
ganske forskellige tidshorisonter, som hgrer
de respektive udfgrende organisationer til —
forsvaret pa den ene side og Udenrigsmini-
steriet pd den anden. Selvom de mere lang-
sigtede projekter formelt er de »samtankte«
indsatser, sa indikerer denne forskel ogsa, at
den danske stabiliseringstilgang i hvert fald
pa dette tidspunkt har manglet den militeere
organisations fornemmelse for akut handling.
Januar-nyhedsbrevet fra Feyzabad-enheden
dekkede blandt andet forsvarschefens be-
s¢g der. Den parallelle pressemeddelelse fra
forsvarschefens stabs side fra samme besgg
er interessant. Lidt fjernere fra den daglige
praksis flyder de to dele igen sammen, her
fra bespget i Helmand: »Lashkar Gah huser
det danske stabselement, som indgar i det
britiske hovedkvarter og de danske soldater,
der arbejder med civil-militeer-samtaenkning
(CIMIC) og koordinerer forsvarets bidrag til
genopbygningen af den afghanske provins«
(Harens Operative Kommando, 2007b). Der
er altsa stadig i det tidlige forar 2007 kun
delvis klarhed i praksis omkring forskellen
pa CIMIC og samtenkning hjemme i Kgben-
havn. Tilbage i Irak, nu i maj 2007, er sam-
teenkningen blevet et separat punkt pa uge-
rapporten. Herunder fremgar det, at Rebuil-
ding Unit Denmark er »militere folk, som
virker som Udenrigsministeriets forlengede
arm« (Haerens Operative Kommando 2007c¢).
Samtaenkingen er 