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For den danske udenrigstjeneste blev Tsunamien i
2004 og den efterfglgende kritiske evaluering et afgg-
rende vendepunkt. Fgr Tsunamien var Borgerservice
en relativt updagtet del af udenrigstjenesten svarende
til den klassiske beskrivelse af den konsul@re tjene-
ste som udenrigstjenesternes Askepot. Efter Tsuna-
mien udviklede Borgerservice sig til en effektiv be-
redskabsorganisation med fokus pa krisehandtering,
kommunikation og sterke eksterne partnerskaber
som det blev demonstreret ved Libanon-evakueringen
i juli 2006. Erfaringerne fra Tsunamien tyder pa, at
klassiske bureaukratier ikke er specielt velegnede til
at handtere omfattende konsulre kriser, og at forkla-
ringen pa at Libanon-evakueringen i 2006 blev en klar
succes ikke mindst skal findes i, at Udenrigsministe-
riet i mellemtiden havde introduceret organisatoriske
og ledelsesmassige elementer fra den typiske bered-
skabsorganisation, herunder vidtgaende delegation af
beslutningskompetence til de operative ledere. Det
har siden har dannet grundlag for krisehandterin-
gen i Borgerservice og er blevet til en del af en ny
organisatorisk identitet, der udvider den traditionelle
forstaelse i offentligheden af udenrigstjenestens ho-
vedopgaver. Dansk diplomati er derved blevet mere
mangfoldigt.

Bade i den danske udenrigstjeneste og de
fleste  OECD-landes udenrigstjenester har
varetagelsen af borgerserviceopgaverne og
krisehandtering undergéet en omfattende ud-
vikling i de seneste 10-15 ar. For Danmark
og de gvrige nordiske landes vedkommende
var Tsunamien, der ramte en rakke lande i

Sydgstasien den 26. december 2004, det af-
gorende vendepunkt. Borgerservice — eller
konsularkontoret, som betegnelsen var frem
til 2003 — havde hidtil veret en relativt upa-
agtet del af Udenrigsministeriet, som pri-
mert forestod sagsbehandling i sager, hvor
danskere havde behov for bistand i udlandet.
Efter Tsunamien udviklede Borgerservice sig
pa kort tid til en effektiv beredskabsorganisa-
tion med fokus pa operativ krisehandtering,
effektiv kommunikation og bred kontakt til
befolkningen. Det er ogsa blevet et sagsom-
rade, som i kraft af denne forandringsproces
er blevet til en sterk og positiv del af den mo-
derne udenrigstjenestes narrativ om at vare
»pa arbejde for Danmark«, og som samtidig
har styrket Udenrigsministeriets kontakt til
de mange eksterne interessenter — private og
offentlige — som spiller en rolle for dansker-
nes sikkerhed i udlandet.

I dag kan det virke meget selvfglgeligt og na-
turligt, men forvaltningsmassigt og organi-
satorisk er det en bemarkelsesvaerdig udvik-
ling, som har kreevet en dybtgaende og funda-
mental forandringsproces. I dette bidrag ser
jeg nermere pa denne udvikling fra minus
til plus, hvor ikke mindst krisehandtering har
spillet en central rolle.
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Hvad omfatter borgerservice og konsu-
leere opgaver?

Det konsulere omradde omfatter bistanden til
egne statsborgere i udlandet, som er reguleret
1 Wiener-konventionen af 1963 om konsule-
re forbindelser. Jevnfgr konventionen bestar
konsulere opgaver i at beskytte udsendersta-
tens og dens statsborgeres interesser i modta-
gerstaten, inden for de af folkeretten tilladte
rammer. En anden vigtig opgave er at udstede
pas og rejsedokumenter til egne statsborgere
og at udstede visa og rejsedokumenter til op-
holdslandets statsborgere, der gnsker at rejse
til udsenderstaten. Konventionens beskrivelse
daekker ogsa i en dansk sammenhang de ve-
sentligste sagsomrader inden for borgerser-
viceomradet. Dog vejer flygtninge- og asyl-
omradet relativt tungt i en dansk borgerser-
vice-sammenhzang, idet opgaven med at bista
udlendingemyndighederne med oplysninger
om forholdene i asylansggernes oprindelses-
lande er en lovbunden opgave for Udenrigs-
ministeriet. Desuden yder Borgerservice bi-
stand til udlendingemyndighederne i form af
politiske og diplomatiske kontakter i forbin-
delse med udsendelse af afviste asylansggere
og personer uden lovligt ophold i Danmark.

Endelig har Borgerservice som myndigheds-
opgave at foretage legalisering af dokumen-
ter, dvs. bekraefte underskriftens egthed,
f.eks. pa eksportdokumenter eller dokumen-
ter og attester udstedt af danske myndigheder.

Organisatorisk er Borgerservicesagerne pla-
ceret i Center for Borgerservice og Kom-
munikation (svarende til en afdeling i andre
ministerier) med tre kontorer, heraf to pa
borgerserviceomradet, henholdsvis kontoret
for bistand og beredskab og Borgerservice
og kontoret for pas, visum og asylspgrgs-
mal med i alt ca. 45 medarbejdere. Der er et
tet samspil med kommunikationskontoret,
som er en del af centeret. P4 hovedparten
af posterne varetages de konsulare opga-
ver primert af lokalt ansatte medarbejdere.
Pa stgrre ambassader vil der typisk vere en

serlig Borgerservice-afdeling, enkelte steder
under ledelse af en udsendt medarbejder. Pa
hovedparten af ambassaderne vil de medar-
bejdere, der varetager borgerserviceopgaver,
typisk ogsa varetage andre opgaver. De ca.
400 honorzre konsulater indgar i beredska-
bet pa bistandsomradet.

1 2015 var der ca. 5.000 borgerservicesager,
typisk 1 forbindelse med ulykker, dgdsfald,
fengslingssager, mistede pas og andre sager,
der kraver lokal myndighedskontakt. Der var
ca. 30.000 opkald til Udenrigsministeriets
Globale Vagtcenter og ca. 40.000 mails. Det
er langtfra alle sager, hvor danskere kommer
i ngd i udlandet, hvor Borgerservice bliver
involveret. Rejseforsikringsselskaberne og
alarmcentralerne handterer de talrige sager,
f.eks. tilskadekomst i udlandet, hvor der ikke
er behov for konsuler bistand eller myndig-
hedskontakt.

Nar det galder krisehandtering, var der i
2015 i alt 20 situationer 1 udlandet, herunder
terrorangreb, flystyrt og naturkatastrofer, der
medfgrte hel eller delvis aktivering af det
danske borgerservice-beredskab. Danske am-
bassader behandlede i 2015 ca. 116.000 vi-
sumansggninger og udstedte ca. 24.000 pas.
Endelig blev der foretaget ca. 70.000 legali-
seringer af officielle dokumenter udstedt af
danske myndigheder.

Borgerservice som udenrigstjenestens
Askepot?

I forhold til det klassiske diplomati og han-
delsfremme har den konsulere del af uden-
rigstjenestens opgavevaretagelse traditionelt
varet den mindst prestigefyldte. Det gelder
ogsa internationalt og i litteraturen, hvor be-
tegnelsen »The Cinderella Service« er hyp-
pigt anvendt med afsat i titlen pa en klassisk
fremstilling af den britiske konsulzare tjeneste
(Platt, 1971). Der peges i litteraturen pa den
klare forskel i de funktioner, som henholds-
vis diplomater og konsuler traditionelt har
udgvet, og pa de personlige kvalifikationer
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og kompetencer, som de to sagsomrader hver
is@r kraver. Diplomaterne havde deres gang
ved et fremmed hof, og der var det en for-
del med den dannelse og selvsikkerhed, som
fulgte af en aristokratisk baggrund. Konsuler-
ne derimod havde deres gerning i havnebyer
og kommercielle metropoler og havde isar
kontakt med korrupte provinsembedsmand,
sgfolk og almindelige borgere. Her var en
aristokratisk baggrund og forfinede manerer
ingen fordel (Berridge, 2010: 210).

Den traditionelle forskel er med tiden ble-
vet udvisket noget, men der er ikke tvivl
om, at der stadigvaek kan iagttages betyde-
lige forskelle i opfattelsen af de forskellige
sagsomraders indbyrdes prestige. Det galder
ikke kun i en dansk sammenheng. I en nyere
analyse af den amerikanske udenrigstjeneste
noteres det, at det konsulare sagsomrade er
den lavest prioriterede specialisering, og at
velkvalificerede diplomater ikke ledes ind pa
en konsulear lgbebane (Shake, 2012: 9).

Hvis man mere systematisk vil forsgge at for-
klare de forskellige sagsomraders indbyrdes
placering i det interne og uformelle prestige-
hierarki, skal man formentlig inddrage fak-
torer som f.eks. ministerinvolvering, invol-
vering af andre magtfulde aktgrer, offentlig
opmarksomhed, jf. Tabel 1.

Tabellen antages at afspejle den vurdering,
som ansatte i udenrigstjenesten ville frem-
komme med, hvis man hypotetisk gennem-
forte en spgrgeskemaundersggelse.

Som det fremgar, antages det at det klassiske
diplomati scorer hgjst pa alle dimensioner.
Der er en hgj grad af ministerinvolvering og
royal involvering ved statsbesgg. Der er hgj
grad af parlamentarisk involvering, jf. Folke-
tingets Udenrigspolitiske Navns lovfastede
rolle, og der er hgj grad af involvering af an-
dre magtfulde samfundsaktgrer, som f.eks.
erhvervslivets organisationer. Endelig er der
betydelig medieopmarksomhed.

Det gkonomiske diplomati og udviklingsbi-
standen ma antages at score lidt lavere. Det
konsulere omrade er karakteriseret ved en
relativt begrenset ministerinvolvering, lige-
som den parlamentariske involvering under
normale omstendigheder er begraenset. Der
er heller ikke en hgj grad af involvering af
magtfulde samfundsaktgrer, om end der i de
senere ar er sket en intensivering af kontakten
til eksterne interessenter. Til gengald er der
en hgj grad af opmerksomhed i medierne.
Det har givet sagsomradet en gget synlighed,
som dog n@ppe kan opveje de gvrige fakto-
rer, der er bestemmende for den lave place-
ring i det interne statushierarki.

Fordelingen i skemaet underbygges af det
forhold, at det f.eks. ved den interne place-
ring af nyansatte erfaringsmeessigt er meget
sjeldent, at Borgerservice er fgrste prioritet.
Fra min egen deltagelse i ansattelsespaneler
gennem arene er jeg endnu ikke stgdt pa en
ansgger, der som begrundelse for at sgge ind,
angav interesse for det konsulare omrade el-
ler interesse for borgerkontakt. Til gengald

Tabel 1: Den uformelle interne rangorden af udenrigstjenestens sagsomrdder

Minister- Parlamentarisk Involvering af Opmarksomhed
involvering involvering andre magtfulde i medierne
samfundsakterer
Klassisk diplomati +++ +++ +++ +4+4
Bkonomisk diplomati +++ + +++ ++
Udviklingsbistand +++ ++ ++ +
Konsulare opgaver + + + .
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er det min erfaring, at de kolleger, som, efter
at de er indtradt i tjenesten fatter interesse for
borgerservice, ofte far et n@rt og meget en-
gageret forhold til sagsomradet og dets ser-
lige dynamik, hvor man som regel med det
samme kan se, om man har gjort det rigtige
ien sag.

Det konsulzre sagsomrades relative place-
ring kan formentlig ogsa aflaeses i omfanget
af omtale i de forskellige bet@nkninger, ud-
redninger osv., der er udarbejdet om uden-
rigstjenesten. Det konsulere omrade berg-
res kun perifert i betenkningen fra Uden-
rigskommissionen af 1906, og der er meget
sparsom omtale i betenkningerne fra bade
Udenrigskommissionen af 1921 og Uden-
rigskommissionen af 1957. Udenrigskom-
missionen af 1989 har en kort omtale af det
konsulere omrade, som primart peger pa
behovet for at udlegge sagsomrader til an-
dre myndigheder og instanser, men som ogsa
indeholder en anbefaling om at etablere »en
konsuler, servicepreget enhed i Udenrigs-
ministeriet« (Udenrigskommissionen, 1990:
26). Heller ikke i »Den Granselgse Verden
— Udenrigsministeriet og Globaliseringen«
(Udenrigsministeriet, 2006: 89) fylder bor-
gerserviceomradet serlig meget i forhold til
udenrigstjenestens gvrige sagsomrader.

Tsunamien i Sydgstasien: Det store Wake-
up Call

Béde for det danske Udenrigsministerium og
for lang reekke andre udenrigsministerier blev
Tsunamien det store wake-up call, som med
ét slag bragte den konsul@re opgavevareta-
gelse og krisehandtering frem i rampelyset,
og som kom til at medfgre grundleggende
forandringer bade i Danmark og i en rakke
andre lande.

Jordskavlet ud for Sumatra i Indonesien den
26. december 2004 fgrte til en af de stgrste
naturkatastrofer i nyere tid. Som fglge af jord-
skelvet ramte voldsomme flodbglger kyst-
regionerne i 13 lande omkring Det Indiske

Ocean. FN anslog i 2005 at op mod 226.000
mennesker omkom som fglge af katastrofen.
Det gik hardest ud over den nordvestlige del
af Indonesien og de gstlige regioner pa Sri
Lanka, men ogsa det sydgstlige Indien og det
sydlige Thailands vestkyst blev hardt ramt.
Der var pa det tidspunkt ca. 2.000 danskere
i Phuket-omréadet. 46 danskere omkom. Her-
udover blev mange danskere séret eller alvor-
ligt psykisk pavirket.

Der blev ivaerksat en omfattende indsats for at
bista ngdstedte turister, men hverken i Dan-
mark eller i de andre sarligt bergrte lande
var myndighederne forberedt pa en indsats af
denne stgrrelsesorden. Beredskabet viste sig
at veere utilstraekkeligt til at bista i forngdent
omfang, og bade i Danmark og i andre lande
var der alvorlig kritik i offentligheden af ind-
satsen. I Danmark besluttede regeringen, at
Udenrigsministeriet skulle gennemfgre en
evaluering af indsatsen, der skulle tilvejebrin-
ge en grundig oversigt over forlgbet og de
danske myndigheders handtering. Der skulle
herunder leegges vagt pa samspillet mellem
de offentlige myndigheder og de private aktg-
rer, herunder rejsebureauer, rejseforsikrings-
selskaber, alarmcentraler og andre.

Evalueringen udkom i maj 2005 (Udenrigs-
ministeriet, 2005). Det understreges indled-
ningsvis i evalueringen, at flodbglgekata-
strofen havde et sadant omfang, at ingen pa
forhand kunne have veret forberedt pa den,
samt at der hverken i de bergrte lande eller i
de lande, der matte hjzlpe egne statsborgere,
var et tilstreekkeligt beredskab. Vedrgrende
den danske indsats konkluderer evalueringen
blandt andet

— at handteringen, trods hurtige reaktioner,
Igbende indkaldelser og udsendelse af
mere mandskab, ikke var tilstrekkelig.
Der burde pa et tidligere tidspunkt vere
truffet beslutning om udsendelse af for-
steerkning og ivaerksattelse af luftbro. Der
peges ogsa pa, at ledelsen burde have ud-
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vist stgrre dristighed i ressourceindsatsen
pa borgerserviceomradet, ogsa selvom
risikoen for fejlanvendelse af ressourcer
herved ville vere gget.

— at kommunikationen mellem de invol-
verede offentlige og private aktgrer var
utilstreekkelig, og at Udenrigsministeri-
ets kommunikation i de fgrste dage var
utilstrekkelig, og at man ikke anvendte
hjemmesiden aktivt til at informere of-
fentligheden om, hvad man gjorde.

— at Udenrigsministeriets betjening af medi-
erne var utilstrekkelig, og at Udenrigsmi-
nisteriet som koordinerende myndighed
1 langt hgjere grad burde have prioriteret
hurtigt at videregive informationer til of-
fentligheden.

Fremadrettet anbefalede evalueringen blandt
andet

— etablering af en international operativ stab
med Udenrigsministeriet som formand og
med inddragelse af bade offentlige og pri-
vate aktgrer,

— etablering af et udrykningsberedskab, der
inden for fa timer kan afrejse til et kata-
strofested,

— styrkelse af ambassadernes beredskab,
blandt andet i form af kommunikations-
udstyr,

— etablering af et hot-line telefonnummer,
sa der sikres bedre handtering af bor-
gerhenvendelser og en serlig katastrofe-
hjemmeside til brug i krisesituationer,

— samarbejde mellem Udenrigsministeriet
og de danske teleselskaber om udsendelse
af information via sms til danskere.

Evalueringens anbefalinger blev tiltradt po-
litisk med bred opbakning, og i 2005 blev
arbejdet med gennemfgrelsen af anbefalin-
gerne sat i vaerk.

Det var som navnt ikke kun i Danmark, at
den konsulare indsats blev genstand for kri-
tik og evaluering.

I Sverige, der blandt de nordiske lande blev
hardest ramt med tab af 550 menneskeliv,
konkluderes i den efterfglgende udredning
om den svenske udenrigstjenestes indsats, at
»Forhallandene var kaotiske och bristen pa
operativ ledning uppenbar« (SOU, 2005: 37-
8). Der var i den svenske debat ikke mindst
kritik af, at den administrative og politiske
ledelse ikke med det samme havde indfundet
sig i ministeriet, og af det manglende bered-
skab til krisehandtering. Den svenske eva-
luering blev offentliggjort i december 2005
med overskrifter i svenske medier som »Sa
svek de offren for Tsunamin« og med foto pa
avisforsider af de involverede embedsmand
og ministre (Expressen.se, 2005).

Ogsa i Norge var evalueringen kritisk. Det
anfgres i den norske evaluering, at »Ho-
vedinntrykket av handteringen er at der var
mange og betydelige svakheter i den innle-
dende fasen hvor [udenrigstjenesten] var
mest sentral«. Det anfares videre, at »Etter
utvalgets oppfatning mangler man i [uden-
rigstjenesten] grunnleggende forstaelse for
beretskapsarbeid« (Justits- og politideparte-
mentet, 2005: 8),

Ogsa i Norge og Sverige medfgrte de kriti-
ske evalueringer grundleggende @ndringer i
organiseringen af beredskabet pa det konsu-
leere omrade og med nogenlunde de samme
varktgjer som i dansk sammenhzang. Savel i
Danmark som i de andre nordiske lande blev
der investeret betydelige ressourcer i den for-
ngdne styrkelse af beredskabskapaciteten. I
Danmark skete dette blandt andet ved etable-
ring af det globale vagtcenter i Borgerservice,
oprettelse af sakaldte ind- og udrykkerhold
og etableringen af den internationale opera-
tive stab.

Libanon-evakueringen 2006 — den store test
Det styrkede beredskab kom fgrste gang i
anvendelse i forbindelse med den konsulare
indsats under tegningesagen i januar 2000,
hvor der udbrgd anti-danske demonstratio-
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ner i en rekke muslimske lande, og hvor den
danske ambassade i Damaskus, ambassade-
kontoret i Beirut og ambassaden i Teheran
blev angrebet og sat i brand. Den konsulare
indsats under tegningesagen viste, at bered-
skabet var velfungerende, men der var i kon-
suler henseende ikke tale om masseevaku-
ering af danskere fra de bergrte lande.

Det var fgrst med evakueringen af knap 6.000
danskere fra Libanon i juli 2006, at det nye
styrkede beredskab blev testet i en situation,
hvor der var tale om tusindvis af danskere i
ngd i udlandet. Libanon-evakueringen er be-
handlet i Lars Thuesens bidrag i dette tema-
nummer, og som det fremgar, var indsatsen
en ubetinget succes, der hgstede bade dansk
og international anerkendelse.

For den danske udenrigstjeneste var den vel-
lykkede indsats en kaerkommen oprejsning
efter Tsunamien. Det var et klart bevis pa, at
den omfattende forandringsproces og styr-
kelse af beredskabet, der var foretaget, rent
faktisk havde virket. I det fglgende vil jeg se
nermere pa nogle de organisationsmassige
forhold, som efter min egen erfaring har spil-
let en vigtig rolle for den fundamentale for-
skel mellem Tsunami-indsatsen og Libanon-
evakueringen.

Borgerservice i spaendingsfeltet mellem
bureaukrati og beredskab

Som det fremgar, var det ikke kun i Danmark,
at der var kritik af indsatsen i forbindelse med
Tsunamien. Det gjaldt ogsa i en rekke andre
lande, og det var nogenlunde de samme kri-
tikpunkter i de forskellige evalueringer.

Det kunne umiddelbart tyde pa, at udenrigs-
ministerier i udgangspunktet ikke er specielt
velegnede til handtering af denne type meget
omfattende konsulare kriser, som Tsunamien
var udtryk for.

Hvis man vil forsgge at finde en organisati-
ons- eller forvaltningsteoretisk forklaring pa

dette forhold, kan man med fordel tage ud-
gangspunkt i en sondring mellem forskellige
organisationstyper. Et traditionelt ministe-
rium markerer det ene yderpunkt og en be-
redskabsorganisation som et brandkorps det
andet yderpunkt.

Et udenrigsministerium vil normalt vaere ba-
seret pa et hierarkisk organisationsideal med
klare kommandolinjer, der fgrer op til den
politiske og administrative ledelse. Der er
endvidere et politisk/parlamentarisk ansvar
for ministeren, som betyder, at embedsman-
dene handler pa ministerens vegne og mini-
steren kan stilles til ansvar for enhver hand-
ling pa ministeromradet. Der vil typisk ogsa
vere sterkt fokus pa lovmeassig forvaltning,
herunder om der er hjemmel til at aftholde
en given udgift. Som fglge af det parlamen-
tariske ansvar vil der endvidere vere sterkt
fokus pa at tilvejebringe det forngdne beslut-
ningsgrundlag og at sikre, at Folketinget far
de forngdne oplysninger.

Det giver i udgangspunktet en betydelig risi-
ko-aversion og en tendens til grundige beslut-
ningsprocesser.

Der er normalt ikke noget gnske om synlig-
hed udadtil, da det typisk vil vere ministeren,
der udtaler sig. Hvis der undtagelsesvist, er
behov for, at departementale embedsmand
udtaler sig, vil det som regel vere ngje af-
stemt af hensyn til ministerens kommunika-
tion.

I en udenrigstjeneste er det ydermere typisk
saledes, at der vil vere en serlig dyb og ind-
groet respekt for betydningen af instruktioner
og vigtigheden af, at man ude pa reprasenta-
tionerne fglger den fastlagte linje i en given
sag og ikke agerer pa egen hand.

Den administrative enhed er typisk et kontor,
som indgér i en afdeling. Ressourcetilfgrsel
pa tvers af kontorer eller afdelinger vil pa
kort sigt erfaringsmassigt ofte vaere forbun-
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det med et vist besvar, og under alle om-
stendigheder krever det aktivering af interne
budget- og beslutningsprocedurer.

Som kontrast til et klassisk bureaukrati som
et ministerium kan man rette blikket mod en
typisk beredskabsorganisation, som f.eks. et
brandkorps. Jeg aftjente i sin tid min varne-
pligt som rggdykker i det davaerende Civil-
forsvarskorps (nu Beredskabsstyrelsen), og
selvom disse erfaringer efterhanden ligger
en del ar tilbage, har jeg lagt dem til grund
i det fglgende. I et brandkorps vil der af ind-
lysende grunde vere stor vagt pa hurtige
beslutninger, ofte truffet pa et ufuldstendigt
grundlag, inden man har det fulde overblik:
Nar alarmen lyder, rykker man ud, og sd ma
man undervejs opbygge et mere komplet si-
tuationsbillede, efterhdnden som informatio-
nerne kommer ind. Der vil typisk vare tale
om en vidtgaende delegation af beslutnings-
kompetence til indsatslederen pa stedet, som
ogsa efter eget skgn kan rekvirere hurtig for-
steerkning ved spidsbelastninger. Beredskabs-
organisationer har typisk ogsd en hgj grad af
redundans. Hvis et vitalt system svigter, vil
der normalt vere en pa forhand fastlagt back
up-funktion, som sikrer, at indsatsen kan fort-
sette. Endelig vil der normalt vare pracist
definerede vagtfunktioner i form af vagtha-
vende, tilkaldevagt osv., som sikrer, at der
aldrig er tvivl om, hvem der har ansvaret. I
nedenstdende tabel er en rekke relevante ka-
rakteristika opregnet.

Man kan pa den baggrund leegge til grund, at
klassiske bureaukratier i deres rene form ikke
er specielt velegnede til at handtere en omfat-
tende konsular krise, og at det kan vare en
vaesentlig del af forklaringen pa, at det gik sa
galt under Tsunamien.

I den danske Tsunami-evaluering er der flere
forhold, der understgtter en saddan tese. I for-
bindelse med den forsinkede forsterkning
af ambassaden i Bangkok anfgres det blandt
andet i evalueringen: »Udenrigsministeriet
ma vere indstillet pa at vise stgrre risikovil-
lighed ved vurderingen af behovet for at ud-
sende forsterkninger. De gode og verdifulde
egenskaber og reflekser, der skal udvises af
administrationen under normale omstendig-
heder, er ikke velegnede til at styre ressource-
indsatsen under krisesituationer« (Udenrigs-
ministeriet, 2005: 28-9).

Der peges endvidere pa, at beslutningskom-
petencen for ambassaden i Bangkok og ngd-
kontoret i Phuket var for begranset i forhold
til at kunne yde bistand til ngdstedte danske-
re, og der er ifplge evalueringen behov for at
tilpasse retningslinjerne, sa der pa forhand er
klare rammer for, hvornar de normale beslut-
ningsprocedurer kan fraviges i krisesituatio-
ner.

Nar det gelder kommunikationsindsatsen,
peger evalueringen pa at embedsverket »...
ber tillade sig lidt stgrre dristighed og udfa-
renhed«. Det hgrer dog med til billedet, at

Tabel 2: Bureaukratier og beredskabsorganisationer

Bureaukrati

Beredskabsorganisation

Komplet beslutningsgrundlag, inden
der handles eller kommunikeres

Ja, hvis muligt

Sjeeldent muligt

Hurtige beslutninger afggrende nej ja

Beslutningskompetence til frontlinjen Ofte centraliseret ja
beslutningskompetence

Fleksibel ressourceallokering nej ja

Ekstern synlighed Som regel ugnsket ja
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der pa davarende tidspunkt i Udenrigsmini-
steriet ikke var tradition for at embedsmand
udtalte sig i stgrre omfang til medierne, med-
mindre det skete efter n@rmere udarbejdede
retningslinjer og efter forngden clearing. Der
var formentlig ogsa i organisationen pa dave-
rende tidspunkt en opfattelse af, at fravigelse
af normerne pa dette punkt ikke ville blive
anset for gnskverdig adfaerd.

Der peges i evalueringen endvidere pa, at
hvis man venter med at informere offentlig-
heden, til man har det fulde overblik eller til
helt sikre oplysninger er fremskaffet, kan der
vere risiko for mytedannelser om bade situa-
tionen og om myndighedernes indsats (Uden-
rigsministeriet, 2005: 25).

Ser man derefter pa den vellykkede Libanon-
evakuering, kan man argumentere for, at ind-
satsen ikke mindst lykkedes, fordi Udenrigs-
ministeriet i mellemtiden med held havde in-
troduceret organisatoriske, ledelsesmassige
og operative elementer og tiltag fra den klas-
siske beredskabsorganisation. Det betgd, at
Borgerservice og de bergrte ambassader den-
ne gang var vel rustet til at Igse en kompleks
og i den indledende fase meget uoverskuelig
opgave i et teet og tillidsfuldt samarbejde med
andre aktgrer.

Lars Thuesens beretning i dette temanummer
indeholder mange vidnesbyrd herom. Der ta-
ges lynhurtigt kontakt til Statsministeriet og
Finansministeriet for at sikre forngden hjem-
mel, og det lykkedes pa trods af sommerfe-
rien meget hurtigt at fremskaffe de forngdne
personaleressourcer. Desuden var der lgben-
de information til offentligheden uden tids-
kavende clearingsprocedurer. Endelig var
der en udstrakt og tillidsbaseret anvendelse af
delegation af beslutningskompetence.

Det markede jeg selv som ambassadgr i Da-
maskus under operationen. Jeg spurgte i den
helt indledende fase operationsledelsen i Kg-
benhavn om, hvilke beslutninger, herunder

udgiftskrevende jeg kunne foretage uden
foreleggelse. Jeg fik det for en tidligere gko-
nomichef ret opsigtsvakkende svar, at alle
»fornuftige« dispositioner kunne foretages
uden forudgaende foreleggelse for ministe-
riet. Med ro i sindet kunne vi herefter som
noget af det allerfgrste sende et hold af sted
for at kgbe 1.000 madrasser, hvilket dog selv-
sagt skete med forngden dokumentation for
udgiftsafholdelsen af hensyn til Rigsrevisio-
nens efterfglgende kontrol.

Beredskabstraditionen, den vidtgaende dele-
gation af beslutningskompetence, adgangen
til at kommunikere eksternt uden tidskrz-
vende clearingsprocedurer og frem for alt
den grundleggende tillid til, at Borgerservice
og ambassaderne kan lgse opgaven, nar der
opstar en krise i udlandet, har siden veret
grundlaget for Borgerservices virksomhed.
Det har givet et godt udgangspunkt for hand-
tering af stgrre og mindre kriser. Pa trods af
de lidt friere rammer opererer Borgerservice
naturligvis som en del af den almindelige
departementale organisation og under s@d-
vanligt ministeransvar. I forhold til en reekke
af udenrigstjenestens gvrige sagsomrader er
Borgerserviceomradet dog praeget af relativt
fa ministerforeleeggelser som fglge af sags-
omradets tekniske og operative karakter.

Borgerservice i krydsfeltet mellem medie-
opmzrksomhed, politisk opmaerksomhed
og den konsulare opgavevaretagelse
Selvom det konsuleere omrade i en dansk
sammenh&ng har en overvejende teknisk og
operativ karakter, er det selvsagt ikke ens-
betydende med, at man kan se bort fra den
politiske eller mediemassige virkelighed 1i
opgavevaretagelsen.

Mediepresset pa det konsulere omrade — og
dermed sandsynligheden for politisk fokus pa
en sag — er steget betydeligt, som ogsa be-
skrevet i Mark @rstens bidrag til dette tema-
nummer. Konsulare sager drejer sig altid om
menneskeskabner og ofte med et dramatisk
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islet, f.eks. i forbindelse med ulykker, na-
turkatastrofer eller bortfgrelser. Det ggr det
nemt at identificere sig med den eller de en-
keltpersoner, som er involveret i en sag, og
sagerne har dermed ofte alle de ingredienser
som skaber medieinteresse.

Medieinteressen for konsulere sager og kri-
ser med et konsulert indhold er ikke noget
nyt. Men mediernes anvendelse af digitale
platforme og det forhold, at der nu sendes
tv-nyheder dggnet rundt, betyder, at pres-
set er vaesentligt stgrre end tidligere. Internt
i Borgerservice siges det af og til — med et
glimt i gjet — at hvis man er i tvivl, om der er
en konsuler krise under opsejling, skal man
bare kigge ud af vinduet og tjekke, om der
holder en sendevogn foran ministeriet.

Der er ogsd en stgrre konkurrence mellem
medierne, som betyder, at hvor man tidligere
eventuelt talte med Ritzaus Bureau som deref-
ter forsynede de gvrige medier med et nyheds-
telegram, l&gger medierne i dag helt anderle-
des vagt pa selv at indhente informationer og
citater frem for at citere andre.

Som nevnt var det et centralt kritikpunkt ef-
ter Tsunami-indsatsen, at Udenrigsministe-
riet havde veret alt for tilbageholdende med
at informere offentligheden. Det er der blevet
rettet op, jf. ogsa Lars Thuesens bidrag i dette
temanummer om Libanon-evakueringen.
Daglige pressemgder og aktiv handtering
af mediehenvendelser bidrog til at sikre of-
fentligheden et klart og opdateret billede af
situationen.

Denne tilgang har siden veret standardproce-
dure i1 Borgerservice. Der legges altid vaegt
pa at informere eksternt sa hurtigt som mu-
ligt via hjemmeside og sociale medier og at
besvare journalisthenvendelser, i det omfang
det overhovedet er muligt. Ofte vil der i den
indledende fase af en krise vare stor usikker-
hed og et uklart situationsbillede. Her vil den
forste melding — som regel pa Twitter — ofte

vare »at Borgerservice undersgger sagen og
vender tilbage med yderligere oplysninger sa
snart de foreligger«. Derefter vil der ske Ig-
bende opdateringer bade pa sociale medier,
hjemmeside og ved udtalelser til medierne,
efterhdnden som der tilvejebringes et over-
blik.

Ud over at opfylde den almindelige informati-
onsforpligtelse, som Udenrigsministeriet lige-
som andre myndigheder er omfattet af, tjener
abenheden ogsa til at sikre, at f.eks. bekym-
rede borgere, herunder pargrende far infor-
mation om situationen, og til at sende et klart
signal om, at myndighederne er pa sagen.

Som oftest vil den repraesentant for Borger-
service, som i en krisesituation udtaler sig,
vare i tet kontakt med medarbejderne, der
modtager telefonopkald i det globale vagt-
center, og desuden vare opdateret om, hvad
der fremkommer pa sociale medier. I mange
tilfeelde vil danskere, der opholder sig pa
stedet for en krise, kommunikere aktivt her-
om pa sociale medier, som derved ofte er en
vigtig kilde til information og et vigtigt mid-
del til kommunikation og interaktion, som
Borgerservice anvender aktivt. Derved kan
udtalelser og information pa hjemmeside og
sociale medier malrettes. Det kan i mange til-
feelde tage presset af telefonerne i det globale
vagtcenter.

I mindre kriser vil det som oftest vere den
chef, der har den operative ledelse, der ogsa
udtaler sig til medierne. Hvis en krise er af
storre omfang eller kompleksitet, vil rol-
lerne blive skilt, siledes at den operative le-
delse kan koncentrere sig om denne opgave
og talspersonen ikke samtidig har operative
opgaver. Hvor det er muligt, vil opgaven med
at udtale sig blive lagt ud til chefen for den
representation, som er involveret i en opera-
tion, da man dér er teettest pa begivenhederne.
I nogle tilfeelde er arbejdspresset pa ambassa-
den imidlertid af et sdidant omfang, at opgaven
varetages fra Kgbenhavn. Der kan i nogle si-
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tuationer ogsa vere hensyn til opholdslandets
myndigheder, som tilsiger, at udtalelser mest
hensigtsmassigt fremkommer fra Borgerser-
vice 1 Kgbenhavn. Det vurderes fra sag til sag.

Borgerservice er langt fra den eneste aktgr,
der udtaler sig i en konsular krisesituation.
Ogsa rejsebranchen, alarmcentraler m.fl. vil
som ofte have behov for at kommunikere
med rejsende, forsikringstagere m.fl. Her har
Den Internationale Operative Stab vist sig at
vaere af helt afggrende verdi som forum for
informationsudveksling og fastleggelse af
budskaber til offentligheden. Det er i den for-
bindelse meget vigtigt, at aktgrerne sender de
samme budskaber i en krisesituation, da der
ellers kan opsta forvirring og uklarhed. Det
vil som oftest vere Borgerservice, der som
den centrale myndighed fremfgrer budska-
berne. I nogle situationer kan det imidlertid
vise sig formalstjenligt, at budskaberne ud-
sendes i fallesskab. I forbindelse med ter-
rorangrebene i Paris i november 2015, hvor
nogle danskere var i tvivl om, hvem de skulle
ringe til, hvis de havde brug for krisepsy-
kologisk bistand, optradte Borgerservice og
alarmcentralerne i felleskab i medierne og
sendte det budskab, at det er alarmcentraler-
ne, man skal tale med, hvis der er behov for
krisepsykologisk bistand, og Borgerservice,
hvis man har brug for konsuler bistand. Det
havde den gnskede virkning, og man undgik
herved signalforvirring og risikoen for, at of-
fentligheden fik den opfattelse, at aktgrerne
ikke taler sammen.

Denne tradition for sterke partnerskaber
med andre aktgrer — private eller offentlige
— praeger ogsd arbejdet med alvorlige person-
sager pa det konsulere omrade, f.eks. bort-
fgrelser eller hgjtprofilerede faengslingssager.
Udenrigsministeriet har efter sit lovgrundlag
blandt andet til opgave at bista danskere i ngd
i udlandet og har dermed som udgangspunkt
ansvaret for den konsulare bistand, herunder
kontakt til udenlandske myndigheder, pérg-
rendekontakt med videre. Efter den praksis,

der har udviklet sig, har Borgerservice end-
videre normalt staet for at samle de relevante
aktgrer 1 sagerne, f.eks. eventuelle arbejds-
givere, forsikringsselskaber m.fl. og derved
bidrage til, at alle trekker pa samme ham-
mel med henblik pa at finde en lgsning. Bor-
gerservice har endvidere i nogle af sagerne
varet den myndighed, som har stéet for ori-
entering af offentligheden, hvor der typisk
efter sagernes karakter har veret anlagt en
meget restriktiv linje, dels for ikke at skade
mulighederne for at opna en Igsning, og dels
af hensyn til de pargrende. Samarbejdet med
aktgrerne i en sag sker selvsagt helt frivilligt
— Borgerservice kan ikke péalegge aktgrerne
at deltage i et sadant arbejde, men som of-
test vil der vere en falles interesse i, at der
tilvejebringes en neutral myndighedsramme
for det felles arbejde med en sag. Ogsé i en
reekke hgjtprofilerede fengslingssager i ud-
landet har det vist sig at vaere overordentligt
nyttigt hurtigt at samle de relevante aktgrer
med sigte pa at sikre de bedste muligheder
for en konsular indsats og for en Igsning af
sagen.

Der vil naturligvis ogsa kunne veare politisk
interesse for hgjtprofilerede konsulere sager
og et berettiget gnske om indsigt blandt de
folkevalgte, som eventuelt selv kan blive kon-
taktet af bekymrede borgere eller pargrende.
Her er der gennem arene udviklet en praksis
for i fortrolighed at sikre den forngdne parla-
mentariske indsigt. Dette er selvsagt af serlig
vigtighed, hvis der er tale om sager, hvor der
af hensyn til de pargrende og af hensyn til
sagens lgsning ikke kan siges sa@rligt meget
til offentligheden.

Borgerservice udgver sdledes i mange sager
sin virksomhed i et spa@ndingsfelt preeget af
mange aktgrer med forskellige opgaver og in-
teresser, og opgaven er at sikre, at alle arbej-
der i samme retning, og at sagen lgses. Figur
1 illustrerer det netvark af aktgrer som man
typisk opererer i nar der er tale om komplek-
se konsul®re sager.
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Figur 1: Borgerservice og typisk aktgr-konfiguration
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Hvad bringer fremtiden?

Belastningen af kriseberedskabet ath@nger af
en rekke faktorer: tilfeldige udsving i antal-
let af naturkatastrofer, flystyrt, terrorangreb i
udlandet og andre begivenheder, som bergrer
danskere. Selvom frekvensen af terrorangreb,
hvor udlendinge har veret bergrt, har vaeret
stigende i de senere ér, er der neppe belaeg
for at havde, at der generelt er en stigende
risiko ved at rejse ud i verden.

Hvad der derimod star klart, er, at danskere
rejser mere og mere, jf. Figur 2, som angiver
antallet af rejsende til udenrigsdestinationer
fra danske lufthavne. Hvis man antager, at
fordelingen af danske og udenlandske pas-
sagerer er nogenlunde konstant over perio-
den, fremgar det, at bortset fra tiden omkring
finanskrisen 1 2008 er der tale om en j&vn
veekst fra ar til ar.

Ud over den generelle udvikling i antallet af
rejende er der desuden en tendens til, at der
er sket en udvikling i rejsemgnsteret i retning

af, at danske rejsende i stigende udstreekning
rejser til udviklingslande (Magasinet Udvik-
ling, 2016: 32-3) og dermed typisk til over-
sgiske destinationer og til lande med svagere
udviklet infrastruktur til handtering af f.eks.
naturkatastrofer.

Herudover gelder det, at danske virksomhe-
der i stigende omfang etablerer sig eller dri-
ver forretning pa fjernere markeder og ligele-
des opererer i lande med serlig sikkerhedsri-
siko, jf. ogsa Jesper Mgller Sgrensens bidrag
til dette temanummer.

Nar det geelder alvorlige personsager som bort-
fgrelser, er tendensen globalt set stigende (Uni-
versity of Maryland, 2015), og antallet af sager,
hvor danskere har varet bergrt, har siden star-
ten af 00’erne varet relativt hgjt, og der er ba-
seret pa den aktuelle udvikling pd omradet ikke
noget, der tyder p4, at risikoen er aftagende.

Stigende forventninger
Ud over den stigende efterspgrgsel, der falger af
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Figur 2: Antal rejsende til internationale destinationer fra danske lufthavne, 2001-15
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den volumenmessige udvikling i antallet af dan-
ske rejsende, er der en anden faktor, der pavirker
efterspgrgslen, nemlig stigende forventninger til
den konsulare bistand. Det faste princip om, at
man »ikke kan komme hjem pa konsulatets reg-
ning«, udfordres i stigende omfang i sager, hvor
danskere er rejst uden rejseforsikring og havner
i situationer, hvor de har behov for f.eks. hospi-
talsbehandling mv. Disse sager vil ofte tiltrekke
sig medieopmarksomhed og et deraf fglgende
pres for, at »nogen ma ggre noget«. Her vil pilen
ofte pege pa Borgerservice.

Et andet udtryk for de stigende forventninger
til, hvad udenrigstjenesten kan ggre i en krise-
situation, er, at teersklen for, hvornar der klages
over bistanden i en krisesituation, ofte er gan-
ske lav. Under Libanon-evakueringen var der
eksempelvis enkelte, der kritiserede, at man
skulle sove pa madrasser pa indkvarterings-
stederne, og at der pa nogle af indkvarterings-
stederne var primitive toiletforhold. Kritikken

forstummede dog, da det blev kommunikeret
klart til medierne fra Udenrigsministeriets
side, at ogsa det udsendte hjzlpepersonale
sov pa madrasser, i nogle tilfelde pa skift, og
at der pa enkelte af indsatsstederne slet ikke
var toiletter, men at hjelpepersonalet de pa-
gaeldende steder dog var forsynet med spader.

Seneste blev der i forbindelse med terroran-
grebene i Paris i november 2015 fra enkelte
danskeres side rejst kritik af, at Borgerservice
og ambassaden ikke kunne yde krisepsyko-
logisk bistand, men henviste danskere, der
havde behov herfor, til at kontakte deres rej-
seforsikringsselskab. Ogsa her var der behov
for en betydelig informationsindsats i samar-
bejde med de private aktgrer i rejsebranchen
for at handtere den rejste kritik.

Samlet set er der séledes nappe tvivl om, at
efterspgrgslen pa det konsulere omrade vil
fortseette med at stige i de kommende ar.
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Selvom der eksisterer et veludbygget og vel-
fungerende samarbejde mellem EU-landene
og ikke mindst mellem de nordiske lande pa
det konsulere omrade, er der n@ppe tvivl om,
at der fortsat vil vaere behov for et nationalt
beredskab, som kan trede til, hvis situationen
kraever det. Det sd man senest i forbindelse
med jordskelvet i Nepal i april 2015, hvor
den konsulere indsats primeart foregik i na-
tionalt regi. Erfaringerne fra stgrre konsulare
kriser tyder pa, at hvis situationen er tilstraek-
kelig alvorlig, vil landene have en tendens
til primert at fokusere pa egne statsborgere
i ngd. I det svenske udenrigsministeriums
udredning efter Libanon-evakueringen (Utri-
kesdepartementet, 2006: 28) anfgres det bl.a.,
at i en omfattende krise vil det vare svart at
forlade sig pa centrale ressourcer, og at en
indsats baseret pa nationale ressourcer er
bade hurtigere og mere effektiv. Det anfgres
endvidere, at landene i en omfattende krise
uundverligt vil befinde sig i en konkurren-
cesituation, og at det derfor er urealistisk at
forlade sig pa centrale, flles ressourcer eller
operative beslutninger, der er truffet centralt.
Bistand til egne statsborgere i ngd og krise-
héndtering i udlandet ma siledes forventes
ogsé fremover at vaere en central prioritet for
de nationale udenrigstjenester, selvom det
konsul@re samarbejde mellem EU-landene
er bade velfungerende og tet.

Fra minus til plus

Den danske udenrigstjenestes kapacitet og
kompetence til at handtere omfattende konsu-
lere kriser og alvorlige personsager i udlan-
det er saledes blevet afggrende styrket siden
det store wake-up call i 2004. Den vellykkede
indsats i forbindelse med Libanon-evakuerin-
gen 1 2006 og en lang rekke efterfglgende
indsatser har vist, at der er sket den ngdven-
dige tilfgrsel af beredskabskompetencer og
-rutiner, som i det store og hele har betydet,
at opgaverne har kunnet lgses med et tilfreds-
stillende resultat. Det konsuleere omrade har
herved gradvist @ndret karakter. Den brede
kontaktflade, som Borgerservice har skabt til

en stor del af den danske befolkning — alene
borgerservice-delen af www.um.dk besg-
ges 1,3 mio. gange pr. ar — og den naturlige
forventning, der i dag er om, at udenrigstje-
nesten bistar danskere i ngd i udlandet, har
formentlig spillet en vis rolle i den positive
udvikling, der har veret i befolkningens op-
fattelse af Udenrigsministeriet (Reputation
Institute, 2015), selvom det skal understre-
ges, at mange andre faktorer naturligvis har
spillet ind.

Udviklingen har ogsa betydet en vasentlig
styrkelse af Udenrigsministeriets kontaktfla-
der til de relevante offentlige og private inter-
essenter pa omradet og skabt positive forbin-
delser om konkret problemlgsning, som alle
parter har et udbytte af. Det kan vare svert
at ggre verdien eller styrken heraf op. Men
som praktiker pa omradet marker man meget
tydeligt, at der i dag er en helt naturlig accept
af, at Borgerservice, der ikke efter lovgivnin-
gen er tillagt s@rlige befgjelser i forhold til
andre myndigheder eller private aktgrer, har,
hvad der kunne kaldes »the power to conve-
ne«, hvis situationen kraever det. Der er ogsa
altid en udstrakt velvilje blandt partnerne i de
konkrete sager til at indga i et teet samarbejde
for at hindtere situationen.

Sé alt i alt har denne udvikling varet gunstig
for bade Udenrigsministeriet og vores inter-
essenter, men frem for alt selvfglgelig for de
danskere, der kommer i ngd i udlandet.

Pa trods af den positive udvikling kan man
nazppe hevde, at den interne og uformelle
rangordning af udenrigstjenestens sagsomra-
der, som er opregnet i tabel 1, for alvor har
@ndret sig. Men udviklingen har betydet, at
Borgerservice har faet sin egen organisatori-
ske identitet, preget af en sterk beredskabs-
kultur, aben kommunikation og sterke part-
nerskaber med offentlige og private aktgrer.
Man kan sige, at dansk diplomati derved er
blevet mere mangfoldigt.
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