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Abstract

Throughout 2015-16, the UN system has undergomeaesgs of introspection with regards to
its peace operations. This has resulted in emergiiogm efforts, which we expect Antdnio
Guterres to intensify when he takes office as Sagréseneral in 2017. Because the UN is a
significant instrument in Danish security policlis crucial that the organization retains its
relevance for solving security challenges. It sréfore important for Denmark that the
Secretary-General, along with as many UN membégsts possible, will succeed in
implementing reforms in a way that will strengttiea UN. The present report provides an
overview of the suggested reforms and the analytigeorts that underpin them. The reforms
aim to strengthen the military side and revitatize diplomatic aspects of peace operations.
In short, there are a number of political and pcatthallenges for the UN’s peace
operations. The political challenges stem fromdifierent views among member states
about the role of the UN in international politidhese different views are outlined in a
chapter on the political context for reforms amdsubsequent chapters on military and
diplomatic means, we then illustrate how thesesd#ffices unfold in concrete terms. As for
the military means, the challenges are well-kncawng the report sums up the issues such as
the lack of troops, logistics, material, and trag and the solutions that the UN is
considering in order to solve the challenges. AdHe diplomatic means, the UN system
itself, member states, and independent experteugethat the UN should put prevention,
people, partnerships, and politics first. The répoovides an analysis of these four themes
for reform and the synergies between them. Butdpert also points out, contrary to other
analyses of peace operation reforms, that theaeigk of contradiction between them. The
report will shed light on the fact that unintenaehsequences will occasionally be the result
when the UN attempts to put several themes firgsiasame time. Finally, the report sets out
a number of recommendations for how Denmark coatdribute to strengthening the UN as
a useful instrument for Danish security policy. TReommendations build on opportunities
presented by the synergies in the reform proceg®anvays to diminish the risk of

unintended consequences and contradictions.



Resumeé

FN-systemet har i 2015-16 foretaget en reekke oerfdé analyser af sine fredsoperationer.
Dette arbejde har givet anledning til begyndendi@meger, som man forventer, at Anténio
Guterres intensiverer i 2017, nar han tiltraeder sgrgeneralsekreteer. Da FN udger et
vaesentligt instrument i dansk sikkerhedspolitik, det betydning for Danmark, om FN
bevarer sin relevans med hensyn til at handtekesiledspolitiske udfordringer. Derfor
bliver det vigtigt for Danmark, at den kommende gratsekreteer, i samarbejde med flest
mulige af FN’s medlemsstater, formar at implementh igangvaerende reformer pa en
made, der resulterer i et styrket FN. Denne rapgiver et overblik over de foreslaede
reformer og det analysearbejde, der ligger til griReformerne sigter mod at forbedre den
militeere indsats samt at forny den diplomatiskesatd. Kort sagt er der en raekke politiske og
praktiske udfordringer med bade den militaere ogdiplomatiske del af FN's
fredsoperationer. De politiske udfordringer bunideedlemsstaternes forskellige syn pa,
hvad FN’s rolle i international politik skal veeRRapporten ridser uenighederne op i et kapitel
om reformernes politiske kontekst, og i kapitleome henholdsvis brugen af militsere midler
og brugen af diplomatiske midler kommer vi naermedepa, hvordan disse uenigheder
kommer til udtryk. Hvad angar militeere midler, erpraktiske udfordringer velkendte.
Rapporten opsummerer emner sdsom mangel pa trdpgistik, udrustning og uddannelse —
og viser, hvilke lgsninger FN afpraver for at hamndtdisse udfordringer. Hvad angar de
diplomatiske midler, siger FN-systemet selv saeeh snedlemsstaterne og uafheengige
eksperter, at FN i hgjere grad skal seette foredgggmdivider, partnerskaber og politik i
centrum. Rapporten analyserer disse fire retnifigareformprocessen og synergieffekterne
mellem dem. Men rapporten papeger ogsa, i modsgetihamdre analyser, at der er risiko
for modstrid mellem de fire retninger. Nar FN fayegat saette flere hensyn i centrum pa
samme tid, kan det have utilsigtede konsekvenear,rapporten belyser. Endelig kommer
rapporten med en reekke anbefalinger til, hvordamnizak kan bidrage til at styrke FN som
et anvendeligt instrument i dansk sikkerhedspolAikbefalingerne beskriver en raekke
muligheder for, hvordan reformprocessens synengiddnyttes bedst muligt, samtidig med

at risikoen for utilsigtede konsekvenser og modseade effekter minimeres.
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1. Introduktion: FN reformerer fremtidens
fredsarbejde

Sikkerhedsmaessigt bidrager FN's fredsarbejde tthere stabil verden og afveerger en raekke
problemer, som Danmark ikke kan Igse alene. DeEgtil et veesentligt instrument i dansk
sikkerhedspolitik. Ogsa ifalge udredningen om Darks:adenrigs- og sikkerhedspolitik fra
maj 2016 udger FN 'det primaere globale forum foeiinational fred og sikkerhedEN er
imidlertid hardt presset. Hvis FN skal bevare silevans, er organisationen ngdt til at
forbedre og forny sit fredsarbejde. Der er med amdd behov for 'reformer og
effektiviseringer af FN’s fredsoperationer med sgaréegt pa betydningen af forebyggende
konfliktlgsningsindsatsef.’

FN-systemet er kommet til samme konklusion. | le§e2015-16 har FN gennemfart en
reekke analyser og fremlagt forslag til reformeFHbfs fredsoperationer. Disse reformforslag
dragftes internt i FN samt blandt FN's medlemsstatgrderes implementering vil sta hgjt pa
dagsordenen, nar Guterres i 2017 tiltreeder sonengralsekreteer. Reformarbejdet fglger to
spor, hvoraf det ene primaert handler om en forbgdaf den militeere indsats, mens det

andet primaert handler om fornyelse af det diploshkatiarbejde.

Overordnet har konteksten for FN’s fredsarbejderadruig. Siden den kolde krigs afslutning
er FN blevet brugt til at handtere flere og fleveskelligartede kriser, inklusive bade intra-
statslige konflikter og transnationale trusler. 8dig er efterspillet fra interventionen i
Libyen, Ruslands annektering af Krim og handlingsizelse i forbindelse med krigen i
Syrien udtryk for, at stormagterne har genoptagetsirivalisering.For et lille land som
Danmark, der ikke kan isolere sig fra denne globidkerhedssituation, er det vigtigt at
sikre, at FN's fredsoperationer fortsat bidragegltbal sikkerhed og dermed til Danmarks
sikkerhed.

Fredsoperationer deekker i FN over bade militeerdipigmatiske missioner. De
fredsbevarende operationer har en militeer kompoibeaist kendt for de bla hjelme, og langt
de fleste operationer har samtidig en raekke ckol@ponenter og en politimaessig
komponent. De politiske missioner er generelt mémaly bestar hovedsageligt af civile

eksperter og eventuelt politi- og militeerradgivere.

Baggrunden for de reformer, der fokuserer pa ditefre den militeere indsats, er, at FN’s

fredsbevarende operationer er udfordret pa to drofor det farste er efterspargslen efter
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FN’s fredsbevarende arbejde stigende med opretiélse reekke nye, store missioner i
blandt andet Mali, Sydsudan og Den CentralafrikariR&publik. Samtidig bliver
eksisterende missioner ikke afsluttet med sammigghasl, hvilket streekker FN's
begraensede ressourcer. For det andet er fredshevareder pres, fordi FN-missioner
oprettes i stadig mere vanskelige situationer, Msoldater eksempelvis oplever at blive
angrebet. Derudover er et antal missioner blevaséret for ikke at leve op til deres mandat
om at beskytte civifeeller for ligefrem selv at begd overgreb. FN oplemed andre ord en
reekke udfordringer med hensyn til at sikre besksgtaf bade civiles og egne fredsbevareres
sikkerhed.

Med de igangveerende reformer fokuserer FN’s meditates pa at forbedre den militeere del
af FN's fredsarbejde ved blandt andet at giveditsam nye troppebidrag savel som materiel.
Eksempelvis har USA og Storbritannien afholdt topgiera henholdsvis New York (2015) og
London (2016) for netop at tiltreekke fornyet stafierm af bidrag fra FN's medlemsstater.
Samtidig forsgger generalsekretaeren og hans félcsystemet pa deres side at styrke den

militeere indsats ved at forbedre styringen af ddsbevarende operationer.

Pa samme tid er der i FN-systemet, savel som blaedtemsstaterne, bred anerkendelse af
og bred enighed om, at det, selvom det er ngdventid flere tropper, ikke er tilstraekkeligt
Det gentages gang pa gang, at der ikke findesaem#it@sninger pa konfliktédfalge FN-
systemet er det ikke FN’s militeere styrke alene kd@ sikre varige lgsninger pa nuveerende
konflikter, ej heller forebygge nye. Blandt andetrgerer den mest centrale rapport i
reformprocessen, at "militeere svar kun har tilveggl kortsigtet, og i visse tilfeelde flygtig

og illusorisk, succes® Dette understreges ikke kun i FN’s egne rappamjenafhaengige
reviews. Det bakkes ogsa op af medlemsstaterngeks bade militaere og civile, der
understreger, at man, selvom magtanvendelse kammnaevendig for at sikre FN-soldater

sdvel som civilbefolkninger, ikke med militeer maggne kan lgse en konflikt.

Hvad angar FN'’s diplomatiske fredsarbejde, frenggirakningen fra medlemsstater til at
forny denne del af FN’s indsatser blandt andeteaésl tiisagn om politisk og finansiel statte
ved eksempelvis donorkonferencen for FN’'s PeacéingilFund, som fandt sted i september
2016. | tilleeg til bestraebelserne pa at forbedrerd#iteere del af FN's fredsarbejde er der
med andre ord bred enighed om vigtigheden af atyféiN’s forebyggelses- og
konfliktlasningsarbejde. Ifglge de mange FN-analgsekonfliktforebyggelse den bedste kur
mod et overbebyrdet FRIForebyggelse er ogs& en prioritet hos FN’s medieates, der ikke



gnsker at se til, mens en voldelig konflikt er undgsejling. Den naestbedste kur er varige
lzsninger pa konflikter, sa de ikke bryder ud igegsa det ikke bliver ngdvendigt at
fastholde en massiv tilstedeveerelse af fredsbevafer at FN kan blive bedre til
forebyggelse og konfliktlasning siger FN's egneed&om uafhaengige analyser, at det, som
del af den igangveerende reformproces, er ngdveataiprioritere den diplomatiske del af
FN’s fredsarbejde. Overordnet foreslas det, at Ipadiik, forebyggelse, individer og
partnerskaber i hgjere grad bgr seettes i centruarbejdet.

Selvom den overordnede retning for begge dissemsfoor allerede er lagt, er der samtidig
mange stgrre beslutninger, som overlades til dergeyeralsekreteer Guterres. Mens Ban Ki-
moon har brugt 2016 pa at hgste de lavtheengengeffriolandt rapporternes reformforslag —
som eksempelvis at skabe overblik over hvordan Fddesbyggelses- og meeglingsarbejde
bliver finansieret, samt at tage en raekke admatist beslutninger om mobilitet i

forbindelse med missioner og @get samarbejde medAfrikanske Union (AUJ — har han

ikke behandlet en reekke starre spargsmal om ek$empél-sekretariatets struktdf.

Hvis man fra dansk side gnsker at stgtte op ongalegveerende reformprocesser — sadan,
som det blandt andet anbefales | Taksge-rapgorteer det vigtigt, at bidrage til det
politiske momentum omkring den igangvaerende refoocgs som rapporten beskriver.
Derudover er man ogsa ngdt til at vaere opmeerksatepa@middelbart mindre synlige,
politiske uenighed, der udspiller sig i forbindetsed dette reformarbejde, savel som pa en
reekke praktiske udfordringer inden for begge shar.det kommer til politiske uenigheder,
kan man identificere en splittelse mellem medleatsst der gnsker et overvejende proaktivt
FN, og medlemsstater, der gnsker et overvejend#iveBN. Hvor der er enighed om, at det
er bedre at forebygge konflikt end at se til, meoisien tiltager, er der imidlertid ikke
enighed om, hvor greensen gar mellem forebyggelsmadig indblanding i en stats interne
anliggender. Hvor proaktivt skal FN veere med hern#yat forebygge, at der udbryder en
voldelig konflikt? Hvornar er sadanne forebyggetidtag) i strid med en medlemsstats
suveraenitet? Hvor staerke beviser skal der tilFfékan reagere, nar en voldelig konflikt
formodes at veere under opsejling? Denne type gok@nsitive spargsmal er der ikke
enighed om. P& samme made kan man spore en ugeeadig uenighed, hvad angar
spgrgsmalet om FN's anvendelse af militeer magt, neadyn til bade beskyttelse af
civilbefolkninger og i forhold til anti-terror aktitet og oprarsbekaempelse. Pa den ene side
mener en reekke medlemsstater, at udviklingen et lisd de klassiske idealer for

fredsbevaring om upartiskhed, samtykke og et mininafi magtanvendel$e men samtidig
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keemper en raekke af de store troppebidragsydende fanat fastholde disse principper og
dermed et mere reaktivt FN Uenighed om, hvor pro- eller reaktivt FN bgr vagaelder

med andre ord ikke kun med hensyn til FN's forelgyuie indsatser, men handler ogsa om
politisk sensitive spagrgsmal om, hvilke grupperid&rnationale samfund anser som

legitime autoriteter.

For sa vidt angar FN’s brug af militaer magt eramyglreekke udfordringer allerede blevet
beskrevet, eftersom dette aspekt af FN’s fredslmydar fyldt meget, eksempelvis med
missionerne i Mali, Den Centralafrikanske RepublikDen Demokratiske Republik Congo —
men ogsa leenge forinden, f.eks. i forbindelse n¢d Bakaldte peace enforcement-
missioner i 1990’erne. | rapportens kapitel 3 givieet overblik over nogle af disse
udfordringer, som spaender fra utilstreekkeligt udeaie/udrustede soldater til et mismatch
mellem mandater og forventninger til missionensamgdpgsning. Eftersom disse udfordringer
allerede er beskrevet andre steder, vil denne rafgegge hovedveegten pa en mere detaljeret
beskrivelse og analyse af de udfordringer, derligat opprioritere FN’s diplomatiske
arbejde. Denne veegtning er saledes ikke udtrykrianegligering af betydningen af den
militeere dimension af FN’s fredsarbejde. Veegtningederimod udtryk for, at der ligger et
stgrre arbejde i at synliggere udfordringerne vedaeformer, som handler om at opprioritere
FN’s diplomatiske arbejde. Det dominerende fokusviaaret pa synergi mellem de

foreslaede reform& men vi viser, at der i lige s& hgj grad kan opstéstrid mellem dem.

Rapportens analyser er baseret pa offentligt titgekg information fra regeringer,
teenketanke og FN (rapporter, resolutioner, mgdexifiemv.). Dette er blevet suppleret med
information, der er indhentet gennem en reekke magl@nterviews i henholdsvis
Kgbenhavn, New York, Bamako og Bujumbura. Vi hétrrteed regeringsrepraesentanter,
FN-ansatte, forskere og personer, der tidligerevberet eller p.t. er udsendt til FN-missioner.
Som en del af undersggelsen foretog vi feltarbeRRlgumbura, Burundi, i juli 2016. Vi har
valgt at anonymisere alle interviews af hensymfidrmanterne. De er brugt som baggrund,
og nar vi henviser til dem, er det som "forfattermgerviews” uden naermere angivelse.
Derudover har vi gennemfgrt et studie af forsknlittgsaturen om FN'’s fredsarbejde. Dette
litteraturstudie fungerer som baggrund og inddratgssiden i vores analyse af de fremsatte
reformforslag. | rapporten bruger vi Burundi sorseaned henblik pa empirisk at
understrege nogle af rapportens pointer, seerligk Ime@syn til udviklingen af FN’s
diplomatiske fredsarbejde. De konkrete historiarBurundi findes bade i teksten og som

indsatte faktabokse. Vi bruger desuden Mali sone c&srbindelse med diskussionen om
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militeere aspekter af fredsoperationer, fordi missioi Mali er den mest udsatte og
eksemplificerer en raekke bestraebelser pa arbeje@tatforbedre FN’s mulighed for at
beskytte civile og egne tropper. Rapporten har vageanem en intern sadvel som en ekstern
reviewproces. Mange tak til alle, som vi har intewet, for at dele deres tid og indsigt. Ogsa
tak til kollegaer pa Center for Militaere Studiér sparringspartnere, som har bidraget

undervejs, og ikke mindst til de anonyme revieweraleres veerdifulde inputs til rapporten.

For at fremhaeve de politiske uenigheder og pra&tiskordringer, som det er ngdvendigt at
overkomme for at styrke FN'’s rolle som relevanksithedspolitisk aktar, er rapporten
struktureret som fglger. | kapitel 2 redeggar viden globale politiske kontekst, som
draftelserne om reformer af FN’s fredsarbejde féregden for. Derudover beskriver vi kort
FN’s nuveerende arbejde samt baggrunden for de wgarande reformer. | kapitel 3
beskriver vi den politiske uenighed savel som ekkespraktiske udfordringer forbundet med
det reformspor, der overvejende handler om at findb&N'’s anvendelse af militeer magt for i
hgjere grad at kunne sikre egne soldaters savetsalimefolkningers sikkerhed. Kapitel 4
beskriver de politiske uenigheder samt de praktigerdringer, som det er vigtigt at holde
sig for gje i forbindelse med det reformspor, damndier om FN'’s diplomatiske arbejde. Mere
konkret beskriver vi retningen for dette reformspoder fire temaer, som vi mener,
indfanger essensen af de igangveerende drgftelst bggvedliggende analyser, nemlig at
FN’s arbejde i hgjere grad bar seette 1) forebygge@spartnerskaber, 3) politik og 4)
individer i centrum. | samme kapitel synligger wi eekke sammenhaenge oqg risici for
modstrid mellem disse fire temaer. | kapitel 5 apmerer vi fgrst rapportens overordnede
konklusioner, og derefter zoomer vi ind pa spgrdeh@im, hvad den beskrevne
reformproces betyder for Danmarks fremtidige engeage | FN's fredsarbejde. Endelig
udleder vi en raekke anbefalinger til reformarbejdetspor pa baggrund af analysen i

rapportens foregaende kapitler.

Som yderligere baggrundsinformation indeholder oajgm to appendikser. Det farste
appendiks giver et overblik over de dele af FN, alarelevante for fredsarbejdet. De enkelte
organisationer, bade de mellemstatslige og FN-drediet, bliver kort introduceret. Det
andet appendiks indeholder en kortfattet og selegj@gnnemgang af krisen i Burundi i 2015-
16 med fokus pa FN’s engagement.



2. Den globale politiske kontekst

2.1 Gamle stridigheder blusser op

Der er blandt FN’s medlemsstater uenighed med metiisyivor meget magt staterne er
villige til at overdrage til det multilaterale niaa i FN. P& den ene side star de medlemsstater,
som holder p4, at suveraenitetsprincippet altidtowerfer andre hensyn. P& den anden side
star de medlemsstater, som oftere er villige tdeabort fra suveraenitetsprincippet for at
kunne udforme feelles lgsninger. Med deres vetdB#kerhedsradet er Rusland og Kina de
ledende kraefter i den farste gruppe. De far oftgkab af lande fra det globale syd,
organiseret i G77 ogleller the Non-Aligned Moventerider er dog vaesentlige forskelle pa,
hvordan Kina og Rusland spiller deres kort. Ruslstad, pa trods af relativt faldende
gkonomisk og politisk magt, stejlt pa sine prinéppg konfronterer sine modstandere
direkte. Det seneste eksempel var, da Ruslandi@bek2016 var alene om at nedlsegge veto
mod en fransk-spansk resolution om Syrien. Ruslasidterer pa at blive anset for en af
verdens stormagter, hvilket imidlertid ikke betydstrRusland ikke anser FN som en vigtig
global sikkerhedsaktdf.Kina udnyttede i mange &r kun sin rolle megetifgigt. Siden

2000 er Kina dog blevet mere aktiv og selvsikKebet er imidlertid stadig s&dan, at Kina
ofte arbejder sammen med Rusland, og at man fesisk side gerne overlader de
hgjtprofilerede diplomatiske kampe til andre. Deden gruppe bestar af de tre vestlige lande
med permanent saede i Sikkerhedsradet — nemlig S®#britannien og Frankrig, ogsa

kendt som P3. Hvad angar spgrgsmalet om suversgmitatippet og villigheden til at
tilsidesaette dette for at tilvejebringe FN-lgsning& voldelige konflikter, bliver P3-landene
ofte stattet i deres synspunkter af andre vesteeiske medlemsstater, inklusive Norden,
sdvel som af Canada, New Zealand, Australien ognf&fJSA har historisk veeret

drivkraften bag mange af FN's initiativer med hemsyfred og sikkerhed. De seneste ar har
Storbritannien og Frankrig imidlertid arbejdet haat at bevare deres status som
permanente medlemmer af Sikkerhedsradet, hvilkebétgdet, at de har overtaget en stor
del af b&de de militaere og de diplomatiske opg&ter.

Denne rapport udkommer pa et tidspunkt, hvor ogifsgh af FN som global sikkerhedsaktar
er under forandring. Gamle stridigheder mellem eleranente medlemmer af
Sikkerhedsradet, som har vaeret mindre vigtige sitbéenkolde krigs afslutning, har igen
indflydelse pa FN’s muligheder. Den NATO-lededeimention i Libyen i 2011 for at
beskytte civile endte med at resultere i Gaddadis dg et deraf fglgende regimeskift. Ifalge



Rusland og Kina havde det aldrig veeret en deltafeaf. Ruslands annektering af Krim i
2014 og landets lgbende statte til Bashar al-Assiytis i Syrien har yderligere forveerret
forholdet til P3-landene. Samtidig lykkedes det dotober 2016 at udpege en ny
generalsekreteer gennem en proces, der overraskdtbsig iagttagere ved at veere hurtig, og
med bred opbakning, og pa trods af de ophededasiiginer om Ukraine og Syrien karer

Sikkerhedsradets daglige arbejde ufortradent vitfere

2.2 Reaktive eller proaktive fredsoperationer?

Skillelinjen mellem de medlemsstater, der holdst fauveraenitetsprincippet, og dem, der
oftere er villige til at tilsidesaette det, kommiéuttryk bade i form af forskellige holdninger
til, hvornar og hvordan FN skal intervenere i sfikke kriser, og i form af forskellige
holdninger til, hvordan FN’s udsendte skal operEme.sa vidt angar spgrgsmalet om hvor og
hvornar betyder de forskellige holdninger blandtkBrhedsradets permanente medlemmer,
at der ikke er nogen automatik med hensyn til, lmgphvornar FN intervenerer for at
opretholde eller gennemtvinge fred og sikkerhededé&un muligt at fundere en FN-
intervention, hvis alle radets medlemmer er erfigéket betyder, at det er uforudsigeligt,
hvilke konflikter FN vaelger at interveneréAf denne arsag er FN ogsa blevet kritiseret for
at veere et sakaldt selektivt sikkerhedssystem.

Manglen pa konsensus om vaegtningen af suveraenitgtdy ogsd, at det historisk har vaeret
endog meget sveert at blive enig om forebyggendsaisdr, seerligt hvis det skulle veere med
militeere midler. Tidlig indgriben bliver af Kina dgusland, med deres ovenfor beskrevne
statter, anset for steerkt problematisk. Det haxds# vaeret normen, at FN ikke har kunnet
handtere konflikter, der er under opsejling, merinded kun konflikter, der er brudt ud.

Skillelinjen giver sig ligeledes udslag i forskghi tilgange til, hvordan FN kan operere, nar
farst det er besluttet at lade FN intervenerekanflikt. Hvor meget ma FN'’s repraesentanter
blande sig? Ma generalsekreteeren eller hans udsgndiesse regeringer og andre til at
finde lgsninger? Ma de selvsteendigt, uden hver gasgulle anmode om medlemsstaternes
godkendelse, tage initiativ til at tilbyde elldbagetraekke stgtte? Og skal FN's
fredsbevarende soldater gribe ind over for overised af menneskerettighederne? Hvordan
skal man forholde sig, hvis det er den lokale rieggider begar overtraedelserne? Disse og
flere spargsmal finder man ikke klare svar pa igyiNtemet, men de udger en vigtig del af en

politisk definitionskamp. | rapportens kapitel 3 4gommer vi neermere ind pa, hvad disse



politiske uenigheder betyder for henholdsvis FNisteare og FN’s diplomatiske

fredsarbejde.

2.3 Politisk vilje og momentum til reformer

Pa trods af de dybe uenigheder om FN's statusintinationale samfund er der fornyet
international opbakning til at styrke FN’s kapatgte forbindelse med fredsoperationer.
Denne opbakning beror pa en tro pa, at det etérstas egen interesse at have et funktionelt
FN. Der er altsa oprigtig uenighed om, preecis Huddskal kunne, men samtidig enighed
om, at FN skal forma at udfgre det fredsbevarenoejde ordentligt. Saledes er der stor
opbakning blandt FN’s medlemsstater, savel somrinté-N-organisationen, til at

iveerkseette reformer.

2.3.1 International opbakning viser politisk vilje til reformer

Tendenser i Danmark savel som internationalt piegening af fornyet opmaerksomhed over
for vigtigheden af FN’s rolle som global sikkerhekisar samt fornyet opbakning til FN’s
fredsarbejde. Denne globale kontekst er vigtigatdiorsta, hvorvidt de reformer af FN-
systemet, som p.t. drgftes — og som er omdrejnimgdpt for naerveerende rapport — kan
siges at veere del af et mere overordnet politiskerdum, hvor FN’s rolle i forbindelse med
international sikkerhed opprioriteres. Der er selgélig ogsa en raekke ubekendte faktorer,
herunder ikke mindst om der fortsat vil veere anaargk opbakning til FN’s fredsarbejde.
FN-systemet er under steerk amerikansk indflydét&e, mindst pa grund af USA'’s store

budgetandel og vetoret i Sikkerhedsradet.

2.3.2 Reformiver: FN, New York

FN’s fredsoperationer blev sidst grundigt gennerhgden sakaldte Brahimi-rapport fra

2000 og dermed i en markant anderledes sikkerhétisbwirkelighed. | 2016 fejrede FN sit
70-ars jubileeum, hvilket blev brugt som anledniihgwervejelser om hvordan FN fremover
kunne fastholde sin relevans. Dermed var anlednipgeplads for en laengere raekke analyser
af, hvordan FN gennemfgrer fredsoperationer. Aralgisejdet skulle munde ud i forslag til,

hvordan FN kan ggres "fit for purpose”. Dette afgiiver et kort overblik over processen.

| oktober 2014 nedsatte Ban Ki-moon et uafhaengi§PR-panel om fredsoperationer
(High-Level Independent Panel on Peace Operatidt3R0)). Det sakaldte HIPPO-panels
arbejde mundede ud i en rapport med titlemiting Our Strengths for Peac®pgaven var at
foretage en gennemgribende analyse af FN's fredatpeer — som med vilje blev bredt

defineret til ikke kun at omfatte de fredsbevareagerationer — og at anbefale reformer af
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FN’s fredsarbejde. Panelet bestod af 15 ekspelteyar ngje udvalgt til at deekke
perspektiver fra flere lande og fra forskelligeedaf fredsarbejdet. 16. juli 2015 udkom den
sakaldte HIPPO-rapport, som siden har veeret etateamdrejningspunkt for de
igangveerende diskussioner om fremtidens fredsdpreat

Med udgangspunkt i HIPPO-rapporten skrev generadtgken en implementeringsrapport,
som udkom 2. september 2015. Her beskrev Ban Kiamladlke af HIPPO-rapportens
anbefalinger han ville falge og hvordan. Det eregelt accepteret, at de fleste store
beslutninger blev udskudt til 2017 med indseettetfean ny generalsekret&ar.

Parallelt med Ban Ki-moons analysearbejde beslatéedraekke medlemsstater i form af
Fredsbygningskommissionen 15. december 2014 ogsfadbejde en redeggrelse.
Kommissionen nedsatte en ekspertgruppe, som apport fra 29. juni 2015 slog fast, at FN
fremover bgr tale om at skabe varig fred (sustgip®ace), blandt andet ved at anse
fredsbygning som en kontinuerlig proces — og akk& kun som en postkonfliktaktivitéf.

Sammenfaldende med sekretariatets og Fredsbygmmyslssionens arbejde blev UN
Women i 2013 bedt om at evaluere betydningen &esiledsradsresolution 1325, som
omhandler kvinder, fred og sikkerhed. Rapportem sdkom 9. oktober 2015, beskriver, at
implementeringen har veeret mangelfuld, ikke migglehdet manglende incitamenter til
globalt at involvere kvinder i konfliktlasnirfd.Rapporten indeholder en raekke eksempler til
efterfalgelse pa, hvordan kvinder kan spille emrsteolle, sddan som resolutionen

foreskriver.

Disse forskellige redeggrelser skal blandt andet Beset af det, Ban Ki-moon har kaldt sit
Human Rights Up Front-initiativ. Initiativet blewfste gang fremlagt officielt for FN’s
Generalforsamling 17. december 2013, og sidenthdigsflere lande tilkendegivet deres
stgtte, Danmark inklusive. Initiativet beskrivermeskerettighedsovertraedelser som kilde til
intra-statslig konflikt og opfordrer til, at FN-aat$e i hgjere grad fokuserer pa
menneskerettigheder for saledes at bidrage tdrabfygge overtraedelser. Initiativet handler
om at gge FN'’s evne til at monitorere og analysétgtioner, der omfatter (potentielle)
menneskerettighedskraenkelé&Vicegeneralsekreteer Jan Eliasson fik det overatelne
ansvar for implementeringen af initiativet, hvilkeser, at det har hgj prioritet i

organisationen.



Endelig skal de forskellige redeggrelser ses itlgbet fornyet fokus pa
konfliktforebyggelse. Sikkerhedsradet kunne eksdwipe2014 enstemmigt vedtage
resolution 2171 om forebyggelse af konflikter, dolandt andet siger, at det er ngdvendigt,
at FN-systemet kan give tidlige advarselssignadarly warning) og handle tidligt pa
grundlag af dem (early actiofjBehovet for mekanismer, der kan sikre, at Sikkeshédet
geres opmaerksom pa "nascent causes of tensial® titiat kunne forebygge, at en konflikt
eskalerer, har lzenge veeret et centralt opmaerksaptiekt™ Forskellige mekanismer har
ogsa veeret afpravet. Et eksempel var, da FN’'s Deeat of Political Affairs (DPA) i 2010
pa britisk initiativ blev bedt om at holde den fersakaldte horizon-scanning-briefing med
henblik pa at informere Sikkerhedsradet om potéeti@nfliktsituationer. Horizon-
scanning-briefinger blev imidlertid kun en fast déprogrammet i knap halvandet ar, fordi
en reekke medlemsstater udtrykte bekymring dels @ee&mner, der blev bragt op, og dels
over radets mangel pa kontrol over, hvilke emneADRIgte at informere om. Disse
bekymringer har betydet, at horizon-scanning-bmgdr kun anvendes i meget begraenset

omfang; den sidste fandt sted i december 7$13.

2.3.3 Konsensus i FN-systemet giver nyt momentum fo  r implementering af reformer

FN’s evalueringsarbejde og de rapporter, som @eltejde i 2015 resulterede i, var udtryk
for en introspektion, som har abnet op for en ragkleemuligheder. Trods politisk uenighed
er der nemlig bred konsensus om en raekke af dewtgdslag, som er blevet fremsat i
HIPPO-rapporten, hvilket blandt andet skyldes, BRRD-panelets sammensaetning
afspejlede en bred vifte af interesser i FN. Anlied@rne fra panelets rapport er pa mange
mader udtryk for det muliges kunst, og der haratenfysa vaeret overvejende positive
tilbagemeldinger pa anbefalingerne i forbindelsel me efterfalgende mellemstatslige

forhandlinger.

Selvom drgftelserne om reformer og en del af adidjdrmed allerede er godt i gang,

betyder dette kun, at der er udstukket en geneteing, inden for hvilken der stadig skal
treeffes mange store beslutninger. Ban Ki-moon bar sagt overladt en raekke store og
vigtige beslutninger til den kommende generalsekrét Det er derfor forventeligt, at den
nyudnaevnte generalsekreteer i Igbet af 2017-18gd fat pa nogle af de starre og mere

politisk sensitive spgrgsmal om reorganiseringefgkusering af FN’s globale fredsarbejde.
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De falgende kapitler bygger videre pa diskussidraatte kapitel ved at analysere, hvordan
den beskrevne politiske kontekst — hvor der ettstde mellem medlemsstaterne pa nogle
omrader, men samtidig opbakning til reformer —ihdflydelse pa arbejdet med at forbedre
den militeere dimension og med at forny den diplaskatdimension af FN’s fredsarbejde.
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3. FN’s brug af militeer magt

3.1 Militeer magt: en utilstreekkelig ngdvendighed, s  om kan forbedres

FN’s fredsoperationer har traditionelt taget udggmuopkt i princippet om minimal
magtanvendelse — til FN’s tidlige missioner blev diessempelvis kun udsendt ubevaebnede
soldater. Siden afslutningen af den kolde krigfdis Sikkerhedsrad imidlertid givet mandat
til at oprette en raekke missioner, hvor FN-soldateagtanvendelse er kommet til at spille en
mere central rolle. Dels fordi disse missioner ultkdrer opgaver, som ikke har kunnet lgses
uden at gare brug af militeer magt. Siden 1999 skyitelse af civilbefolkninger f.eks. blevet
en standardopgave i forbindelse med fredsbevarepeiationer. Det geelder i stadig hgjere
grad i situationer, hvor der ikke er indgaet em$aftale mellem konfliktens parter.
Udvidelse af en regerings legitime myndighed tilrdder, hvor den ikke har kontrol, er et
andet eksempel pa en opgavetype, hvis varetagatsgdre det ngdvendigt for FN-soldater
at anvende militeer magt. FN-soldater oplever derftigende grad at blive mal for fiendtlige
angreb fra en part i konflikten, som ikke billige’s tilstedeveerelse, hvilket ofte haenger
sammen med, at den p&gaeldende part ikke anseingzres myndighed som legitif.
Séledes kan magtanvendelse ogsa veere ngdvendigsi@re FN-soldaters overlevelse pa
missioner, hvor deres sikkerhed er i fare. FN-roissn i Mali, MINUSMA, er et eksempel

pa en mission, hvor alle disse aspekter gar sigeyade: MINUSMA har mandat til at
anvende magt i forbindelse med beskyttelse afeivtividelse af regeringens myndighed og

forsvar mod fjendtlige angreb.

3.1.1 Militeer magt som ngdvendighed, men ikke som |  gsning: FN-missionen i Mali
som eksempel

MINUSMA er et illustrativt eksempel pa tendenserdmebuste mandater og starre villighed
til at lade FN-soldater udgve veebnet magt, selvognusndlaeggende princip for
fredsbevaring traditionelt har veeret at minimenegen af militeer magt. Beslutningen om at
oprette MINUSMA blev vedtaget i Sikkerhedsradet &aril 2013 med resolution 2100, som
gav missionen mandat til at bruge alle ngdvendighem Dette blev senest understreget 29.
juni 2016, da Sikkerhedsradet vedtog resolutiorb289or missionen gives et "mere
proaktivt og robust” mandat. Sikkerhedsradet bestiet blandt andet at gge antallet af
tropper i missionen (fra 11.200 til 13.289 soldptéiydermere gav Sikkerhedsradet franske
styrker mandat til at intervenere og ligeledes bralle nadvendige midler med henblik pa at
stgtte missionens fredsarbejde i situationer, Fstar over for alvorlige trusler. Siden

missionen i Mali blev indledt i april 2013, har BR-soldater og 3 FN-politifolk mistet
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livet,®® hvilket er klart det starste antal i FN’s aktivéssioner. | lyset af den type
udfordringer, som eksempelvis FN-missionen i M&lr ®ver for, er der blandt FN's
medlemsstater bred enighed om, at brug af militaggtmvisse tilfeelde kan veere en
ngdvendighed. Der er dog samtidig enighed om, kisenimagt, selvom den kan veere
ngdvendig for at lgse vanskelige fredsbevarendevagikke er tilstraekkeligt; det er ikke
gennem anvendelse af militaer magt, at FN kan beltiagt finde varige lgsninger pa de
konflikter, som er arsag til, at der i farste omgan behov for FN's tilstedeveerelse. Saledes
anses anvendelse af militeer magt for at veere gaég nadvendig og utilstreekkelig.

Et er imidlertid at observere en udvikling i FNiedsarbejde, hvor anvendelse af militser
magt er blevet en mere central del af fredsarbejdétdet, der traditionelt har veeret tilfeeldet,
samtidig med at det stadig anerkendes, at deteekiih tilvejebringe varige Igsninger. Noget
andet er spgrgsmalet om FN’s evne til at udfaredeiel af fredsarbejdet. Erfaringer fra de
seneste ars anvendelse af militeer magt i forbiedelsd FN-missioner har synliggjort
vaesentlige udfordringer, som vi beskriver i degéide, og som har givet anledning til stor
bevagenhed over for behovet for at forbedre braenilitaer magt i beskyttelsesgjemed.
Der er séledes ikke kun enighed om, at FN-soldatisse tilfeelde kan veere ngdsaget til at
anvende militaer magt; der er ogsa enighed om, anBNlive bedre til at udfgre denne del af

fredsarbejdet.

En raekke vigtige udfordringer i forbindelse med sddaters brug af militeer magt er
allerede beskrevet og falder overordnet set i tedaier: Nogle er praktiske, mens andre har
en mere politisk karakter. Hvor de praktiske udforger eksempelvis handler om
troppebidrag (deres uddannelses- og treeningsnideaes udsendelsesparathed og deres
anvendelighed i forbindelse med konkrete opgavedrarer de politiske udfordringer
eksempelvis det mismatch, der kan veere mellemaarilifokuserede mandater og
overambitigse forventninger til missionens opgaseigy. Nedenfor beskrives farst en raekke
praktiske udfordringer savel som den aktuelle opbaktil forskellige forbedringsforslag,

der har til hensigt at adressere disse udfordrirfgemaest beskrives en raekke politiske
udfordringer samt den splittelse, der kan ses bIeNds medlemsstater med hensyn til
spgrgsmalet om, hvor pro- eller reaktivt FN bgrevedorbindelse med anvendelse af militzer

magt.
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3.2 Udfordringer og forbedringsforslag

En udfordring, som vanskeligger FN’s fredsarbegieat ikke alle soldater har det forngdne
uddannelsesniveau og/eller den udrustning, somdgdev at lgse de opgaver, som
missionen har faet ordre om at varetage. For gdavigar uddannelse og traening er seerligt
tre forhold blevet fremhaevet. For det farste, atdeldlater ikke altid er tilstraekkeligt
forberedt til konfrontation med den type truslenmsde eksempelvis mgder pa missioner som
den i Mali, og at de ikke altid i tilstraeekkeligt damg er i stand til at beskytte sig mod
eksempelvis vejsidebomber. For det andet, at FNaset ikke altid er tilstraekkeligt
uddannede inden for menneskerettigheder, den htemaniolkeret og FN-politikker. For det
tredje er det blevet papeget, at FN-missioneragftever udfordringer med hensyn til
interoperationalitet (f.eks. forskelle med hensysgrog, uddannelse og udstyr), hvilket
svaekker missionernes effektivitet. Det skyldes;Mibestar af 193 forskellige medlemsstater,

der pa forskellig vis bidrager med mandskab og re&

Hvad angar udstyr, er det altoverskyggende probétmissionerne oplever en mangel pa
det forngdne materiel. Denne mangel kan indddiestyper: a) hvad der i FN-forstand ses
som traditionelle militeere kapaciteter, eksempdhabkoptere, pansrede kgretgjer og
logistik, b) seerlige kapaciteter sdsom specialdjmersstyrker, efterretningsenheder og saerlig
teknologi (f.eks. dronet) og c) en mere lavpraktisk, men ikke ubetydelig,
forsyningsudfordring: For sa vidt angar forsyningedet ikke alle styrkebidrag, der kan
klare sig selv, hvilket i veerste fald betyder, etes deltagelse kan blive en byrde for
missioner® Hvor nogle bidrag kan ende med at bebyrde en ariskan andre bidrag ende
med ikke at blive anvendt fuldt ud. For dronereigm for anden teknologi og andet
materiel, geelder det, at deres anvendelighed ikkebletragtes isoleret fra, hvor og hvordan
de rent faktisk kan bringes i anvendelse pa speifmissioner. | Mali er det blevet papeget,
at droner ikke ngdvendigvis tilfgjer megen veerdishkke de kan anvendes i det nordlige
Mali, hvor behovet er stardt Dette eksempel er udtryk for en mere generel poMéerdien

af potentielt afggrende bidrag reduceres betyddligs ikke de kan bringes i anvendelse der,
hvor behovet er starst. Dette synes pa den enasigere en abenlys pointe. Men samtidig
er der en raekke eksempler pa, hvordan modstridesmigyn sdsom risikominimering

betyder, at efterspurgte materielbidrag fra eurspegiande ikke far den optimale effekt pa
missionerne, fordi deres anvendelse begraensesnp&bas til Bamako og Gao, selvom

behovet matte veere stgrre i det nordlige Mali.
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En vigtig pointe, som eksempler fra missionen iiNkah veere med til at understrege, er, at
disse udfordringer ikke altid kan isoleres til adeat handle om materiel. En raekke
kontekstuelle faktorer har afgarende betydningdar,det materiel, der stilles til radighed,
kan anvendes optimalt. Hvad angar den militeererefténgsenhed (ASIFU), som Danmark
har bidraget til (se nedenstaende afsnit), er Ma@yamformationsdelingspraksisser med
ikke-europaeiske stater et eksempel pa en sadaaketuel faktor, som har begraenset
enhedens anvendelighed. Behovet for forbedringsdoridt angar informationsdeling,
geelder ikke kun for FN-missionen i Mali, men endgiefremhaevet som et mere generelt
opmaerksomhedspunftEksemplet fra Mali illustrerer ogsd en bredereximed hensyn til
vigtigheden af at medteenke eventuelle tilpasningsbéforbindelse med materielbidrag

med henblik pa at optimere disse bidrags anvertusdig en specifik FN-missionskontekst.

Derudover er det vigtigt at fremhaeve, at disse n@telfordringer haenger teet sammen med
troppebidragsspargsmalet. Der er eksempler patsojaker udsendes uden det forngdne
materiel, og de kan i veerste fald ende med ikkaiahe bidrage til at Igse missionens
opgaver. Det vil med andre ord sige, at ggede &biopag ikke kan sta alene, men snarere
skal ses i sammenhaeng med udfordringerne med h&haypskaffelse af materiel. En anden
udfordring, som gar pé tveers af tropper og materadrarer udsendelsesparatfittdet
falgende afsnit beskriver vi, hvordan der p.t.ter spmaerksomhed blandt FN'’s
medlemsstater, ikke kun over for behov for at sgpepers udsendelsesparathed, men ogsa

over for en lang reekke af de ovennaevnte udfordringe

3.2.1 Opbakning til forbedring: topmgade, nyt styrke register og rotationsordninger

Der er stort fokus pa og stor opbakning til debrafarbejde, der pagar inden for det spor, der
handler om at forbedre den militeere del af FN'sl$agbejde, hvilket blandt andet kan ses af
den betydelige opbakning blandt FN's medlemsstdteéde a) Barack Obamas topmade
(2015) og ministerkonferencen i London (2016), mettelsen af et nyt styrkeregister og c)

udarbejdelsen af nye rotationsordninger.

a) Topmgde: nye tilsagn om tropper og materiel

| september 2015 indkaldte Obama til et topmadd-bis fredsoperationer. Topmgdet
havde deltagelse af over 50 lande, selvom kraveklaa: Taletid pa madet kraevede
forhandstilsagn om nye militeere bidrag til FN’'s siiger. Den amerikanske praesident
gjorde det klart, at han havde taget initiativmidet, fordi et steerkt og reformeret FN, som

kan tage del i arbejdet med at opretholde fredikigeghed globalt, er i USA’s interesse.
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Obamas budskab var, at vores feelles sikkerheddoatrsteerkt FN, og at FN's
medlemsstater derfor ma std sammen om at reforogederved styrke FN'’s
fredsoperationer. Obama pointerede, at vi ikkedgptte for andre, men fordi vores kollektive
sikkerhed afhaenger af det.

Resultatet af topmgdet blev, at de samlede lafteop i mere end 40.000 mand. Den
formulerede malsaetning var 10.000, og sdledeséndeliagende lande konkluderet, at
madet var en succes. Troppebidrag stod gverstgi@ksten, men ogsa politi, helikoptere,
felthospitaler og andre stgttekapaciteter blewgfiergt og i et vist omfang lovet. De fleste
nye bidrag kom fra traditionelt store troppebidsatEe som Indien, Pakistan og Bangladesh.
Men ogsa flere europeeiske lande — som var Obaritasgpe malgruppe — gav lgfte om
@gede troppebidrag. Eksempelvis lovede Storbritanat sende ekstra styrker til Somalia og
Sydsudan, hvilket landet fulgte op pa i 2016 veseside de farste af i alt 300 soldater til FN-
missionen i Sydsudan. Danmark har siden topmgdet $edrag til missionen i Mali — et
specialoperationsbidrag bestdende af soldateedgerkorpset og snart ogsa et C-130-
transportfly-bidrag som del af en nordisk rotatimasing. Den helt store overraskelse pa
topmgdet var Kinas annoncering af en staende kapaé 8.000 mand til brug for FN. Det

er kvalitativt og kvantitativt nyt. Kina er dogoirvejen det permanente medlem af FN’s
Sikkerhedsrad, der bidrager med mest personel43r3hd per 30. august 2015). Til
sammenligning lovede USA at fordoble sit bidrag&eetil 160 mand?

Det star dog samtidig klart, at FN ikke kan fonesat vaere den foretrukne modtager af

medlemsstaters eventuelle nye militeere investerindestlige stater har ogsa forpligtelser
over for NATO og EU, som ofte vil veje tungere. Dden truer ressourceforbruget til over
120.000 udsendte i fredsbevarende operationevejen med at udhule medlemsstaternes

betalingsvillighed.

b) Nyt styrkeregister

| juli 2015 erstattede FN’s nye Peacekeeping CdipaBieadiness System (PCRS) det gamle
Standby Arrangement System (UNSAS). Det nye systkigerede formal er at opna starre
udsendelsesparathed hos de indmeldte kapacitdtte-tilstreebes blandt andet gennem
teettere dialog mellem FN'’s hovedkvarter og de nredigater, der har tilmeldt kapacitetér.
En vaesentlig forskel pa det gamle og det nye systememlig, at der i det nye system er et
indbygget kontrolregime, hvilket betyder, at dex filN’s side vil blive fulgt op pa de
kapaciteter, som tilmeldes det nye styrkeregisieit konkret er systemet bygget op omkring
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fire niveauer. Farst skal et troppebidragsydendd iadgive et formelt tilsagn samt

informere om den givne enheds traeningsniveau ssstiainment equipment, specialister mv.
(niveau 1). De tilmeldte enheder, der opfylder Ftandarder, gar videre til niveau 2.
Dernaest fglger det ovennaevnte kontrolbesgg (assassmd advisory visit), som foretages
af et team fra FN’'s hovedkvarter. Hvis udfaldetimedsstillende, opgraderes enheden til
niveau 3. Niveau 4 kaldes Rapid Deployment Levebpigas, ved at det bidragsydende land
forpligter sig til at kunne deployere den tilmeldtehed inden for 30, 60 eller 90 dage
afhaengigt af anmodningen fra FN. P.t. er Bangladestiand, der er ndet leengst med en af
sine tilmeldte enheder. Selvom hyppigheden af dasdebesgg (og dermed ogsa den
omkostning, som det vil indebaere for FN) endnu ikixe defineres, er det nye
styrkeregistersystem og arbejdet med disse nivdplaneringer allerede i fuld gang, hvilket
kan ses som et illustrativt eksempel pa FN’s oglemesstaternes aktuelle bestreebelser pa at
forbedre den militeere del af FN’s fredsbevarentejde, eksempelvis ved at tilstreebe starre

udsendelsesparathed.

¢) Rotationsordninger

Med henblik p& at @ge bidraget til FN's fredsarkegd en reekke vestlige lande, i forskellige
konstellationer, gaet sammen om ordninger, hvatedes om at opstille et specifikt bidrag.
Irland og Finland er eksempelvis gaet sammen odejgibyere en bataljon til FN-missionen i
Libanon (UNIFIL)* S&danne samarbejdsordninger kan bidrage til attbgnen raekke
udfordringer, som ellers kan ggre det vanskelighiange af FN's medlemsstater at
opstille/opretholde de specialkompetencer, som fidtsparger. Holland har ledet en
samarbejdsordning om ASIFU til FN-missionen i Mald over Holland selv indgar bade
Danmark, Sverige, Norge og Finland i ordningen.daask side har man — i regi af
Danmarks NORDEFCO-formandskab — etableret en ootsdirdning vedrgrende et C-130-
transportfly-bidrag til missionen i Mali. | juni 28 underskrev FN-ambassadgrer fra
Danmark, Norge, Sverige, Belgien og Portugal s&éetehensigtserkleering om et
rotationskoncept, hvor de fem lande pa skift i eriqgele pa seks maneder udsender et C-130
transportfly til Mali-missionen. Rotationsordninggver de deltagende lande besparelser i
forbindelse med udsendelser, blandt andet ved kskulle etablere baser én gang. Samtidig
bliver de deltagende lande kompenseret af FN fetiléet tropper og materiel til radighed,

hvilket kan gare, at driftsomkostningerne reelvélimeget lave.
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Ovennavnte tiltag repreesenterer en raekke besteepélst afhjeelpe nogle af de mangler,
som ofte papeges med hensyn til brugen af magbirfdelse med FN'’s fredsarbejde,
herunder ikke mindst vigtigheden af, at FN karlestihed veluddannede og veludrustede
soldater.

3.3 Politiske udfordringer og politisk uenighed

Selv hvis alle de soldater, der blev sendt ud parfdsioner, var optimalt uddannede og
udrustede, er det ikke sikkert, at brugen af milit@agt i forbindelse med FN-missioner ville
veere uproblematisk. Dette skyldes, at ogsa andoedréhger har stor indvirkning pa en FN-

missions effektivitet.

Nar der er et mismatch mellem mandater og forvegsmitil en FN-missions opgavelgsning,
indebeerer det den udfordring, at selv med tilsteigkmange veluddannede/veludrustede
soldater til radighed vil det ikke i sig selv gaiet muligt for missionen at tilvejebringe
varige lgsninger og sikre genopbygning og opnéafisedre ambitigse mal, som beskrives i

missionens mandat.

En anden udfordring handler ikke om de praktiskidg, men derimod om den politik og
logik, der har betydning for, hvordan medlemsstptariterer deres bidrag. Her er der risiko
for, at de store finansielle bidragsydere blandishiNedlemsstater hovedsageligt fokuserer
deres bidrag inden for de FN-missioner, som desemiddelbar interessé’l det omfang

en nationalt fokuseret prioriteringslogik er domirede, indebaerer dette en risiko for at
skabe en situation, hvor visse missioner ikke faoes (her kan FN-missionen i Den
Centralafrikanske Republik neevnes som et ekserhfggidt andet fordi den mission stadig
ikke, tre ar efter at den blev indledt, er fuldti@ndet). En anden udfordring, som en sadan
prioriteringslogik risikerer at affade, er, at ikkk@ppebidragsydende lande ikke prioriterer at
sende det materiel, som er ngdvendigt for missiomem som partnere ikke selv er i stand til
at bidrage me&® Dette risikerer at skabe en situation, hvor dekstyidrag, som deployeres

til en mission, ikke er fuldt anvendelige, fordiit&e har det forngdne udstyr til at lgse de
opgaver, som mandatet fordrer, i en kontekst, beoeksempelvis risikerer at skulle

konfrontere fjendtlige angreb.

Endnu en udfordring, som er politisk i sin karaktexdrgrer spgrgsmalet om
kommandostruktur. De fleste troppebidragende ldraidorbehold med hensyn til, hvordan

deres soldater kan handle i FN-missioner, og krdeeks. ofte, at deployeringer bliver
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beordret nationalt i stedet for af FN's styrkechgitse forbehold resulterer ofte i en
diskrepans mellem de ordrer, som styrkechefen giéestemt FN-mission gnsker at udstede,
og de retningslinjer, som soldaterne har faet udtstiufra deres hovedstad. Konsekvensen
heraf kan veaere en betragtelig forringelse af distiéeere kapaciteters anvendelighed i
forbindelse med arbejdet med at lgse centrale @ygaven given FN-mission.

Disse udfordringer er delvist udtryk for, at deods bred anerkendelse af at FN-soldater skal
kunne beskytte sig selv og civile, eksisterer feligle opfattelser blandt FN’s medlemsstater
af principperne for magtanvendelse pa FN-missidBem allerede naevnt er der, trods
overordnet konsensus om ngdvendigheden af FN’sdfrogliteer magt i
beskyttelsesgjemed, en vis politisk uenighed bl&his medlemsstater, som ikke bar
overses. Pa den ene side gnsker nogle medlemsatdtt skal bestreebe sig pa sa vidt
muligt at begraense sin brug af militeer magt og éaid til det oprindelige princip om, at
FN’s upartiskhed og samtykke fra konfliktens pawar det, der beskyttede FN’s bla hjelme.
Pa den anden side mener andre medlemsstatersa&Xbrtsat skal veere relevant med
hensyn til at handtere de globale sikkerhedsudiogdr, der udspiller sig i dag, er det ikke
realistisk alene at klare sig med principper omrtiskhed og samtykk€&. Her p&peges det
eksempelvis, at det ikke er muligt for en FN-migsi veere upartisk i de tilfeelde, hvor der
blandt konfliktens parter ogsa er aktgrer, som sfmeat veere terrorister. Hertil kommer, at
upartiskhed bliver en umulig opgave, hvis ikke fileles en entydig definition af termen
"terrorist” — i sddanne tilfeelde vil brugen af édan terminologi veere uadskillelig fra
politisk sensitive spgrgsmal om forskellige aktgiegitimitet og forskellige holdninger til,
hvor aktivt FN bar veere i sin statte til ellermsibestreebelser pa at neutralisere bestemte
aktgrer. Sadanne kontroverser er del af en bregasrighed mellem de medlemsstater, der
gnsker, at reformer vedrgrende FN’s brug af militeagt munder ud i et mere proaktivt FN,
og de medlemsstater, der gnsker at holde fastrad#éionelle principper for FN’s

fredsbevarende arbejde.

Denne uenighed kommer ogsa til udtryk i HIPPO-petsalapport. Pa denne ene side
fremhaever panelet vigtigheden af, at FN-missioder ypeskyttelse til civile "irrespective of
the origin of the threaf® — hvilket kan betyde, at FN i visse tilfzelde ilkeser alle

konfliktens parter for at veere "moral equal&'Samtidig fremhaever panelet imidlertid
vigtigheden af at styrke FN’s "impartial postured fra den betragtning, at FN-missioner
oplever store vanskeligheder og har sveert ved\at kbnsolideret, hvis ikke de opfattes som

vaerende upartisk8.Med andre ord er HIPPO-rapporten udtryk for ogeikk svar p& denne
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uenighed blandt FN’s medlemsstater, som eksempaiigpiller sig i den seerlige komité for
fredsbevarende operationer, kendt som C-34. Komstégedlemsstater, som oftest er
repraesenteret med deres militaerradgivere, brugetilde diskutere de militeertekniske
aspekter af fredsbevaring. Diskussionerne i C-34ryiat ovennaevnte skillelinje i store treek
gar mellem store troppebidragsydende lande — samdee for et reaktivt FN — og starre
finansielle bidragsydere, der pa den anden sidenaegterer for, at et mere proaktivt FN er
ngdvendigt. Skillelinjen fremhaeves ogsé i HIPPQpoaten>' Disse positioner bar imidlertid
ikke tegnes alt for hardt op, da vi samtidig setesnens, som i sa fald ikke indfanges,
nemlig at store afrikanske troppebidragsydendedakke ngdvendigvis har samme reaktive
syn pa magtanvendelse, men derimod er villiget fid@age sig robuste opgaver, sadan som
det var tilfeeldet for den Force Intervention Brigader blev indsat i 2013 for at styrke FN-
missionen i Den Demokratiske Republik Congo, saamigd henblik pa at neutralisere M23
og andre oprgrsgrupper. Dette er en vigtig udviklah holde sig for gje, men ikke en model,
som har overvundet de politiske uenigheder. Medagelse af visse afrikanske lande, som
har konflikter pa meget neaert hold og derfor kanehandre grunde til at bidrage med tropper,
kan man altsa sige, at vi i grove treek ser en etk at de lande, der er villige til at sende
et starre antal soldater til FN-missioner, samtiéfer pa de traditionelle principper, som
bedst menes at kunne sikre deres soldaters sikkePldeden anden side er de lande, der
betaler, men dog sjeeldent har egne folk til atagyelti de mest farlige dele af missionernes

opgaver, mere villige til at patage sig risici faropna FN-missionens malsaetninger.

3.4 FN’s fredsarbejde: to spor

Selv hvis brugen af militeer magt blev forbedretfié disse fronter, ville det dog ikke
forhindre et overbebyrdet FN, fordi det ikke vii@rage til at tilvejebringe langvarige
politiske lgsninger pa eksisterende konflikter og kbegraenset omfang til at forebygge nye.
F.eks. er det i Mali ngdvendigt med militeere midterat beskytte dels civilbefolkningen og
dels egne soldater. Samtidig illustrerer denneiomsst konflikten i Mali ikke vil kunne
lzses alene ved at fokusere pa den militaere délaf indsats. Selvom militaere midler er
ngdvendige i Mali i den nuvaerende situation, ergilaanser for, hvad der kan opnas med
militeere midler alene. Der er bred anerkendelsatafet er ngdvendigt, at FN i hgjere grad
bringer andre midler i spil for at adressere udfogkr sasom radikalisering, rekruttering og
den utilfredshed, som ustraffede overtreedelsedeffs Derfor siger b&de FN's egne
rapporter, medlemsstater og militeerfaglige ekspeatedet diplomatiske aspekt af FN’s
fredsarbejde ikke har veeret tilstraekkeligt prioateFor at understrege FN'’s diplomatiske
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arbejde handler det andet — og starre — spor afgdergveerende reformproces derfor om
vigtigheden af et steerkere fokus pa politiske lagei frem for et snaevert fokus pa

udsendelse af tropper.

Igen er formalet ikke at fremstille disse to spomsngdvendigvis modstridende. Snarere er
det at vise, hvordan der béidelen forhvert enkelt spor (det militeere savel som det
diplomatiske) ognellemde to spor kan veere synergi (f.eks. nar truslerabamvende

militeer magt gar konfliktens parter mere forhangiiparate og/eller mere tilbgjelige til at
overholde indg&ede aftaleé)men ogsa en raekke vaesentlige udfordringer (freds.
magtanvendelse opfattes som partisk og derforgidtadet nemt for FN at have en
fremtreedende rolle i forbindelse med tilvejebrirsgel af politiske lgsninger). | det fglgende
kapitel analyserer vi bestraebelserne pa at opfmierden diplomatiske del af FN's
fredsarbejde med fokus pa de muligheder savel sopraktiske og politiske udfordringer,
som det er vigtigt at veere opmaerksom pa.
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4. Fornyet fokus pa FN's diplomatiske arbejde

Dette kapitel opsummerer retningen for de forsgelliapporters og analysers anbefalinger
til, hvordan FN’s fredsarbejde kan styrkes. Ovenetdargumenterer de for at saette
konfliktforebyggelse, individer, partnerskaber agifik i centrum. Disse fire retninger
gennemgas en for en i dette kapitel (4.1). Gennageyainkluderer punkter, hvor der er
synergi mellem retningerne. Derefter falger endkitinalyse af punkter, hvor der er intern
modstrid (4.2 og 4.3). Afslutningsvis placeres disspporter og de anbefalede tiltag i en
bredere politisk kontekst, som denne del af refob@jdet ellers kun adresserer i begraenset

omfang (4.4).

4.1 Enighed om retningen for FN’s diplomatiske fred  sarbejde:
konfliktforebyggelse, partnerskaber, individer og p olitik i centrum

Hvor forrige kapitel hovedsageligt handlede om taglie midler, er der i dette kapitel fokus
pa diplomatiske midler. Dette skal ikke ses sommykdior en absolut opdeling mellem de to,
men snarere som udtryk for forskellige midler, hisatancen og forholdet mellem dem udgar
et centralt tema for de igangveerende reformemifdestand at bade og generalsekreteeren
HIPPO-panelet understreger behovet for et forngletis pa FN’s diplomatiske indsatser. Det
betyder dog ikke, at militeere midler ingen pladstad hensyn til spgrgsmal, som ikke kun
handler om at deeskalere voldelig konflikt og sikrgle samt egne fredsbevarere mod
overgreb.

Derfor er der i dette kapitel ogsa fokus pa, hvorda fire retninger for reform taler ind i,
bade hvordan militeere midler skal forbedres, ogtan diplomatiske midler skal forbedres.
Samtidig ligger hovedvaegten i de analyser, degligiggrund for de foreslaede reformer,

hovedsageligt pa den diplomatiske indsats.

Pa mange mader indeholder de fire retninger ikkganeyt, idet mange af idéerne har veeret
preesenteret fgr. Det veesentlige ved den igangvarefmmproces er imidlertid, at den er
med til at sikre disse retninger fornyet opmaerkseanh

Retningerne fungerer desuden som et fokusering$ggenkorved vi i rapporten prioriterer
netop disse aspekter af de igangveerende reforretieft mens andre elementer udelades. Vi
gennemgar f.eks. ikke tidligere reformer og forpéaat forbedre FN's fredsoperationer, men
har i stedet valgt at fokusere pa en beskrivelsanadyse af de igangveerende reformer — med
veegt pa HIPPO-rapporten og generalsekreteerensrimepteringsrapport.
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Ved en gennemgang af medlemsstaternes udmeldiagiet@bne sikkerhedsradsmgde i
november 2015 bliver det klart, at der overorde¢todandt de vestlige lande er bred
konsensus om de fire retninger. De nordiske lamifalte sig samlet i Sikkerhedsradet, og
ligesom hovedparten af de gvrige medlemsstatdedsatie op om alle fire retninger for
reformforslagené&? | maj 2016 afholdt FN’s Generalforsamling et ssetenarrangeret af
formand Mogens Lykketoft med titlen "A new commitniéo peace”. Lykketoft samlede
konklusioner og observationer fra mgdet i et bilealle medlemsstater, som gentager og
dermed understreger en raekke centrale pointerlfP®@8-rapporten, hvilket kun var muligt,

fordi der var bred enighed om retningen for denrafer, som rapporten anbefafar.

4.1.1 Konfliktforebyggelse i centrum

Som naevnt er konfliktforebyggelse ikke en ny aspirai FN-systemet, og der har gennem
tiden vaeret en reekke forsgg pa at styrke FN's kigtad omradet. FN’s charter indledes
med en erklaering om at ville skeerme fremtidige gatiener mod krige, og i artier har det
veeret praksis at fremheeve, at dette bedst kan gamiem forebyggelse. Ikke desto mindre
mangler FN ofte de rette redskaber og ressourcer dan ngdvendige politiske vilje til at
kunne leve op til denne erklaering gennem forebydgendsatset® Det, at HIPPO-rapporten
fremhaever vigtigheden af forebyggelse, skal altsstdis som en forsteerket indsats og et
gnske om at opna bredere enighed om nogle af derptérpa forebyggelse kan forega.
Forebyggelse er ukontroversielt, sa leenge FN sganisation bibeholder en hovedsageligt
faciliterende rolle og derved lader regeringerde konflikttruede lande beholde deres
selvbestemmelse. | praksis foregar det ofte, vegtaeralsekretaeren udpeger en person til at
maegle i en bestemt konflikt — en person, som datgarende vigtigt, at konfliktens parter

anser for at veere uafhaengig og neuttral.

| HIPPO-rapporten papeges det, at en vigtig grilndttFN kan patage sig (og med tiden
ogsa har haft held til at udbygge) denne rolle|dss organisationens mangearige erfaringer,
dens upartiskhed og dens universelle medlem¥kih.vaesentlig nyteenkning med betydning
for FN'’s forebyggende arbejde er, at det er blek@indeligt anerkendt i FN-systemet at
fredsbyggende arbejde skal veere kontinuerligt tsdkke begreenset til et bestemt led i en
konfliktcyklus >® Denne teenkemade betyder for forebyggelsen, aikélerkun begraenses til

at handle om indsatségr en veebnet konflikt bryder ud, men ogsa under tay &bnflikten.
Mens konflikten star pa, er opgaven at forberetlendremtidig fred er mulig. Efter at en
vabenhvile er indgaet, er opgaven at undga tildeForebyggelse kraever altsa i teorien et

vedvarende fokus.
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Informationsbehov

Ambitionen om at kunne handle mere forebyggendddratil en efterspargsel efter mere,
hurtigere og mere preaecis information om (potergjetbnfliktsituationer til FN-systemet.
Det geelder seerligt Sikkerhedsradet og Fredsbygkimgsissionen, som eftersparger
information fra sekretariateRenne efterspgrgsel er ogsa klart formuleret i KIRBpporten,
hvor panelet fremhaever, at Sikkerhedsradet bgkessin monitorering af begyndende
stridsspgrgsmal og udvide dialogen med sekretavate hvordan forebyggende indsatser og
maeglingsindsatser bedst kan understgftesfiormation, seerligt til Sikkerhedsradet, har
historisk veeret monopoliseret af generalsekretasmn,har uddelegeret briefinger til
Sikkerhedsradet til henholdsvis DPA og Departmémeancekeeping Operations (DPKD).
DPA har fokuseret pa information om dynamikker digpolitiske aktgrer i de lande, man
briefer om, mens DPKO har fokuseret pa at rapp@xer en mere snaevert defineret
sikkerhedssituation samt om FN’s egne operatiddet har generelt veeret bagudskuende
briefinger, som f.eks. ikke har prioriteret analyagsociale dynamikker eller brud pa
menneskerettigheder. Disse elementer er fgrsefativt nylig blevet anset for at veere
centrale aspekter af konfliktforebyggeféde senere &r er det blevet mere og mere
almindeligt, at andre dele af FN, saerligt Office fee Coordination of Humanitarian Affairs
(OCHA) og Office of the United Nations High Commasser for Human Rights (OHCHR),
bliver bedt om at afleegge rapport til Sikkerhedstan deres vurdering af situationen i et
givent land. Seerligt OHCHR har vist sig villig &t papege faresignaler og pavise
begyndende voldsspiraler, inden konflikter er bteydelige for alle. Denne inddragelse af
andre FN-organisationer og et generelt stgrre fpugigtigheden af aktuel information har
givet bedre mulighed for at benytte preeventivtahphti, som det f.eks. har veeret tilfeeldet i

forbindelse med krisen i Burundi (se boks om eftargsel pa information fra Burundi).
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Boks 1. Efterspgrgsel pa information fra Burundi

Fra begyndelsen af krisen i april 2015 drgftede FN-systemet, hvordan eskalering kunne undgas,
seerligt i lyset af frygt for et nyt folkemord. Det blev hurtigt klart, at upartisk information var
ngdvendig. FN’s repraesentanter i felten briefede jaevnligt hovedkvarteret i New York, saerligt via
det politiske kontor, valgmissionen og menneskerettighedskontoret. Kun personer fra det
sidstnaevnte bevaegede sig rundt i landet for at indhente information. Da Sikkerhedsradet
begyndte at mgdes, var det stadig disse kilder, der I3 til grund for den information, radet
modtog. Mellem november 2015 og juli 2016 vedtog radet tre resolutioner. Allerede den fgrste
resolution illustrerer, at der blev lagt stor vaegt pa information, idet radet anmodede
generalsekretaeren om en opdatering inden for 15 dage med fokus pa sikkerhedssituationen,
menneskerettigheds-overtraedelser og tilskyndelse til hadforbrydelser mellem forskellige
grupper i Burundi (S/RES/2248 (2015)). Den tredje resolution fasttgmrer denne
informationsefterspgrgsel. | modsaetning til normal praksis gar resolution 2303 stik imod
Burundis regerings gnske ved at beslutte at udsende 228 politibetjente. Disse betjente far, hvis
de kommer til at kunne arbejde, til opgave at monitorere sikkerhedssituationen og bistda OHCHR i
forbindelse med monitorering af menneskerettighedskrankelser (S/RES/2303 (2016)). Radet har
med andre ord tilsidesat Burundis suveraenitet i bestraebelserne pa at fa adgang til information
fra trovaerdige kilder.

Er konfliktforebyggelse kun civil eller ogsa militaer?

| HIPPO-panelets rapport er der en klar prioritgraf forebyggelse som civilt/politisk
arbejde®® Generalsekreteeren ser dog bredere pa det: Baro#ifiokuserer ligeledes pa
politiske og civile indsatser, men prioriterer ogsget villighed fra militeere fredsbevarere til
at bruge magt praeventivt, det vil sige som korfikgbyggelse: "Hvor missioner eksplicit
har mandat til at beskytte civile, ma uniformerstgker tage del heri, inklusive, om
ngdvendigt, gennem magtanvendelse. Dette defiseraforebyggende, foregribende og
taktisk magtanvendelse med henblik pa at beskixtie cder oplever trusler om fysisk
vold”.®* Generalsekretseren har det sidste ord over forlgtang nar han skriver, at fysisk
magtanvendelse kan veere konfliktforebyggende, tedelte signal, de fredsbevarende
operationer opfanger. Han begraenser dog tilfeelder&ant ved kun at behandle situationer,
hvor der allerede findes en FN-mission, som ekgplar mandat til at beskytte civile. Der er

altsa ikke tale om, at han anser nye interventiéorekonfliktforebyggende.

Disse forskellige opfattelser af forebyggende fegdsjde betyder samtidig, at HIPPO og
generalsekretaeren beskriver forskellige ressouhmbor at forbedre FN’s forebyggende
indsatser. HIPPO gentager flere gange, at det lsaggdigt er et spgrgsmal om ressourcer.
Panelet anbefaler blandt andet en markant styrkéleg et mere stabilt arrangement for
sekretariatets ressourcer til forebyggelse og nmggiiklusive monitorering og analy8e.

Sammen med en raekke konkrete forslag til implenmigngtgiver det et billede af, at panelet
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mener, at FN er pa rette vej med sin forebyggendssits, men stadig mangler evnen til at
kunne daekke mere i bredden og dybden. Generalssiareter enig, men tilfgjer dog, at der
ogsa er udfordringer forbundet med de udsendtesailevner, kapaciteter og vilje.

Forebyggende arbejde er forbundet med mange udigedr En yderligere udfordring er, at
effekten af preeventivt diplomati er sveer at malet kan sagar vaere ngdvendigt at give
konfliktens parter aeren for, at en anspaendt sitndltke eskalerede. S trods enighed om, at
forebyggelse er en god investering, kan det forgbgde arbejdes usynlighed betyde, at det
er mindre interessant for medlemsstater at finaasienfliktforebyggelse — for hvorfor gare
en ekstra indsats for succesfuldt at forebyggelikanhvis man ikke far anerkendelse for
det? Som HIPPO-rapporten papeger, har ngdvendigtedds ga stille med dgrene, nar der
arbejdes med forebyggende diplomati, bidragebtibdt relaterede ting: a) mangel pa
forstaelse af omfanget af generalsekreteerens agdaarlige udsendinges arbejde og af FN’'s
konfliktforebyggelse i bred forstand og b) kronigkderfinansiering af FN’s forebyggende

arbejde®®

Boks 2. Praeventivt diplomati i Burundi

Burundi har i 2015-16 veeret i spgelyset for en ekstraordinezer diplomatisk indsats, ikke mindst fra
FN’s side. Sikkerhedsradet har veeret pa besgg to gange, FN’s Fredsbygningskommission har en
landekonfiguration, som har vaeret pa besgg, og som har vaeret sardeles aktiv i New York, AU’s
Freds- og Sikkerhedsrad har behandlet situationen, og adskillige regionale praesidenter har vaeret
involveret. Alle har bedt parterne tale sammen, undga vold og nedtone etnicitetsforhold i
konflikten. FN vurderer, at mere end 500 er blevet drebt i forbindelse med politisk vold i
perioden fra april 2015 til april 2016. Spgrgsmalet er, om man veelger at se det som en succes
med hensyn til forebyggelse, fordi det ikke er gaet endnu vaerre, eller om antallet af draebte samt
rapporter om tortur, forsvindinger og andre menneskerettighedskreenkelser i stedet illustrerer,
at forebyggelsen er sldet fejl. Meningerne er delte, selv internt i FN.

4.1.2 Partnerskaber i centrum

Et centralt budskab i HIPPO-panelets rapport epaainerskaber i hgjere grad skal seettes i
centrum for FN'’s fredsarbejde. Tanken om, at regi®organisationer kan bidrage til at
styrke FN’s fredsarbejde, er ikke ny; den er shgmkrevet i FN's charter. Partnerskaber
havde dog ikke stort fokus under den kolde krigit®eendrede sig i 1990’erne — navnlig

med Boutros Boutros-Ghalis rapport fra 1992, soamdif andet satte fokus pa sakaldt
burden-sharing og vigtigheden af partnerskabeetféiN, som allerede dengang blev bedt om
at lgse betydeligt flere opgaver end under denekkidy. | HIPPO-rapporten — samt i

generalsekreteerens implementeringsrapport — vidierefdette fokus pa partnerskaber og
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burden-sharin§’ Panelet anbefaler f.eks., at FN spiller en metiz aille med hensyn til at

gare regionale organisationer bedre i stand tage del i fredsoperationer.

Analyserne fremhaever tre grunde til, at partnerskabvigtige for FN'’s fredsarbejde. Disse
grunde knytter sig alle til en forestilling om,ds, som er teet pa en konflikt, ofte er bedre i
stand til a) at handle hurtigt, b) at forsta kd#ins dynamikker og c) at fostre samt
opretholde den forngdne politiske vilje, som eriinéntion ofte kreevéf. Med andre ord ses
naerhed som en vigtig del af styrken ved partneesidtDerudover kan
partnerorganisationer veere villige til at patagersindhaevelsesopgaver (peace enforcement),
som FN ikke kan mgnstre politisk vilje til selviatnne gennemfgre, men som det er politisk
muligt at uddelegere. Partnerskaber har saledesapge mader laenge veeret i fokus, og de
naevnte fordele er som sadan ikke nye. De mere mt@rkandringer med hensyn til FN og
partnerskaber, som HIPPO-rapporten opfordreraih &psummeres under tre overskrifter:
fornyet international forpligtelse, FN i en stgttektion (som enabler) og AU som central

partner.

Fornyet international forpligtelse

Ifalge HIPPO-panelet bar FN arbejde for at tilvejege fornyet internationalt engagement
og forpligtelse med hensyn til mobilisering af perskabef’ Den ad hoc-tilgang, som man
har arbejdet ud fra, bar genteenkes og erstates mfere visionser og modig tilgaig
inklusive en langsigtet forpligtelse og bestreebpiat samle FN og de regionale
organisationers kapaciteter for derved at styrkejdet for global fred og sikkerhed. HIPPO-
panelet kommer med nogle mere konkrete forslagugm der skal gagre hvad for at skabe
fornyet engagement i partnerskaber: Generalseleatbar fokusere pa at samle opbakning
til en sadan vision, Sikkerhedsradet bgr aktivivieele sig til de regionale organisationers
styrende organer, og medlemsstater bgr adresss@ureemaessige savel som andre
begraensende forhold, saerligt hvad angr sékakhelsy arrangements Séledes opfordrer
panelet altsd FN's medlemsstater til at forpligegtis at afseette flere ressourcer (politiske,
personalemaessige og finansielle), da dette seesdaorudsaetning for styrkede

partnerskaber og en mere effektiv kollektiv burdgéaring.

FN i en stattefunktion (enabler)
Som noget andet nyt fremhaever HIPPO-rapportengakesre partnerskaber fordrer, at FN i
hgjere grad patager sig en rolle som "enableriudrst.® FN skal vaere parat til at patage sig

en rolle, hvor organisationen mere aktivt stgttgrionale organisationer i at tage del i FN’s
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fredsarbejdé? Mere konkret foreslar panelet et gget fokukaacitetsopbygning og
steerkere "globale treenings-partnerskabdotr at adressere seerlige treeningsbehov. Der
henvises blandt andet til behovet for treening retted at forbedre det uniformerede
mandskabs hastighed, kapabilitet og praestatsamt til behovet for programmer, der statter
AU’s bestraebelser pa at integrere menneskeretteghietbres fredsarbejde. Desuden naevner

HIPPO-rapporten bade bilaterale og regionale trgspiartnerskaber.

AU som central partner: naerhed, burden-sharing og forebyggelse

Givet, at naerhed er et vaesentligt element i paskadislogikken, betyder det faktum, at cirka
75 procent af FN'’s fredsbevarende styrker er depletyi Afrika, at partnerskabsdiskussionen
i dag seerligt fokuserer pa AU. Desuden udger afska kapaciteter en veesentlig ressource
for FN: Afrikanske lande bidrager med cirka 50 mnoicaf FN’s uniformerede fredsstyrker og
cirka 60 procent af FN's civile personale i forbétgke med fredsoperation@Bade HIPPO-
panelet og generalsekretaeren fremhaever AU somrligtsagtig strategisk partner, som FN
bgr udvide sit partnerskab med i en mere samartégaseret forn.” De punkter, som
HIPPO-rapporten fremhaever som afggrende med héheyricettere og mere effektivt
partnerskab, er dels nogle mere overordnede paésam vigtigheden af, at partnerskabet
udformes som digeveerdigt samarbejdalels nogle mere konkrete spargsmal, inklusive
vigtigheden af at na til enighed dimansielle spargsmdf.eks. spargsmalet om finansiering
af og missionsstgtte til afrikanske fredsoperati@@som AU’s mission i Somalia), dels
ngdvendigheden af, at AU udformer en klar politk tiehgrig omhu, hvad angéar
menneskerettigheder, og dels et praktisk hensynligpéehovet fotreening Saledes er
ambitionen om et styrket partnerskab med AU forlmimded en reekke vigtige hensyn af
bade principiel og praktisk karakter. Disse spgi@sen altovervejende blevet draftet i
situationer, hvor fokus i forbindelse med FN-AU-p@rskaber har vaeret pa militaere midler.
Men som det fremgar af nedenstaende boks, illesteamarbejdet mellem FN og AU i
forbindelse med krisen i Burundi ogsa, at partraosk kan vaere vaerdifulde i forbindelse

med civile indsatser.

Partnerskaber og forebyggelse

HIPPO-rapporten betoner ogsa en anden vigtig dimensemlig at partnerskaber er vigtige
for FN’s konfliktforebyggende arbejde. Synergienllema konfliktforebyggelse og
partnerskaber er da ogsa klar, som nar ikke aldharfen en lang reekke regionale og
subregionale organisationer samt enkeltlande batriigoraeventivt diplomati. Derfor
anbefaler HIPPO-panelet at FN inddrager sine partganisationer mere i
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beslutningsprocesser som en vigtig del af det #ledeenfliktforebyggelse i centrur.
Gennem sadanne konsultationer kan forebyggendg tilhde starre politisk opbakning i den
stat, hvori det forebyggende arbejde finder $fdden trods disse fordele ved partnerskaber
fremhaever HIPPO-rapporten, at det er vigtigt atevepmaerksom pa, at regionale og
subregionale aktgrer ogsa har egne interessereksempelvis kan betyde, at de ikke anses

for at vaere upartisk®.Dette og andre dilemmaer vender vi tilbage tpportens kapitel 5.

Boks 3. FN-AU-partnerskab om konfliktforebyggelse i Burundi

AU-observatgrer har bidraget til, at FN kunne udvide sit forebyggende arbejde i Burundi. Deres
tilstedeveerelse anses for at g¢ge den samlede kapacitet. Konkret arbejder AU’s
menneskerettighedsobservatgrer i Burundi taet sammen med FN’s observatgrer om at producere
analyser til brug for praeventivt diplomati, fremme af fred og stabilitet i Burundi.

4.1.3 Individer i centrum
HIPPO-rapportens forslag om at orientere fredsdetenod individer handler mest om to
mader, hvorpa de fredsbevarende operationer kaedoes: beskyttelse af civile og inklusion

i den politiske proces.

Beskyttelse af civile

Det ene overordnede formal med at saette individenfrum er at minde FN's udsendte om,
at deres rolle er at beskytte civile. Det kan iéakijPPO-panelet bedst gares med sakaldte
ubevaebnede stratediersom indbefatter blandt andet maegling,
menneskerettighedsmonitorering og fortalervirksodaiden nar der opstar situationer, hvor
civile er i umiddelbar fare, har FN’s udsendte fpligat bruge alle ngdvendige midler til at
beskytte dem, inklusive veebnet magt. 98 proceatl@fudsendte i fredsbevarende
operationer har et sadant mandat. Det betydemdatider skal beskyttes, ogsa selvom andre
hensyn taler imod det, som eksempelvis szerregletefioene eller det andet lands tropfer.
Det betyder ogsa, at FN's tropper skal have de stttikturer og den rette uddannelse og
udrustning, og at de er forpligtede til at brugendetet fuldt ud.

Beskyttelse af civile er en vanskelig opgave forgédel som for FN’s partner-
organisationef> Siden 2007 har FN's partnerskab med AU involvbestkyttelse af civile,
og pa et sikkerhedsradsmade i maj 2016 om steepketeerskaber papegede flere
medlemsstater, at det ikke altid er FN, der er beestaind til eller har de bedste
forudseetninger for at reagere i forbindelse meHlailikt. Her blev AU fremhaevet som en
vigtig partner, ogsa med hensyn til beskyttelseife: "AU kan veere en seerdeles effektiv

29



partner i forbindelse med offensive operationenrtder er tale om alvorlige trusler mod
civilbefolkninger.”®* Naerhed kan i forbindelse med beskyttelse af chéyde, at AU kan

have nemmere ved at opna den forngdne politisfe diér kraeves i forbindelse med de
udsendtes sikkerhed. En anden fordel er, at Alhjdir accept fra lokale regeringer i
situationer, hvor FN's tilstedevaerelse ikke er bteaccepteret af det pagaeldende land. | 2007
var AU saledes den eneste aktgr, hvis militeeredits/eerelse Sudan ville anerkende, og

dermed den eneste, der kunne yde beskyttelseité cDarfur-regionerf®

| maj 2015 fik beskyttelse af civile et politiskugkfremad med vedtagelsen af de sakaldte
Kigali-principper. De deltagende lande aftalte ti®gpper, som skal styrke deres politiske
stgtte og ggre dem og deres udsendte bedre itdtahteve op til ansvaret for at beskytte
civile, ogsa i vanskelige situationer, eller hvadee hensyn kan gere sig gaeldefftle.
september 2016 havde 37 lande underskrevet priecippherunder alle Danmarks
nabolande, men ikke Danmadtk.

Inklusion af flere synspunkter i analyse og beslutningstagning

Det andet overordnede mal med at seette individentrum for FN’s fredsarbejde er, at civile
savel som uniformerede fredsbevarende troppervsket teettere pa og i hgjere grad
engagere sig i de mennesker, som de er sendt ad fijgelpe. Pointen er, bade at dette vil
give de FN-ansatte en bedre forstaelse af, hvatbdsgar omkring dem — inklusive
lokalbefolkningens bekymringer og aspirationer -abdet vil bidrage til at ggre FN mere
tilgeengeligt for lokalbefolkningern®.Litteraturen har kaldt dette for den lokale dregnithe
local turnf® for at fremhaeve, at lgsninger skal formuleresltokais de skal virke efter
hensigtert? Dette fokus p& vigtigheden af det lokale niveaogsa en kritik af den made, FN
hidtil har arbejdet pa, nemlig at have globale déader for, hvordan konflikter skal forstas
og lgses. HIPPO-rapportens fokus pa individer runsakedes et gnske om ikke at tage
udgangspunkt i faerdige, universelle skabelonerfoordan fredsbevarende operationer skal

planleegges, men derimod at skreeddersy hver nytopetd den konkrete situation.

Ved at fremhaeve vigtigheden af menneskerettighedeholder generalsekretaerens
implementeringsrapport en mere konkret udleegning\afd det kan betyde at saette individer
i centrum® | sin rapport understreger Ban Ki-moon, at harkensat FN’s udsendte skal

gere mere end blot at interagere med lokalbefotierine for at forsta dem. Han gnsker, at

hans ansatte skal arbejde teet sammen med en bggdppe af lokale aktagrer og give dem
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mulighed for at veere med til at definere, hvordared rettigheder bedst kan fremmes. Denne

tilgang forstas ogsa som medvirkende til konflikifoyggelse.

Menneskerettighedskraenkelser kan fungere som itwtikd, om en konflikt er under
opsejling eller er ved at eskalere. Der kan salegetd synergi mellem at saette henholdsvis
forebyggelse og individer i centrum, hvis den fogdpende information kan gges, ved at FN-
ansatte pa alle niveauer rapporterer om eventomalleneskerettighedsovertraedelser. Hvis
dette kommer i stand, gges FN’s evne til at opsamfidemation og analysere tendenser med
henblik pa at vurdere, om der er risiko for, akenflikt eskalerer. Ideelt vil dette give bedre
forudsaetninger for rettidigt at designe en forelgyggsstrategi.

Boks 4. FN saetter individer i centrum i Burundi

OHCHR udgav i 2016 en pamflet med beskrivelser af de aktgrer, der pa den ene eller anden
made arbejder med menneskerettigheder i Burundi. Ud over FN, diplomatiske missioner og
regeringsinstitutioner inkluderer listen hele 57 NGO’er. Malet er at gge samarbejdet med
civilsamfundet og at skabe netvaerk, der kan fremme fred og stabilitet i Burundi (OHCHR, 2016:
Répertoire des Acteurs des Droits de 'Homme au Burundi).

Samtidig har FN oplevet en steerk kritik af noglserntltes misbrug af lokale. Det har blandt
andet drejet sig om seksuelt misbrug begaet irfioddse med flere forskellige missioner. Ud
over den direkte konsekvens — at de civile, somistoevarende operationer har mandat til at
beskytte, | stedet udseettes for fare og kreenkelsar disse haendelser betydning for FN’s
legitimitet. | veerste fald risikerer de at ferenibdstand mod FN-missionen, og som
minimum underminerer det den troveerdighed, dewevandig, for at FN kan Igse sine
opgaver. Et fgrste skridt i forbindelse med at egetdivider i centrum er dermed, at der skal
seettes en grundig stopper for enhver form for mglra organisationens udsendte. Ban Ki-
moon har igangsat initiativer til formalet, men deendnu uklart, om det er tilstreekkeligt til

at lgse problemét

4.1.4 Politik i centrum

Hensigten med at saette politik i centrum kommaeglvandet pa en reekke forsag med
fredshandhaevelse, det vil sige brugen af militeagtriibat neutralisere veebnede grupper og
stabilisere konfliktomrader. Historisk set har §bdvaring, saerligt siden 1990’erne,
indebaret et element af handhaevelse, men som usjgamg kun til at beskytte en missions
mandat og tropper. Som noget radikalt nyt fik dexi$bevarende operation i Den
Demokratiske Republik Congo, MONUSCO, i 2013 martiflat nedkeempe navngivne
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grupper. Ogsa i 2013 fik franske tropper mandaittga ind i det nordlige Mali og bekaempe
ekstremistiske oprarsgrupper, som truede med atameshele territoriet: HIPPO-rapporten
foreslar imidlertid en anden retning, hvilket kas som en reaktion pa tendensen med mere

offensive mandater.

HIPPO-panelet fremhaever tre faktorer, som seetiérkiacentrum, og militeere midler er
ikke blandt disse. Det drejer sig om a) nagdvendigheaf at findgolitiske l@sningepa de
konflikter, som FN intervenerer i, b) vigtighedeiF&’s uvildighedsom praemis for
succesfuldt at kunne arbejde for at tilvejebringttiske lgsninger, og c) at der i forbindelse
med dette arbejde er behov for ggelitisk forpligtelseog opbakning fra det internationale
samfund. Trods vigtigheden af arbejdet med at fijmolgiske lgsninger understreger panelet,
at der hidtil har vaeret alt for lidt fokus pa dedspekt af FN’s fredsoperationer — og derfor
anbefaler panelet fremover at seaette politik i eentfor FN’s fredsarbejde. Panelet
fremhaever, hvordan det, i forbindelse med paneletfattende konsultationsarbejde, er
blevet bekreeftet i troen pa, at FN heelle politiske styrkerder giver FN en unik position
med hensyn til arbejdet med at fremme de politigkeesser, som er ngdvendige for at

kunne finde frem til politiske I@sninger pa en Kiktf

Som HIPPO-panelet beskriver det, er det en forudegefor de gvrige tre reformretninger,
at man seetter politik i centrum. Uden politiskevigr det ikke muligt for FN at udfare
forebyggende arbejde, at beskytte civile ellendtyyd meningsfulde partnerskaber. Dette
reesonnement star centralt i anbefalingen om, at patitiske lgsninger og politisk vilje bar
opprioriteres, hvis FN fortsat skal kunne fungeym st effektivt veerktgj i arbejdet for

international fred og sikkerhed.

Politiske Igsninger
HIPPO-panelets rapport fremhaever, at politiskeitag@r er vigtige for FN’s arbejde for fred
og sikkerhed, ikke mindst fordi "varig fred kun keimdes gennem politiske lgsning&rbg

altsa ikke alene gennem hverken militeere ellerigidenmidler?®

FN er kendetegnet ved en "exceptionel global reekkie’ og et "universelt medlemskab”,
hvilket giver organisationen en seaerlig "evne tikaimle forskellige interesser omkring feelles
malsaetninger®® Dette er en saeregen styrke ved FN, som er afgefendrganisationens
evne til at bista konfliktramte lande med at finmtditiske Igsninger, som kan ggre en ende pa
voldelige konflikter. Ved "politikken i centrum” sk man altsé ikke forsta, at FN skal vaere

politisk eller bedrive politik. Det, der menes, a&rFN skal styrke sin rolle med hensyn til
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arbejdet med at "identificere og implementere uggdstrategier, som kan fgre til politiske

lgsninger"?’

Argumentet for at styrke denne rolle er blandt analieF=N’s rolle som facilitator er en af
organisationens primaere styrker. Saledes forealdelpt, at FN i forbindelse med enhver
fredsoperation "bgr lede eller spille en ledendkiadet politiske arbejde, der ligger forud
for og under en fredsproces, savel som i det pkéitarbejde, efter at en fredsaftale er
forhandlet p& plads’ Denne ledende rolle kan styrkes ved at lade gksedwrateeren udpege
en seerlig maegler, som f.eks. kan veere hans saapgesentant, og som kan bemyndiges til
at lede eller spille en central rolle i forbindetsed fredsforhandlingéer.

Desuden ggr panelet opmaerksom pa, at dets anlgedalirat opprioritere FN's politiske
arbejde er i trdd med en tendens, som vi alleredean se i FN's arbejde i form af et
stigende antal politiske missioner — det vil siggddsageligt civile missioner, herunder
monitoreringsteams og maeglingsindsatser. FN haokieber 2016 26 politiske missioner og
s&kaldte good offices-engagementt@rGood offices” er FN-sprog for organisationendeol

i forbindelse med diplomatiske processer og deeélktdra at give parterne i en konflikt et
neutralt sted at mgdes over at maegle mere aKtakttvt at komme med Igsningsforslag.
Panelet gar ogsa opmaerksom pa et behov blandtdelitiske missioner for forbedret statte
fra hovedkvarteret og styrket opbakning fra medkaterne, ikke mindst Sikkerhedsradet.
FN’s arbejde for at tilvejebringe politiske lgsnémgavirkes med andre ord i hgj grad af

niveauet af enighed og opbakning fra Sikkerheds$sjoermanente medlemmer.

Uvildighed

HIPPO-panelet fremhaever FN'’s uvildighed som en aridktor med afggrende betydning
for "FN’s kapacitet til at lede politiske processey forhandlinger®™ og pointerer samtidig,
at denne uvildighed har veeret sat pa prgve, hvitkekning pa omradet ogsa har
fremhaevel® Et blandt flere eksempler p&, at FN's uvildighedlevet sat p& prave, er
missionen i Mali. Overordnet er der tre typer abwaxle aktarer i Mali: regeringen,
opragrsgrupper og terrorgrupper. Oprarsgruppernefmeret som de grupper, der indgar i
fredsprocessen, og FN indleder ikke meaeglingsforsed terrorgrupperne. En af missionens
opgaver er at stgtte regeringens bestraebelsergefheatablere statens autoritet og evne til at
opretholde retsorden pa hele Malis territoritfiiBlandt oprarsgrupperne opfattes det at
stgtte regeringen ikke som uvildigt, hvilket paeirlEN’s evne til at fremme arbejdet med at

finde politiske lgsninger.
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Missionen i Mali er dog ogsa et eksempel pd, hvotkt, at FN's uvildighed szettes pa
prove, ikke kan isoleres fra tendensen til, at RNre og oftere bliver bedt om at engagere
sig i komplekse situationer, hvor der i visse titfeestadig er igangveerende kamphandlinger.
| sadanne situationer ligger der bade en betragteliordring i, at konfliktens parter ikke kan
antages at vaere "let modtagelige over for politigleminger*®® og i, at militaere midler,

ifalge panelet, i veerste tilfeelde kan forveerre kktein og dermed sta i vejen for FN's

politiske arbejde.

Et afgarende vigtigt spargsmal bliver derfor, hwardFN fremover bade kan engageres
militeert med henblik pa at mindske de menneskaligkostninger ved igangvaerende
konflikter og kan forma at opprioritere arbejdet fwlitiske lgsninger i sadanne situationer,
hvilket ifalge panelet kreever, at FN’s rolle somldig aktar bevares og i visse tilfeelde
genetableres. Uden dog at preecisere, hvad lgsnergéemhaever HIPPO-panelet i relation
til denne udfordring, at det er vigtigt, at FN-meser arbejder ud fra "realistiske politiske

strategier™®

Endelig papeges det, at et vigtigt parameter fadldarheden af de politiske lgsninger, som
man gennem dialog og forhandlinger matte na fr&rertj at s& mange af konfliktens parter
som muligt har deltaget i processen. Panelet framahéeks., at man i situationer, hvor det
ikke er lykkedes at formulere inklusive politiski¢ater, ofte har set, at uroligheder og vold
igen er brudt fredf®. Hvad angar opprioritering af FN's rolle i arbejaeed at finde politiske
lasninger pa konflikter og det samtidige fokus p&aatte individer i centrum, er der en klar
synergi i form af inddragelse i politiske proces$mor befolkningens diversitet og derved
individer saledes i hgjere grad saettes i centrurpdbtisk dialog og politiske aftaler. Denne
logik er blandt andet baggrunden for projektet Wonkeace and Security, som har til
formal at inddrage kvinder i beslutninger om frepsikkerhed. Teorien er, at en
inkluderende politisk dialog farer til inkluderenpelitiske aftaler, som adresserer de
underliggende arsager til konflikt og dermed gdemcen for, at de inkluderede parter
efterfglgende har en interesse i at overholdeaftdllen, som det f.eks. har vist sig med de
igangveerende forhandlinger i Burundi, er det ikkiel #et at na til enighed om, hvem der
skal inkluderes — det vil sige, hvem der konkretl skdde med ved forhandlingsbordet. Dette
dilemma kan fare til modstrid mellem gnsket omuisibn og gnsket om at kunne na til en
politisk lgsning, hvilket vi vil diskutere senere.
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4.2 Politisk uenighed: forebyggelse, meegling eller ungdig indblanding

Hvad angapolitisk enighed og opbakning i det internationaéenfundg fremhaever panelet,
at FN-missioner ofte har vist sig at veeret et giftkedskab i de situationer, hvor en FN-
mission har veeret ledsaget af bred politisk opbaktil arbejdet med at identificere og
implementere fredelige Iasning®¥.| den forbindelse papeger panelet desuden, adans
steerk international enighed og forpligtelse imititeofte har veeret mangelfuld og i visse
tilfeelde helt fraveerende. FN’s maeglere har f.dikee altid faet den ngdvendige politiske
opbakning fra et samlet internationalt samfundiketihar begreenset, eller sagar
undermineret, FN'’s fredsarbejde. Med henvisningdite anbefaler HIPPO-panelet, at det,
hvis FN’s fredsarbejde skal kunne fungere somfekit veerktgj i bestraebelserne pa at
sikre international fred og sikkerhed, er en fomatlsing, at dette arbejde ledsages af statte fra

et samlet internationalt samfund.

Der er dog ogsa lande, som er skeptiske over fetateenter af reformforslagene. Det drejer
sig om lande, der traditionelt er mere FN-skeptisiovedsageligt kreefter i the Non-Aligned
Movement (Cuba, Venezuela, Nordkorea, Iran og Rakissom foretraekker et mindre
proaktivt FN. Den samme tendens findes blandt Haldée BRICS-lande: Her er Rusland
tydeligst i sin kritik, mens Kina er mest afdeemiisse landes skepsis bunder i en mistanke
om, at reformerne vil give Sikkerhedsradet anlegdtiinat behandle stadig flere situationer
(lande) og pa tidligere tidspunkter — en udviklisgm ifglge dem kan risikere at underminere

suveraeniteten for lande i det globale §¥4.

De lande, som gnsker et proaktivt FN, taler omyeadrning og early action som
ngdvendige handlinger for at forebygge konflikikke mindst i lyset af FN’s uheldige rolle i
Srebrenica og i forbindelse med folkemordet i Rveaad krigen i Sri Lanka.
Reformprocessen gar meget klart i retning af tatéginvolvering i krisesituationer. Men
ingen lande gnsker at blive betragtet som et &taat, early action er ngdvendigt, og mange
lande i det globale syd anser tankegangen somkldaide henvendt mod udviklingslande.
De mener derfor, at det snarere handler om at\g@aten endnu en mulighed for at
bestemme over udviklingslandes indre anliggenderuidi er et eksempel med sin klare
afvisning af farst AU- og siden FN-deployeringeastsunder forfatternes interviews blandt
andet blev kaldt early aggression, fordi informaméeikke mente, at situationen havde naet et
punkt, hvor FN’s indblanding var ngdvendig ellesleveerdig.
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Boks 5. Burundi — et splittet Sikkerhedsrad

Manglen pa steerk opbakning fra et samlet internationalt samfund — og det forhold, at denne
mangel har stor betydning for FN’s fredsarbejde — kan ogsa ses i Burundi: | slutningen af april
2015, hvor der var voldsomme protester over Pierre Nkurunzizas annoncering af sit kandidatur til
praesidentposten, skrev Frankrig eksempelvis et udkast til en en officiel udtalelse fra
Sikkerhedsradet om situationen i Burundi, som Rusland og Kina blokerede for. Ruslands FN-
ambassadgr har blandt andet udtalt, at FN’s Sikkerhedsrad ikke bg@r blande sig i en suveraen stats
konstitutionelle anliggender. Denne splittelse i FN’s Sikkerhedsrad har vaeret begreensende for
FN’s politiske arbejde, blandt andet ved at ggre det nemmere for Burundis regering at overhgre
FN’s opfordringer til en fredelig Igsning pa konflikten.

4.3 Praktiske udfordringer: selvmodsigelser i refor mprocessen

FN-systemet — og de teenketanke, der beskeeftigenesig-N-reformer — har tendens til at
fokusere p& synergi mellem de fire retninger i nefiorocesseh’® Dette er naturligvis vigtigt,
men der er flere risici ved at overse, hvordanadgsa kan opsta uoverensstemmelser og
modstrid, nar det, der foreslas under hver af @eréitninger, tilstraebes samtidig. | det store
billede er det nemlig ikke kun sammenhaenge, deretesig, men ogsa en reekke vigtige
spgrgsmal om, hvordan FN kan seette bade forebygdetivider, partnerskaber og politiske
lgsninger i centrum. Kan det lade sig gare at appeire alle fire retninger samtidig? Hvilke

udfordringer ma det forventes at resultere i?

| dette afsnit analyserer vi de risici, der opst&@lationerne mellem forebyggelse, individer i
centrum, partnerskaber og politiske lgsninger.gta@r at forholde sig til reforminitiativerne
enkeltvis, noget andet er at undersgge, hvordapitler sammen. En sadareergaende
sammenholdelse er vigtig, for selvom reformforsteger formuleret i de samme dokumenter
og af de samme aktgrer, traekker de til tider iKieligye retninger. Kapitlet afrundes med en
overordnet vurdering af, hvordan indbygget ideatisrRN-systemet har givet plads til de

identificerede interne spaendinger i reformprocessen

4.3.1 Forebyggelse i centrum vs. individeri centru  m

Repressalier mod informanter: @get fokus pa forgbigpsarbejde i form af

menneskerettighedsmonitorering, som kraever indtbagd vidner og ofre, kan ogsa
indebaere konkrete risici for de involverede menaeddvis det eksempelvis lykkes
regeringen i Burundi at tvinge AU’s menneskeretiggobservatgrer til at give regeringen
adgang til falsomme oplysninger i observatgrerapporter, kan dette indebaere en risiko for
vidnerne. De personer, som har talt med AU’s olserer om haendelser, som regeringen

ikke gnsker blotlagt, risikerer ifglge vores kildgrblive udsat for repressalier fra regeringen.
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4.3.2 Forebyggelse i centrum vs. partnerskaberice  ntrum

Anvendelige kapaciteter: Risikoen for modsimellem ambitionen om at seette partnerskaber

og forebyggelse i centrum afhaenger blandt andgtpah af partnerskab. De kapaciteter, som
FN og nogle lande hjeelper med at opbygge hos partgennem programmer som rapid
deployment capacity-treening, er ikke ngdvendiguaigdciteter, som er anvendelige i
forebyggelsesgjemed. Hvad angar det internatisa@igunds bestraebelser pa at forebygge
en optrapning af konflikten i Burundi, viste deg,sat militsere kapaciteter, som er blevet
opbygget gennem forskellige partnerskabsprogramikies ,var anvendelige i
forebyggelsesgjemed. Burundis regering var kuntpiuat acceptere civile observatgrer og
nogle fa politi-radgivere. AU’s forslag om at seridl600 fredsbevarende soldater fra den
vestligt stagttede stand-by force til Burundi fof@ebygge, at konflikten eskalerede, blev
mgdt med stor modstand af regeringen i Bujumbuna, lsetragtede en saddan styrke som en
invasionsstyrke og en kraenkelse af landets suveateRorslaget blev lagt pa hylden, og AU
endte med ikke at deployere militeere styrker. Degt@ndre eksempler fik under et interview
en af vores informanter til at konkludere, at "setvBla Hjelme er et steerkt brand, er der
scenarier, hvor stater modseetter sig, at der depeymiliteere styrker” — uanset om der er
tale om FN- eller AU-styrker.

4.3.3 Forebyggelse i centrum vs. politik i centrum

Forebyggelse kan opfattes som partisk: FN’s forgklagsindsatser kan betyde, at

organisationen opfattes som partisk, hvilket haentes rolle som maegler. | Burundi
medfarte FN’s forebyggende menneskerettighedsnrenitg en kritik af regeringens
behandling af befolkningen — en kritik, som havdedekvenser for regeringens opfattelse af
FN og for selvsamme regerings modvilje mod at EENespille en central rolle i forbindelse
med de politiske forhandlinger. P& den ene sidkerisr FN altsa at blive en "silent

accomplice®!®

(at blive medskyldig pa grund af tavshed), hvieikvergreb, tortur,
forsvindinger, drab etc. rapporteres. P& den asitlnkan FN'’s rapportering om sadanne
forhold pavirke, hvordan FN opfattes af konfliktgrester, med konsekvenser for FN's
mulighed for at spille en ledende rolle i forbirskemed efterfalgende maeglingsprocesser og
politiske forhandlinger. Spgrgsmalet er derfor, fvidt og hvordan FN kan ggre begge dele.
Blandtregeringskilder, savel som internt i FN, skelnestili¢éider mellem FN's forskellige
kontorer og opgaver. | Burundis udenrigsministeriain man tiltro til visse FN-kontorer,
mens man er skeptisk over for andre: FN’s politisketor opfattes som neutralt, fordi det

ikke kritiserer regeringen, mens andre FN-kontbeskyldes for at arbejde sammen med
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oppositionen. For FN-ansatte er det uklart, hvordiaskal navigere pa baggrund af denne

tvetydighed.

4.3.4 Individer i centrum vs. partnerskaber i centr  um

Ansvar for utilsigtede konsekvenser: | de tilfeelldeor partnerskab betyder udlicitering af
brugen af magt til regionale organisationer, offadt fgrer det til tilfgjelse af et
organisatorisk lag og en yderligere afstand melk&hrsom opdragsgiver og den egentlige
implementering. Dermed er der et tab af kontrosagktionsmuligheder (principal-agent-
problemet). F.eks. bliver det sveerere at overhBMeolitikker om at udfgre missioner i
overensstemmelse med beskyttelse af civile, meenetighederne og den humaniteere
folkeret samt at sikre de udsendtes sikkerhed elgtlder naturligvis ikke kun for AU-
styrker, men for alle de partnere, som FN samaebpejed om fred og sikkerhed, ikke mindst
de regionale organisationer og bilaterale partraehar militeere kapaciteter, som FN har
brug for at dele byrden med. Med andre ord er iigigt at vaere opmeerksom pa, hvordan
risikoen for utilsigtede konsekvenser gges for hekstra led, der tilfaje5:! Der er en klar
politik om, at FN har ansvar for at sikre sig matiprganisationens partnere ggre mere skade
end gavn ved f.eks. at kreenke den civilbefolknmgn er udsendt for at beskytte. Derfor
foretager FN en sakaldt vetting af partnerlandengaorganisationer og deres tropper. Dette
er utrolig vigtigt for beskyttelse af civile og f&iN’s legitimitet. Men det kan ggre det
sveerere at finde tilstraekkeligt mange risikovilligartnere til at patage sig sveere missioner.
De burundiske soldater i AU’s mission i Somalia (l&®M) er f.eks. blevet sendt hjem,

fordi de ikke blev godkendt i vetting-processenahkdet eksempel er Tchads styrkebidrag til
FN-missionen i Mali, hvor rekruttering af bgrnesakel blev et omdiskuteret emne i vetting-

processen i forbindelse med dette bidrg.

4.3.5 Individer i centrum vs. politik i centrum

Uklarhed om, hvem der skal inkluderes: Det er sgmtidiproblematisk at na til enighed om,

hvem der skal inkluderes i en politisk dialog onm#ixtlgsning. Hvem far lov at taelle som
folkets repreesentanter og far dermed adgang Libfutlinger, fordi individer skal i centrum?
Denne udfordring ses tydeligt i Burundi, hvor deta var enighed om, hvem der havde ret til
at deltage i Arusha ll-forhandlingerne. Burundddginde regering gnsker ikke at forhandle
med dem, som stod bag kupforsgget i maj 2015. &appositionen mener, at det handler
om at udelukke dem som legitime repraesentanteed8slopstar et dilemma mellem enten at
forhandle med kupmagere eller at ga pa kompromi$ pri@cippet om inklusion. FN plejer

da ogsa i andre situationer at sta fast pa prietipm, at personer skal holdes ansvarlige,
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f.eks. for den vold, der foregik i forbindelse meatppet, hvilket komplicerer spgrgsmalet
yderligere. Samtidig er der en risiko for, at denskke inkluderes, heller ikke vil veere
interesserede i at statte op om — eller ligefreskenat spolere — en fredsaftale, som de har
veeret udelukket fra indflydelse pa.

Upartiskhed som haemsko for beskyttelse: Vigtigheafarpartiskhed — som praemis for FN’s

rolle i politisk dialog — heemmer FN'’s indblandingdnkrete situationer for at beskytte civile.
FN-principper om parternes billigelse, minimal bafgrold og upartiskhéd® er nadvendige
for, at FN kan accepteres som maegler. Disse ppecikan dog risikere at blive misforstaet
sadan, at FN-ansatte ikke blander sig i, hvadalexgfr i et land, af frygt for, at det opfattes
som partisk. Det kan veere bade civile, som ikkersfiga over for regeringens politikker, og
soldater, som ikke yder fysisk beskyttelse af eitif Selvom Ban Ki-moon har gjort det

klart, at FN-ansatte har pligt til at beskytte [ybliver billedet alligevel uklart, nar FN
samtidig laegger stor vaegt pa upartiskhed og statsmnitet. Dette problem med
modsatrettede effekter af henholdsvis beskyttdlsevide og politisk upartiskhed er starst,
nar der er uenighed internt i et land om konflilsténsag. | Burundi er regeringen og
oppositionen, inklusive det internationale samfunehige om situationen i landet.
Regeringen mener, at det gar fremad, og at befodjemi faler sig tryg og ikke gnsker
indblanding udefra. Oppositionen mener, at befaigan er kuet og faler sig truet af
regeringen og dens sikkerhedsstyrker. Denne uethiigeg/der, at upartiskhed er umulig, hvis
man samtidig vil beskytte civile mod overgreb begaed regeringens involvering. For at
kunne gribe ind, nar der er behov for beskyttedsé;N som minimum ngadt til at foretage en
analyse af, hvem der har ret, og dette er umutighuat tage stilling til regeringens og
oppositionens konkurrerende udleegninger. Dettaenligvis steerkt upopulaert hos den part,
hvis udleegning af situationen FN er uenig i. Nar dart, som i Burundi, er regeringen,

bliver det endnu sveerere at gribe ind.

4.3.6 Partnerskaber i centrum vs. politik i centrum

Partnerskaber som magtanvendelse heemmer muligfmdainsaette politik i centrum: |

praksis er det ikke kun af konsultationshensympaatnere inddrages tidligt i processen. Ofte,
og seerligt i sveere konfliktsituationer, har Sikletaradet givet mandat til, at partnere kan
anvende magt for derved at stabilisere en konitikasion i s tilstraekkelig grad, at FN
derefter kan indlede en politisk proces. Hvis mageadelse udliciteres til partnere for at
stabilisere en situation, inden FN rykker ind, kiat altsa ikke siges at veere i trad med

anbefalingen om at seette politik i centrum. Konkgettes magtanvendelse far politisk
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dialog. Dette kan synes ngdvendigt i tilfeelde, hsikerhedssituationen betyder, at det ikke
umiddelbart er muligt at indlede en politisk prqceidan som vi har diskuteret det i
forbindelse med missionen i Mali, men det sveekimrserdigheden af ambitionen om at
seette politikken i centrum.

Partiskhed hos partnerorganisation: Den naerhed psoten ene side kan vaere en styrke for

regionale aktgrers involvering i fredsprocessen, $amtidig veere en akilleshael med hensyn
til den pagaeldende partners upartiskhed. Det a taerpa en konflikt kan betyde, at en
partner har seerlige interesser og derfor af ndgteafliktens parter anses for at veere partisk
og dermed en ugnsket faktor. Hvad angar East Afi@ammunitys (EAC’s) rolle i
forbindelse med forhandlingerne om Burundis pdéaisremtid, er der f.eks. blevet sat
spgrgsmalstegn ved EAC’s uvildighed: "If key actiorshe region (Kenya, Rwanda, Uganda
and — to a lesser extent — Tanzania) have vestegats, are they then honest brokers®”
Spegrger man repraesentanter fra Burundis regeniagfdr de er mere venligt stemte over for
EAC end over for FN i forbindelse med forhandlingerer svaret da ogsa, at "i EAC er alle
landene, p& naer Rwanda, pa Burundis sttf-vor FN, delvist p& grund af organisationens
regeringskritiske menneskerettighedsrapporter,saftseat vaere pa oppositions sitle

anses EAC for at veere pa regeringens side — béantdit fordi EAC’s statsoverhoveder ikke
har lagt synderligt pres p& Burundis regeritfHvis man fremover tilstraeber gget
inddragelse af partnere i maeglings- og forhandpngsesser, er det vigtigt at veere
opmaerksom pa risikoen for, at den valgte partneneare partisk og muligvis mindske
incitamentet for at finde en fredelig lgsning. Ragger, som ikke gnsker at falge FN'’s linje,
kan forsgge at finde opbakning til deres positiembt FN’s partnere og dermed saette FN pa

sidelinjen som falge af FN’s egen insisteren paddrage sa mange partnere som muligt.
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Tabel 1. Eksempler pa synergi og modstrid, nar forebyggelse, individer, partnerskaber og politiske
Igsninger sattes i centrum for FN’s fredsarbejde

Forebyggelse Individer Partnerskaber Politiske
Igsninger
Forebyggelse Repressalier mod Anvendelige Forebyggelse

forebygger
optrapning af
konflikt ved at
mindske risiko for
spoilers

i politiske aftaler
bidrager til varige
Igsninger i
forbindelse med
fredsforhandlinger

dynamikker kan
bidrage positivt
til at identificere
politiske
Igsninger

informanter kapaciteter? kan opfattes som
partisk

Individer Hvis FN-ansattes Ansvar for Uklarhed om,
rapportering om utilsigtede hvem der skal
menneskerettigheds- konsekvenser inkluderes
kraenkelser gges, kan Upartiskhed som
det styrke det
foreb q haemsko for
'ore yggfen € beskyttelse
informationsbehov

Partnerskaber | AU-observatgrer har | Regionale Partnerskaber
bidraget til at udvide | partnerorganisatio som
FN’s forebyggelses- ner har nogle magtanvendelse
arbejde i Burundi gange bedre hammer
@get konsultation forudsaetnlng.e.r for mullgheden.f(.)r.

. at beskytte civile at saette politik i
med regionale
centrum

partnere med
henblik pa at Partiskhed hos
udforme tidlige, partnerorganisa-
forebyggende tiltag tion

Politiske Inkluderende Inddragelse i den Partneres indsigt

I@sninger politiske processer politiske dialog og | i konflikt-

4.4 Fra indbygget idealisme til intern modstrid

Reformprocessen synes altsa at veere baseret gglliseret politisk analyse. Det er

gennemgaende i redeggrelserne, at de ikke taakiblgmatiske situationer, hvor der er reel

uenighed om, hvad den bedste lgsning er. Redegarelspfordrer til, at det internationale

samfund, ikke mindst Sikkerhedsradet, star sanmeaibskabe varig fred. Men de siger ikke,

hvordan det skal ske. HIPPO-rapporten forholdeekggmpelvis ikke til, at

suveraenitetsbegrebet kan sezette en stopper foravN&stil at seette bade forebyggelse,

partnerskaber, individer og politik i centrum. S2nlge et enigt Sikkerhedsrad ikke er klar til

at bruge sin autoritet under kapitel 7 i FN’s charkan lokale regeringer pakalde sig
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suveraenitet og neegte FN adgang. Dette liggeruidjfor mange af de mulige

selvmodsigelser, der er naevnt ovenfor.

HIPPO-rapporten kan desuden kritiseres for ikkistréekkeligt omfang at forholde sig til
den virkelighed, hvor robusthed og store tabstaloget, som Sikkerhedsradet — og FN'’s
medlemsstater — sandsynligvis ikke kan se sigfrat skulle tage stilling til i den naermeste
fremtid **° HIPPO-panelet fremhaever eksempelvis, at FN's Geelsationer, grundet deres
komposition og karakter, ikke er egnede til at eege sig i militeere antiterroroperatiorté?,
men samtidig er det ikke altid muligt for FN-missev at isolere sig fra terroraktiviteter, som

visse steder rammer missionens styrker.

Ved kun at diskutere fredelige midler saetter HIP@@porten sig saledes uden for en
vaesentlig del af debatten om, hvilket fremtidigt Fiddlemsstaterne ser for sig. Rapporterne,
som reforminitiativerne er baseret pa, begar metleaord den fejl at se bort fra, at FN's
medlemsstater handler ud fra deres egne interegskke altid organisationens interesser.
Dermed begar de den samme fejl, som andre haiifidert i tidligere skelsaettende

rapporter om FN'’s rolle med hensyn til fred og siitled, ikke mindsén Agenda for

Peacé?’. Denne p& overfladen naive forstielse af politdskeamikker i FN bunder hgj grad

i, at sekretariatet stadig siger det, som medlaatesste vil hgre, og ikke det, som landene har
behov for at hgre — s&dan som allerede Brahimiewep opfordrede tit?* Resultatet er de
spaendinger, vi har beskrevet ovenfor.
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5. Danmark, FN og reformarbejdet: hvilken vej frem?

| dette kapitel opsummerer vi rapportens indholdkogkluderer med hensyn til, hvilke
muligheder og udfordringer reformerne medfgrerdi¢kuterer dernaest reformerne som
veerende motiverede af en raekke tragiske haendstseri-N er blevet steerkt kritiseret for at
have handteret darligt, med store tab af mennestililge. Til sidst kommer vi med en
reekke anbefalinger til, hvad Danmark kan gare fatyake FN som redskab i dansk
sikkerhedspolitik.

5.1 Reformagendaen: muligheder og udfordringer

Den igangvaerende reformproces er pa den ene sidd fiok stigende ambitioner for FN’s
fredsarbejde, jeevnfar bestreebelserne pa at stytleférebyggelses- og konfliktlgsnings-
kompetencer samt at forbedre FN's evne til at bigslojvile. Pa den anden side er der en
reekke politiske og praktiske udfordringer, som stégjen for at age ambitionsniveauet. P&
baggrund af de analyser, som vi har preesentesgtriedrapport, sammenfatter vi to
overordnede opmeerksomhedspunkter med hensyn tthBxks engagement i FN’s

fredsoperationer.

For det fagrste beskriver vi i rapporten, hvordanategenerel opbakning til reformarbejdet og
FN’s fredsarbejde, men at der samtidig er uenidhaadt FN’s medlemsstater om, hvor pro-
eller reaktivt FN skal veere i forbindelse med vagetsen af dette fredsarbejde. Denne
politiske uenighed har betydning for, hvilken retpdet igangveerende reformarbejde vil
tage, og ikke mindst for, hvilket FN det vil resrk i. Et opmaerksomhedspunkt handler
derfor om at tage stilling til, hvordan man som feetsstat gnsker at placere sig i forhold til
disse politiske uenigheder, hvor nogle medlemsstiéd&raeber et mere proaktivt FN, mens

andre gnsker et mere reaktivt FN, som ligger tefiérstatus quo.

For det andet beskriver rapporten, at reformarbdjdedler om en reekke mere praktiske
spgrgsmal om, hvordan FN kan forbedre sine evhar fibrebygge nye samt deeskalere og
lase igangveerende konflikter. Her er bade militegrdiplomatiske indsatser ngdvendige,
men hver for sig utilstraekkelige. Den militzere deFN'’s fredsarbejde kan ikke sta alene, for
uden politiske indsatser vil en konflikt ikke kunaisluttes. Samtidig er der situationer, hvor
det politiske ikke kan sta alene. Det drejer skgiknindst om, at anvendelse af militeere
midler kan veere ngdvendig i en periode, hvis FN s&kae mandat til at intervenere i
forbindelse med igangvaerende konflikter. Derforedmtionen mellem disse to spor

(inklusive spgrgsmalet om, under hvilke forudsagtaimiliteere indsatser skaber plads til
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politiske processer) og veegtningen mellem dem (gikke, hvor hgjt man prioriterer stgtten
til henholdsvis FN'’s militeere og FN'’s politiske satser) vigtige at tage stilling til. Det andet
opmeerksomhedspunkt handler derfor om forholdeteegtaingen mellem militsere og
diplomatiske indsatser.

Rapporten analyserer desuden en reekke mulighededfogdringer i bade det militeere og
det diplomatiske spor — muligheder og udfordringem det er ngdvendigt at veere
opmaerksom pa i forbindelse med bestreebelsernefpébatire FN's fredsarbejde
(henholdsvis kapitel 3 og kapitel 4). Disse mulidéxeog udfordringer er opsummeret i
tabellerne nedenfor. Litteraturen rummer talrigalgser af de muligheder og udfordringer,
som det giver anledning til, nar FN anvender militeagt i forbindelse med fredsbevarende

indsatser (tabel 2).
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Tabel 2. Brug af militaere midler

deeskalere en situation og
derved muligg@re FN-
tilstedevaerelse

Nar FN bidrager til at opbygge
fredsbevaringskapacitet hos
partnere.

Synergi Udfordringer

Politik Nar brug af militaer magt skaber | Nar maden, hvorpa militeer magt anvendes,
plads til politiske processer, bevirker, at FN ses som partisk, hvilket star i
forhandlinger og arbejdet med | vejen for FN’s mulighed for at bista med at
at tilvejebringe varige politiske | tilvejebringe politiske Igsninger.

Igsninger pa konflikten. Nar magtanvendelse med henblik pa at
stabilisere en situation, inden FN rykker ind,
indebaerer, at arbejdet med at tilvejebringe
politiske Igsninger tilsidesaettes.

Individer Nar militaer magt bruges pa en | Nar brug af militeer magt til at beskytte civile
made, der medfgrer gget svaekkes pa grund af forbehold fra de
beskyttelse af civile (og af egne | troppebidragende landes regering eller
FN-fredsbevarere). utilstraekkeligt materiel.

Nar darligt uddannede soldater begar
overgreb pa i stedet for at beskytte civile.

Partnerskaber | Nar en partner hjeelper FN til at | Nar uddelegering til partnere medfgrer tab af

kontrol og sanktionsmuligheder, og det
dermed bliver svaerere at overholde FN-
politik om beskyttelse af civile.

Nar partnerskaber ses som den billige I@sning
med det resultat, at soldater er darligt
udrustede.

Forebyggelse

Nar militaere midler har positiv
indflydelse pa aktgrers villighed
til at deltage og sikre fremdrift i
politiske processer/til at
overholde fredsaftaler mv.

Nar forebyggende initiativer ikke lykkes, fordi
militaere midler viser sig ikke at vaere
anvendelige i forebyggelsespjemed (som
eksempelvis i Burundi).

Hvad angar FN'’s diplomatiske arbejde, har der gkesamme made vaeret fokus pa

udfordringerne. Centrale reformdokumenter er byggedmkring idealscenarier og

optimistiske antagelser, som forskellige teenketaagqsorter stiltiende accepterer, med det

resultat, at reformerne altovervejende fokuseresymérgi mellem de fire retninger, som

reformerne anbefaler at seette i centrum (indivitegbyggelse, partnerskaber og politik).

Men som vi papeger i denne rapport (kapitel 4)legrogsa risiko for modstrid, nar alle disse

reformretninger sgges opprioriteret — en modssaa) der imidlertid ikke bliver taget
tilstreekkeligt hgjde for (tabel 3).
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Tabel 3. Brug af diplomatiske midler

konfliktdynamikker bidrager positivt
til arbejdet med at udforme
forebyggelsestiltag/identificere
politiske Igsninger.

Synergi Udfordringer
Politik Nar gget fokus pa og opprioritering af | Nar udbredt vold og usikkerhed ggr det
FN’s politiske arbejde bidrager til at vanskeligt at saette politik i centrum for
sikre, at flere konflikter Igses. FN’s arbejde.
Nar uenighed om, hvem der skal
inkluderes i politiske forhandlinger, ggr,
at processen stagnerer eller opfattes som
illegitim (af dem, der ikke inkluderes).
Individer Nar fokus pa inklusion af forskellige Nar fokus pa
befolkningsgrupper i den politiske menneskerettighedskraenkelser og
proces gger sandsynligheden for at rapportering herom ggr, at FN anses som
finde frem til varige politiske partisk med betydning for FN’s
Igsninger (mindsker risikoen for maeglingsarbejde.
sakaldte spoilers) Nar gnsket om upartiskhed medfgrer
inaktivitet med hensyn til beskyttelse af
civile.
Partnerskaber | Nar partneres indsigt i Nar forhandlinger kgrer ud pa et

sidespor, fordi regeringen spiller
forskellige maeglingsaktgrer ud mod
hinanden

Nar regionale aktgrer ikke er de bedste
maeglere, fordi der er egeninteresser pa
spil, som g@r dem partiske

Forebyggelse

Nar FN-ansattes rapportering om
menneskerettighedskrankelser
bidrager til det forebyggende
informationsbehov.

Nar AU-observatgrer bidrager til at
udvide FN’s forebyggende
arbejde/tilstedevaerelse (Burundi).

Nar forebyggende
informationsindhentning indebaerer en
risiko for, at vidner udsaettes for
repressalier.

Nar forspg pa forebyggelse bruges til at
legitimere konfliktens fortszettelse
(Sikkerhedsradets besgg i Burundi blev
brugt af regeringen til at signalere, at alt
var vel).

Selvom reformarbejdet sdledes — jeevnfar rappodraly/ser og ovenstaende tabeller — er

forbundet med en raekke udfordringer, er det imiidlenigtigt at huske pa, hvilke mulige

konsekvenser det kan indebeere, hvis reformerndeflar

Hvis ikke FN kan veaere med til at forebygge voldddanflikt, risikerer man en stigning i

antallet af igangvaerende konflikter. Dette vil pgesset pa verdenssamfundet og dermed pa

FN for, med begreenset evne og kapacitet, at handtetmu flere konflikter. Hvis ikke FN's

evne til at deeskalere og lgse konflikter blivgristt, er der ikke umiddelbart andre
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redskaber til at na dette mal. Alt i alt betydetteleat reformarbejdet har stor betydning for

FN’s fortsatte relevans som redskab i dansk udsnag sikkerhedspolitik, idet et svaekket

FN kun i begraenset omfang vil kunne bidrage tibegbygge, deeskalere og lgse konflikter
og dermed kun i begreenset omfang vil kunne mindskenegative indvirkning, som selv

fierne konflikter kan have pa Danmarks sikkerhed.

5.2 Reformer motiveret af historiske fejltagelser

Ambitionen om et FN med forbedrede evner til aebygge konflikt samt til at deeskalere
voldelig konflikt, beskytte civile og finde politie lgsninger, nar konflikter er brudt ud,
bunder ogsa i en raekke historiske erfaringer. Redigendaen kan med andre ord ikke forstas
alene med henvisning til tabstal og udfordringerbindelse med de nuveerende missioner.
Ambitionen om at styrke FN's fredsoperationer sigda ses i lyset af tragiske begivenheder,
som har resulteret i dybe ar i FN-systemet saval lsos medlemsstater. Bestreebelserne pa at
forbedre FN’s maeglingskompetencer haenger saledassa med en ambition om at give

FN bedre muligheder for at mindske risikoen fouaiioner som den i Syrien, hvor
Sikkerhedsradet har vaeret ude af stand til at legkwtistruktivt med katastrofale
konsekvenser for civile syrere og med voldsommeatignsstremme til falge.
Bestraebelserne pa at forbedre FN-soldaters bromilisger magt for bedre at kunne beskytte
civile heenger sammen med en ambition om ikke & 8@ et nyt Srebrenica, hvor der blev
begéet massakrer for gjnene af FN’s soldater, kkenrnente, at de havde mandat eller
kapacitet til at forhindre det. @nsket om, at Fidteynet skal kunne tage bladet fra munden
og arbejde med konfliktlgsning, hvor regeringereilde villige til det, falger efter FN's fiasko

i Sri Lanka i 2006-09. Endelig heenger bestraebetsenm at forbedre FN'’s
forebyggelseskompetencer savel som bestraebelserea mere optimal brug af militeer

magt i beskyttelsesgjemed sammen med en bred awletke af behovet for at sikre, at vi

ikke bliver vidne til et nyt folkemord som det, ddev begaet i Rwanda.

Hvis FN's kapaciteter ikke forbedres pa disse penkisikerer vi at std med en organisation,
hvis unikke globale legitimitet bliver sat overistysa fald kan kapaciteterne ikke anvendes i
bestreebelserne pa at handtere nogle af de mesaleesikkerhedspolitiske udfordringer i det

nuveerende globale politiske landskab.

5.3 Anbefalinger: Danmark i FN
2017 og de kommende ar repreesenterer ikke kuresldesi mulighed for at reformere FN's

fredsarbejde, men ogsa en mulighed for, at maddnsk side kan definere og sgge at
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realisere de visioner, som Danmark har for frenmsdleN. Arbejdet med at forbedre og forny
FN’s fredsoperationer forventes at sta hgjt pard@ngeneralsekreteers agenda, og trods
uenighed om, hvor pro- eller reaktivt FN’s fredgdecbgar veere, er der netop nu stort fokus
pa reformarbejdet.

Pa baggrund af rapportens analyser udleder vifiadgénde en raekke anbefalinger til,
hvordan Danmark kan spille en konstruktiv rolleiitfindelse med reformerne pa to niveauer,
nemlig henholdsvis policyniveauet og missionsnietatl-N’'s fredsarbejde. Overordnet er
fokus for anbefalingerne at sikre, at Danmarksdsidstyrker FN pa en made, der understgtter
dansk sikkerhedspolitik.

5.3.1 Policyniveau

a) Hvilken vision for FN? Danmark bgr definere FN'’s rolle i sikkerhedspolitikken

Der bgr veere en klar vision for, i hvilken retnimgin gnsker, at FN skal udvikle sig pa
sikkerhedsomradet. Pa politisk niveau bagr Danmagk stilling til det overordnede
spgrgsmal om, hvilket FN man gnsker, samt hvilkerneforslag man derfor prioriterer at
stgtte. Alternativet er, at Danmark er med tilasteerke de interne selvmodsigelser i
reformprocessen, som denne rapport fremhaever.damsdsion vil medvirke til at sikre, at
danske bidrag i hgjere grad samles omkring en akexgfineret politik i stedet for at blive
defineretad hocaf forskellige myndigheder. Afhaengigt af hvordat danske
ambitionsniveau defineres, vil en sadan stillingtagunne sende et vigtigt politisk signal om
dansk stgatte til de lande (inkl. USA, Storbritatmasy Frankrig), som er centrale fortalere for

et mere proaktivt FN.

En sadan politik vil skulle afklare, bade hvilkeveoordnet retning og hvilket
ambitionsniveau man fra dansk side har for FN'ddoperationer, og hvordan Danmark
veegter balancen mellem arbejdet for at forbedrgdoraf militeer magt i missioner med
robuste mandater og at @ge reformernes fokus fodngt og styrke FN’s arbejde med
forebyggelse og konfliktlgsning. Dette er ikke etem-eller-valg, men snarere to spor i FN’s
fredsarbejde, som det er vigtigt at tage stillih§prholdet og veegtningen mellem. Uanset
hvilken retning Danmark prioriterer at stgtte, M i den neermeste fremtid bade komme til

at bruge vaebnet magt og forsgge at lgse konfliktd fredelige midler.

| tilleeg hertil anbefaler vi, at Udenrigsministérag Forsvarsministeriet — helst i
koordination og gerne sammen med Veernsfeelles FsisMamando og andre relevante

myndigheder — overvejer fglgende tiltag:
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b) Oprethold politisk momentum for reformarbejdet

Stet aktivt op om Fredsbygningskommissionens aebigjdat fremme og opretholde det
nuvaerende momentum med hensyn til reformdialogeoritér desuden deltagelse (gennem
nordisk rotation) i alle abne debatter i Sikkerhiédst, dels for at falge udviklingen i de

aktuelle reformdrgftelser og dels for at vise opiad.

c) Lad danske troppebidrag veere drevet af efterspgrgsel fra FN

Vi anbefaler, at man fra dansk side fokuserer yake FN som global aktar, herunder at
man lader danske bidrag veere drevet af efterspdrgdeN. De aktuelle reformdrgftelser
kan med andre ord ses som en anledning til at ggweje, hvordan man fra dansk side kan
optimere bestraebelserne pa at sikre, at de kapscitean gnsker at bidrage med, tilknyttes
de FN-missioner, hvor de kan ggre mest mulig nyte.kan man eksempelvis skele til
Canadas erfaringer: | april 2016 besluttede Caaatiadrage med 600 mand til FN’s
fredsmissioner. Fgrst efterfglgende besggte catmdepraesentanter en lang reekke
missioner for at identificere, hvor dette bidragka gare mest nytté>En sadan tilgang
fordrer politisk vilje til at bidrage til FN-missiwr, ogsa hvis de udspiller sig i lande/regioner,
som ikke ngdvendigvis er danske prioritetslandmri®eten bgr imidlertid veere at sikre et

effektivt FN med global reekkevidde.

5.3.2 Missionsniveau: militeere midler, fredelige mi  dler og tveergaende tiltag

Hvad angar danske bidrag til FN-missioner, faldmesg anbefalinger inden for tre
overordnede kategorier, som afspejler rapporteak/s@& og konklusioner. Vaegtningen
mellem anbefalingerne inden for de tre kategornlerhgj grad afheenge af ovennaevnte
politiske valg og spgrgsmalet om, hvilket FN mandansk side gnsker at statte op om.

Militeere midler

Bedre beskyttelse af civile og af egne fredsbeeaktris man gnsker et FN med kapacitet til

at seette ind over for igangveerende konflikter, gadbevi, at man fra dansk side overvejer

falgende:

a) Ga forrest med hensyn til beskyttelse af civile

Danmark bar give danske udsendte sa frie mandatensuligt, inklusive tilladelse til at
falge missionsledelsens ordrer og til aktivt atdyéte civile. Danmark bgr tilkendegive og
synligggre opbakning til Kigali-principperne om kegtelse af civile og opfordre andre

troppebidragsydende lande til ligeledes at stgitern disse principper. Endelig kan
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Danmark bruge sit medlemskab af C-34 til at freménaen danske militeermanual om
folkeret i forbindelse med internationale operagior/ed at falge disse anbefalinger kan
Danmark veere et eksempel til efterfalgelse foridbangar det politiske fokus pa arbejdet
med at styrke FN's evne til at beskytte civile.

b) Stat kapacitetsopbygning for at gge FN-soldaters evne til at udfere beskyttelsesopgaver
Danmark bgr gare det til en fast bestanddel afndtsesoldaters opgave at bidrage med
opleering af andre kontingenter pa missionerne.ddéske soldater treener andre, bar
treeningen altid inkludere normative aspekter vezirde brugen af militeere kapaciteter —
dette kan med fordel ske med udgangspunkt i deskagamiliteermanual om folkeret i
forbindelse med internationale operationer.

c) Undersgg, om nye rotationsordninger kan medvirke til, at missioner har det forngdne
udstyr

| lyset af gode erfaringer og potentielle besparedsbefaler vi, at man undersgger
muligheden for yderligere rotationsordninger foespliserede kapaciteter. For at undga, at
udsendte styrkers anvendelighed begreenses afaatilstligt materiel, bar Danmark afdeekke
mulige rotationsordninger for efterspurgte enabé&som helikopterkapacitet eller
specialoperationsstyrker. Rotationsordninger udggé en mulighed for at bidrage til FN's
fredsarbejde pa en made, hvor omkostningerne miesn&otationsordninger kan desuden
gere det muligt for Danmark at bidrage med speoialetencer, som FN efterspgrger, men

som Danmark ikke vil kunne opstille/opretholde alen

Ikke-militaere midler

Fornyet fokus pa FN's diplomatiske arbejde: Dansikieag til FN har gjort en positiv

forskel, og et gget bidrag vil kunne styrke FNadsarbejde. Det betyder imidlertid ikke, at
mere af det samme er den eneste mulighed. Nedam@faler vi en reekke mader, som
Danmark kan fokusere sine bidrag pa, og som tagjeletfor de udfordringer, denne rapport

identificerer.

a) Stgt FN's analysekapacitet
Danmark bar i hgjere grad udsende eller finansieike eksperter — f.eks. maeglere,

analytikere og menneskerettighedseksperter — tihfidioner. Dette kan veere bade til
fredsbevarende operationer og i forbindelse meplamagt opprioritering af personel til

generalsekretaerens seerlige udsendinge og FN'shedgipolitiske kontorer. | forleengelse

50



heraf anbefaler vi, at man fra dansk side overyéjrdan man kan stgtte arbejdet med at

finde frem til en bedre finansieringsmodel for aditske missioner.

Danmark bar styrke sekretariatets analysekapanies direkte. Eksempelvis kan politisk og
finansiel statte til oprettelsen af en dedikeretlggeenhed i generalsekreteerens kontor give
ham bedre muligheder for at udfgre fredsarbejdesaféme made vil en beskeden stgtte til
generalsekreteerens Human Rights Up Front-initizgéve med til at forankre det i
organisationen, sa det kan udfolde sit potentifdedindelse med forebyggelse af konflikter.
Sidst, men ikke mindst, bar Danmark fortsat bidr@gget forebyggende analysearbejde
gennem stgtte til DPA — herunder kan gremeaerkededibinaeglingsenheden overvejes. Med
relativt sma investeringer er det muligt at garees forskel og samtidig fa medindflydelse i

centrale dele af FN-systemet.

b) Opbyg kapaciteter med fokus pa forebyggelsesopgaver

Danmark bgr overveje, hvordan man vil prioritemgtsin til opbygning af partnerlandes og
regioners militeere kapaciteter. Vi anbefaler atsfatte med kapacitetsopbygning af AU som
institution og af AU’s fredsbevarende styrker, na&man samtidig overvejer, preecis hvilke
soldater Danmark treener, sa det kun er dem, qmlitisk muligt at indsaette i forebyggende
indsatser. | den sammenhaeng bgr Danmark bidragglylgningen af kapaciteter, som kan

styrke partneres forebyggelses- og maeglingskomeeten

Tveergaende anbefalinger

a) Skab ligeveerdige og respektfulde partnerskaber

Meget kan opnas gennem styrkede partnerskaberfanahpartnerskaber kan tjene deres
formal, kreever det ikke kun, at der uddannes trofdpet kraever ogsa, at man er villig til at
bidrage med materiel, medicinske enheder og ardkaldte key enablers. Ellers risikerer
man en situation, hvor partnerlandes tropper ilkke lkeve op til deres mandat. Det er med
andre ord vigtigt, at partnerskaber ikke ses sommEnme eller den billige lgsning. Er man
ikke opmaerksom pa dette, risikerer man at brugsoraser pa at opbygge kapaciteter, der
ikke er fuldt anvendelige.

b) Brug dansk ekspertise til at opna fererposition i forbindelse med implementering af ny
teknologi

| tilleeg til ovennaevnte rotationsordninger for itemhelle militeere kapaciteter anbefaler vi, at

man tager stilling til, hvordan man gnsker at posére sig med hensyn til den nye kategori

af sékaldte Technology Contributing Countri&¥anmark har allerede bidraget til en
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rapport om anvendelse af ny teknologi i forbindetssl FN's fredsarbejde, og i HIPPO-
rapporten pointeres det, at teknologi til statteFN’s fredsarbejde spiller en vigtig rolle i
forbindelse med bestraebelserne pa at omsaette Bhtik fil praksis. Da anvendeligheden af
ny teknologi ikke er begraenset til opgaver, dergest brug af militeer magt, er dette en

tvaergaende anbefaling.
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6. Appendiks 1: FN'’s freds- og sikkerhedsarkitektur
— hvem ggr hvad?

FN har indrettet et veeld af institutioner til abejde med dele af freds- og
sikkerhedspolitikken. Nogle er mellemstatslige Jketi vil sige, at de bestar af
medlemsstaterne, repraesenteret af nationale dipdonfsisse er placereti FN’'s
hovedkvarterer, hovedsageligt i New York. Andretéeaf FN-organisationens egne ansatte,
enten i sekretariatet eller i diverse fonde og agen. Disse har hovedkvarter i New York,
mens nogle af dem har feltmissioner, som er placenglt om i verdens braendpunkter. | FN

siger man, at dette er den samlede arkitekturéatsbygning og sikkerhed.

6.1 Hovedkvartersniveau
Mellemstatslige strukturer

« Sikkerhedsradet: Den vigtigste organisation i Fikésls-og sikkerhedsarkitektur er

Sikkerhedsradet. Radets opgave er, pa vegne dfidlifemedlemmer, at bevare
international fred og sikkerhed. For at kunne lgesene opgave giver FN’s charter
blandt andet radet mulighed for at indfgre sanktialler autorisere vaebnet magt.
Sikkerhedsradet bestar af 15 medlemmer — 5 pernsogril0, som er valgt for to ar
ad gangen. De fem permanente medlemmer er USAyr&&mmien, Frankrig,
Rusland og Kina. Danmark var senest medlem i 2@6&e0stiller op til genvalg i
2025-26. Indtil da har Danmark blandt andet mulibfor at deltage i sakaldte abne
debatter, hvor de nordiske lande har traditiorafoskiftes til at tale pa vegne af de
gvrige lande. Radet holder ogsa uformelle konsattat med de troppebidragende
lande i forbindelse med diskussion af de enkedddbevarende operationer.

» Fredsbygningskommissionen: |1 2005 blev Fredsbyghkommissionen oprettet. Den

har til opgave at bygge bro mellem SikkerhedsradeN's Generalforsamling (det
vil sige alle 193 medlemsstater). Fredsbygningsk@sionens 31 medlemsstater er
valgt af Generalforsamlingen, Sikkerhedsradet otp Bonomiske og sociale rad og
bestar desuden af de lande, der bidrager med hswhwFlest tropper og flest
stgttekroner. Kommissionen beskriver sin opgave absammenbringe donorer,
finansielle institutioner, regeringer og troppebigsydere. Kommissionen har en
radgivende rolle over for Sikkerhedsradet med hetis§redsbygning. Ud over det
generelle arbejde har kommissionen p.t. nedsatlaetlsspecifikke grupper, som

behandler situationen i henholdsvis Burundi, Siegane, Guinea, Guinea-Bissau,
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Liberia og Den Centralafrikanske RepublifR Kommissionens rapport om FN's
fredsarkitektur er en vaesentlig del af de iganguaeeforminitiativer. Ikke mindst
er det i denne rapport, at visionen om at ggresfrggning til en kontinuerlig proces
er formuleret:®®

* Den seerlige komité for fredsbevarende operatioe34): C-34 samler 147

nuveerende og tidligere troppebidragende lande n@andre medlemsstater og
internationale organisationer som observatgrer. ikg@an har til opgave at analysere
FN's fredsbevarende operatiortéfC-34 deler kun ganske lidt af sine interne
diskussioner med offentligheden. Det er i C-34agle de mest militsertekniske

forhandlinger kan finde sted.

6.2 FN-organisationer

Sekretariatet er den stgrste og mest kendte déll alg ledes afieneralsekretaeren. FN’s
charter giver seerstatus til sekretariatet og uklstigeneralsekretaerens raderum. Man kan
delvist sammenligne generalsekreteeren med en stédsen, som har en reekke
ressortministre under sig. De vigtigste afdelingsekretariatet — relateret til sikkerhed — er
Department of Political Affairs (DPA), DepartmeritReacekeeping Operations (DPKO),
Peacebuilding Support Office (PBSO) og Office af High Commissioner for Human
Rights (OHCHRY?®. Disse bliver ledet af undergeneralsekreteerer ef8SO'’s tilfaelde af

en assisterende generalsekretaer, som altsa refdirelde til generalsekretaeren.

« Department of Political Affairs (DPA): DPA radgivgeneralsekreteeren med politiske

analyser af udviklinger i FN-systemet og globak &hsatte i DPA planleegger og udfarer
FN’s sakaldte good offices-arbejde og det praeverdiplomati. Som en del af dette
fungerer DPA som sekretariat for SikkerhedsradetuBover har DPA ansvar for at
implementere FN's assistance i forbindelse medpralgesset?

» Department of Peacekeeping Operations (DPKO): DR&®tager

hovedkontorfunktioner for FN’s fredsbevarende opener i felten. Operationskontoret
udstikker den overordnede strategiske og operdteoretning for missionerne, og en
enhed for evaluering og treening formulerer de ngjslinjer, der ligger til grund.

Kontoret for militeere anliggender arbejder pa abéalre missionernes kapabiliteter,
mens et andet kontor statter missionernes arbegdehmnsyn til sikkerhedssektorreform,

politi, retslige institutioner m.m°
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» Peacebuilding Support Office (PBSO): PBSO hargdave at koordinere og vejlede i

forbindelse med FN’s fredsbygning. Sammenlignet aedvrige er det et relativt lille og
nyt kontor. Det fungerer som sekretariat for PBGadministrerer desuden
Fredsbygningsfondért, som er FN’s interne fond til hurtigt at kunneo&ttre midler til
forskellige fredsbygningsprojekter og til at kurfaeilitere opnaelse af politiske lgsninger
p& konflikter*? Fonden har haft et beskedent budget, men en rihéte — herunder
Storbritannien, Norge, Sverige og Holland — haaebition om, at fonden arligt skal
kunne uddele 300 mio. dollaré

» Office of the High Commissioner for Human RighttHCHR):
Menneskerettighedskontoret har til opgave at fremmaaneskerettigheder globalt, ogsa i

FN’s eget arbejd&* Efterhdnden som det er blevet accepteret i FNemyast, at fred og
sikkerhed haenger sammen med bade udvikling og rskerettigheder, har kontoret faet
en mere central rolle i sikkerhedspolitikkénDet betyder blandt andet, at der er
formuleret politikker for, hvordan menneskerettigaeskal indga i FN fredsbevarende
opgaver-*® Desuden er menneskerettighedseksperter involiveeetieste fredsbevarende

operationer’

6.3 | felten

FN’s feltmissioner er opdelt i henholdsvis fredssrende operationer og politiske og
fredsbyggende missioner. Samlet set kaldes de fr/@&tisoperationer, og det er her, man
finder de kendetegnende bla hjelme. Derudover &eskéllige dele af FN tage pa kortere

missionsrejser for at opna specifikke resultater.

Fredsbevarende operationer

| 2016 var status, at FN havde 16 aktive fredstesnde operationer, ledet af Department of
Peacekeeping Operations (DPKO). Disse 16 operatlmnale i alt 118.792 ansatte. 110.746
af disse var uniformerede: 85.808 soldater, 13idifolk og 1.738 militeerobservatarer.

De kom fra 121 lande, men opererede alle underl&N-Danmark bidrog med 56 soldater,
13 militeereksperter og 6 politifolk. For alle 16evationer var prisen samlet set 8,27 mia.

dollars om &rét® hvilket svarer til 0,47 procent af verdens saraledliteerudgifter:*®

Det er ikke fgrste gang, FN'’s fredsarbejde har vaarder forandring. Siden FN blev
oprettet, har organisationens arbejde gennemgamstgdelig udvikling fra klassiske
fredsbevarende operationer, hvor FN-soldater oksenoverholdelse af en vabenhvile eller

tilbagetraekningsaftale, over operationer, hvor kkiens parter er enige om at lade FN
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assistere i forbindelse med tilvejebringelsen oglémenteringen af politiske lgsninger pa en
konflikt internti en stat, til missioner, hvor FN patager sigdfizue fredsarbejde i

situationer, hvor FN’s tilstedeveerelse ikke skedrsamtykke fra alle konfliktens parter.
Desuden ser vi i dag, at FN-soldater pa bestengsiomier har faet mandat til at udfare
offensive operationer — en udvikling, der har f&eiget opmaerksomhed, ogsa i forbindelse
med de reformprocesser, som vi beskaeftiger os rdedrie rapport.

| dag opererer langt hovedparten af FN’s missio#drika. Her finder man ogsa de stgrste
operationer med de bredeste mandater. Derudowar ére, relativt sma, operationer i
Mellemgsten, som alle hgrer til blandt de klassigberationer. Kortet herunder indeholder
en samlet oversigt over deployeringen af fredskenage FN-operationer.

Figur 1: Overblik over deployeringen af fredsbevarende FN-operationer140

UNITED NATIONS PEACEKEEPING OPERATIONS

MINUSMA MINURSO MINUSCA |UNAMID UNMIK UNFICYP UNIFIL UNMOGIP
Mali Mcslcm Sahara Central African Darfur Kosovo Cyprus Lebanon India and Pakistan
Republic

MINUSTAH UNMIL UNOCI MONUSCO UNMISS UNISFA UNTSO UNDOF
Haiti | Liberia Cote d'Ivoire Dem. Rep. of the Congo South Sudan Abyei Middle East Syria

Politiske og fredsbyggende operationer

FN opererer med 11 politiske missioner, og adskilliye er planlagt i de kommende ar.
Deres opgaver er hovedsageligt at fungere som leiiaieellem FN’s hovedkvarter i New
York og de lande/regioner, de arbejder i. Politiskesioner kan til dels sammenlignes med
ambassader, idet de repraesenterer FN i en reekdke dapregioner, hvis udvikling
Sikkerhedsradet gnsker at falge, men hvor FN ikkesh fredsbevarende operation. Disse
missioner ledes af saerlige udsendinge for gendwralseren, som pa vegne af

generalsekreteeren kan udfare sakaldt good offidesjele, som indebeerer at arbejde for at
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skabe rum for fredsforhandlinger og mere eller meraktivt at maegle, hvor konflikter synes
at veere under opsejling.

Ifglge den seneste opggrelse (november 2015) hdrdFdolitiske missioner med 3.701
ansatte, fordelt pa 838 uniformerede, 950 inteonale civilt ansatte og 1.819 lokale civile
samt 94 FN-frivillige. Geografisk deekker missioreeiirika med landespecifikke missioner
I Burundi, Guinea-Bissau, Somalia og Libyen sargtaeale kontorer for Vestafrika og
Centralafrika. De gvrige missioner deekker Mellerawstg Centralasien. Kortet herunder

giver et fuldt overblik over placeringen af polkésmissioner.

Figur 2: Overblik over placeringen af FN’s politiske missioner’**

ONGOING POLITICAL AND PEACEBUILDING MISSIONS
UNOWA UNSMIL UNSCO UNSCOL UNRCCA
West Africa Libya Middle East Lebanon Central Asia
) /’-5‘;»-; ;‘I
®
UNIOGB‘IS UNOCA UNSOM |UNAMI UNAMA
Guinea-Bissau Central Africa Somalia Iraq Afghanistan
Map No. 4147 Rev. 45(E) UNITED NATIONS Department of Field Support
June 2016 Geospatial Information Section (formerly Cartographic Section)
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7. Appendiks 2: FN'’s forebyggelsesindsatser og
situationen i Burundi

| rapporten bruger vi lsbende FN'’s arbejde i Buiura15-16 til at eksemplificere, hvordan
reformerne bliver implementeret i forbindelse medkrete indsatser. Dette appendiks
indeholder derfor en kort gennemgang af den phétlgise, som Burundi har gennemgaet i
perioden, og som er grunden til, at FN har engagegeDe enkelte nedslag er ikke
fyldestgarende, men udvalgt med henblik pa at tiiseaekkelig baggrundsviden til at kunne
seette eksemplerne ind i deres rette kontekst. Aarigli er et relevant eksempel i relation til
denne rapport om reformer af FN’s fredsarbejdeldgsytil dels en vis vekselvirkning
mellem nogle af de fremsatte reformmuligheder ogrii#inger, man har gjort i lgbet af
Burundi-krisen. Krisen blussede op pa et tidspumkby anbefalingen om at opprioritere
forebyggelse og arbejdet med at tilvejebringe @iié Igsninger netop var fremsat og draftet.
Saledes repraesenterede situationen i Burundi agsiukghed for, at forskellige FN-
organisationer kunne teste nogle af disse ideskisis. Burundi er med andre ord bade
eksempel og eksperiment, nar det kommer til mutighefor at reformere FN's

fredsoperationer.

1. januar 2015 afsluttedes FN's politiske missi@&urundi, BNUB. | stedet oprettedes et
mindre menneskerettighedskontor (OHCHR) samt esiorianed mandat til at bista

Burundi med teknisk statte i forbindelse med detsthende valg (MENUB). Resultatet er,
at FN’s tilstedeveerelse reduceredes markant. 2B.2845 offentligjorde preesident Pierre
Nkurunziza, at han ville genopstille ved valget @i 2015 (blev udskudt til 15. juli 2015).
Oppositionen mente, at dette var i strid med Buiufatfatning, da Nkurunziza allerede
havde siddet som praesident i to perioder. Nkur@ngainterede, at han var blevet udpeget
og ikke valgt i sin farste periode. Denne uenighad anledning til protester og
demonstrationer i Bujumburas gader. Protestermted&fredeligt, men blev handteret
hardhaendet og udviklede sig voldeligt. Givet Buiigridstorie opstod der frygt for, at
konflikten ville antage en etnisk dimension, hvilkéadig veekker dystre minder om den
borgerkrig, der heergede landet i ti &r, samt ofigtide folkemord. Situationen i Burundi er
siden blevet monitoreret teet af det internatiosal@fund. 13. maj 2015 forsggte den del af
haeren, som opponerer mod praesidentens tredje peabdennemfgre et militeerkup. Kuppet
fejlede, og regeringshaeren genvandt kontrollemeade dagen efter. Kun fa dage inden valget

meddelte FN, at organisationen ville treekke sittesti#l valget, fordi situationen ikke var
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gunstig for afholdelse af et abent, inkluderendérogeerdigt valg. Valget blev gennemfart
uanset, og Nkurunziza blev genvalgt. FN’s valgosgonsmission konkluderede, at valget
ikke havde de ngdvendige forudsaetninger og missiafsuttede senere sit mandat 18.
november 2015.

Protesterne fortsatte efter valget. | oktober 2kdfs Sikkerhedsradet med en udtalelse, hvori
det udtrykte dyb bekymring over udviklingen i labdged henvisning til
menneskerettighedskraenkelser sdsom henrettelseidodg, vilkarlige arrestationer m.m.
Mellem valget og sommeren 2016 er mere end 45@perdlevet draebt, og 300.000 er
flygtet. Radsudtalelsen blev fulgt op af sikkerhrddsresolution 2248 (november 2015), hvor
generalsekreteeren blev anmodet om at opdatererBddsradet og praesentere forskellige
muligheder for FN’s fremtidige tilstedeveerelse iréudi. Generalsekreteeren fremlagde tre
muligheder: 1) en 'light footprint’-politistyrke p20-50 mand, 2) gget
monitoreringstilstedeveaerelse med 228 politibetj@nd) en beskyttelses- og
monitoreringsdeployering pa op mod 3.000 politiet. Burundis regering ville kun
acceptere, at FN kunne sende 50 politirddgiver@apggede, at deres funktion skulle veere
at statte Burundis nationale politi. | manedernesfier rapporteredes der fortsat om
voldsomme uroligheder, og i januar 2016 aflagdé&&ikedsradet sit andet besag i Burundi.
Den seneste udvikling er, at Sikkerhedsradet,uutsh fortilfaelde, har valgt at overhgre
regeringens modstand. Med resolution 2303 beskiBikkerhedsradett i juli 2016 at sende
en politistyrke p& 228 mand. Burundis regeringafaist at lade den komme til landet.
Sidelgbende med diskussioner om FN's tilstedevahelsikke kun FN, men ogsa AU og
EAC forsggt at fa konfliktens parter til at mgdes forhandlingsbordet i Arusha, Tanzania.
Som vi kommer ind pa i rapporten, har denne proea®t preeget af stejle positioner
kombineret med uenighed om, hvem der skal invitdRegieringen gnsker eksempelvis ikke

at forhandle med dem, som stod bag kupforsggej 261b.
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