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Der eksisterer ikke én samlende definition af begrebet
krisediplomati. Et studium af det praktiske diplomatis
udfgrelse og organisering giver anledning til at ar-
bejde med tre forskellige definitioner, der tilsammen
giver et udmarket indblik i den moderne diplomats og
udenrigstjenestens vilkar. Krisediplomati kan pa den
made forstas som henholdsvis »diplomati i krise«,
som »diplomatisk krisestyring« og som »hardship
diplomati«. I dette temanummer treekkes der pa alle
disse definitioner.

I indgangen til det danske udenrigsministeri-
um pa Asiatisk Plads haenger et messingskilt
med inskriptionen: »Til minde om de med-
arbejdere 1 den danske udenrigstjeneste, der
gav deres liv for Danmark«. Danske diplo-
mater har 1 al den tid, der har eksisteret en
udenrigstjeneste arbejdet i alverdens braend-
punkter. Nogle gange har de mattet betale
den hgjeste pris.

Det forhold at danske diplomater i tjenesten
pé forskellige mader bidrager til krisestyring
rundt omkring i verden udggr ét aspekt af dét,
der i det fglgende vil blive refereret til som
krisediplomati. I dette temanummer vil vi
tage udgangspunkt i hele tre forskellige, men
alligevel tet relaterede definitioner af krise-
diplomati (figur 1). Hver definition giver an-
ledning til at studere det moderne diplomati
pé en bestemt made. Ved at inkludere alle tre
definitioner i samme temanummer fa vi etab-

leret en mere nuanceret forstaelse af, hvad det
vil sige at vere diplomat i dag, og hvilken
rolle et Udenrigsministerium spiller i en glo-
baliseret verden.

Figur 1: Tre definitioner af »Krisediplomati«
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Studiet af krisediplomati kan for det fgrste
veare et spgrgsmal om at undersgge diploma-
tiets tilstand: Er diplomatiet i krise? Det er
blevet hevdet, at diplomatiets kerne — »suve-
reene forhandlinger pa tveers af landegrenser«
— er blevet henholdsvis tilsidesat, irrelevant
og ineffektivt i udenrigspolitikken. Diploma-
tiske forhandlinger har ifglge dette argument
mattet vige pladsen pa den globale politiske
arena til fordel for anvendelsen af henholds-
vis militere eller markedsgkonomiske instru-
menter. Diplomatiske forhandlinger hgrer
i gvrigt fortiden og det klassiske diplomati
til. Nu deltager en lang rekke forskellige




samfundsaktgrer i en bred vifte af forskel-
ligartede grenseoverskridende styringsrela-
tioner. Endelig er det blevet hevdet, at i den
udstrekning klassiske diplomatiske forhand-
linger stadig gennemfgres, s fgrer de alt for
sjeldent til noget effektivt resultat set i lyset
af de grenseoverskridende problemer som
verden i feellesskab star over for. Diplomatiet
er, med andre ord, blevet erkleret for dgdt
(Cohen, 2013).

Studiet af krisediplomati kan ogsa veare et
spgrgsmal om at undersgge, hvilken rolle og
med hvilket resultat diplomatiet og udenrigs-
tjenesten 1 al almindelighed engagerer sig i
international krisestyring (Andersen, 2014).
Bidrager diplomatiet til at identificere, styre
og afvikle alle mulige former for menneske-
eller naturskabte kriser, der gar pa tvers af
grenser? Hvem samarbejder diplomatiet
med i krisestyringssituationer, lykkes det at
fa genetableret en normaltilstand og kan der
drages nogle leres@tninger fra den diploma-
tiske krisestyring? Det hevdes ogsa, at orga-
nisationer udvikler sig gennem kriser. Er det
ogsé tilfeldet for Udenrigsministeriet? Nar
Udenrigsministeriet fremhaves i forbindelse
med studiet af international krisestyring sa
er det, fordi det netop er dette ministerium,
der koordinerer den samlede danske indsats
pé en lang reekke omrader, der har med civil
krisestyring at ggre. Det er ligeledes Uden-
rigsministeriet, der koordinerer Danmarks
deltagelse i og bidrager til europisk og bre-
dere global krisestyring.

Endelig kan krisediplomati have noget at
ggre med, at dansk diplomati i stigende ud-
strekning udfolder sig i konfliktomrader, i
svage eller maske endda fejlslagne stater, el-
ler pa steder i verden, der er forbundet med
meget afsavn, latente trusler eller maske
endda konstante risici for sjel og legeme. I
sa fald taler vi om, at kriser ikke pludselig
opstar for derefter at forsvinde igen. Kriser
er en kronisk tilstand — ja, nogle vil havde,
at det i stedet for krisebegrebet er mere re-

levant at tale om en permanent undtagelses-
tilstand (Agamben, 2005). Hvordan indretter
diplomater og udenrigstjenester sig pa en
situation, hvor bagteppet for al diplomatisk
handlen er et konstant hgjt risikoniveau og
en kontinuerlig trussel? Hvilke diplomatiske
kompetencer kreves for at kunne udgve den
diplomatiske métier i en langstrakt undtagel-
sestilstand, og hvilken type organisation skal
udenrigstjenesten vare for at overleve den
vedvarende trussel mod ministeriets eksi-
stensberettigelse?

De tre definitioner pa krisediplomati — hen-
holdsvis diplomati i krise, diplomatisk krise-
styring og hardship-diplomati — retter pa hver
sin made vores opmarksomhed mod vigtige
aspekter af det moderne diplomati, dets di-
plomater og udenrigstjenesten. I praksis og
i bidragene til dette temanummer vil alle de
tre definitioner af krisediplomati blive bragt
i spil side om side. I det fglgende vil disse
tre versioner af begrebet krisediplomati blive
uddybet yderligere, og til sidst vil jeg kort re-
flektere over, hvorvidt det betyder noget for
analysen, at Danmark er en smastat.

Krisediplomati som »diplomati i krise«

At diplomatiet forandres og Igbende udfor-
dres, er langt fra noget nyt fenomen. Da den
britiske premierminister Lord Palmerston
modtog den f@rste internationale telegrafist-
meddelelse i 1860 erne, skulle han angiveligt
have udbrudt »My God, this is the end of di-
plomacy!« Med denne nye form for gjeblik-
kelig kommunikation kunne det vere vanske-
ligt at se, hvad man skulle bruge det gamle
klassiske og langsommelige diplomati til. Si-
den da har diplomatiet imidlertid overlevet et
utal af teknologiske innovationer — radioen,
telefonen, tv’et og fax-maskinen. Hver evig
eneste af disse teknologier har medfgrt reak-
tioner, der meget ligner Lord Palmerstons. I
dag er det sa alle de internetbaserede kom-
munikationsformer, som udfordrer den diplo-
matiske praksis (Seib, 2012).




I 1970’erne var det pluralismeforskere, der
rabte vagt i gevar for diplomatiet. Man
havde iagttaget, at et utal af ikke-statslige
aktgrer — transnationale virksomheder, in-
ternationale ikke-statslige organisationer
etc.— var begyndt at bidrage til internationale
styringsprocesser pa en lang rakke sakaldte
low-politics omréader. Hertil kom, at der efter
anden verdenskrig var blevet dannet et utal
af mellemstatslige samarbejdsorganisationer,
der nu havde faet deres eget liv og helt auto-
nomt var med til at pavirke den internationale
dagsorden. Der blev talt om kompleks gen-
sidig afh@ngighed (Keohane og Nye, 1977).
Dette fokus skiftede i 1990’erne i forlen-
gelse af den kolde krigs afslutning mod den
tids kodeord i studiet af international politik,
globalisering (Giddens, 1990). Ogsa her blev
diplomatiet, som vi kender det, erklaret for
dgdt sammen med nationalstaten (Moses og
Knutsen, 2001). Historiens endeligt (Fukuya-
ma, 1992) og den nationale gkonomi og ter-
ritorialstatens irrelevans (Ohmae, 1996) kom
til at preege meget forskning i de ar.

Med dannelsen af den Europaiske Union i
1992, med Europadomstolens aktivisme, nye
afstemningsregler og ikke mindst en ny rolle
for Europaparlamentet i den europiske be-
slutningsproces blev der igen stillet spgrgs-
mal til det udenrigsministerielle diplomatis
relevans. Var det ikke ude i alle sektorministe-
rierne, at de vigtigste internationale forhand-
linger fandt sted? Var det ikke specialisterne
i alle styrelserne, der besad den ngdvendige
og relevante ekspertise i den dagligdags euro-
paiske integrationsproces? Kunne man ikke
spare pa det store diplomatiske apparat og
bruge pengene mere fornuftigt og borgernart
(Hocking, 2002)? Snart blev det dog klart, at
selvom EU-politik var blevet til hjemlig po-
litik, hvor sektorministerierne besad vigtig
viden, sa var det sardeles vigtigt for en lille
medlemsstats samlede muligheder for ind-
flydelse, at det danske standpunkt i Europa
var sterkt koordineret. Det var pracis dét,
Udenrigsministeriet kunne byde ind med: et

komplet overblik over Danmarks placering i
Europa pa sa forskellige omrader som fiske-
kvoter, forsvarssamarbejde og arbejdstager-
rettigheder.

I 2000-tallet var det sd konkurrencestatsfi-
losofien, der pa afggrende made satte det
udenrigsministerielle diplomati til veegs. Pa
hvilken made bidrager usynlige diplomater
til skabelse af vaekst og beskeftigelse i Dan-
mark? Kan man overhovedet pa nogen for-
nuftig made kvantificere, hvorvidt diplomati-
et har ydet sit bidrag til at skabe de rette ram-
mebetingelser for Danmarks internationale
konkurrenceevne? Det er ikke kun Udenrigs-
ministeriet, der blev udsat for denne relevan-
stest. Det gjaldt universiteter (fra forskning
til faktura), det gjaldt folkeskolen (hvor stu-
derende skulle oparbejde kompetencer til at
yde et bidrag til en konkurrencedygtig gko-
nomi), og det gjaldt bredt i hele den offent-
lige forvaltning i Danmark og mange andre
steder. For Udenrigsministeriet fik det i lgbet
af 00’erne den konsekvens, at der blev spa-
ret. Et usynligt diplomatisk engagement, der
har til hensigt at opbygge solide og tillidsba-
serede relationer til et utal af internationale
aktgrer, er meget vanskeligt at dokumentere
kvantitativt. Det er fgrst, nar krisen er brudt
ud og de etablerede venskabsrelationer skal
tages i anvendelse, at offentligheden opdager,
at diplomatiet har spillet en rolle som en slags
forsikringspolice. Som supplement, men ma-
ske ogsa lidt som en erstatning for dele af det
klassiske diplomati blev der i 10’erne inve-
steret meget mere i det gkonomiske diplomati
og borgerservice (Marcussen, 2014a, 2014b).
Her er kontakten til borgerne og virksomhe-
derne direkte, og det kan opggres med stor
precision, hvilken slags service der er leve-
ret, og hvordan denne leverede service bidra-
ger konstruktivt til at skabe vakst og beskef-
tigelse i Danmark.

Diplomatiet som aktivitet og begreb har som
fglge af disse mange udfordringer @ndret
indhold og betydning. I dag tales der sjeldent




om klassisk diplomati og om, at Udenrigsmi-
nisteriet er en gate-keeper. Der tales derimod
meget om, at der leveres hybriddiplomati
(Hauge og Neumann, 2011) og at Udenrigs-
ministeriet er en boundary spanner (Hocking
et al., 2012). Det betyder imidlertid ikke, at
det klassiske diplomati forstaet som forhand-
linger mellem suver@ne nationer er dgdt eller
irrelevant. Hver gang der opstar en tilspidset
situation i international sammenh&ng, vil
der typisk vare basis for at dyrke klassiske
diplomatiske dyder. Det betyder heller ikke
at Udenrigsministeriet er ved at lgbe tgr for
opgaver. Nermest tvaertimod. Aldrig har der
vaeret sd mange sagomrader pa Udenrigs-
ministerens og ministeriets dagsorden — og
aldrig har ministeriet og diplomatiet leveret
sa gode resultater (Marcussen, 2013a). Sam-
men med de klassiske dyder har ministeriet
og dets ansatte veret dygtige til at varetage
alle mulige supplerende former for direkte og
indirekte relationer med omverden.

I hele dette forandringsforlgb har billedet
af den ideelle diplomat @ndret sig radikalt.
Umiddelbart fgr og efter anden verdenskrig
kan den ideelle diplomat bedst karakteriseres
som en aristokrat. Mange ansatte i diplomati-
ets tjeneste havde faktisk aristokratiske aner,
men mere vigtigt i denne sammenhang er,
hvilke dyder der blev betragtet som vasent-
lige i den diplomatiske praksis. Disse dyder
er bedst beskrevet af den engelske diplomat
og gentleman, Sir Harold Nicolson:

»The art of negotiation requires a combination of cer-
tain special qualities which are not always found in
the ordinary politician, nor even in the ordinary man
... truth, accuracy, calm, patience, good temper, mo-
desty and loyalty. They are the qualities of an ideal
diplomat.

»But«, the reader may object, »you gave forgotten in-
telligence, knowledge, discernment, prudence, hospi-
tality, charm, industry, courage and even tact«. I have
not forgotten them. I have taken them for granted.«
(Nicolson, 1950: 105, 126, min kursivering).

Det fremgar, at de diplomatiske dyder er sa
eksklusive, at det ikke kan forventes, at al-
mindelige mennesker eller sagar de folke-
valgte politikere helt kan forsta eller pa nogen
made fornuftigt relatere til, hvad diplomatiet
er og hvad en diplomat laver. Diplomati er
hgjt hevet over politik, og det diplomatiske
handverk er neermest en kunstart.

I dag er der for lengst taget et opggr med
denne forestilling om diplomati og diploma-
ter. Faktisk kan man havde, at diplomatiet
er gaet helt over i den anden groft. Der gg-
res en stor indsats for at vise, hvor folkelig
den diplomatiske indsats er, og hvor ner til
den almindelige borger diplomaten befin-
der sig. Mest illustrerende vil det nok vare
at beskrive nutidens diplomat som den per-
sonlige coach. Vedkommende skal ikke bare
vere kladt pa til at kunne kommunikere med
hvem som helst — kolleger, borgere, interes-
seorganisationer, politikere og ikke mindst
medierne — de skal ogsa aktivt sgge denne
kommunikation. De skal inddrage og opfor-
dre til udveksling af synspunkter pa en lang
reekke omrader. De skal sagar koordinere an-
dres udveksling af synspunkter. Dertil kom-
mer, at nutidens diplomat ogsa skal have en
meget veludviklet politisk musikalitet. Den
klare skelnen mellem politik og forvaltning,
der var grundlaget i det weberianske bureau-
krati, bliver stadig vanskeligere at opretholde,
og for diplomatiets vedkommende slet ikke
gnskelig. Endelig vil den moderne diplomat
i stadig stgrre udstrekning have en karriere,
der ikke kun udspiller sig inden for rammerne
af én og samme organisation, nemlig uden-
rigstjenesten. Det vil stadigt hyppigere vaere
tilfeldet, at diplomaten oscillerer frem og
tilbage mellem forskellige offentlige og pri-
vate organisationer i Igbet af et karriereforlgb
(Marcussen og Ronit, 2014).

Ligesom diplomatrollen har gennemgaet
en radikal udvikling, har synet pa det ide-
elle udenrigsministerium forandret sig pa en
lang rekke punkter. Det er igen og igen ble-




vet hevdet, at Udenrigsministeriet var en of-
fentlig organisation, som befandt sig i sin helt
egen liga. Det var en organisation, der havde
med »suverane transaktioner« at ggre (Wil-
son, 1989), og som havde monopol pa ikke
bare at definere, hvad der var Danmarks inter-
nationale interesser, men 0gsa pa at reprasen-
tere Danmark og forhandle pa vegne af Dan-
mark. Det var ikke forventningen, at hverken
de folkevalgte politikere, endsige borgerne
skulle kunne have noget fornuftigt at sige om
udenrigspolitikkens formulering og imple-
mentering. Hverken borgerne eller politikerne
antog man havde den forngdne indsigt til at
overskue hele spektret af det komplicerede
diplomatiske spil, og der var flere steder i
diplomatiet den holdning, at det kunne vere
direkte skadeligt for Danmarks udenrigspo-
litiske interessevaretagelse at overlade det til
kortsigtede politikere pa valg. Udenrigspolitik
var ikke tjent ved at vare politiseret.

Det moderne udenrigsministerium adskiller
sig pa alle punkter fra denne lidt karikerede
beskrivelse af tidligere tiders udenrigstjene-
ster (Marcussen, 2016). I dag er Udenrigsmi-
nisteriet normaliseret, forstaet pa den made at
det er en offentlig organisation, der ligesom
alle andre offentlige organisationer hver dag
ma kempe for sin eksistensberettigelse. Det
ggr man typisk ved at sgge en legitimitets-
base i de nere omgivelser. Der er tale om en
pragmatisk legitimitet, der fgrst og fremmest
etableres ved at demonstrere en vilje og evne
til at levere et udbud af services, der svarer til
efterspgrgslen af services (Suchman, 1995).
Man skal, med andre ord, demonstrere sin
nyttevaerdi i forhold til de nyttekriterier, der
til enhver tid er dominerende i samfundet.
Hvis samfundssikkerheden fylder meget i
debatten, sa er det efterspgrgslen efter sik-
kerhed som udenrigsministeriet byder ind pa.
I slut 90’erne og begyndelsen af 00’erne var
det netop den udbredte bekymring for globa-
liseringsudfordringer, der gjorde, at udenrigs-
tjenesten begyndte at omtale sig selv som et
globaliseringsministerium (Udenrigsministe-

riet, 1996). I 10’erne var det sa finanskrisen
og de efterfglgende bankriser, geldskriser og
vakstkriser, der bekymrede folk. I forlen-
gelse heraf blev Udenrigsministeriet italesat
som et vakstministerium. I tilleg til at bran-
de sig selv som nyttigt i forhold til de vigtig-
ste offentlige dagsordener, blev det en opgave
for Udenrigsministeriet at selge sig selv som
en meta-koordinator for centraladministratio-
nens samlede internationale indsats. Hver for
sig leverede sektorministerierne en udmarket
international sats pa deres respektive fagom-
rader, men det er og bliver Udenrigsministe-
riet, der sikrer, at Danmark som et lille land
har en tydelig og sammenh@ngende stemme
1 internationale sammenh@nge. Udenrigsmi-
nisteriet er, med andre ord, gaet fra at vere et
lukket elfenbenstarn til at veere en aben poli-
tisk arena.

Krisediplomati som »international Krise-
styring«

En meget brugt definition er, at der er tale om
en »krise«, nar politiske beslutningstagere i
feelleskab opfatter, at der er opstaet en trussel
mod samfundets grundleggende strukturer
og verdier, hvilket ngdvendigggr, at der skal
treffes vitale beslutninger under tidspres og
meget usikre omstendigheder (Boin et al.,
2005: 2).

Der findes selvfglgelig andre definitioner,
men denne definition udmerker sig pa flere
punkter. Det kan eksempelvis fremhaves, at
kriser skal opfattes som verende kriser. En
krise har naturligvis nogle objektive karakte-
ristika — eksempelvis et antal tilskadekomne
mennesker — men disse objektive egenskaber
skal opfattes som en afggrende trussel mod
det samfund, vi lever i. Det er altsa fgrst og
fremmest de subjektive egenskaber ved en
krise, det vil sige dét forhold, at den skal for-
tolkes som en trussel mod noget vasentligt,
der ggr den til en krise.

Konsekvenserne af, at kriser i princippet f@rst
er kriser, nar de er fortolket som Kriser, er




omfattende. Eksempelvis vil det ikke vare
alle steder, at man fortolker et oplevet fano-
men som en krise. Vi kan i Danmark opfatte,
at otte pct. arbejdslgse er udtryk for en so-
cial krise, men i andre lande vil man tolke det
samme arbejdslgshedsniveau som normen
eller maske endda som en succeshistorie. Vi
fortolker de tab, som Danmark har via vores
krigsdeltagelse pa Balkan, i Irak og Afgha-
nistan, som en alvorlig menneskelig krise. I
andre lande har man en anden krigshistorik
og betragter maske mere disse tab som en
naturlig fglge af at vaere krigsfgrende nation.

En anden konsekvens, som denne krisede-
finition har, er, at alle subjektive elementer
af krisen kan udggre input til den politiske
debat. Krisen kan sd at sige tales op eller
ned, dramatiseres eller afdramatiseres. Den
serlige handelse, som fortolkes i den of-
fentlige debat, kan sagar sikkerhedsligggres
og dermed give anledning til ekstraordinare
politiske beslutninger, der omgéar almindelige
demokratiske spilleregler (Keeler, 1993). De-
finitionen abner med andre ord op for, at kri-
ser og is@r deres fortolkning kan forhandles
politisk, og at der er mange kriseentrepreng-
rer, der kan finde en klar interesse i at deltage
i fortolkningskampen (Marcussen og Ronit,
2011; Marcussen, 2013b). Embedsmeand vil
i kriser kunne finde et godt argument for eks-
trabevillinger. Politikere vil i krisen kunne
finde stgtte til flere omfattende reformforslag.
Interessegrupper vil kunne bruge krisen til at
indsamle midler til netop deres formal. Medi-
erne vil i deres nyhedsdekning kunne s®lge
flere aviser, hvis der er en katastrofehisto-
rie at formidle. Private erhvervsdrivende vil
kunne bruge en krise som den bedste anled-
ning til at promovere deres produkter, om det
sa er vaccinationer, sikkerhedsalarmer eller
forsikringer. Ja selv forskere vil kunne bruge
kriser til at tegne konturerne af en brendende
platform, der absolut ma sgges ny og beko-
stelig viden omkring. Vi vil med denne kri-
sedefinition forvente, at en lang reekke krise-
entreprengrer trader i karakter for at hjelpe

de centrale beslutningstagere og os alle sam-
men med at fortolke den virkelighed, vi ser.
Typisk vil det betyde, at et oplevet f&nomen
dramatiseres som en krise.

»Krisestyring« handler for det fgrste om at
erkende, at en krise er opstaet, for derefter at
treeffe forholdsregler, der kan bidrage til kri-
sens afslutning. Krisestyring handler ogsa om
at kommunikere krisens arsager og omfang
til alle bergrte parter, herunder ogsa forklare,
hvad der er blevet gjort for at inddemme og
afslutte krisen. Endelig handler krisestyring
om at treekke de rigtige erfaringer ud af krise-
forlgbet med henblik pa at sikre, at alt er gjort
inden for rimelighedens granser for at hin-
dre en tilsvarende krise i at opsta. Man taler
sdledes om, at der i et krisestyringsforlgb er
flere faser, og at krisestyringen fgrst er afslut-
tet, nar de sidste leresetninger er trukket ud
af forlgbet.

Denne konceptualisering af krisestyring har
flere karakteristika. For det fgrste er der verd
at understrege, at det antages, at en krise har
en klar begyndelse og en klar afslutning. En
krise kan selvfglgelig strekke sig over flere
ar, men det er stadig antagelsen, at krisesty-
ring handler om at retablere normaltilstan-
den, som den sa ud fgr kriseudbruddet. Hvis
der eksempelvis eksisterede én eller anden
form for stabilitet i finansverdenen, fgr fi-
nanskrisen brgd ud fgrst i USA i 2007 og éret
efter i Europa, sa er det denne opfattelse af
stabilitet, der udggr normaltilstanden og det
udgangspunkt, man sgger at genskabe ved
hjelp af krisestyring. Fgrst nar der er en bred
opfattelse af, at der atter er skabt stabilitet i
finansverdenen, vil finanskrisen blive erklea-
ret for afsluttet.

Det er ogsa verd at bemarke, at de offentlige
myndigheder, der deltager i denne krisesty-
ring, spiller forskellige roller i de forskellige
krisestyringsfaser. Det at opfatte et forhold
som en krise (sensemaking) er i hgj grad en
intern proces, hvor hele den politiske elite




skal ggre op med den eksisterende virkelig-
hedsopfattelse og erkende, at man nu befin-
der sig i en ny situation. Der kan eksempel-
vis vandre flygtninge op gennem Europa og
gennem Danmark mod Sverige i arevis, uden
at der er enighed om, at der decideret er tale
om en international krise, der direkte udggr
en trussel mod danske strukturer og verdier.
Fgrst i det gjeblik nogle flygtninge begiver
sig til fods ud pa den danske motorvej med
retning mod Sverige, bliver der etableret en
forstaelse af, at ogsa Danmark befinder sig i
en krise — en flygtningekrise.

Det at treffe beslutninger, der kan bidrage til i
forste omgang at inddemme krisen og hindre
den i at eskalere, og derefter beslutninger, der
kan bidrage til at afslutte krisen, fordrer igen
en helt anden rolle for de offentlige myndig-
heder. Her er det ofte juridiske og bureaukra-
tiske forhold, der spiller ind, og som der ma
tages hensyn til. Hvilke rammer giver den in-
ternationale lovgivning for at handle? Hvilke
danske og internationale myndigheder skal
drages ind i beslutningsprocessen? Og er der
politiske forhold, der skal tages hensyn til?

Nar beslutningerne er truffet, gar der en eks-
tern kommunikationsproces i gang (meaning-
making). Vi krever, at de ansvarlige politike-
re og embedsfolk forklarer og redeggr for de
beslutninger, de har truffet. Vi vil hgre deres
analyser og de rationaler, der ligger til grund
for den plan, der er lagt. Vi vil ogsa hgre en
begrundelse for, hvorfor det maske er van-
skeligt eller umuligt at ggre noget ved krisen.
Der er meget pa spil for de involverede parter
(Boin og Hart, 2003). Darlig krisestyring har
ingen ejermand, hvorimod alle tager ejerskab
til god krisestyring. En statsleder kan blive en
landsfader, hvis det bredt antages, at krisen er
godt handteret. Modsat kan det slide pa den
politiske troverdighed, hvis den almindelige
opfattelse er, at der ikke er gjort nok i forhold
til at demme op for krisen.

Endelig spiller de offentlige myndigheder en

serlig rolle, nar man skal forsgge at tage ved
leere af krisen (Carley og Harrald, 1997; Dek-
ker og Hansén, 2004). Hvad gik galt, og hvad
gik godt? Kan der pa nogen som helst teenke-
lig made etableres et beredskab eller et early-
warning-system, der kan vaere med til at hin-
dre, at krisen opstar igen eller far de samme
omfattende konsekvenser? Hvilke ressourcer
skal der investeres, og hvilke organisations-
@ndringer skal der eventuelt tilretteleegges?
Selvom enhver rationalitetsbetragtning til-
siger, at der bgr finde en grundig evaluering
sted efter hver krisestyringsforlgb, er det ikke
i denne fase af krisestyringen, der ngdven-
digvis udfoldes stgrst rationalitet. Ofte tager
leringsprocessen form af et blame-game
(Hood, 2002). Der vil typisk opsta et krav
om at identificere vedkommende, der kan
haevdes at vaere ansvarlig for miseren. Hvem
kan tilskrives skylden for, at det gik, som det
gik? Hvilken straf vil det vare passende at
palegge vedkommende? Nogle gange udar-
bejdes der dog en analyse, der kan danne et
godt grundlag for organisatorisk l@ring.

Krisestyringsperspektivet giver anledning til
et nyt syn pa den ideelle diplomat. Nar en
natur- eller menneskeskabt krise opstar et
sted 1 verden, forventes det, at den danske di-
plomatiske udsending indhenter en mangde
forskelligartet information. Er der danskere
involveret? Har krisen pa én eller anden made
en konsekvens for varetagelsen af danske in-
teresser? Kan den diplomatiske udsending
sikre ambassaden og ikke mindst dens ansatte
og deres familier? En risikoanalyse skal laves
gjeblikkelig, og en lang rekke beslutninger
skal treffes pa dette grundlag.

Alt afh®ngigt af risikoanalysens indhold og
konklusioner trekkes der herefter pa et an-
tal standardiserede rutiner. Der skal etable-
res kontakt til de ansvarlige myndigheder i
veartsnationen. Det samme geelder hvad angér
relevante internationale samarbejdsorganisa-
tioner i omrédet, samt ikke mindst de tilste-
devarende ngo’er. Der skal koordineres med




dele af det internationale diplomatiske miljg
i landet, typisk diplomater fra lande, som den
danske udsendinge har brugt tid pa at op-
bygge personlige tillidsrelationer til. Disse
tillidsrelationer skal der nu treekkes pa med
henblik pa at etablere samarbejde og koordi-
nation. Snart vil den hjemlige presse forsgge
at tage kontakt til diplomaten. Der skal leve-
res baggrundsoplysninger og analyser, og der
skal fgrst og fremmest skabes et billede af, at
det danske diplomati har fod pa situationen.

Hjemad til skal kontakten til Asiatisk Plads
sikres. Der skal lgbende indberettes fra fel-
ten. Der kan ydermere vere pargrende, der
skal serviceres, men det kan ogsa vere endnu
flere journalister, der kreever svar, og maske
endda en raekke danske politikere og me-
ningsdannere, der byder ind med bastante
holdninger til, hvordan krisen skal handteres,
og hvilken rolle Danmark og den udsendte
bgr spille i krisestyringsforlgbet. Det er, med
andre ord, et diplomatisk krisestyringsforlgb,
der udspiller sig ude savel som hjemme, og
midt i mellem disse to arenaer finder vi den
moderne diplomat.

Vedkommende kan bedst beskrives som en
cirkusartist, der jonglerer med et faretruende
stort antal bolde og brendende fakler, uden
at der er plads til fejltagelser. Meget ansvar
er placeret pa skuldrene af denne udsendte
diplomat. Ofte vil vedkommende fgle sig
meget alene, nar der skal traeffes hurtige be-
slutninger pa et usikkert grundlag. Hvilke
kompetencer kraver det at kunne holde disse
bolde i luften? Det korte svar er nok, at er-
faring med krisestyring er altafggrende for
et succesfyldt resultat. Det l®ngere svar vil
ydermere pege pa, at en god portion held,
uforfaerdet ga-pa-mod, et roligt temperament,
kreativitet og improvisationsevne ogsa er
vigtigt. Det samme gelder en god fysik, som
ikke mindst er afggrende, nar den akutte kri-
sestyring har kgrt pa i dage og maske endda
uger uden regelmassig sgvn og fgde. Hertil
ma fgjes, at den enkelte diplomat skal kunne

regne med, at hjemmetjenesten i Igbet af kort
tid vil kunne tilvejebringe den logistiske, res-
sourcemassige og moralske back-up, der er
ngdvendig.

Ogsa udenrigstjenesten som organisation
settes pa prgve. Den ideelle krisestyrende
organisation vil kunne treffe de ngdvendige
beslutninger pa en effektiv made. I litteratu-
ren er der forskellige tilgange til studiet af be-
slutningstagning 1 krisesituationer (Allison,
1971; Brecher, 1979; Hermann, 1979).

Et fgrste perspektiv vil pege pa det forhold, at
ansvaret for krisestyringen i sidste ende lan-
der i beslutningshierarkiets top. Den ameri-
kanske prasident 1945-53, Harry S. Truman,
havde efter sigende et skilt pa sit skrivebord,
hvor der stod: »The buck stops here«! Nogle
ma tage den endelige beslutning, selv nar be-
slutningen tages pa et meget lgst informeret
grundlag, og ogsa vere parat til at tage det
ansvar, der fglger med afggrende beslutnin-
ger. Selv nar toplederen ikke selv har truffet
den afggrende beslutning, og maske endda
ikke ved, at der er blevet truffet den ene eller
den anden beslutning, hgrer det med til job-
bet som @verste politiske og administrative
leder at tage ansvaret for, hvilke beslutninger
der treffes i hans navn. Ja, selv nar det efter-
folgende viser sig, at vedkommende topleder
ikke kunne have gjort hverken fra eller til for
at inddemme, endsige afslutte krisen, sa er
det toplederen, der ma tage ansvaret. Dette
toplederperspektiv anerkender, at beslut-
ningssituationer i kriser er grundleggende
anderledes end hverdagens rutinebeslutnin-
ger. I kriser centraliseres beslutningstagnin-
gen, ofte omkring ganske fa centrale beslut-
ningstagere. I den efterfglgende evaluering
af kriseforlgbet er det derfor ofte toplederen,
der star for skud.

Et andet perspektiv vil pege pa, at en orga-
nisation som Udenrigsministeriet efterhan-
den har opbygget en meget solid ekspertise
og erfaring med alle mulige forskellige kri-
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ser verden over. Det kan ikke vare nyt, hver
gang der opstér et jordskalv eller andre na-
turkatastrofer ét eller andet sted i verden.
Kidnapninger har man ogsa stor erfaring
med, ligesom krisesituationer i fejlslagne sta-
ter ogsa hgrer hverdagen til. Dette betyder, at
det giver mening at anlegge et bureaukratisk
perspektiv pa krisebeslutningstagning, hvil-
ket indeberer, at krisebeslutningstagning stu-
deres med udgangspunkt i de standardiserede
beslutningsprocedurer og -strukturer, der ek-
sisterer i udenrigstjenesten. I Udenrigsmini-
steriet finder vi eksempelvis et center, hvor
der er ansatte, der dggnet rundt i alle ugens
dage modtager opringninger fra danskere i
ngd i den store verden. Der kan rutinemas-
sigt indkaldes relevante grene af den @vrige
centraladministration med henblik pa ana-
lyse og handling. Der kan i serlige tilfelde
og med ganske fa timers varsel udsendes et
serligt korps, der skal assistere de udsendte
diplomater. P4 alle ambassader findes bered-
skabsplaner, der lgbende opdateres. Der er,
med andre ord, en lang reekke tiltag, der rent
rutinemassigt kan settes i vaerk, nar krisen
opstar.

Et helt tredje perspektiv pa krisebeslutnings-
tagning tager udgangspunkt i det forhold, at
mange grenseoverskridende kriser (trans-
boundary crises) har en s@rlig ondartet natur
(wicked problems), der blandt andet indebzae-
rer, at de reekker ind over forskellige forvalt-
ningslag (lokale, nationale, europziske og
globale) og gar pa tveers af sektorer (sundhed,
transport, fysisk sikkerhed, miljg etc.) (Boin
et al., 2013). For overhovedet at opfatte, at
der eksisterer en krise, skal der lgbende ind-
drages en lang raekke forskellige aktgrer i kri-
sestyringen. Det samme galder selvfglgelig
afggrelsen om, hvilke konkrete beslutninger
der skal treffes, og ikke mindst hvordan disse
kommunikeres ud til alle bergrte parter. Kom-
pleksiteten fordrer, med andre ord, at krisebe-
slutningstagning i Udenrigsministeriet er ind-
dragende og deliberativ. Det kan vere, at der
skal indgas et samarbejde med EU’s civile

krisestyringskapacitet for at handtere krisen
mest fornuftigt. Der kan selvfglgelig ogsa
vare andre fora. Denne type beslutningstag-
ning er kendetegnet ved, at selve analyse- og
forhandlingsfasen kan vare langstrakt, og det
kan maske ogsa, fordi der er sd mange for-
skelligartede aktgrer inddraget i mange for-
skellige henseender, vere ganske vanskeligt
at identificere den ansvarlige for selve krise-
styringen.

Med disse forskellige beslutningsperspekti-
ver in mente bliver det helt centralt at forsta
Udenrigsministeriet som en effektiv beslut-
ningstager i krisestyringen. I hvert af de tre
perspektiver byder Udenrigsministeriet ind
pa forskellige mader, men felles for dem er,
at der skal traeffes beslutninger.

Krisestyring som hardship diplomati
Udgangspunktet for den tredje tilgang til kri-
sediplomatiet er, at kriser ikke kan antages at
have en klar begyndelse og en klar afslutning.
Kriser kan n@rmere ses som en permanent til-
stand. Grundleggende vardier og strukturer i
samfundet er konstant under pres, vidensni-
veauet er vedvarende meget lavt, og uforud-
sigeligheden og usikkerheden er altid omfat-
tende. Der tales i varierende udstrekning om
en permanent undtagelsestilstand (Agamben,
2005), et risikosamfund (Beck, 1992) og en
frygtkultur (Furedi, 1997).

Der kan peges pa et utal af forskellige kil-
der til, at frygten er blevet en konstant i vore
samfund. Frygten henger ikke ngdvendig-
vis sammen med, at den objektive trussel
er omfattende. Det kan objektivt vises, at vi
i dag lever sundere, lengere og sikrere end
nogen anden generation fgr os (Pinker, 2011;
UNDP, 2014; Gardner, 2008). Og det gelder
vel at marke alle steder pa kloden. Men det
kan ogsé vises, at utrygheden, den kroniske
angst og usikkerheden aldrig har varet mere
udbredt, end den er i dag. Selv i et land som
Danmark, der er et af de absolut sikreste
steder at leve, er fornemmelsen for tryghed
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faldende (Trygfonden, 2013: 6). Det betyder,
at vi skal inddrage en lang rekke andre fak-
torer end det objektive trusselsniveau, fgr vi
helt kan forsta den udbredte engstelseskultur.
Globaliseringen, individualiseringen og den
teknologiske udvikling har dbnet og udvidet
hele spektret af valgmuligheder, der star til
radighed for os alle sammen. Et stort udvalg
af udviklingsmuligheder kan pa den ene side
opfattes, som om der er opstéet en betydelig
grad af frihed til at bevaege sig i det globale
rum og i tilvaerelsen i al almindelighed. Men
de uanede muligheder kan imidlertid ogsa
give fornemmelsen af, at der mangler ram-
mer og retning og ikke mindst meningsfuld-
hed. Hvis det er tilfeldet, fgler mennesket
sig mere sarbart. Vi lever med andre ord i et
risikosamfund.

Et andet bud i den videnskabelige litteratur
er, at vores opfattelse af risici athenger af
psykologiske, sociale savel som kulturelle
faktorer (Renn, 2008: 98-148). Vi modtager
mange flere informationer i dag end nogen-
sinde fgr, og kriseentreprengrerne har maske
en tendens til at dramatisere verdens gang.
Dette, koblet med at vi har indbygget nogle
&ldgamle forsvarsmekanismer i vores kog-
nitive informationsbehandlingssystem, der
ggr, at vores alarmberedskab gér i gang, nar
vi hgrer noget, der pa en ene eller den anden
made kan tolkes som en fare, betyder, at det
gennemsnitlige menneske vil opleve mange
flere risici, end der reelt og objektivt er tale
om. Vi lever med andre ord i en opslidende
adrenalin-rus, hvor vi konstant skal tage stil-
ling til, om vi skal flygte, kempe eller spille
ded.

Problemstillingen bliver meget relevant, hvis
man serligt retter fokus to steder hen i diplo-
matiet: mod de konsulere opgaver og mod
den type diplomati, der varetages i omrader,
hvor forholdene bedst kan beskrives med be-
grebet »hardship«.

Fgrst det konsulere arbejde. I tidligere tider

var det mest erfarne rejsende, der begav sig
ud pa de meget lange ture til udlandet. Det
var opdagelsesrejsende, forretningsfolk,
spfolk og maske nogle enkelte forskere og
embedsmand. Alle andre rejste i Danmarks
naromrade, og som oftest blev de i Danmark.
Det var dyrt at rejse til udlandet, og turistin-
frastrukturen rundt omkring i verden var ikke
serligt udviklet. Sddan forholder det sig na-
turligvis ikke mere. I dag er det nasten alle
danskere forundt at tage pa en udlandsrejse
en gang imellem. I Sverige skgnner man, at
cirka tres pct. af befolkningen er i udlandet
hvert ar (SOU, 2008: 23, p. 39). Der er ingen
grund til at tro, at det skulle forholde sig an-
derledes i Dannark. M&ngden af rejsende er
steget. Faktisk stiger antallet af udlandsrejser
markant fra ar til ar. Men l&ngden af rejsen er
ogsa steget. I dag rejser danskere til de mest
uvejsomme omrader af verden. Ofte uden for
rejsebureauernes synsfelt, og nogle gange
endda uden tanke for, hvad der kan ggres,
hvis uheldet er ude. Da der ikke ngdvendigvis
er tale om meget erfarne rejsende, vil dette i
sig selv gge sandsynligheden for, at der op-
star én eller anden form for uventet haendelse
eller maske endda en ulykke undervejs. Bare
1 Thailand omkommer der en dansker hver
uge hele aret rundt. Hertil kommer natur-
ligvis alle de danskere, der kommer ud for
ulykker, der ikke har dgden til fglge. For den
konsulere service i udenrigstjenesten betyder
dette, at antallet af henvendelser fra danskere,
der beder om hjlp, er steget radikalt over de
sidste ti-tyve ar. Typisk vil der vere en for-
ventning blandt de rejsende danskere om, at
den danske velferdsstat strekker sig helt ud
til verdens yderste afkrog. Koblet med det
forhold, at danskere generelt fgler sig mere
utrygge i deres tilvaerelse, vil vi forvente, at
den konsulere tjeneste er under et betydeligt
pres for at kunne levere pa den efterspgrgsel,
der er efter dens ydelser.

Problematikken omkring diplomati i risi-
kosamfundet illustreres endvidere af de til-
felde, hvor vi sender vore diplomater ud i
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en altoverskyggende usikkerhed. Det sker
eksempelvis, nar vore diplomater arbejder
i krigszoner, i svage stater i oplgsning, pa
staerkt forurenede destinationer, hvor helbre-
det for diplomaten og hans familie er pa spil,
og pa alle de andre »hard ship«-poster, hvor
Danmark har internationale interesser af den
ene eller den anden slags, der skal fremmes.
Her udggr utrygheden og uforudsigeligheden
et solidt baggrundstaeppe for al den diploma-
tiske aktivitet, der kan udfgres. Utrygheden
forsvinder ikke med tiden. Der er tale om en
permanent undtagelsestilstand.

Meget kan forberedes pa forhand. Diploma-
ter kan gennemgd mere eller mindre omfat-
tende kurser om krisehandtering, inden de
udsendes. Hvordan forholder man sig, hvis
man bliver kidnappet, hvis ens livvagter
settes ud af spillet, eller hvis man udszattes
for forskellige grader af tortur? I stgrre ud-
streekning end ngo’er og private erhvervsdri-
vende vil diplomater vere et yndet mal for
kidnapning, iszr naturligvis diplomater, som
reprasenterer en krigsfgrende nation. Det vil
vare politisk og moralsk uspiseligt hvis ikke
alle tenkelige forholdsregler er taget, inden
en diplomat beordres ud pa en farlig mission.
Derfor vil diplomater, ofte i langt stgrre ud-
streekning end de navnte ngo’er og erhvervs-
folk, vaere pakket ind i sikkerhed. Det vare
sig skudsikre biler, overfaldsalarmer, sikrede
compounds og meget strikse procedurer for
risikoanalyse.

Hvordan de meget omfattende og meget om-
kostningstunge  sikkerhedsforanstaltninger
virker ind pa den diplomatiske praksis, ved vi
kun lidt om. Et scenarium vil forudsige, at de
mange benspand vil hindre diplomaten i at
udfgre de funktioner, vedkommende er sendt
ud for at varetage. Det kan vaere overordentlig
vanskelig at udfgre gkonomisk diplomati pa
vekstmarkeder, hvis man konstant skal have
en skudsikker bil med chauffgr og bevabnet
vagt, og maske oven i kgbet en fglgebil med
sig. Det kan vare sa godt som umuligt at lave

offentlighedsdiplomati, hvis offentligheden
det pagaeldende sted er uden for diplomatens
reekkevidde. Ogsa forhandlinger og relations-
opbygning kan vere vanskelig, hvis ikke det
er muligt at organisere regelmassig mgdeak-
tivitet.

Et andet scenarium er, at de mange benspand
aktiverer en hidtil uset form for mikro-inno-
vation i diplomatiet. Hvis de gengse diplo-
matiske metoder ikke lader sig anvende, sa
ma man jo finde pa nye og alternative mader
at udfgre det diplomatiske arbejde pa. Mange
diplomater vil have forslag til, hvordan man i
praksis kompenserer for de betydelige barri-
erer, som sikkerhedsforanstaltningerne udggr
i lande som Afghanistan, Pakistan, Nigeria
eller rundt omkring i Mellemgsten. Den ide-
altypiske diplomat i disse situationer bliver
nogle gange sammenlignet med en gueril-
lakriger, der med stor pracision kan afleese
situationen og efterfglgende tage de ngdven-
dige forholdsregler (Copeland, 2009). Han
bevager sig rundt i landskabet med stor snil-
de og kender gemmestederne og genvejene.
Nogle steder vil han udnytte, at den lokale be-
folkning har adgang til internettet og i prak-
sis anvender de sociale medier. Andre steder
vil han tillere sig de lokale skikke og maske
endda sproget og kulturen og ikke mindst de
religigse skikke og traditioner. Nogle gange
er indgangen til en diplomatisk kontakt det
netverk, som den medbragte hustru har skabt
gennem et frivilligt hjelpearbejde. Atter an-
dre gange kraever kontakt, at diplomaten har
raderet over et budget, der kan anvendes al-
ternativt. Det handler om at vare kreativ og
nogle gange ogsa om at gé lige til greensen
og maske endda i enkelte tilfeelde et lille bitte
stykke over grensen. Det bliver som fglge
heraf ganske vanskeligt at nedfzlde et etisk
eller moralsk kodeks, der til fulde kan efter-
leves i guerilladiplomatens meget omskifte-
lige og improvisatoriske arbejde. Nasten alle
tricks gaelder.

Det er ikke kun hardshipdiplomaten, der
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ma leve med konstant usikkerhed. Man kan
havde, at hele udenrigstjenesten som orga-
nisatorisk kompleks er pakket ind i ekstrem
usikkerhed. I omgivelser, der kan betragtes
som meget omskiftelige og uforudsigelige,
og i veerste fald direkte truende, kan der op-
stilles nogle retningslinjer for, hvordan det
ideelle Udenrigsministerium kan tage sig ud.
Det bliver eksempelvis relevant at reflektere
over, hvad der kendetegner en resilient or-
ganisation, og ogsa hvordan en sadan orga-
nisation skabes og udvikles. Organisatorisk
resiliens vedrgrer en organisations evne til at
overleve og endda trives i konstant modvind
(Kayes, 2015). Det, der typisk fremhaves for
resiliente organisationer, er, for det fgrste, at
de har opbygget en analytisk kapacitet til at
forestille sig, hvilke typer barrierer og maske
endda katastrofer der kan opsta i fremtiden.
Det gelder trusler, der er rettet mod ministe-
riet selv, men det geelder ogsa evnen til at for-
udsige, hvilke udfordringer der skal arbejdes
med i udenrigspolitikken. Et resilient uden-
rigsministerium kan saledes ikke blive over-
rasket over en katastrofe, fordi der i organisa-
tionen lgbende gennemfgres meget vidtgaen-
de strategiske analyser af dens normative og
materielle omgivelser. At der lgbende igang-
settes forskellige typer analysearbejder, der
skal seette ord pa, hvilke udfordringer der i de
kommende ar skal handteres af den danske
udenrigspolitik er et eksempel pa, at ministe-
riet tenker ud af boksen og forsgger at forud-
diskontere fremtidens diplomatiske indsats.

Et andet element, der kendetegner et resilient
udenrigsministerium er, at det er hurtigt til at
tilpasse sig de forandringer, der opstar i dets
operationelle omgivelser. Forandringerne
kan besta i, at Udenrigsministeriet formidler
en ny type signaler til omgivelserne, eksem-
pelvis at ministeriet opfatter sig selv som et
vaekstministerium, sdvel som et sikkerheds-
ministerium og et verdiministerium (Jen-
sen, 2015). Forandringer kan ogsa besta i, at
man treffer beslutninger pa en ny made, ved
blandt andet at inddrage en lang rekke inter-

essenter i policy-processen. Det kan veare i
form af et udenrigsgkonomisk forum, en re-
fleksionsgruppe eller en fglgegruppe. Foran-
dringer kan naturligvis ogsa besta af organi-
sationsendringer. [ lgbet af de seneste tyve ar
har ministeriet gennemfgrt meget omfattende
reformer af ude- savel som hjemmetjenesten.

Et tredje element, der indgér i definitionen af
organisatorisk resiliens, handler om, at mini-
steriet er dygtigt til at komme oven pa igen
efter et tilbageslag. Man kan fra resiliente or-
ganisationer forvente, at de faktisk kommer
styrket ud af en til hver tid given krise. Over
de seneste ar har Udenrigsministeriet da ogsa
varet ramt af flere anslag udefra, hvoraf flere
er blevet betegnet som skandaler. Der har
skiftevis veret talt om at »Skeletterne vealter
ud af skabet« (Ekstrabladet, 22. november
2013) og at »Udenrigsministeriet er i havs-
ngd« (Jyllandsposten, 1. september 2013).
Sagerne har dog ikke haft mearkbare konse-
kvenser for ministeriets renommé i Danmark
og i udlandet. Det rangerer fortsat blandt de
absolut mest betroede offentlige institutioner
(Reputation Institute, 2014). Det kunne tyde
pa, at der faktisk er elementer af resiliens i
organisationen. Noget, der peger i den mod-
satte retning, er, at ministeriet Igbende i hvert
tilfeelde siden 2001 er blevet skaret ganske
kraftigt pa finanserne. I de senere ar er det
dog ikke udelukkende udenrigstjenesten, der
har holdt for med meget betydelige budgetbe-
sparelser (Marcussen, 2016).

Hvordan tilvejebringes sa den organisatoriske
resiliens? Her peger litteraturen nogenlunde
enslydende pa ledelsens evne til at skabe den
rette resiliente kultur i organisationen (Kay-
es, 2015). Det er en kultur, hvor de ansatte
har kendskab til, accepterer, loyalt videre-
formidler og maske endda har internaliseret
organisationens malsetninger. For at dette
er muligt, kreves selvfglgelig, at ledelsen
pa en nogenlunde klar made kan italesette
disse malstninger. Det kan vare en ganske
vanskelig opgave for en stor udenrigstjene-
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ste. Udenrigstjenesten skal forfglge malszt-
ninger pa mange forskellige niveauer. Pa et
helt grundleggende niveau kan det haevdes,
at udenrigspolitikken har til formal at sikre,
at landet kan fgre en s& suveren og fri inden-
rigspolitik som muligt. P4 et mere politisk ni-
veau vil den til enhver tid siddende regering
have et regeringsgrundlag med nogle mal-
setninger, den gnsker at fglge med udenrigs-
politikken. P4 grundlag heraf kan udenrigs-
tjenestens ledelse udpege nogle strategiske
hovedprioriteter, som igen kan omdannes til
konkrete mal og maske endda konkrete initia-
tiver, der skal tages af de enkelte sektioner i
udenrigstjenesten. I dette komplekse malhie-
rarki kan overblikket nemt forsvinde.

En resilienskultur er derudover en kultur, hvor
de ansatte pa tveers af ledelseslag og funktio-
nelle opdelinger har tillid til hinanden. En sa-
dan tillidskultur vil typisk vere befordrende
for organisationsintern kommunikation og
koordination, og den vil hindre, at der opstar
gruppe- eller silotenkning. For at en sadan
udbredt grad af tillid kan opsta, haevdes ty-
pisk, at det vil vare afggrende, hvis ledelsen
kan sikre en form for transparens i styringen
og tenkningen i organisationen. Alle interne
og eksterne undersggelser viser, at de ansatte
i den danske udenrigstjeneste har meget stor
tillid til ledelsen og udviser en stor loyalitet
og stolthed over for organisationen (Ennova,
2014). Det er langt fra alle offentlige organi-
sationer, der kan fremvise en lige sa udbredt
grad af medarbejdertilfredshed.

En resilienskultur er endvidere en kultur, der
fremmer relationsopbygning ud af huset. Nar
organisationen lgser sine opgaver og ikke
mindst Igbende positionerer sig og kommer
steerkere ud af kriser, sa er der behov for
samarbejde og opbakning udefra. Der skal
bygges alle mulige former for netverk i de
nare savel som fjerne omgivelser. Netveerk er
ressourcer, som der er hardt brug for i de kon-
tinuerlige forandringsprocesser. Fra ledelsens
side kan man forsgge at understgtte og maske

endda belgnne denne eksterne relationsop-
bygning. Som tidligere n@vnt er denne ud-
vikling pa vej. I dag kan udenrigstjenesten
beskrives som en dben organisation.

Endelig hevdes det interessant nok, at re-
siliente organisationer typisk ikke er alt for
strgmlinede, forstdet pa den made, at der
rundt omkring i organisationen findes lidt
overskudskapacitet her og der. Organisatio-
ner, der er skaret meget stramt til, vil typisk
ikke kunne mobilisere de ekstra ressourcer,
der er ngdvendige i forandringssituationer. Pa
dette punkt er udenrigstjenesten i Danmark
klemt. Der er ikke, har i flere ar ikke vearet, og
der vil heller ikke i den n@re fremtid komme
ressourcer strgmmende til Udenrigstjenesten,
som kan fungere som smgringsolie i de konti-
nuerlige forandringsprocesser. Gennemfgres
der omfattende reformer i organisationen,
har de typisk til formal at reducere udgifts-
niveauet, og selv reformen og det betydelige
ekstraarbejde, der er forbundet hermed, skal
gennemfgres inden for de eksisterende ram-
mer.

Overordnet om udenrigstjenestens resiliens
kan man pa baggrund af denne simplifice-
rende vurdering konstatere, at der ifglge or-
ganisationslitteraturen pa omradet lader til at
vare faktorer, der peger i retning af, at uden-
rigstjenesten faktisk kan karakteriseres som
en resilient organisation (den udbredte tillids-
kultur og den stigende tendens til ekstern re-
lationsopbygning), men der er ogsa faktorer,
der peger pa, at udenrigstjenesten kun van-
skeligt kan karakteriseres som resilient (det
komplekse malhierarki og de meget stramme
ressourcerammer).

Smastaterne og krisediplomatiet

Der findes ikke nogen alment accepteret defi-
nition af, hvad krisediplomati egentlig er. Pa
baggrund af en lesning af litteraturen om det
moderne diplomatis funktioner og udfordrin-
ger har jeg i denne artikel forsggt at identifi-
cere tre forskelige mader, hvorpa krisediplo-
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mati kan konceptualiseres. Hver for sig giver
de et bud pa, hvordan den ideelle diplomat
kan se ud, og hvilken organisation udenrigs-
tjenesten er (tabel 1). Det er ganske forskel-
lige diplomatroller og organisationstyper, der
fremgar pa baggrund af en siddan bred las-
ning af litteraturen. Alligevel kan det havdes,
at alle tre dimensioner af krisediplomatiet
har noget vigtigt at sige om det moderne di-
plomati. Et gennemgédende argument i det
foregaende har derfor ogsa veret, at de tre
perspektiver tilsammen giver et meget godt
helhedsindtryk af det moderne diplomati.

Et spgrgsmal, der som afslutning kan veere re-
levant at stille, er, hvorvidt der ggr sig s@rlige
forhold geldende for smastatsdiplomatiet?
Her kan fremfgres tre meget forskellige typer
argumenter. Med udgangspunkt i et sakaldt
realistisk argument vil smastaten altid leve pa
stormagternes nade (Vital, 1971). Hvis ikke
smastaten forsgger at holde sig under radaren
og ude af stormagternes konflikt, vil smasta-
ten forsgge at binde sig op pa én af stormag-
terne. Det er klart, at det historisk set ofte har
varet Tyskland og USA, der har spillet rollen
som de stormagter, Danmark har varet mest
opmarksomme pa. Det klassiske diplomati
i forhold til netop disse to lande spiller fort-
sat en rolle. Man kan nasten sige, at denne
klassiske relation n@rmest fungerer som en
ramme, inden for hvilken alt andet diplomati
kan udspille sig. Ud fra dette perspektiv vil
indsigten i forhold til krisediplomatiet vere,
at vi i studiet af alle de moderne tendenser
i diplomatiet og udenrigstjenesten ikke ma

glemme de klassiske geopolitiske rammer for
dansk udenrigspolitik.

Med udgangspunkt i et sdakaldt institutionali-
stisk perspektiv fremh@ves ofte betydningen
af den rolle, som internationale samarbejds-
organisationer har for sma staters mulighe-
der for at fremme deres interesser (Kelstrup,
1993). I dansk sammenh@ng har det veret
EU, NATO og FN, der har udgjort de al-
lervigtigste fora for falles problemlgsning.
Ogsa her kan man tale om, at den stadig mere
institutionaliserede internationale kontekst
n@rmest udggr én af de faste rammebetingel-
ser for det danske diplomati og udenrigstje-
nesten. Der kan opsta et sakaldt integrations-
dilemma, hvor der skal afgives suveranitet
for at fA medindflydelse pa nogle af de aller-
vasentligste internationale styringsprocesser.
Alt efter temperament vil nogen havde, at
der afgives mere suver@nitet, end hvad der
hentes ind i indflydelse. Men den afggrende
pointe er, at de udviklingstendenser, vi kan
notere os i det moderne diplomati og i uden-
rigstjenesten, i hgj grad er ngdvendiggjort og
maske endda et produkt af den omfattende in-
ternationale samarbejdspraksis. Den danske
diplomatimodel kan maske endda havdes at
vare blevet europ@iseret. For krisediploma-
tiet betyder det, at det er vanskeligt at fore-
stille sig, at meget omfattende krisestyrings-
opgaver kan finde sted uden internationalt
samarbejde. Problemet er naturligvis, at en
organisation som EU stadig ikke har opbyg-
get en s@rlig omfattende krisestyringskapaci-
tet (Boin et al., 2013).

Tabel 1: Opsummering af de tre »Krisediplomati« definitioner

Krisediplomati som
»diplomati krise«

Krisediplomati som
»diplomatisk krisestyring«

Krisediplomati som
»hardship diplomati«

Den ideelle diplomat:
»Den personlige coach«

Den ideelle diplomat:
»Cirkusartisten«

Den ideelle diplomat:
»Guerillasoldaten«

Det ideelle udenrigsministerium:
»Den abne og koordinerende
organisation«

Det ideelle udenrigsministerium:

»Den beslutningsdygtige
organisation«

Det ideelle udenrigsministerium:
»Den resiliente organisation«
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Et helt tredje perspektiv, som man kan kalde
konstruktivistisk, vil fremheve de mulig-
heder snarere end de strukturelle begrens-
ninger, som diplomatiet i disse ar oplever
(Panke, 2011). Sma moderne og rige vel-
feerdsstater som Danmark har i artier tillert
sig at tilpasse sig de til enhver tid givne in-
ternationale omgivelsers konkurrencevilkar. I
modsatning til store stater, der ikke har vaeret
kontinuerligt og direkte udfordret af den in-
ternationale konkurrence, s har sma stater
Igbende opbygget fleksible beslutningsstruk-
turer og sterke koordinations- og forhand-
lingsmekanismer, der ggr tilpasning mulig
(Katzenstein, 1985). Det er, med andre ord,
muligt for et lille land at bevaege sig gesvindt
rundt pa den globale arena og udnytte de
muligheder der matte opsta. Hvis markedet i
Europa for en tid svinder ind, sa sgges der
straks efter nye markeder under fjernere him-
melstrgg. Sammenhangskraften i Danmark
er stor, og den institutionelle konkurrence-
evne er hgj. Danmark er blevet et modelland
pa internationalt niveau, der scorer hgjt pa
alle mulige forskellige slags rankings — om
det sa er lykke, tillid eller korruptionsniveau
(Marcussen, 2010). Det danske internationale
brand er godt, og Danmark er ét af de lande
i verden, der bidrager mest til den globale
velfeerd. Ifglge dette perspektiv pa smastaten
Danmark vil dansk diplomati og udenrigstje-
nesten i almindelighed udggre en model, som
andre betragter og efterligner. »Denmark is
punching above its weight in international re-
lations«, som Prasident Obama ynder at sige.
Krisediplomatiet vil, i dette perspektiv, fgrst
og fremmest vere kendetegnet ved at vare
kreativt, fleksibelt og frem for alt innovativt.
Det er i mgdet med udfordringer, at der ud-
vikles nye tanker og strategier. Det vil der-
for netop vaere i en udenrigstjeneste som den
danske, hvor den gennemsnitlige medarbej-
der opfatter udfordringer som en mulighed
for personlig udvikling. Den danske embeds-
mand i al almindelighed og diplomaten i sar-
deleshed satter en dyd i autonomt og kom-

petent at lgse vanskelige opgaver ogsa under
meget udfordrende omstendigheder.

Nar vi studerer krisediplomatiet i alle dets
udformninger, vil der, med andre ord, vare
god grund til at tage hensyn til, at der er helt
serlige forhold, der ggr sig galdende for
smastater. Men hvad disse forhold er, og hvad
de kommer til at betyde for analysen, afthen-
ger helt af, hvilket teoretiske perspektiv der
anvendes. I dette temanummers artikler vil
netop smastatens muligheder og begransnin-
ger 1 krisediplomatiet blive afprgvet.
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