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Intentionen er at give et indtryk af den virkelighed,
man mgder som diplomat i de tidlige faser, nar det
internationale samfund engagerer sig i skrgbelige sta-
ter. Hovedfokus er pa Afghanistan umiddelbart efter
Taliban-regimets fald, men kombineret med erfarin-
ger fra iser Irak og Libyen. Der er de lavpraktiske
udfordringer i opstartsfasen for at blive operations-
dygtig. Pa det mere overordnede niveau gennemgas,
hvordan udformningen af internationale operationer
influeres af tidligere erfaringer og omfanget af til-
gaengelige ressourcer — og hvilke konkrete dilemmaer
beslutningstagere star over for, ofte under stort tids-
pres. Den sdkaldte Brahimi-rapport fra 2000 om FN’s
fredsbevarende operationer bergres i den sammen-
hang. Det er vigtigt at lere af historien, men man bgr
inddrage og have respekt for den konkrete kontekst, i
hvilken beslutningerne blev truffet. Danmark har de
seneste artier indhgstet mange erfaringer fra indsatser
i skrgbelige stater, og artiklen fremhaver nogle af de
serlige danske kompetencer, herunder civil-militer
samtenkning, innovative bistandstilgange og inddra-
gelse af kommercielle aktgrer.

Nar denne artikel trykkes, vil det vere fjorten
ar siden, Danmark dbnede den fgrste diplo-
matiske reprasentation i Afghanistan. Det
var i sommeren 2002, lidt over et halvt ar ef-
ter Taliban-regimets fald. Der er sket meget i
Afghanistan siden, og ofte har refleksionerne
om udviklingen i landet — og det internatio-
nale samfunds indsats — en tendens til at blive
farvet af de efterfglgende begivenheder. Det
kan vere svert at huske, hvordan forholdene

konkret var under opstartsfasen, og hvilke
dilemmaer afghanerne og deres internatio-
nale partnere stod over for fra begyndelsen.
Ofte med korte beslutningsfrister, begranset
viden om landet og uden bakspejlets klare
lys. Denne artikel er et forsgg pa at beskrive,
hvordan vilkarene har veret i de indledende
perioder, nar Danmark har veret engageret i
post-konfliktsituationer. Hovedfokus er pa ti-
den i Afghanistan, hvor jeg som fgrstegangs-
udsendt var med til at abne reprasentationen
1 2002-2004, men kombineret med indtryk
fra de tidlige faser af det danske engagement
i det sydlige Irak og min tid som dansk repra-
sentationschef i Libyen i 2012-2013. Ud over
at give et fgrstehandsindtryk af de fysiske
forhold, man opererer under som dansk di-
plomat i disse situationer, er intentionen ogsa
at reflektere over rammebetingelserne for det
internationale samfunds indsatser, og over
hvad vi fra dansk side har af s@rlige kompe-
tencer i post-konflikt scenarier.

Hverdagen i opstartsfasen

— De jordnaere udfordringer

Den fgrste udfordring handler om helt lav-
praktisk logistik. Hvis man besgger Kabul
i dag, vil man kunne se en velfungerende
dansk ambassade, som opererer under meget
vanskelige vilkar. Der er etableret omfatten-
de sikkerhedsforanstaltninger for at beskytte
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medarbejderne, men de fysiske rammer er pa
plads, og der er klare procedurer for det ope-
rationelle arbejde. Sadan var det ikke tilbage
i sommeren 2002. Der var et klart politisk gn-
ske om en dansk diplomatisk tilstedeverelse
i Afghanistan for at kunne bistd med landets
genrejsning efter artiers konflikt, men vi mat-
te begynde helt fra bunden. I starten matte vi
lane verelser hos minerydningsorganisatio-
nen, Danish Demining Group (DDG), mens
vi sggte efter et egnet hus til den danske
repraesentation. Den eneste stabile internet-
forbindelse var pa det tidspunkt ude hos det
danske militere kontingent, der var placeret
lidt uden for Kabul som en del af den inter-
nationale stabiliseringsstyrke (ISAF). Nér
der skulle kommunikeres med ministeriet
i Kgbenhavn — om alt fra basale logistiske
spgrgsmal til politiske analyser — maétte vi
kgre ud til soldaterne og skiftes til at bruge
de 2-3 tilgengelige computere. Noget af en
oplevelse i den afghanske sommerhede, hvor
temperaturen i teltene nemt sneg sig op mod
de 40 grader celsius. Det kan maske forekom-
me at vere sma, praktiske detaljer, men det
er vigtigt at fa med for at forsta opstartsvil-
kérene. I bakspejlet har man en tendens til at
forestille sig et velordnet, struktureret forlgb,
hvor punkt A naturligt og gnidningsfrit fgrer
til punkt B, og hvor en deltaljeret baggrunds-
analyse ligger til grund for de militaere, poli-
tiske og bistandsmessige instrumenter, som
tages i anvendelse i en skrgbelig stat. Det er
selvfglgelig ogsa en vigtig del af historien,
men som diplomat skal det fgres ud i livet,
mens man forsgger at blive operativ. I Ka-
bul i 2002 var der den s@rlige udfordring, at
landet havde veret igennem mere end 20 ars
uafbrudt vaebnet konflikt — siden den sovjeti-
ske invasion i slutningen af 1970’erne — og at
store dele af hovedstaden bogstavelig talt 1a i
ruiner. Ikke mindst pa grund af mujahideen-
gruppernes interne magtkampe i 1990’ erne.

Et andet element var spgrgsmalet om men-
neskelige ressourcer. Fgr angrebet pa tvil-
lingetarnene i New York den 11. september

2001 var der fa personer i Danmark, og i det
internationale samfund generelt, som be-
skeftigede sig med Afghanistan. Det var pa
mange mader en glemt konflikt i et fjerntlig-
gende land, indtil forbindelsen mellem Tali-
ban og Al-Qaeda fundamentalt vendte op og
ned pa den logik. Fgr var det primert folk
fra de humanitere ngdhjelpsorganisationer,
som havde kendskab til de afghanske forhold
— via de mangearige ngdhjaelpsoperationer —
samt danske antropologer, som havde fortsat
den danske forskningstradition med fokus
pa Afghanistan. Med andre ord, vi var ikke
de eneste diplomater, som ankom til Kabul
i 2002 bevabnet med en stor stak bgger og
rapporter under armen for pa kort tid at f et
bedre kendskab til det land, som pludselig var
centrum for verdens opmarksomhed. Situa-
tionen var endnu mere grel ti ar senere, da det
arabiske forar og den folkelige opstand mod
Muammar Gaddafis regime med kort varsel
satte fokus pa Libyen. Et land, som meget
fa personer i Danmark havde viden om, fgr
drgftelserne om en mulig militer operation
gik i gang. Mere end 40 ars diktatur havde
gjort Libyen til et lukket land, og selv fgr det
var der fa danskere, som havde interesseret
sig for denne grkenstat ved Middelhavets
kyst. Nogle maneder senere, i februar 2012,
abnede vi den danske repraesentation i Libyen
i to hotelvarelser i hovedstaden Tripoli. I en
relativt lille udenrigstjeneste som den dan-
ske er man ngdsaget til at have et prioriteret
landefokus. Men i en moderne verden vil det
desvearre ofte netop vere de fjerntliggende,
glemte omrader — langt fra alfarvej — som
pludselig kommer i sggelyset, ikke mindst da
radikaliserede grupper i stigende grad er be-
gyndt at udnytte disse lommer til at skabe et
fodfaste, hvorfra de kan vokse.

Ud over de lavpraktiske udfordringer og de
begrensede menneskelige ressourcer, sa er
det fysiske sikkerhedsspgrgsmaél en tredje
faktor, som har afggrende betydning, nar
man begynder et engagement i konflikt- eller
post-konfliktomrader. Det er nok den faktor,

58




som har @ndret sig mest markant, siden vi ab-
nede reprasentationen i Kabul. Da vi ankom i
2002, havde vi som danske diplomater ingen
sikkerhedsrestriktioner. Det var muligt at rej-
se rundt i hele landet, kgre rundt i egne biler
og ga omkring i Kabul, ogsd om natten. Et
af mine bedste minder var en tur pa hesteryg
gennem hele Wakhan-korridoren i Badakh-
shan-provisen i det nordgstlige hjgrne af Af-
ghanistan og ind i Pakistan. Dette ville ikke
vare muligt i dag. Den internationale tilste-
deverelse, bade civil og militer, i skrgbelige
stater er i den forlgbne periode ofte blevet et
mal i sig selv. I Afghanistan skete der et af-
gorende skift i marts 2003. P4 det tidspunkt
blev en af de internationale medarbejdere hos
Rgde Kors, schweizeren Ricardo Munguia,
stoppet, da han kerte pa hovedvejen mel-
lem Kandahar og Kabul, hevet ud af bilen
og skudt ned med kold blod af Taliban. Alle
internationale organisationer begyndte straks
efter at indfgre strammere sikkerhedsrestrik-
tioner, som kun er gaet i én retning sidenhen.
Ser man mere overordnet pa erfaringerne fra
Afghanistan, Irak og Libyen, sa har der ve-
ret nogenlunde samme mgnster med en ind-
ledende »honeymoon« periode, hvorefter de
grupper, der er imod stabilisering og demo-
kratisering, gradvist bliver bedre organiseret.
I Libyen var drabet pa den amerikanske am-
bassadgr, Chris Stevens, og hans sikkerheds-
folk den 11. september 2012 i Benghazi en
skelsettende begivenhed. Det ma forventes,
at »honeymoon«-perioden kun vil vere kor-
tere i fremtiden og muligvis helt forsvinder.
De radikale grupper har for lengst opdaget,
hvor stor en effekt direkte angreb pa den
internationale tilstedevarelse har, og hvor-
dan modtraekket er ggede sikkerhedsforan-
staltninger, der begrenser de internationale
organisationers bevagelsesfrihed. Det er en
trist udvikling, men i dag et grundvilkéar, néar
man skal planlegge fremtidige internationale
engagementer — og man ma vere realistisk
mht., hvordan man kan operere, og hvor stor
effekt man kan have, nar man ma arbejde un-
der omfattende sikkerhedsbegraensninger.

Internationale operationer:
Statsopbygning i en trykkoger

Jeg har pa de foregéende sider forsggt at
give et indtryk af den konkrete virkelighed,
man mg@der som diplomat i de fgrste faser af
et engagement i skrgbelige stater. Men man
kan ogsa vende kikkerten 180 grader og fo-
kusere pa de overordnede rammer for det in-
ternationale samfunds interventioner. Det er
vigtigt Igbende at forsgge at lere fra tidligere
erfaringer og overveje, om noget i fremtiden
kunne ggres anderledes. Men man ma aldrig
glemme, at de beslutninger, man efterfgl-
gende analyserer med historiske briller, ofte
skulle treeffes med kort varsel og baseret pa
de informationer, man havde til radighed pa
det givne tidspunkt. Afghanistan, Irak og
Libyen er alle eksempler pa lande med om-
fattende statsopbygningsopgaver, hvor helt
grundleggende samfundsstrukturer har skul-
let opbygges eller genopbygges. Blandt po-
litologer kan man have lange, teoretiske dis-
kussioner om den pracise betydning af stats-
opbygning — i denne artikel bruges begrebet
udelukkende til at illustrere, at vi taler om
etablering af basale politiske systemer, gko-
nomiske institutioner, retsvesen, reform af
sikkerhedsstyrkerne og styrkelse af civilsam-
fundsorganisationer. Med andre ord, mange
af de grundleggende strukturer, som vi tager
for givet i Danmark. Forlgbet i Afghanistan
kan bruges som eksempel.

Tidspres

Det kan vere vanskeligt at forestille sig i dag,
men i arene forud for angrebet mod tvillin-
getarnene i New York var Afghanistan som
nevnt en glemt konflikt. Det ®ndrede sig
lynhurtigt efter 11. september 2001. Allerede
i november samme ar faldt Taliban-regimet i
Kabul efter en kort, intens militer kampag-
ne, hvor man fra international side stgttede
den Nordlige Alliances fremrykning fra den
nordgstlige del af Afghanistan. I december
blev der atholdt et stort mgde i Bonn i Tysk-
land — den sékaldte Bonn-konference — hvor
internationale og regionale aktgrer mgdtes
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med centrale afghanske grupper (minus Ta-
liban) og blev enige om en fgrste transitions-
strategi. Den senere prasident Hamid Karzai
blev valgt som leder af den midlertidige tran-
sitionsregering. Pa mindre end fire méneder
gik Afghanistan saledes fra at veere et glemt,
marginaliseret hjgrne af verden til at vare et
internationalt problem, som skulle adresseres
gennem en komplet statsopbygningsstrategi.
I Libyen var tidslinjen om muligt endnu kor-
tere i februar og marts 2011, da opstanden for
alvor spidsede til og Gaddafis tropper til sidst
samlede sig omkring Benghazi, hvor oprgret
havde sin kerne. Det pavirkede den interna-
tionale beslutningsproces, og ikke mindst
tidspresset, at der vurderedes at vaere en akut
risiko for store civile tabstal i Benghazi, hvis
der ikke blev grebet ind.

Lokal historisk kontekst

Diskussionerne om den fremtidige strategi
i Afghanistan, bade i forbindelse med mg-
det i Bonn og efter, skete ikke i et vakuum.
Skremmeeksemplet var is@r tiden efter de
sovjetiske troppers tilbagetraekning og det ef-
terfglgende sammenbrud af det kommunisti-
ske styre i landet. Dengang blev der forhand-
let en aftale pa plads mellem de toneangiven-
de mujahideen-grupper om at dele magten i
landet, som bl.a. inkluderede en rotations-
ordning mht. prasidentposten. I princippet
en inkluderende tilgang, men magtdelingen
kom aldrig til at fungere i praksis, og flere af
mujahideen-grupperne, og ikke mindst deres
ledere, fglte sig marginaliseret. Det fgrte til
en meget destruktiv intern kamp, som var den
primare arsag til, at store dele af Kabul blev
lagt i ruiner, og det kaos, som udviklede sig
1 midten af 90’erne — hvor is@r lokale milits-
ledere (»warlords«) fik afggrende indflydelse
— var en central faktor i Taliban-regimets hur-
tige fremmarch nogle ar senere.

Denne historiske erfaring var sterkt med-
virkende til, at man indledningsvis valgte at
inkludere alle de vasentlige vabnede grup-
per (om end Taliban ikke blev inviteret til at

deltage i Bonn). Man gnskede ikke at starte
en proces, hvor en eller flere af de sakaldte
»warlords« aktivt ville forsgge at destabilise-
re udviklingen. I stedet var intentionen enten
at integrere dem ind i det fremtidige statslige
system eller neutralisere dem, nar de nye
statslige sikkerhedsinstitutioner var sterke
nok. Men jeg har mgdt mange almindelige
afghanere, som har fortalt, at de mistede ha-
bet om en ny, lovende fremtid, da de sa, at
det bogstavelig talt var de gamle »warlordsx,
som igen sad omkring bordet. De samme folk
som havde kgrt Afghanistan i seenk fa ar tid-
ligere. Iser det nationale stammerad, den sa-
kaldte Loya Jirga, i Kabul i juni 2002 blev et
steerkt symbol for mange. Radet skulle bl.a.
udnevne landets midlertidige prasident —
som nevnt Hamid Karzai — men pa forreste
rekke, som serlige @®resgaster, sad de vel-
kendte militsledere.

Var det den rigtige strategi, eller skulle man
fra international side 1 stedet have arresteret
mange af disse »warlords« og anklaget dem
for krigsforbrydelser og menneskerettigheds-
krenkelser i 1990’erne? Absolut en relevant
diskussion, men man skal holde sig for gje, at
det var beslutninger, som skulle treffes med
kort varsel og pa et ufuldstendigt informa-
tionsgrundlag. Hvor sterke var de afghan-
ske militsgrupper egentlig pa det tidspunkt?
Havde de samlet op mod 100.000 bevabnede
mend under deres kontrol eller maske blot
omkring 10.000? En meget afggrende forskel
i en hgjspendt forhandlingssituation, men
der var ikke pracise informationer pa det om-
rade, da mgdet i Bonn fandt sted. Samtidig
var der spgrgsmalet om stgrrelsen af den in-
ternationale fredsbevarende operation, ISAF.
Da den blev oprettet, baseret pa et mandat fra
FN’s sikkerhedsrad i december 2001, daekke-
de styrken kun Kabul-omradet med ca. 4.500
soldater. Ikke overvaldende i et land halvan-
den gang sa stort som Frankrig og med et me-
get vanskeligt geografisk terren og begranset
infrastruktur. Faktum var, at der i den tidlige
fase efter Taliban-regimets fald ikke var en
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international fredsbevarende tilstedevarelse
uden for Kabul, som kunne erstatte de lokale
militsers kontrol. Endelig var der den paral-
lelle, og langt stgrre, militeere operation under
navnet »Operation Enduring Freedom«. Den
internationale koalition med USA som den
toneangivende aktgr, der i samarbejde med
den Nordlige Alliance var med til at fjerne
Taliban-regimet — og som efterfglgende fort-
satte indsatsen mod tilbagevarende Taliban
og Al-Qaeda-grupper i Afghanistan. Som en
del af denne operation blev de eksisterende
»warlords« og lokale militser brugt som sam-
arbejdspartnere pa jorden, hvilket gav dem
ekstra status og ggede ressourcer. Med andre
ord et samarbejde, der talte imod en hardere
linje over for disse grupper pa det politiske
niveau, is@r i amerikansk optik.

Pointen er, at der var forskellige optioner i
forhold til militserne og de sakaldte »war-
lords«, som alle havde fordele og ulemper
og forskellige grader af risici. Samtidig var
det ikke precis videnskab, hvor der kunne
laves en matematisk rangordning af mulig-
hederne. Der var bade dengang og i lignende
situationer i dag et stort element af skgn, hvor
det ogsa handler om subjektive vurderinger
— hvordan tror man forskellige scenarier vil
udvikle sig i fremtiden? Inddrager man ogsa
det betydelige tidspres; det at operere i et
— for mange — fremmedartet land; og det at
tilgangen til militserne blot var et af mange
afggrende spgrgsmal, der skulle handteres
simultant i en kompleks statsopbygningspro-
ces — sa begynder man at fa en fornemmelse
af beslutningstagernes vilkar i slutningen af
2001 og begyndelsen af 2002.

Leeren fra tidligere internationale operationer
Beslutningerne om den internationale tilgang
i Afghanistan i 2001 og 2002 var imidlertid
ogsa pavirket af erfaringerne fra tidligere in-
ternationale operationer. Enhver international
operation vil vere farvet af fortiden — det var
ogsa tilfeldet ti ar efter Afghanistan, da til-
gangen i Libyen blev besluttet. Processen i

forhold til Afghanistan var dog serlig inter-
essant, idet FN’s generalsekreter udpegede
den rutinerede algierske diplomat Lakhdar
Brahimi som sin s&rlige reprasentant i lan-
det og dermed som den gverste chef for den
civile tilstedeverelse i landet. Brahimi var og
er meget respekteret internationalt og har et
alenlangt cv. Ud over at have veret Algeriets
udenrigsminister i begyndelsen af 1990’erne
var han bl.a. efterfglgende udsending for
FN’s generalsekreter i Sydafrika, Haiti og en
forste periode i Afghanistan fra 1997 til 1999.
I denne sammenhang er det dog is@®r inte-
ressant, at Brahimi imellem de to perioder
som den s@rlige representant i Afghanistan
1 2000 stod i spidsen for FN’s udredning om
moderne fredsbevarende operationer (»The
Independent Panel on United Nations Peace-
keeping«). Panelets analyse er fortsat noget
af det mest interessante, der er skrevet om
fredsbevarende operationer, og panelets en-
delige konklusioner og anbefalinger omtales
i dag som Brahimi-rapporten.

Nar FN’s generalsekreter pa det tidspunkt,
Kofi Annan, satte udredningen i gang i 2000,
var det efter et arti med store skift i forhold
til internationale fredsbevarende operationer.
Nogle enkelte hovedpunkter kan fremhaves.
I slutningen af 1992 accepterede USA at std i
spidsen for den fredsskabende militere koa-
lition, Unified Task Force (UNITAF) i Soma-
lia, som blev indsat pa mandat fra FN’s sik-
kerhedsrad. Pa det tidspunkt var borgerkrigen
i Somalia for alvor eskaleret, og en tidligere
fredsbevarende FN-operation (UNOSOM)
havde vist sig at vaere utilstrekkelig. Det er
tankevaekkende, at prasident George H.W.
Bush dengang var villig til at engagere op
mod 25.000 amerikanske soldater i Somalia
som en del af UNITAF. Det var den opera-
tion, som blev udgdeliggjort, idet interna-
tionale mediestationer pa forhand kendte til
starttidspunktet og havde taget opstilling pa
stranden, da de amerikanske marinesoldater
ankom i deres landgangsfartgjer. Men USA’s
appetit pa fredsskabende eller fredsbevarende

61




aktiviteter i Afrika @ndrede sig kort tid efter.
UNITAF overgik i Igbet af 1993 til UNOSOM
II — endnu en FN-ledet operation, men med
amerikansk deltagelse — men sikkerhedssitu-
ationen blev gradvist forverret, og i oktober
blev en gruppe af amerikanske soldater taget
til fange og slabt lemlastet gennem gaderne
i Mogadishu (de scener, som siden er blevet
gengivet i filmen »Black Hawk Down«). Fa
dage efter disse begivenheder traf president
Bill Clinton beslutning om at afslutte den
amerikanske deltagelse i UNOSOM 11, og en
rekke europ®iske lande gjorde det samme.

Men de chokerende billeder fra Mogadishu
havde ikke kun betydning for udviklingen i
Somalia. Bogstavelig talt pa samme tidspunkt
var man i FN’s sikkerhedsrad i gang med at
formulere mandatet for FN’s fredsbevarende
operation i Rwanda (UNAMIR). Det var i
tiden fgr folkemordet, men spandingerne i
landet havde allerede varet dbenlyse i mange
ar. Der er selvfglgelig mange arsager til, at
det senere gik sa galt i Rwanda, men det var
en medvirkende faktor, at FN’s sikkerhedsrad
i sidste ende udvandede en del af UNAMIR’s
mandat — bl.a. i lyset af begivenhederne i So-
malia — og endte med at autorisere en relativt
begranset fredsbevarende styrke pa ca. 2.500
soldater. Det er udfgrligt dokumenteret, hvor-
dan begrensningerne i UNAMIR’s mandat
var med til at ggre FN-soldaterne magteslg@se,
efterhdnden som spendingerne mellem be-
folkningsgrupperne steg, og trods advarsler
fra missionens chef, Roméo Dallaire, om ri-
sikoen for et kommende folkemord, si blev
befgjelserne ikke gget fra New York. Tveerti-
mod tog FN’s sikkerhedsrad — midt under
folkemordets eskalering — beslutning om at
reducere UNAMIR’s troppebidrag yderligere
fra 2.500 til 270 soldater i april 1994.

Lidt over et ar senere var FN’s fredsbeva-
rende operationer udsat for endnu et funda-
mentalt chok, denne gang i Bosnien. FN’s
beskyttelsesstyrke i Kroatien og Bosnien
(UNPROFOR) havde som en del af manda-

tet faet til opgave at sikre en rekke sdkaldte
»safe havens«, herunder byen Srebrenica.
Men i juli 1995 var det ikke muligt for den
hollandske bataljon at forhindre de bosnisk-
serbiske styrker i at trenge ind i byen, og
det resulterede efterfglgende i massakren pa
iszer den mandlige del af befolkningen. Disse
dramatiske handelser fgrte til en styrkelse af
NATO’s engagement, bl.a. gennem intensive-
rede bombninger mod de bosniske serbere,
og i november 1995 lykkedes det at fa presset
de regionale ledere til at indgéet den sdkaldte
Dayton-aftale. Det var en illustration af skif-
tet vek fra de FN-ledede operationer, at den
efterfglgende fredsskabende intervention var
organiseret af NATO (IFOR-styrken). Sma
fire ar senere var det ogsa en NATO-ledet
operation, KFOR, som blev indsat som freds-
bevarende styrke i Kosovo, da en akut huma-
niter krise truede det hjgrne af Balkan. Det
er ogsa vigtigt at huske, at [IFOR og KFOR,
da operationerne var pa deres hgjeste, bestod
af hhv. cirka 54.000 soldater i Bosnien og
50.000 soldater i Kosovo — med andre ord
massive interventioner med en af de hgjeste
ratios for soldater per kvadratkilometer for
fredsskabende/fredsbevarende operationer.

Dette er selvfglgelig et meget kort overblik
over de komplekse begivenheder i Somalia,
Rwanda og Bosnien, men det giver forha-
bentlig en fornemmelse af det dystre bagtaep-
pe for det uathengige panels arbejde i 2000.
Iser folkemordet i Rwanda og massakren i
Srebrenica stod som skampletter pa FN’s
omdgmme. Som navnt er Brahimi-rapporten
i sin helhed fortsat verd at lese i dag, men
her vil jeg blot fremh@ve enkelte af hoved-
konklusionerne — som illustrerer den klare
tale i panelets anbefalinger, ikke mindst hvad
angér behovet for robuste mandater og til-
streekkelige ressourcer til at gennemfgre dem
(oversat af forfatter):

»I tilfelde hvor en part i en fredsaftale klart og
uomtvisteligt overtreder dens betingelser, kan FN’s
fortsatte ligebehandling af alle parterne i bedste fald
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resultere i ineffektivitet og i verste fald kan fgre til
meddelagtighed i ondskab [complicity with evil].«

»FN’s militeere enheder ma vere i stand til at forsvare
sig selv, andre missionskomponenter og missionens
mandat. Reglerne for magtanvendelse [rules of enga-
gement] bgr vare tilstreekkelig robuste og ikke tvinge
FN-enhederne til at afstd initiativet til deres angri-
bere.«

»FN-sekretariatet ma ikke anvende »best-case« plan-
legningsantagelser i situationer, hvor de lokale ak-
tgrer historisk har udvist »worst-case« adferd. Det
betyder, at mandaterne bgr specificere en operations
bemyndigelse til at bruge magt. Det betyder stgrre
styrkebidrag, bedre udstyr og ggede omkostninger,
saledes [at operationerne er] i stand til at udggre en
troveerdig afskrakkelse.«

»FN fredsbevarende styrker, som er vidne til vold
mod civile, bgr formodes at have tilladelse til at stop-
pe det, indenfor deres tilradevarende midler, til stgtte
for grundleggende FN-principper.«

Det kan i det lys nermest fremstd som
skabnens ironi, at Brahimi et ar senere blev
genudnevnt som FN-Generalsekret@rens
serlige udsending i Afghanistan. For det
var langt fra alle anbefalingerne i Panelets
rapport, som blev bragt i anvendelse efter
Taliban-regimets fald. Et element var, at man
fortsatte tilgangen fra Balkan med en NATO-
forankring af den fredsbevarende komponent
med etableringen af ISAF. Men den mest af-
ggrende forskel var utvivlsomt omfanget af
den fredsbevarende styrke. ISAF var godt
nok forankret i FN-charterets kapitel VII —
som bl.a. giver bemyndigelse til at anvende
vabnet magt — men det var tale om et me-
get begranset fysisk mandat. Som n@vnt var
styrken fra december 2001 til efteraret 2003
pa 4.500-5.000 soldater udelukkende placeret
i Kabul. Mandatet var primert at skabe sik-
kerhed i hovedstaden og bista med tr@ningen
af den nye afghanske har. Denne begrensede
tilstedeverelse havde afggrende betydning
for de politiske overvejelser. I den fgrste, kri-
tiske fase af den afghanske transitionsproces
var der sdledes ikke internationale fredsbeva-

rende styrker ude i provinserne, og uden en
effektiv national sikkerhedstilstedevarelse
var det de lokale militser, som udfyldte det
magtvakuum. Fgrst 1 slutningen af 2003 blev
ISAF’s mandat bredt ud og konceptet med de
sakaldte »Provencial Reconstruction Teams
(PRT)« — militere baser rundt omkring i
landet, som ogsa kunne huse udviklingseks-
perter og facilitere deres arbejde — blev for
alvor igangsat. Man vil aldrig kunne vide
med sikkerhed om — og i givet fald i hvilket
omfang — man forpassede en mulighed for at
prege udviklingen de fgrste ar. Kontrafaktisk
historieskrivning er ikke mulig. Men det er
min personlige overbevisning, at en stgrre og
mere geografisk spredt fredsbevarende tilste-
devarelse ville have muliggjort en anderle-
des og mere handfast international tilgang i
Afghanistan i perioden 2001-2003. Bade i
forhold til handteringen af de lokale militser
og de respektive »warlords« og i forhold til
Talibans genkomst.

Beslutningen om den indledende styrke i Af-
ghanistan skulle imidlertid treeffes pa et tids-
punkt, hvor de vestlige lande fortsat havde
mange soldater engageret i Balkan-operati-
onerne, og hvor erfaringerne med fredsska-
bende og fredsbevarende interventioner uden
for Europas grenser i det foregéende arti ikke
havde veret specielt positive. S& selvom de
fleste pa det teoretiske plan nok ville erklere
sig enig i Brahimi-rapportens anbefaling om
behovet for en tilstreekkelig stor styrke til at
afskrekke eventuelle »spoilers«, sa var der
reelt ikke appetit blandt vestlige lande pa at
bidrage med flere soldater til ISAF pa det
tidspunkt. Med andre ord, spgrgsmalet om
de faktiske ressourcer til radighed, herunder
stgrrelsen af troppebidragene, har afggrende
betydning for operationernes udformning.
Men den tidlige Afghanistan-indsats er ogsa
vard at holde op mod rapportens advarsel om
ikke at planlaegge pa basis af »best-case«-
scenarier. Mange opererede dengang med
ganske optimistiske antagelser om de fremti-
dige dynamikker i landet. Hvis man skal vaere
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@rlig, var det ikke kun de neokonservative i
Washington, som havde ambitigse forhabnin-
ger mht. demokratiudviklingen i lande, hvor
undertrykkende regimer blev fjernet. De var
ganske vist blandt de klareste og mest vidtga-
ende eksponenter for denne tankegang, men
tilbage i begyndelsen af det nye artusinde var
der flere, der havde en rem af huden. Man ma
antage, at der hersker feerre illusioner pa dette
omrade blandt internationale beslutningsta-
gere i dag — efter erfaringerne de seneste 10-
15 ar.

Forlgbet omkring den internationale inter-
vention i Libyen i 2011 kan ogsé bruges til
at illustrere, hvordan erfaringer fra tidligere
operationer spiller ind pa beslutningsproces-
serne. Nar man ser pa situationen i Libyen i
dag, er det relevant at overveje, om det in-
ternationale samfund skulle have brugt en
anden tilgang, da opstanden mod Gaddafi for
alvor tog fart. Men man ma ikke glemme, at
Libyen-interventionen kom efter de store og
langvarige engagementer i bade Afghanistan
og Irak. Hvor et stort antal internationale sol-
dater igennem mange ar havde veret deplo-
yeret pa landjorden under meget vanskelige
vilkar. F& var pa den baggrund villige til at
begynde endnu en omfattende international
landoperation i Mellemgsten. Omvendt ma
man heller ikke glemme, hvordan situationen
var i begyndelsen af marts 2011. Pa TV-bil-
lederne kunne man se Gaddafi-styrker rykke
hastigt frem mod oprgrernes hovedby, Ben-
ghazi, og den ledende figur i oprgrsbevegel-
sen, Mustafa Abdul Jalil, kom den 9. marts
med en appel om international handling,
ellers frygtede han, at op mod en halv mil-
lion mennesker ville miste livet i Gaddafis
havnaktioner i Benghazi. S& kombinationen
af erfaringer fra de store operationer i Irak og
Afghanistan og tidspresset for at undga en
formodet humaniter katastrofe i Benghazi
— ingen tvivlede pa, at Gaddafis trusler om
havn var reelle — spillede ind pa beslutnin-
gen om at igangsette en luftoperation. Den
17. marts 2011 vedtog FN’s Sikkerhedsrad

resolution 1973, der blandt andet gav man-
dat til at indfgre en flyveforbudszone over
Libyen og til at beskytte civile mod angreb
fra de libyske regeringsstyrker. Det var man-
datet, som 1a til grund for NATO-operationen
i Libyen, hvor ogsa Danmark deltog.

Luftoperationen var medvirkende til at stop-
pe de libyske regeringsstyrkers fremmarch
ind i Benghazi — de stod pa det tidspunkt alle-
rede med kampvogne i byens forsteder — og
fremskynde det efterfglgende sammenbrud af
Gaddafis regime. Men der blev ikke indsat en
international fredsbevarende operation i Li-
byen. I stedet valgte man en model, hvor der
blev etableret en politisk FN-mission i landet
(UNSMIL) til at bista de nye magthavere med
transitionsfasen frem mod demokrati. Det er
abenlyst ikke et »best-case«-scenarium, der
siden har udspillet sig i Libyen, og i et land
med et ufatteligt arsenal af vében, et utal af
regionale militser og uden tidligere demo-
kratisk erfaring er det heller ikke helt overra-
skende. Enhver refleksion over det forlgb ma
dog tage udgangspunkt i realiteterne i februar
og marts 2011 og den viden, man havde pa
det tidspunkt. Hvad var de reelle muligheder,
nér der allerede var et stort antal soldater i an-
dre dele af regionen og lille appetit pa endnu
en landoperation — ogsa i den offentlige opi-
nion i mange vestlige lande — men der samti-
dig var et behov for at forhindre en formodet
akut humaniter krise. Fravaer af handling
var heller ikke et tillokkende alternativ, isaer
nar debatten dengang ofte havde referen-
cer til erfaringerne fra bl.a. Rwanda i 1994.
Der var med andre ord tale om vanskelige
afvejninger, som skulle foretages pa fa uger,
mens situationen lgbende udviklede sig pa
jorden — og uden en krystalkugle, hvor man
med sikkerhed kunne forudsige forskellige
fremtidsscenarier.

Danmarks styrke i skrgbelige stater

Efter at have sat fokus pa de basale vilkar
for diplomater i de tidlige faser i skrgbelige
stater og den overordnede kontekst for de
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internationale interventioner ma det afslut-
ningsvis vere passende at se narmere pa
Danmarks serlige styrker i sadanne situa-
tioner. For der er flere omrader, hvor vi fra
dansk side har opbygget vigtige kompetencer
over arene, og hvor danske samarbejdstradi-
tioner og udviklingsekspertise kommer i god
anvendelse under vanskelige forhold. Jeg vil
her blot fremhave tre aspekter: civil-militer
samtenkning, risikovillig udviklingsbistand
og eksportfremme.

Samtenkning

I de konfliktomrader, hvor jeg har arbejdet,
har der uden undtagelse varet ros fra in-
ternationale partnere til den indsats danske
militer- og politienheder har ydet. Deres ar-
bejde er altid blevet omtalt som professionelt
og effektivt. Jeg har personligt kendskab til
det hjgrne af indsatsen, som — i mangel pa
et bedre ord — betegnes som samtenkning.
Det vil sige samarbejdet mellem de militere,
politirelaterede og diplomatiske instrumen-
ter, inklusive udviklingsbistanden. Det er mit
klare indtryk, at vi er gode til samtenkning,
ogsa set i et globalt perspektiv, og at ker-
nen til dette ligger i en felles pragmatisk og
handlingsorienteret tilgang til udfordringer-
ne. Selvfglgelig er der forskel pa kulturerne
1 Forsvaret, Rigspolitiet og Udenrigsministe-
riet, og vi har over arene skullet vanne os til
at arbejde tettere sammen, men ude i verden
forekommer forskellene sma. Uanset om det
er inkorporeringen af udviklingsradgivere i
PRT’erne i Afghanistan, treening pa det ira-
kiske politiakademi i Basra eller gennemfg-
relsen af et stabiliseringsprogram for Afrikas
horn, sa har der veret et fokus pa at fa tingene
til at fungere i praksis — med forstielse for
hinandens styrker.

Men som tidligere na@vnt er det vigtigt at
veare realistisk med hensyn til, hvad der reelt
kan gennemfgres under vanskelige operatio-
nelle vilkar. Der er sket et dramatisk skift pa
dette omrade det seneste arti. Som diplomat
kan man naturligvis udrette mere, nar man

frit kan rejse rundt i landet; ikke skal have
personbeskyttelse; ikke behgver planlegge
alle aftaler flere dage i forvejen og ikke har
behov for jevnlige hvilepauser udenfor ope-
rationsomradet. Det var tilfeeldet i Afghani-
stan de fgrste ar, efter at vi abnede reprasen-
tationen. Det er ogsa muligt at operere under
mere restriktive sikkerhedsforhold, men det
er ngdvendigt at vere realistisk mht. konse-
kvenserne af disse begrensninger og legge
ambitionsniveauet for projekter og program-
mer derefter.

Udviklingssamarbejde med kalkuleret risiko
Det ggr ogsa en forskel, at vi i Danmark har
en lang tradition for udviklingssamarbejde.
Det giver os en solid faglig viden, som kan
tilpasses de vanskelige operationelle vilkar.
Der er i post-konfliktsituationer behov for
hurtigt at fa gang i en sund gkonomisk udvik-
ling og ikke mindst fa unge mennesker tilba-
ge i nogle faste rammer, sa de ikke fristes af
en tilvaerelse i vebnede grupper. Men ofte vil
det kreve, at man fra donorside er villig til at
acceptere en hgjere grad af — kalkuleret — risi-
ko i projektgennemfgrelsen. For i mange til-
feelde vil man skulle operere i omrader, hvor
de basale samfundsstrukturer er brudt helt el-
ler delvist sammen, men hvor det alligevel er
ngdvendigt at fa skabt udvikling. Nggleordet
er den kalkulerede risikovurdering, og viljen
til ogsa efterfglgende at sta ved den ggede ri-
sikovillighed.

Et eksempel var beslutningen om at yde
dansk stgtte til det sakaldte National Soli-
darity Program (NSP) i Afghanistan, da vi
udarbejdede det fgrste bistandsprogram efter
Taliban-regimets fald. Det var et afggrende
problem pa det tidspunkt, at der ikke eksi-
sterende et finansielt system, som gjorde det
muligt at fa statslige midler ud til provinser-
ne og videre ud til lokalomraderne. I et tet
samarbejde med ikke mindst Verdensbanken
besluttede den afghanske regering at igang-
sette NSP, som grundleggende handlede om
at overfgre bloktilskud pa 10.000 eller 20.000
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USD til landsbyer i hele landet — hvor den fy-
siske pengeoverfgrsel skete gennem en rekke
internationale NGO’er. Den afggrende kon-
trolmekanisme var dog, at alle indbyggerne
i en given landsby blev inddraget og siledes
vidste, at der var midler til radighed til et feel-
les projekt. Det var samtidig et krav, at der
blev valgt lokale rad for bade mand og kvin-
der — ved demokratiske afstemninger i lands-
byerne — og at disse rad kunne na til enighed
om prioriteterne i lokalsamfundet. Ingen tvivl
om, at der var en finansiel risiko forbundet
med denne tilgang, men der var ogsa tungtve-
jende forhold, som talte for denne model. Ud
over at vere en mekanisme, som rent faktisk
kunne sikre konkret udvikling pa lokalt ni-
veau inden for en kort tidsramme, sa var NSP
baseret pa det princip, at afghanske lokalsam-
fund var — og er — utroligt ressourcestarke og
disciplinerede. Der var en sterk selvjustits,
nar hele landsbyen vidste, at der var falles
midler til rddighed. Intentionen var saledes
at bistd med at genopbygge feellesskabet i lo-
kalsamfundene — et afggrende element, hvis
der skulle skabes en beredygtig udvikling pa
leengere sigt. Endelig var malet ogsa at give
almindelige afghanere en konkret indfgring
1 basale demokratiske principper — i et land,
hvor der ikke havde vearet tradition for for-
melle valgprocesser. Et nationalt valg til par-
lamentet i Kabul var derimod for mange et
abstrakt koncept. NSP-eksemplet illustrerer,
at der ikke var nemme lgsninger i Afghani-
stan, da vi ankom — ingen risikofrie optioner
—men efter grundig overvejelse af fordele og
ulemper valgte vi fra dansk side, som en af de
forste donorer, at ggre Verdensbanken fglge-
skab i programmet.

Et andet eksempel pa det danske fokus pa op-
bygning af afghansk kapacitet var vores stgtte
indenfor den primeare uddannelsessektor. Det
blev valgt som et prioritetsomrade, dels fordi
forbedret uddannelse er en afggrende faktor
for langsigtet udvikling, og dels fordi uddan-
nelse for bade drenge og piger var et vigtigt
symbol efter Taliban-regimets fremfeerd.

Nogle donorer valgte selv at std for bygning
af skoler og trykning af skolebgger. Fra dansk
side var tilgangen i stedet — i teet samarbejde
med bl.a. UNICEF - at arbejde gennem det
afghanske undervisningsministerium. Det
var ikke uden problemer i et land preget af
artiers konflikt, og hvor de fleste embeds-
mand var oplaert efter sovjetisk forbillede
under det kommunistiske styre i 1970’erne.
Men i vores optik var den eneste langsigtede
strategi at gennemfgre projekterne med de
afghanske myndigheder og fa dem til at tage
lederskab. Det krevede mere arbejde, men
det var ogsd en investering i fremtiden. Iser
under vanskelige operationelle vilkar er det
dog ogsa vigtigt ikke at veere for dogmatisk.
Der kan lgbende vere behov for mindre ju-
steringer, og vi igangsatte efter noget tid sale-
des ogsa enkelte direkte skolebyggerier for at
kunne fremvise resultater til lokalbefolknin-
gen — men den overordnede linje blev fast-
holdt, og justeringerne skete i konsultation
med ministeriet.

Katalysator for danske virksomheder

Ofte forbinder man stgtte til danske virk-
somheder med erhvervsfremstgd 1 mere
traditionelle samhandelslande. Men faktisk
har mange danske virksomheder meget at
tilbyde i post-konfliktsituationer, og andre
virksomheder har tidligt blik for at udforske
potentielle markeder. Det er et vigtigt ele-
ment i det diplomatiske arbejde at have blik
for disse muligheder og bistd med relevante
kontakter. Ikke mindst fordi det har veret
noget vartslandene selv har efterspurgt, de
steder hvor jeg har arbejdet. I lande, der er
pa vej ud af konflikt, eller som har oplevet
lange perioder under diktatur, er der ofte et
stort gnske om at genetablere kommercielle
relationer med omverdenen — og selv vere
med til at bestemme, hvilke produkter eller
serviceydelser man gnsker. Tiden i Libyen
er en god illustration. Landet havde i kraft af
oliereserverne betydelige nationale indtegter
og opfordrede kraftigt omverdenen — is@r de
lande, som havde bistaet med befrielsen fra
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Gaddafi — til at styrke de kommercielle kon-
takter. Med det set-up, vi etablerede i Tripoli,
var vi hurtigt i stand til at hjelpe interessere-
de danske virksomheder, og der var bl.a. flere
stgrre erhvervsfremstgd. Nogle vil maske pri-
mert hefte sig ved, at udviklingen i landet
efterfglgende gik i den forkerte retning, og at
erhvervspotentialet aldrig blev indfriet. Men
i sa fald overser man i min optik en vigtig
pointe. Der er naturligvis en stgrre risiko ved
at engagere sig i et land som Libyen, men
det er de danske virksomheder jo ogsa selv
klar over. Hvis man ikke tidligt begynder at
undersgge mulighederne pa et nyt marked,
sa ender man sandsynligvis bagerst i kgen.
Nogle gange vil udviklingen ga i den rigtige
retning, andre gange — som i Libyen — i den
forkerte, men kritikken ville have hérd, hvis
forlgbet i Libyen havde veret mere positivt,
uden at vi havde haft en tilstedevzrelse. I ste-
det havde vi en fordel ved at have et hurtigt
og fleksibelt set-up fra dansk side i en post-
konfliktsituation.

Visioner mgder virkeligheden i det prak-
tiske diplomati

Det er vigtigt at lere af tidligere erfaringer,
ogsd i relation til internationale interventio-
ner i skrgbelige stater. Men det afggrende
budskab i denne artikel er, at man i den pro-
ces bgr inkludere og have respekt for den
konkrete kontekst, i hvilken beslutningerne
blev truffet. Hvad enten man ser pa de speci-
fikke danske bidrag eller det samlede interna-
tionale engagement. Der vil vere de lavprak-
tiske operationelle forhold. Der vil vaere en
seerlig historisk kontekst i det omrade, hvor
man gar ind. Der vil vere de internationale
rammebetingelser, som influerer pa, hvor
mange ressourcer lande kan afsatte, og inden

for hvilket format de anvendes — og der vil
ofte vaere et betydeligt tidspres, nar beslut-
ningerne skal treffes.

Det er grundvilkar, som man bliver ngdt til
at forholde sig til, ogsd nar man som diplo-
mat sendes ud i den slags situationer. Ofte
til omrader, der ikke l&ngere forekommer sa
fjerntliggende som tidligere. Begivenhederne
det seneste ar — med det ggede flygtninge- og
migrationspres — har klart understreget, hvor-
for udviklingen i f.eks. Afghanistan, Irak,
Syrien og Libyen har direkte indflydelse pa
vores dagligdag i Europa. Det ggr kun re-
fleksionerne over, hvordan vi fra internatio-
nal side kan gribe ind endnu mere relevante.
Brahimi-rapporten forsggte at opstille nogle
pejlemarker for fremtidige FN-operationer.
Siden har der varet mange internationale
interventioner med varierende formater, der
adskiller sig fra den klassiske, FN-ledede til-
gang. De grundleggende problemstillinger
og dilemmaer vil dog fortsat vaere de samme,
ikke mindst nar de mere ideelle betragtninger
om fredsskabende og fredsbevarende operati-
oner — som i Brahimi-rapporten — skal passes
sammen med den internationale politiske vil-
je, ressourcerne til rddighed og presset for at
handle. Det rejser ogsa problemstillingen, om
en manglende investering i fredsbevarende
aktiviteter i den tidlige fase efter en konflikts
ophgr kan vare omkostningsfuld pa lengere
sigt, f.eks. nar man ser pa den samlede ud-
vikling i Afghanistan over de seneste 15 ér.
Men det er i dette spendingsfelt mellem det
ideelle og de konkrete dilemmaer i praksis,
at det for alvor bliver interessant, ogsa mht.
erfaringsopsamling. Fra dansk side har vi
meget at byde ind med i den sammenhang,
0gsa internationalt.
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