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Dansk resumé

Stabiliseringsindsatser udger kun en mindre débaivarets samlede ressourcer. Ikke desto
mindre er stabilisering et vigtigt veerktgj i bediedserne pa at imgdega udfordringer fra syd.
Udfordringer, der, hvis de ikke adresseres, kakeie at fa negative konsekvenser for dansk
sikkerhed. Denne rapport belyser, hvordan danskéor— via stabiliseringsbidrag — er gearet
til at imgdega forskelligartede sikkerhedsudfordgein fra syd, herunder voldelig konflikt,
skrgbelige statsstrukturer, radikalisering, greemsesikridende kriminalitet, og afledte effek-

ter sdsom flygtningestramme.

Rapportens formal er at analysere og kortlaeeggeidavoforsvarets stabiliseringsbidrag ope-
rationaliseres i forsvarets organisation med h&rdi at skabe gget dansk sikkerhed (rappor-
ten fokuserer dermed pa de szerlige stabiliseridgaiser under Freds- og Stabiliseringsfon-
den, ikke pa militeere operationers bidrag til diadiing). Dette afdaekkes ved at besvare to
spargsmal. Farst belyses stabiliseringsbegrebgtdrbrg i en dansk kontekst, dels som poli-
tisk ambition og dels som forsvarets konkrete $isdringsbidrag. Dernaest afdeekkes forsva-
rets strukturer og processer for tilvejebringelédidrag til internationale stabiliseringsind-
satser. Pa denne baggrund identificeres tre tageretle prioriterings-dilemmaer: prioritering
blandt forskellige politiske malsaetninggrioritering mellem forskellige opgaver i forsvaset

portefglje og prioritering af stabiliseringsopgavdarsvarets vaern og kommandoer.

Pa den baggrund fremfares tre seet af anbefalidgeradresserer forskellige dele af den nu-
veerende struktur og politiske kontekst for forstafgidrag til internationale stabiliserings-
indsatser, nemlig det politiske, det ministeriate det udfarende niveau. Rapporten anbefa-

ler:

» at der udarbejdes en politik, hvor den politiskedigt med og prioriteringer vedrgrende

danske stabiliseringsbidrag tydeliggeres.

 at stabiliseringsopgavens varetagelse bliver etdfaskt pa dagsordenen til forligskreds-

mgderne.

* at minimere risikoen for divergens mellem veernsstay kommandoers handlingspro-
grammer, og forsvarschefens direktiv for VeernsfseFersvarskommandos opgavelgs-

ning.



« at J9-sektionen haeves fra sektionsniveau til afgstiiveau med henblik pa at give stabi-

liseringsomradet starre gennemslagskraft.

« at styrke de mekanismer, som skal tilsikre, atiksgbingsomradet undergar en lgbende
produktudvikling, eksempelvis ved at se pa muliges¥arsbidrag til indsatser inden for
sikkerhedssektorreform og pa NATO's Defence InstituBuilding-koncept.



English abstract

In a Danish context, contributions to various in&ional stabilisation missions make up a
relatively small amount of overall military expetdes. Even so, these contributions to stabi-
lisation are an important tool in current effortsadvercome a variety of security challenges
from the global south—challenges that may, if theg not addressed, have negative conse-
guences for Danish security. This report exploms the Danish Armed Forces, notably its
stabilisation structures, is geared to addressoadorange of security challenges from the
global south, including maritime crime, fragiletsts radicalisation, poor livelihoods, violent

conflict, and the various effects thereof, incligimass migration.

The report’'s aim is to analyse and map how staitiea contributions from the Danish
Armed Forces are operationalised within the defasrganisation’s own structures (the re-
port focuses on the distinct stabilisation contiifms from the Danish Armed Forces under
the Peace and Stabilisation Fund, not on militgygrations’ contribution to stabilisation).
This is done by focusing on two important questidfisst, we ask what different things the
term “stabilisation” means in a Danish context—agodcy ambition, expressed in central
policy documents, and as specific contributionsnfrdifferent parts of the Danish Armed
Forces. Second, we ask how—that is, through whiclctsires and processes—such contri-
butions are generated. From this twofold analykis,report identified three closely related
prioritisation-dilemmas: prioritisation among difémt political ambitions, prioritisation
among different tasks in the military portfolio,caprioritisation of contributions to the stabi-

lisation mission across different branches of tlamiBbh Armed Forces.

The report comes with three sets of recommendatanidressing different levels of the cur-
rent structure and political context—namely, thditiwal, the ministerial, and the military

level. Among other things, the report recommends:

* That a policy paper on stabilisation be producedrder to clarify intentions, ambitions,
and prioritisations for the Danish Armed Forcesida@ther) contributions to international

stabilisation missions.

* That defence contributions to international stahtion become a focus point of the agen-

da at the meetings of the parties to the defenceagent.



Minimising the risk of divergence between the memitig—or not—of stabilisation in
Action Programmes, which are created in the diffeteanches, and in the central di-

rective from the Chief of Defence.

Elevating the J9 section from Section level to Dapant level in order to strengthen the

section’s impact in realising contributions to mm&tional stabilisation missions.

Strengthening the processes aimed at ensuringirntteahational developments toward
new best practices for stabilisation missions ariporated into Danish stabilisation
contributions. For such product development, wegeaty for example, looking at broader
security sector reform contributions, as well aNATO’s defence institution-building

concept.
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1. Indledning

Trods gget fokus pa sikkerhedstrusler fra gst ogtgrkelse af det konventionelle forsvar er Dan-
mark ngdt til at fastholde sit engagement i intéomalt stabiliseringssamarbejde. For nar stor be-
folkningstilveekst kobles med hgj ungdomsarbejdsddsbg svage statsstrukturer, risikerer disse
forhold tilsammen at skabe en incitamentsstrukiuoy det at se migration som eneste udvej — eller
det at veelge pirateri eller en anden form for oigenet kriminalitet som levevej — at forekomme

langt mere tillokkende end under andre forholdeleges er der risiko for, at svage statsstrukturer,
hvor myndighederne ikke er i stand til at opretledio og orden, kan betyde, at terrororganisatio-
ner med internationalt udsyn finder "fristeder" andadanne forhold. Dette er blot nogle af de ud-
fordringer, der kan saette Danmark og Europa unges. penne rapport handler derfor om, hvordan
dansk forsvar kan bidrage til at imgdega sikkerhdftsdringer fra syd. Mere specifikt fokuserer

rapporten pa, hvordan forsvarstsbiliseringsindsatsekan bidrage til at imgdega forskellige sik-

kerhedsudfordringer fra syd. Mens militeere operatioogsa kan virke stabiliserende og dermed
kan betragtes som en del af forsvarets samledadtdrstabilisering, er fokus i denne rapport med

andre ord specifikt pa stabiliseringsindsatserasgviarets bidrag hertil.

Truslerne fra syd er ikke traditionelle militeeragier, men det betyder ikke, at deres betydning for
dansk sikkerhed kan nedprioriteres. Udfordringemneeelle, og spgrgsmalet er derfor, hvordan det
brede spektrum af ikke-militeere sikkerhedsudfogkinbedst imgdegas. | den sammenhaeng har
der siden forsvarsforliget 2005-2009 veeret bredtipklenighed om, at stabiliseringsindsatser er et
af de vigtigste veerktgjer — En vision, som sesreifat i regeringens Udenrigs- og Sikkerhedspoli-
tisk Strategi (2016). | kontrast til betoningens&dbiliseringsindsatser i denne strategi (2016¢Isav
som i andre policy-dokumentefylder de stabiliseringsindsatser, der udfgrefefvaret og Uden-
rigsministeriet — og som finansieres via FredsStapiliseringsfonden (FSF) — dog relativt lidt t de

store billede malt i tildelte ressourcer.

Selv om stabiliseringsbidrag kun udger en mindieatiéorsvarets samlede ressourcer og af Uden-
rigsministeriets humaniteere budgetter og udviklngigetter, ses stabilisering fortsat som et vigtigt
veerktgj i bestreebelserne pa at imgdega udfordriingesyd. Rapportens udgangspunkt er saledes,
at selv om vi befinder os i en situation, hvor fitarpolitisk side er et gnske om, at forsvaretjehss
grad skal bidrage til konventionel afskraekkelseptironten, vil stabiliseringsopgaven stadig beva-
re sin relevans. Globale tendenser peger pa, atdritiger fra syd af ikke-militeer karakter naeppe

vil mindskes i de kommende ar. Snarere kan vi faten reekke udfordringer, som hverken udvik-
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lingsmeessige, diplomatiske eller militeere midlérkunne Igse alene. Deraf stabiliseringsopgavens

fortsatte relevans.

1.1 Rapportens formal og struktur

Stabiliseringsindsatser, med bidrag fra dansk fosvil indga i den fremadrettede debat om, hvor-
dan forsvarets kapaciteter bedst anvendes foraiesknest mulig sikkerhed for Danmark. Det er
derfor ngdvendigt at undersgge, hvordan og genndkerstrukturer og processer stabiliseringsop-
gaven varetages, samt hvilke politiske ambitioregrébet tilleegges. Falgelig indeholder rapporten
indledningsvis en analyse stabiliseringsbegrebetsetydning i danske policy-dokumenter. Analy-
sen er ngdvendig for at belyse, hvorledes begraifitselle betydning er forudsasetningsskabende
for begrebets overseettelse til konkrete forsvaralgidRapporten indeholder dernaest en analyse og
kortleegning af forsvarets eksisterende struktupomresser for bidrag til internationale stabilise-
ringsindsatser under Freds- og StabiliseringsfonBetite sker for at skabe klarhed over forsvarets
kapacitet pa omradet og for at opstille anbefalirtiiehvorledes denne kapacitet kan forbedres in-

den for de nuveerende rammer.

Det hovedspgrgsmal, som belyses i rapporten, handie hvordan forsvarets stabiliseringsbidrag
operationaliseres i forsvarets organisation medliepa at skabe gget dansk sikkerhed. Dette be-
lyses i henholdsvis kapitel 3 og 4, der besvargefmle to underspagrgsmal:

* Hvad er stabiliseringsbegrebets betydning i en kl&astekst, dels som politisk ambition og

dels som konkret forsvarsbidrag til internationsti#biliseringsindsatser?

* Hvorledes er forsvarets strukturer og processettilicgjebringelse af bidrag til internationale

stabiliseringsindsatser indrettet?

Rapportens to hovedkapitler — om henhold®édgrebetog strukturen— kortleegger tilsammen for-
svarets stabiliseringsstruktur, dens udfordringgpptimeringspunkter. Afslutningsvist praesenteres
i kapitel 4 dels en opsummering af de identificeredfordringer, dels en reekke anbefalinger til,

hvorledes de eksisterende strukturer og processeoftimeres inden for de nuveerende rammer.

1.2 Rapportens metode

Rapporten udggr en del af Center for Militeere Sted{CMS) forskningsbaserede myndighedsbe-
tiening og falger CMS’ retningslinjer og procedufer kvalitetskontrol. Rapporten baserer sig dels
pa et desk-studie af indsamlede offentlige og Kiassede kilder om den danske samtaenkte stabili-

seringsindsats med seerligt fokus pa den del aflismingsstrukturen, der omhandler forsvarets
2



organisation. Derudover er der gennemfgrt ovem2érviews og en raekke mgder samt afholdt en
workshop med interessenter, eksperter savel som tdeerende og tidligere praktikere pa omra-
det. For at opna en nuanceret forstaelse af rappoundersggelsesomrade er det tilstraebt, at for-
skellige informanter kan belyse emnet fra forskelliperspektiver, afheengigt af deres neerhed
til/afstand fra opgavelgsningen, deres geografm&eering (i forhold til forskellige stabiliserings
indsatser), samt pa hvilket niveau de er placei@isivarets organisation. Denne bredde i udveelgel-
sen af informanter har gjort det muligt at holdeskellige perspektiver op imod hinanden og sam-
menholde dem med beskrivelser af bade begrebetulgisen i forskellige dokumenter. Forfatter-
ne takker alle respondenterne for deres tid ogléves veerdifulde inputs. Hvor respondenterne har
gnsket anonymitet, er dette sikret i vores brum&frviewmaterialet. Rapportens analyser og kon-

klusioner er alene forfatternes ansvar.

| dokumentanalysen har vi, i tilleeg til eksistererahalyser og relevant litteratur pA omradet, bade
behandlet centrale policy-dokumenter, forligstekspmlitiske strategier, resultat- og arsrapporter
fra Samteenkningsstyregruppen, evalueringer, makesgltatkontrakter m.v. Endvidere har vi be-
handlet enkelte klassificerede dokumenter, da delemradet for rapportens analyse er reguleret
gennem praksis og dokumenter, som offentlighed&a lar adgang til.Saledes har rapportens
forfattere tilstraebt at anvende kilder fra alleadiver i strukturen for at opna sa stor nuancering o

kvalificering i beskrivelsen af forsvarets bidragriternationale stabiliseringsindsatser som mtulig

1.3 Rapportens afgraensning

Det, at selve finansieringen til stabiliseringsimderne sker via Freds- og Stabiliseringsfonden,
synes at veere blevet centralt for, hvad der ofadtam et stabiliseringsbidrag. Dette medfarer
uklarhed om, hvilke af forsvarets aktiviteter dieefler som stabiliseringsbidrag. En vigtig implika
tion af denne uklarhed er, at det bliver svaertiat gt klart svar pa, hvornar noget er et stabilise
ringsbidrag, en operation med et 'stabiliseringesigller en aktivitet, der understgtter og komple-
menterer en stabiliseringsindsats. | neerveerendmrapes alene pa de aktiviteter, der sker i ram-
men af Freds- og Stabiliseringsfonden — dvs. paktieiteter, der i forsvarets egne strukturer be-
tragtes som stabilisering. Rapportens formal ee ikkvurdere disse aktiviteter i forhold til aktei

ter, der pa anden vis kan siges at 'stabiliseigésiom rapportens fokus heller ikke vil veere pdetil

lingen af ressourcer til stabiliseringsomradet.

Identificering, konkretisering og udfgrelse af siabringsindsatser involverer en lang raekke aktga-

rer og myndigheder, som alle udger en del af Daksnaamlede stabiliseringsstruktur. Fokus for
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denne rapport er imidlertid alefersvaretsprocesser og strukturer for stabiliseringsbididay, er

godkendt og finansieret af Freds- og Stabilisefmgden. Dette betyder, at analysen derfor ikke
beskeeftiger sig med andre involverede aktgrer seks.fJustitsministeriet eller Udenrigsministeri-
et, ligesom den heller ikke beskeeftiger sig meds¥amsministeriets gvrige dele som f.eks. Bered-
skabsstyrelsen, Forsvarsministeriets Personalésty@ Forsvarsministeriets Materiel- og Ind-
kgbsstyrelse. Undtagelsen for denne afgreensniktjeenmevaeernet, idet der pa stabiliseringsomra-

det eksisterer et omfattende samarbejde mellemdmrsog Hjemmeveernet.



2. Lidt om hvad stabilisering er

Det neevnes i de seneste tre forsvarsforlig, detnesti regeringens udenrigs- og sikkerhedspoliti-
ske strategi 2017-2018, og der sker arlig afragpioig om netop dette emne. Stabilisering tilleegges
med andre ord betydelig veegt i en reekke centraterdenter og varetages desuden via gremeerke-
de midler samt gennem en seerlig struktur. Med delt@ngspunkt kan det undre, at der ikke findes
en klar forstaelse og definition af begrebet. P& elee side kan dette forklares ved, at der ikke er
stor politisk interesse for klart at definere, hwaabilisering betyder. Sa leenge begrebet kangtillee
ges forskellig betydning, giver dette en vis psktfleksibilitet, som eksempelvis tjener til at bka
bred politisk opbakning i forbindelse med forligsfandlinger’ Det er lettere at skabe bred politisk
enighed om forsvarets opgaveportefglie, nar deetjiés, at forsvaret ikke kun har til opgave at fare
krig, men ogsa at bidrage til stabiliseringsindsgteksempelvis med henblik pa at forebygge nye

konflikter og/eller imadega ikke-traditionelle sithedsudfordringer.

Selv om disse politisk vigtige effekter af stalslimgsbegrebets fleksibilitet ikke ma undervurderes
er det samtidig vaesentligt at have gje for, hvortoiegrebets fleksibilitet ogsa kan have omkostnin-
ger i form af uhensigtsmaessigheder og utilsigtemles&kvenser. Ved at illustrere begrebets fleksi-
bilitet forud for en analyse af stabiliseringsopgjas varetagelse i forsvarets stabiliseringsstruktur
bidrager dette kapitel til at tydeliggere nogledafse omkostninger. Til det formal gennemgas farst
begrebets betydning som politisk ambition (udtiykdrligstekster og centrale policy-dokumerfjer
for at illustrere, hvori stabiliseringsbegrebetskflibilitet bestar. At stabiliseringsbegrebet pa de
ene side er fleksibelt, men samtidig ikke kan betgit, vises ved at beskrive den variation, der
fremgar af centrale policy-dokumenter. Det angar & fem vigtige spgrgsmalvori bestar stabi-
liseringsopgaven, medvem (hvilke partnere) foretraekkes den udfatvor, hvornar (fer, under,
efter konflikt) og, ikke mindsthvorfor (for at inddeemme, for at arsagsbehandle, somsestegi

m.v.).

Pa baggrund af denne analyse af stabiliseringsbetgrebetydning i officielle danske policy-
dokumenter bliver det samtidig muligt at illustrehwilke vanskeligheder der kan opsta som falge
af uklare prioriteringer mellem de forskellige nalminger, som begrebet rummer. Som eksempel
pa en uhensigtsmaessig konsekvens kan naevnes nisdkamodstrid mellem to af disse malsaetnin-
ger. Saledes papeges det i evalueringer, interyi@trsingslinjer m.v., at hvis formalet er at gere
forskel i verdens braendpunkter, vil det kreeve stagyéangsigtede stabiliseringsindsatser. Men hvis

formalet er, at Danmark ved at bidrage til inteiovadle stabiliseringsindsatser styrker sin status
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som palidelig og foretrukken partner, kan hensyihetette formal i visse tilfeelde betyde, at danske
stabiliseringsbidrag i hgjere grad tager form afidsidrag med det for gje at imgdekomme efter-
spargsel fra en raekke foretrukne partnerlande setititioner. Saledes er stabiliseringsbegrebets
fleksibilitet ikke uden konsekvenser, nar de pskiti malseetninger, som begrebet rummer, risikerer

at veere i modstrid.

Pa den ene side er stabiliseringsbegrebet salldesibklt og flertydigt, nar man ser pa, hvorledes
det anvendes i forligstekster og policy-dokumenkéen pa den anden side betyder stabilisering
ogsa noget meget konkret og handgribeligt, nar senpd, hvilke specifikke bidrag det danske
forsvar har ydet i forskellige internationale stisleringsindsatser. Ved at beskrive stabiliseriog s

et konkret forsvarsbidrag bliver det muligt at tsaly hvilke valg og fravalg der foretages i denne
overseettelse fra begreb til bidrag. Her peger lemksempelvis pd, hvordan stabiliseringsopgaven
i hgj grad er kommet til at handle om forskelligenier for militeer kapacitetsopbygning. Den om-

kostning, som papeges her, er, at ikke alle deigkdi stabiliseringsambitioner vil kunne imade-

kommes med denne form for stabiliseringsbidragbi$saringsbegrebet betyder med andre ord
bade for meget (som politisk ambition) og for l[dom konkret bidrag). Vel vidende, at begrebets
fleksibilitet kommer med politiske fordele, afskstkapitlet med en opfordring til at preecisere be-

grebets betydning med henblik pa at tydeligggrerjperinger og undga modstrid.

2.1 Stabilisering som politisk ambition

Forsvarsforli§ er udtryk for en bredt forankret politisk beslutmiom forsvarets opgaveportefalje
samt de budgetmaessige rammer herfSiden 2005-2009-forliget har forsvarets forligsbage
opgaveportefglje impliceret, at dansk forsvar dkdlage til internationale stabiliseringsindsatser.
Den politiske stabiliseringsambition udspringerdiartid ikke alene af forligsteksterne. Hvor det
for forsvarsforligene geelder, at et nyt forlig atstr det gamle, tegner der sig et mere kompliceret
billede for sa vidt angar de policy-dokumenter, fden politiske stabiliseringsambition beskrives.
For naervaerende leener bade Freds- og Stabilisesimdgsfi og aktgrer i forsvarets stabiliserings-
struktur sig seerligt op ad fire dokumenter i forstzpd at indkredse stabiliseringsbegrebets betyd-
ning og overseette den forligsbestemte opgavebedeitil konkrete stabiliseringsbidridisse
dokumenter er dels Regeringsgrundlaget og den lWgerog Sikkerhedspolitiske Strategi, dels to
policy-dokumenter +red og Stabilisering. Danmarks politik for indsaits skrgbelige statersom
Udenrigsministeriet udgav i 2010, dganmarks samteenkte stabiliseringsindsatser i vexden
breendpunktersom Udenrigs-, Forsvars- og Justitsministerietawdg2013. Freds- og Stabilise-

ringsfonden henviser ogsa til disse policy-dokuraemtsine retningslinjer for, hvad fonden yder
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stotte til? og desuden beskriver centrale personer i stabiligestrukturen disse papirer som vigtige
for at forstd den politiske ambition bag forsvatsitirag til internationale stabiliseringsindsatSer.

Som sagt kan stabiliseringsbegrebets fleksibiligstreres gennem en analyse af fem spgrgsmal i
overseettelsen af 'stabilisering’ til konkrete faassbidrag (hvad, hvordan, hvem, hvor og hvorfor).
Disse spgrgsmal gennemgas nedenfor med henblik lpélyse, hvilke ambitioner og betydninger

stabiliseringsbegrebet tillaegges i ovennaevntegstdkster og policy-dokumenter.

Hvad er stabiliseringsopgaven?

Spgrgsmalet om, hvori stabiliseringsopgaven bestaikke klart defineret i de tre forligstekster.
For det farste er selve opgavebeskrivelsen uklagld\steder beskrives konkrete opgaver, som
bidrager til at skabe ‘forudseetningerne for’ stabiiing™! Andre steder beskrives opgaver, som kan
pagd ‘sidelgbende med’ stabiliseringsindsatserm sksempelvis militeer kapacitetsopbygnifg.
For det andet er stabiliseringsopgavens veegtniadhold til andre af forsvarets internationale op-
gaver uklar. Er stabilisering eksempelvis ét aftoeedomrader for forsvarets internationale opga-
ver (2009) eller én blandt mange opgaver pa ettlmeektrum af internationale indsatser (2013)?
Sa selv om stabilisering med de seneste tre fafwéig har veeret defineret som en del af forsva-
rets opgaveportefglje, findes der ikke en entydifinition af begrebets betydning, herunder hvori

selve opgaven bestar, og hvordan den gnskes pratritforsvarets samlede opgaveportefalje.

Sammenlignet med forligsteksterne er der, i cemtpallicy-dokumenter, seerligt to bemeerkelses-
veerdige punkter i beskrivelsen miilitzer kapacitetsopbygnind-or det farste beskrives det bade
som noget, der er blevet lagt ‘titagende vaegtddy som noget mere bredt favnende end i forligs-
tekster — demobilisering medregnes eksempéivi@r det andet er der i begge policy-dokumenter
stor fokus pa forudsaetningerne for, at militeer kitptsopbygning kan have en stabiliserende ef-
fekt. Saledes tilfgjes det, at ‘det er vigtigt ikikese kapacitetsopbygning af et lands veebnede styr
ker [...] som isolerede indsatser,” da man derve#eaisr, at de militsere kapaciteter, som forsvaret
har bidraget til at opbygge, ‘bliver til redskalier en kommende despdf.| trdd hermed praecise-
res det yderligere, ‘at danske bidrag til kapas@pbygning af sikkerhedsstyrker — bade militser og
politi — ogsa fremadrettet vil veere forbundet méatéfingeraftryk i form af uddannelse og treening

inden for menneskerettighederne og internationaidnitzer ret*°

Trods disse forskelle er der i bade forligstekétewnlig 2013) og policy-dokumenter enighed om,
at forsvarets evne til at udfgre ’stabiliseringaklddvikles, herunder at forsvarets evne ‘til dtafge

i militeer kapacitetsopbygning internationalt skigtkes.™’
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Hvordan bgr stabiliseringsopgaven varetages?

Angaende stabiliseringsopgavens varetagelse eir fddigstekster og policy-dokumenter enighed
om, at 'samteenkning’ er centralt. Eksempelvis bgskrsamtaenkt stabiliseringom ‘en prioritet i
udenrigspolitikken®® som ‘den rade trdtf og som ‘vejen frem?® Ser man nsermere p& de tre for-
ligstekster kan man bade spore kontinuitet — i giemdleeggende tanke om @get samtaenkning af
civile og militeere midler — og en vis variation ouel. Neermere bestemt aendres to ting. Den ene
handler om forholdet mellem civile og militeere akiai varetagelsen af stabiliseringsopgaven. Her
er betoningen aendret: fra et fokus pa, at fors\gkak bidrage til at definere civile aktivitetedeét
militaere indsatsomradeil hvordan stabiliseringsopgavens varetagetseiie bred forstand handler
om, at civile og militeere virkemidler skal 'samtaesk’* Dertil kommer et andret fokus foiveau-

eti dette forhold. Hvor 2005-forliget beskriver 'detiliteere indsatsomrade’ som fokus for relatio-
nen mellem civile og militeere aktgrer, betoner deste forlig (seerligt 2013-forliget) i hgjere grad
det tveerministerielle niveau. Den variation giveteaning til uklarhed. Handler stabilisering ek-
sempelvis (stadig) om, i hvilket omfang forsvaredlsbidrage til at understgtte grundlaeggende ci-
vilt rettede malsaetninger og opgaver i et militeedsatsomrade? Handler stabilisering om at gen-
taenke brugen af militaere virkemidler, sd de kandas i spiluden fordet militeere indsatsomrade?
Eller maske om begge dele? Dertil kommer en aenditiegkrivelsen aforholdet mellem forskelli-

ge dele af forsvarets organisatidn2013-forliget ses et gget fokus pa behovetfaergaende plan-
lzegning og indseettelser mellem forsvarets forgeeNisern, kommandoer og styrelser. Dette uddy-
bes i kapitel 3, hvor vi beskriver forsvarets sturkog processer for bidrag til internationale dtab

seringsindsatser.

Hvem samarbejder vi med i internationale stabiliserings indsatser?

Angaende rammerne for stabiliseringsopgaven epéeaten ene side enighed om, hvem stabilise-
ringsopgaven kan udferes sammen med, nemlig INMNTO, eller anden relevant ramnfé’'Sam-
tidig er der i ovennaevnte forligstekster en beméselsgaerdig forskel i, hvordan og hvor eksplicit
der prioriteres mellem disse forskellige ramme2013-forliget uddybes det saledes, at man giver
seerlig opmeerksomhed til NATO-rammen. Her har beslger i tidligere forligstekster af, hvordan
forsvaret ‘i vaesentlig hgjere grad end hidtil’ skahne deltage i fredsstgttende, fredsbevarende og
lignende opgave? samt betoningen af FN's evne til ‘fredsbevaring foEsopbygning® sendt
andre signaler. Sa selv om der i bred forstandhighed om stabiliseringsopgavemsilige ramme

er der samtidig en vis variation i prioriteringenhdissse mulige samarbejdsrammer. Naermere be-

stemt ses en aendring i fokus fra ‘fredsbevarindigm.?® (2004) til en mere eksplicit benzevnelse af



NATO som foretrukken ramnf@.0gs4 i policy-dokumenter er der umiddelbar enigbex at am-
bitionen er, at det altid sker ‘sammen med andrg’at dette bade kan betyde i en FN- eller NATO-
ramme savel som en nordisk eller bilateral ramroe(gzevnt ovenfor). Samtidig er der ingen klart
definerede prioriteringer af, hvilken af disse rgalipartnere der er den foretrukne. Et vigtigt
spargsmal er derfor, hvordan og gennem hvilke niskaar det tilsikres, at fordelingen mellem
samarbejdspartnere, som opstar gennem forsvaratsete stabiliseringsbidrag, stemmer overens
med et flertydigt snske om bade at stabilisere 4, B®MATO-, nordisk og bilateral ramme. Og hvad
bliver prisen for denne vidtfavnende partnerskalisom? Det vender vi tilbage til i afsnittet om

stabiliseringsbegrebets dilemmaer.

Hvor péa landkortet og hvor pa konfliktspektret?

Pa den ene side er der bred politisk enighed ordaask forsvar altovervejende skal bidrage til
internationale stabiliseringsindsatser i de pratsiande, som beskrives i regeringsgrundlag og i
Udenrigsministeriet’ Hvad angar stabiliseringsopgavens geografiskeif@img, star der desuden

i Freds- og Stabiliseringsfondens retningslinjérd@enne afhaenger af ‘Ilgbende evaluering og juste-
ring i overensstemmelse med udviklingen i danskntigspolitik’.?®> S&ledes ses en vis pragmatis-
me angaende spgrgsmalet dmor dansk forsvar skal bidrage til stabiliseringsinides nemlig i
prioritetslande, som andrer sig afheengigt af dditigh@ udvikling. For neerveerende indebaerer
denne pragmatisme en betragtelig geografisk spmgdnhvor dansk forsvar bidrager til internatio-
nale stabiliseringsindsatser. Saledes naevnes detglelvis i regeringsgrundlaget 2016, at Dan-
mark fortsat vil bidrage til internationale stabdiingsindsatser med fokus pa ‘indsatser i vores
neeromréde som i Baltikuraamt i ‘Irak og Syrien®? Og i regeringens udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske strategi udvides det geografiske fokus tdagt omhandle Afrika (eksempelvis ‘FN’s freds-
bevarende mission i Mali’), Mellemgsten (ikke alé&hgien og Irak} og fortsat dansk deltagelse ‘i

indsatsen for at stabilisere Afghanistah’.

Denne anseelige geografiske spredning konfliktedlgrtid med principper, som star centralt i an-
dre dokumenter, navnlig Udenrigsministeriets peliokument fra 2010. Her fremhaeves det, at vi
— for at kunne ‘ggre en forskel i de skrgbeligéesta- er nadt til at ‘fokusere vores kraefter ida-
de’ 3 Dertil kommer, at det konflikter med princippefrieds- og Stabiliseringsfondens retningslin-
jer, hvor vigtigheden af en langsigtet, fokuseprbgramtilgang’ betones. De potentielt uhensigts-
maessige konsekvenser af stor geografisk spredrfimguarets stabiliseringsbidrag papeges desu-
den bade i evalueringgrog i en raekke af de interviews, som har veeretrudfiarbindelse med
udarbejdelsen af denne rapport. S& pa den enersitlr enighed om en vis pragmatisme omkring,
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hvor man fra politisk side gnsker, at forsvaret (ograndyndigheder) skal koncentrere deres stabi-
liseringsindsatser. P& den anden side papegeatditnne pragmatisme potentielt indebaerer en sa
omfattende geografisk spredning, at det er i maistied andre centrale principper i de dokumen-
ter, som skal tjene til at preecisere stabilisetiegsebets betydning for de aktgrer, som har til op-
gave at udfare konkrete stabiliseringsindsatsertiH®mmer, at en reekke interviewpersoner pa-
pegede, at stor geografisk spredning indebeererdritiger for sa vidt angar arbejdet med at fore-

tage solide risikovurderinger for projekter i sanga forskellige lande.

| tilleeg til det geografisk betingede svar pvor forsvaret skal stabilisere, handler et parallelt
spgrgsmal omhvor pa konfliktspektredisse indseettelser skal ske: far, under, efteflikth | for-
hold til dette spgrgsmal er der pa den ene sidedarighedom, at stabiliseringsindsatser 'kan finde
sted b&de far, under og efter en konfliktSamtidig er der dog ingen eksplicit beskrivelselerf
gnskede fordeling mellem disse forskellige indyatst (far, under, efter konflikt). | begge policy-
dokumenter er et tydeligt fokus p& forebyggelse goaf fem fokusomradér,Danmark vil opprio-
ritere®® og leegge vaegt pa.Uden for disse dokumenter ses der dog samtidigigende fokus pa
stabiliseringsindsatsarnder konflikter, jf. f.eks. den seneste bevilling tabiliseringsindsatser i
Syrien3®

Hvorfor skal vi stabilisere? Fem formal.

Helt overordnet er formalet med stabiliseringsinsisaog danske bidrag hertil at skabe gget sikker-
hed for Danmark ved eksempelvis &abe stabile landeler kan modsta konflikter, bekeempe fat-
tigdom, s&rbarhed, usikkerhed og brud p& mennesibrederne®® Brydes denne mélssetning ned
til mere handgribelige dimensioner i beskrivelseafestabilisering i centrale policy-dokumenter,
kan der dog straks spores en mangfoldighed aflisedmgsambitioner, som er mere eller mindre
samstemmende. Hvis ikke vi har gje for de forsggellmalsaetninger, som stabiliseringsbegrebet
tillaegges i centrale policy-dokumenter, mindskedigheden for at sikre synergi og undga mod-
strid, nar det bredt formulerede stabiliseringsbbgskal overseettes til konkret praksis — i denne
rapport med fokus pa bidrag fra forsvaret. Derfeskrives nedenfor, hvordan seerligt fem forskelli-
ge formal kan leeses ud af de beskrivelser af stakitgsbegrebet, som findes i centrale danske

policy-dokumenter.
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Er formdlet at inddeemme (deeskalere) ugnskede effekter (under konflikt)?

Angdende mélsaetningen om at ‘handtere negativeysg@eerskridende effekter’ af konflik{8r
gennem stabiliseringsindsatser med bidrag fra foetver der f.eks. to fortolkninger af, hvad 'hand-
tere’ betyder: at handtere disse effekter ved ddaamme dem og/eller ved at adressere de under-
liggende arsager til konflikt. | rapporter fra Fsecbg Stabiliseringsfondens styregruppe naevnes
inddaemning i flere sammenhaerdgeg p& samme méde naevnes inddeemning ogsé i arldre do
menter, hvor denne ambition kobles til en besksealf konkrete indsatserSkrategiske mal for
Danmarks partnerskab med Masipm rammesaetter danske stabiliseringsindsatseti,j Mavnes

det eksempelvis, at ‘den nuveerende konflikt i detlige Mali skal inddeemme®¥'— en beskrivel-

se, der knyttes til danske stabiliseringsbidrag starifinansielle bidrag til den afrikansk-ledede

internationale stgttemission i Mali’ (201%).

Er formalet at arsagsbehandle for at lgse eksisterende/undga nye konflikter?

| begge policy-dokumenter star det at skabe beakalé levevilkar centralt for visionen for, hvad
stabiliseringsindsatser skal opnd. F.eks. ved flajeadpe fattigdorfi* eller i mere bred forstand
adressere de underliggende &rsager til korfffikt herunder ulighed og fattigdom — ‘frem for at
symptombehand|€® Som eksempel pd en sddan &rsag naevnes det hialedt lavordan ‘et stigen-
de pres fra store ungdomsargange uden beskeeftigriigheder’ i mange tilfeelde er en bidragen-
de faktor til ustabilitet’ Hvis 'arsagen’ til den ustabilitet, der sgges aseeet, ikke omhandler
svagheder i den militeere del af det pagaeldendes lsiklerhedsstruktur, indebaerer denne formals-
beskrivelse en vis uklarhed, hvad angar forholdelftem denne malsaetning faysvaretsbidrag til

stabiliseringsindsatser. Det vender vi tilbagaditlenfor.

Er formalet at ggre skrabelige stater bedre i stand til at handtere egen sikkerhed?

Et andet formal er gennem ‘langsigtet kapacitetggpimg af modtagerlandets militeere strukturer
og kapaciteter’ at ggre skrabelige stater ‘i stéhdelv at hdndtere egen sikkerhéd’'Ser man
neermere pa beskrivelsen af dette formal i forggelolicy-dokumenter, synes der imidlertid at
veere flere forskellige malsaetninger pa shitogle tilfaelde fremhaeves det, at formalet eroaef
bygge nye konflikter i den p&geeldende stat og/éltegionen’® | de interviews, vi har foretaget,
kobles dette formal desuden til en anden malsagtniemlig at mindske risikoen for, at danske sol-
dater fremover sendes pa komplicerede, farligeangvarige missioner i Afrika. | andre tilfaelde,
naermere bestemt der, hvor danske styrker er indsiiteere kamphandlinger, kobles opbygning af
modtagerlandets militeere kapaciteter til et andenfil, nemlig at ggre den pagaeldende haer i stand
til at ‘overtage opgaven med at beskytte befolkemigra de soldater, som er udsendt for ‘i en
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overgangsperiode’ at skabe sikkerhed for den p&gméstats befolknint).Dette kobles s& igen til

et relateret formal, nemlig at skabe betingelsdéongat danske styrker kan afslutte den igangvae-
rende mission. Forebyggende stabilisering synesisélat have varierende betydning i lande, hvor
der er indsat danske styrkebidrag og i lande, lkeorikke er.Endelig knyttes beskrivelsen af for-
svarets bidrag i begge tilfaelde til endnu et fornm&mlig at forhindre, at de pageeldende lande og
regioner ‘bliver et fristed for terroristet".

Er formalet at genopbygge?

En ting er at forebygge nye konflikter. En andetaet relateret — er at genopbygge sikkerhedsstruk-
turer i en stat med det formal at sikre, at netisputiede konflikter ikke blusser op igen. Dettanka
som neaevnt ovenfor, ske i en kontekst, hvor dansldater allerede er indsat i militeere kamphand-
linger. Men i lande, hvor dette ikke er tilfeeldfstrmuleres formalet med dansk forsvars bidrag til
opbygning af landets sikkerhedssektor i stedet genmopbygningFormalet er her at genopbygge
en legitim og kyndig sikkerhedssektor i landet, skan sikre befolkningens sikkerhed og derved

spille en vigtig rolle i at stabilisere et post-Kda-samfund.

Er formalet at styrke relationer til partnere, der ses som vigtige for dansk sikkerhed?

Et andet formal handler om, at danske bidrag térimtionale stabiliseringsindsatser er med til at
skabe gget anerkendelse og styrket status somukken partner hos de lande og institutioner, der
anses for at have afgerende betydning for dandiesikd>? Dette fremhaeves blandt andet i be-
skrivelser af, hvordan danske stabiliseringsindsatsr ‘veeret med til at give Danmark stgrre in-
ternational veegt® og af, hvordan Danmark, gennem ‘vores deltagelkeniplicerede stabilise-
ringsindsatser,” har opbygget ‘international trostgied’>* Ligeledesfremhaeves det, at Freds- og
Stabiliseringsfonden ’har faciliteret dansk ind#yse internationalt®® Denne effekt kan vaerdi-
rekte, ved at dansk forsvar stiller med stabiliseringsdigl nar det f.eks. eftersparges i NATO-
sammenhange. Den kan ogsa viedaekte, som nar dansk forsvar bidrager til stabiliseringsi
satser i @stafrika, hvilket er med til at konsof&len vigtig alliance med Storbritannien, som btand

andet kan sikre Danmark gget indflydelse i NATO.

Saledes legitimeres stabiliseringsindsatser oy #&wess bidrag hertil bade i forhold til deres betyd
ning for dansk sikkerhed i form afddeemningaf eksempelvis flygtningestrammérsagsbehand-
ling af konflikt og skrabelighed, flertydig®rebyggelsesformabgenopbygningpg endelig ved, at
dansk forsvars bidrag til disse indsatser er meat tsge Danmarks status som foretrukken partner

hos aktgrer, der anses for afgarende for dansledikk og indflydelse. Disse forskellige formal
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kan veere komplementerende, men nar det kommer tieslutie, hvilket formal et konkret bidrag

skal indfri, er der risiko for modstrid og dilemmmae

2.2 Det brede stabiliseringsbegrebs dilemmaer

Stabiliseringsbegrebet rummer forskellige politiskebitioner, hvilket risikerer at medfare priorite-
ringsdilemmaer, nar der skal udarbejdes forslakatiikrete stabiliseringsbidrag. Ikke alene er der
ingen klar beskrivelse af, hvilken fordeling desskes opnaet, nar man serdsn samlede portefal-
je af stabiliseringsbidragDer er heller ikke er tydeligt, gennem hvilke rapismer det tilsikres, at
fordelingen af forsvarets konkrete bidrag stemmarens med de mangfoldige politiske stabilise-

ringsambitioner.

’

Prioritering: nar 'bade-og’ bliver til 'enten-eller
Der er ikke altid tale om et ’enten-eller’-valg,rmdangfoldige politiske stabiliseringsambitioner
oversaettes til konkrete bidrag. | visse tilfaelde'@nten-eller-valg imidlertid opsta. Og nar det
sker, giver de bredt formulerede politiske stabrilsgsambitioner ikke klare retningslinjer for,
hvordan der skal prioriteres. Det gaelder eksempehar det ikke er muligt at adressere alle fem
malsaetninger fohvorfor forsvaret skal bidrage til internationale staleitingsindsatser. — Hvilken
malsaetning star da gverst pa den politiske gns&elBet geelder ligeledes i den situation, hvor der
skal prioriteres mellem forskellige malsaetningerteor (geografisk), hvornar (pa konfliktspektret)
og med hvem forsvaret skal stabilisere. Et eksemp@eait enten-eller-valg er spgrgsmaletemten

at prioritere en bred vifte af partnere (for attskanere sikkerhed for Danmark ved at styrke disse
partnerrelationergller at prioritere feerre, starre og mere langsigtedgnmammer (for at gge sand-
synligheden for, at indsatsen bidrager positivtidiviklingen i 'verdens braendpunkt&r’

Implicitte valg og fravalg: Nar ét valg bliver til to

Andre dilemmaer opstar i situationer, hvor valg oimdx enkelte spgrgsmal (eksempelkigor) in-
direkte indebeerer, at der samtidig treeffes valg rimgkandre vigtige stabiliseringsspgrgsmal (sa-
som hvorfor). Nar det eksempelvis skal besluttespr og med hverdansk forsvar skal deltage i
internationale stabiliseringsindsatser, indebaeissedvalg i visse tilfeelde ogsa et valg mellem for-
skellige formal. Med andre ord risikerer der attépdilemmaer omkring implicitte valg og fravalg,
nar gjensynligt simple valg af eksempelvis geogsafintidig er afgarende for svaret pa, hvorfor
Danmark skal stabilisere. Et eksempel herpa erdeatreeffes valg omkrindywor forsvaret bidra-
ger til stabiliseringsindsatser. | mange tilfeeldeet sddant valg veere betingende for, hvilke mal-

seetninger (f.eks. arsagsbehandling, inddeemning geleopbygning) det bliver muligt at tilgodese.
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Valg omkring, hvor forsvaret stabiliserer og meckimy har med andre ord stor betydning for, hvil-
ke af de mange politiske stabiliseringsmalsaetnisger det med disse bidrag bliver muligt at indfri

— og omvendt for, hvilke ambitioner og formal délesles gives mindre opmaerksomhed.

2.3 Stabilisering som konkret bidrag

Selv om der séledes er uklarhed om stabiliserirgysibets eksakte betydning, har stabilisering alli-
gevel, siden det blev en forligsbestemt del afarsts opgaveportefalje, veeret effektueret i fofm a
specifikke bidrag fra forsvaret og stgtte genneedby og Stabiliseringsfonden (og fer det gennem
Globalrammen). Nedenfor preesenteres et resumésd dktiviteter, opsummeret under to hoved-
overskrifter:stgtte i form af donationeng stgtte i form af bidragder involverer personel fra det
danske forsvar. Inden for begge disse hovedovéteskar der betydelig variation, bade hvad angar
den internationale samarbejdsramme, det geografiidkes samt hvor pa konfliktspektret (far, un-
der, efter). Nedenfor udfoldes denne variation gemkonkrete eksempler pa forskellige stabilise-

ringsbidrag fra dansk forsvar, stgttet gennem FregsStabiliseringsfonden.

Stotte i form af mandskab: udfgrende/uddannende

Hvad angar stabiliseringsopgaver, som er udfgpeasonel fra forsvaret, har Freds- og Stabilise-
ringsfonden stattet en raekke forskellige projeldem kan inddeles i to overordnede typer opgaver.
| én opgavetype er danske soldatet udfarende elemenén militeer gerningDette har eksempel-
vis veeret tilfeeldet, nar danske officerer har vaadsdtationeret til FN's mission i Sydsudan og i
forbindelse med fiernelse af kemiske vaben fraesyrhvor dansk forsvar bidrog med beskyttelse
af sgtransporterf. | begge disse tilfaelde foregik denne type statiiigsopgave sdledes i en FN-
ramme, og fokus for de konkrete bidrag var ikkektie anvendelse af veebnet militeer ntadpette

vender vi tilbage til senere i dette kapitel.

| andre, langt mere hyppige indsatstyper, handéhilsseringsopgaven i stedet om, at danske solda-
ter yder stgtte til andre landes militeer med hénpéi at styrke deres evne til at udfgre en militeer
gerning. Her er eksemplerne flere. De spaender @vgaver sdsom traening i at evakuere s&tede,
treening af irakiske sikkerhedsstyrkémavigationstreening med den kenyanske ff&dmplaering i
informationsdeling af specialoperationsstyrkerMigeria og Camerouf?, uddannelse af officerer i
den afghanske h&&tkapacitetsopbygning af det georgiske hjemme¥Z@m missionsforberedende
uddannelse af FN-soldater. Dertil kommer radgivrpagstrategisk niveau, eksempelvis i forbindel-
se med udarbejdelsen af AU’s maritime strafgiableringen af en ny traeeningskapacitet i Georgi-
en®’ uddannelsesradgivning ved International Peace @ufpaining Centre i Keny¥ samt pa
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forskellige danske ambassader (Afghanistan, Nig&iarobi)®® Som disse eksempler er med til at
illustrere, laegges der saledes stor veegt pa didsatistyper i den nuveerende overseettelse af stabili

seringsopgaven til konkrete forsvarsbidrag.

Ofte henvises der til sddanne treenings- og uddsesiedsatser som ’'militeer kapacitetsopbyg-
ning’.”® | 2013-resultatrapporten opsummeres anvendelseneds- og Stabiliseringsfondens mid-
ler eksempelvis med en bemeerkning om, at ‘Langetiparten af statten gar til kapacitetsopbyg-
ning, konflikt-h&ndtering og konfliktforebyggendedisatser — sddan som det ogséa ses af ovensta-
ende eksempler pa forsvarets konkrete stabilisgbidgag’> Nar man ser pa forsvarets konkrete
bidrag, indsnaevres betydningen af stabiliseringsiieg saledes i den forstand, at selve opgaven i

betydelig grad er kommet til at handle om militaap&citetsopbygning.

Stotte | form af donationer: materiel/midler

Ikke alle stabiliseringsbidrag involverer udsended$ personel fra forsvaret til eksempelvis kapaci-
tetsopbygningsopgaver. | nogle tilfeelde tager shaittstedet form af materieldonationer eller finan-
sielle donationer. F.eks. donerede forsvaret gerfreis- og Stabiliseringsfonden i 2015 ‘materiel
til den gstafrikanske reaktionsstyrkes hurtigt dgptbare fremskudte styrkehovedkvartérgg i
2016 blev der eksempelvis ydet statte til kapasiigygning af den maliske nationalgaf8éndre
eksempler pa materieldonationer er opbygning afigeldoldelseskapaciteter (Kenya) samt indkgb
af uniformer og medicin/forbindinger (Afghanistagennem Afghan National Army (ANA) Trust
Fund). Dertil kommer materiel stgtte, der i mereeklie forstand understgtter de lokale/regionale
styrkers militeere virke. Det geelder eksempelviststsl evakuering af sarede somaliske styrker i
AMISOM eller transport af ammunition (gennem ANAu§t Fund-donation). En anden form for
donation sker, nar man fra dansk side yder finhrs¢te gennem multilaterale trustfonde. Den
danske stgtte til de afghanske sikkerhedsstyrkeksempelvis ydet gennem NATO ANA Trust-
fund (2013-2017). Andre eksempler er Freds- ogiftabngsfondens statte til NATO-indsatser i
Ukrain€”® og Irak® samt til counter-IED-traening i PakistahHertil kommer desuden finansiel stat-
te til det arbejde, som FN’s minerydningsorgansafUNMAS) udfarer i Irak og til International

Peace Support Training Centre i Kerfya.

Nar der ydes finansiel stgtte til internationalabsltseringsindsatser, er spgrgsmalet om, hvordan
disse midler anvendes, ikke ngdvendigvis noget, frmdansk side har stor indflydelse pa. For at
sikre danske aftryk pa sadanne donationer har neksempelvis Afghanistan og Kenya tilknyttet

henholdsvis en forsvarsattache og en militeer ratdr blandt andet at sikre en dansk stemme i de
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fonde, som vi donerer stabiliseringsmidler til. &v om denne opdeling i mandskab, midler og
materiel hjeelper til at skabe overblik over for@tarmange forskellige stabiliseringsbidrag, er der

ikke tale om et 'enten-eller’, da et samspil netfie tilstreebes.

Hvis man séledes ser pa de bidrag, som dansk fohsrastillet med til forskellige internationale
stabiliseringsindsatser, hvilke feellestraek kandigédes? Sagt med andre ord, hvad betyder stabili-
seringsbegrebet, hvis dets mening udfyldes genmeamalyse af, hvad der karakteriserer forsvarets
konkrete bidrag?

Uden direkte anvendelse af veebnet militser magt

For det fgrste ses af ovennaevnte oversigt ovevdogss bidrag til internationale stabiliseringsind-
satser, at disse bidrag altovervejende tager fdropgaver, hvor forsvarets kapaciteter anvendes,
uden at danske soldater er implicerede i direkte taf militeer magt® | stedet bringes Danmarks
militaere midler i anvendelse med henblik pa at ndéatreene og radgive militaere styrker i andre
lande. Hertil kommer forskellige bidrag, der pa emdis stgtter op om evnen til at udfgre militeere
kamphandlinger hos modtagerlandets militeere styiRette kreever nemlig ikke alene uddannelse
og treening, men ogsa udstyr — lige fra uniformeigbanistan) over radioer (Mali) til starre kapaci-
teter som eksempelvis vedligeholdelsesfacilite@#stéfrika). Med andre ord kan stabiliseringsop-
gaven siges at veere kendetegnet ved, at danskaesokke direkte anvender vaebnet militeer magt.
Der er i den forstand snarere tale om en gentseglafirhvordan militeere midler kan bruges til at
opna indflydelse uden direkte magtanvendelse. Deitakteristika udgar desuden en vigtig del af
svaret pa, hvordan stabiliseringsopgaven adsksiigrfra forsvarets andre internationale opgaver,

hvor direkte anvendelse af veebnet militeer magtmetaen del af opgavelgsningen.

Det, at danske soldater saledes ikke sendes unphandlinger, nar det handler om stabiliserings-
indsatser, gar imidlertid ikke disse indsatstypsikofri. De risici, som stabiliseringsopgaver rum-
mer, nar det eksempelvis handler om at opbyggeHilddssektoren i et givent modtagerland, hand-
ler ikke sa meget om risiko for tab af danske seld@ler ganske vist er til stede, saerligt i Afghan
stan). Det handler snarere om risikoen for mistatuge forsvarskapaciteter, som danske forsvars-
bidrag er med til at opbygge. Det er med disseirisir gje, at det i policy-dokumentet fra 2010
pointeres, at ‘Det er vigtigt ikke at se kapacetsygning af et lands veebnede styrker eller politi
som isolerede indsatser’. Hvis en militeer kapasitebygning finder sted uden opbygning af de
ngdvendige civile kontrolmekanismer, kan sikkerlsgg&erne blive til redskaber for en kommende

despot’® Desuden har man netop — grundet bekymring for mishf militeere kapaciteter — afslut-
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tet forskellige stabiliseringsprojekter for tideffs. kapacitetsopbygning af reaktionsstyrker i Rwan
da og kystvagtssamarbejde i Yemé&hn).

2.4 Delkonklusion

Gennem en analyse af stabiliseringsbegrebets hatydrcentrale, officielle policy-dokumenter —
seerligt forligstekster (siden 2005) og policy-dolanter (2010, 2013) — har vi i dette kapitel vist
fire ting:

Ingen klar definition

Selv om stabilisering er en del af forsvarets opgavtefglje, findes der i en dansk politisk konteks
ingen entydig definitioraf begrebets betydning. Snarere peger analysdorgkellige uklarheder,
hvoraf én handler orstabiliseringsopgavens varetagelsg en anden orstabiliseringsopgavens
fordeling blandt forsvarets forskellige veern og kommandbertil kommer en uklarhed omkring,
hvordan der bgr prioriteres mellem forskellige sdragisrammer — NATO, FN, Norden og forskel-
lige bilaterale rammer. Endelig peger kapitlet pébetydelig variation for sa vidt angar spgrgsma-
let om, hvorfor dansk forsvar skal bidrage til internationale #isdringsindsatser. Stabiliserings-
opgavens vigtighed fremhaeves bade med henvisiidgris betydning for dansk sikkerhed i form
af inddeemningaf eksempelvis flygtningestramma;sagsbehandlingf konflikt og skrabelighed,
flertydige forebyggelsesformagenopbygningg endelig med henvisning til, at dansk forsvaas s
biliseringsbidrag er med til at gge Danmarks status foretrukken partner hos aktarer, der anses
for afgarende for dansk sikkerhed og indflydelsesssB mange forskellige form&hn vaere kom-
plementerende, men som kapitlet viser, er der dgi@® for modstrid og dilemmaer. Og i situatio-
ner, hvor der opstar 'enten-eller’-valg, givde bredt formulerede politiske stabiliseringsanoini¢ir
ikke klare retningslinjer for, hvordan opgavevagetiaen bgr prioriteres, ud over at det skal foiega

en samtaenkt ramme.

Militeer kapacitetsopbygning

Analysen af forligstekster, policy-dokumenter oghkiete forsvarsbidrag har synliggjort, hvordan
betydningen af militser kapacitetsopbygning varieréorligstekster beskrives det eksempelvis som
noget, der kan paga ‘sidelgbende med’ stabilisedpgaver. | policy-dokumenter naevnes militaer
kapacitetsopbygning dels som eksempel pa et stabilgsbidrag, dels som noget, der fordrer pa-
rallelle demokratiske kontrolmekanismer. Ser markpakrete stabiliseringsindsatser, udggr for-
skellige former for militeer kapacitetsopbygning esesentlig del af forsvarets samlede bidrag,

hvorved stabiliseringsbegrebet indsneevres til prinagebetyde militeer kapacitetsopbygning. Den-
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ne overseettelse har imidlertid ikke foranledigdbtateom den umiddelbare diskrepans i forhold til
forligstekster eller om forholdet mellem den breuaditiske stabiliseringsmalseetning og denne ind-

snaevring af stabiliseringsbegrebet til militeer l@dsopbygning.

Uden direkte anvendelse af vaebnet militser magt

Stabiliseringsopgaven kan siges at veere kendetegaetat den ikke indebaerer danske soldaters
direkte anvendelse af militeer magt, men snarergesrieenkning af, hvordan militeere midler kan
bruges til at opna indflydelse uden direkte mageaaelse. Dertil kommer, at selv om stabilise-
ringsbidrag i forsvarets egen organisation forstds de aktiviteter, der udmgntes i rammen af
Freds- og Stabiliseringsfonden, er der imidlerntitider uklarhed om, hvorfor — ud over af finansie
ringsgrunde — ét bidrag betegnes ’stabiliseringgnmet andet ikke gar. Det geelder seerligt i forhold

til internationale operationer, der omtales somelmale et stabiliserings-sigte.

Vi har saledes tydeliggjort, at der gemmer sigaekke uklarheder bag den politiske enighed om, at
stabilisering er en vigtig opgave, som forsvaretl $kinne lgse og udvikle. Disse uklarheder skyl-
des blandt andet forskellige visioner for, hvordabedst skaber mere sikkerhed for Danmark: ved
at gagre en positiv forskel i verdens breendpunkéamgm stabiliseringsindsatser (afhjeelpe fattig-
dom, opbygge legitime stats- og sikkerhedsstruktorey.), gennem stabiliseringsbidrag, der gger
vores status hos vigtige samarbejdspartnere —@tideombination af begge? Safremt begge mal-
seetninger gnskes prioriteret, bliver det imidlextigtigt at tydeliggere, hvordan det kan sikres, at
de to malsaetninger ikke konflikter. Eksempelvisdet at opna styrket status fordre tilstedevaerelse
i en lang raekke forskellige lande (Mali, Afghanist®stafrika, Ukraine, Irak m.v.), mens det at
gere en maerkbar forskel fordrer en 'programtilgamgd feerre, stgrre og mere langsigtede stabili-
seringsindsatser. Med andre ord er spgrgsmaletkikkeom stabiliseringsbegrebets flertydighed er
udtryk for ambitigse politiske malsaetninger. Spev@iet er i hgj grad ogsa, hvordan der veegtes
mellem de forskellige malsaetninger, og hvordansilaes, at de ikke er i modstrid. Denne flerty-
dighed er vigtig, fordi den betyder, at nar stakiting overseettes til forskellige former for forgby
gende indsatser eller bidrag hertil, bringes dilestydige forebyggelsesambitioner i spil pa folske
lig vis. Ikke alene er det vigtigt at synliggerejlken form for forebyggelse der er tale om. Det er
ogsa vigtigt at sikre, at forebyggelsesbegrebetsyflighed ikke giver anledning til dilemmaer —
eksempelvis i oversaettelsen af et flertydigt sisdxiingsbegreb til konkrete forsvarsbidrag.
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3. Kortleegning af forsvarets strukturer og processe r for
stabiliseringsindsatser

Dette kapitel beskriver forsvarets strukturer ogcgsser for tilvejebringelse af bidrag til interoat
nale stabiliseringsindsatser samt de bagvedliggdwdterer og styringsmekanismer. Kapitlet er
struktureret ud fra et organisationsperspektiv,rhamalysen gar fra det politiske niveau og ned til
de udfarende led i forsvaret. Fokus for analysepdden overseettelse, der sker fra de politiske
stabiliseringsambitioner (se kapitel 2), til udferimgen af konkrete bidrag fra forsvaret og dets
underliggende vaernsstabe, kommandoer og styréaeitlet vil sdledes sammenfattende kortlaeg-
ge forsvarets strukturer og processer for deltagelsiternationale stabiliseringsindsatser og de

rammer, hvor disse bidrag tilvejebringes og genmeay.

3.1 Strukturer og processer

Som beskrevet i kapitel 2 udtrykkes de politiskebaimner for, hvad der gnskes opnaet gennem
Danmarks stabiliseringsindsatser, i en raekke denttekumenter, herunder Udenrigsministeriets
politik for stabilisering (2010), i et policy-dokwmt udarbejdet af bade Udenrigsministeriet, For-
svarsministeriet og Justitsministeriet (2013), dtegelsen af de seneste tre forsvarsfStliog, se-

nest, i Regeringens Udenrigs- og SikkerhedspoéitBkategf*

Hvor analysen af forligsteksterne i rapportens ted@ havde fokus pa stabiliseringsbegrebets be-
tydning, er fokus i dette kapitel pa, hvilke ramrf@r strukturen omkring forsvarets stabiliserings-
bidrag disse forligstekster er med til at definddet nuveerende forsvarsforlig angiver, at disse ind
satser finansieres med midler fra Freds- og Ssabiigsfonden, hvis midler administreres af en
tvaerministeriel styregruppe bestaende af afdelimgfec fra Udenrigsministeriet, Forsvarsministeri-

et, Statsministeriet og Justitsministeffet.

Den tveerministerielle styregruppe er bade et fofonstrategiske og operative beslutninger og har
desuden bemyndigelse til at forvalte Freds- ogitalingsfondens midler. Den tveerministerielle
stabiliseringsstruktur er en formalisering af kanadionen mellem ministerierne og bestar af Sam-
teenkningsstyregruppen, det selvsteendige Stabigskontor under Udenrigsministeriets Center
for Global Sikkerhed samt Freds- og Stabiliseriogden. For det farste skal styregruppen sikre
sammenhaengen i politikker og strategier pa stabitigsomradet. For det andet skal den udstikke
retningslinjer for og godkende anvendelsen af mitfle Freds- og Stabiliseringsfond&hStyre-
gruppen betjenes af et mindre tvaerministerielt samkningssekretariat, som bistar med koordinati-

on af indsatser og samarbejder pa tveers af miigstgrolicy-udvikling, forvaltning af Freds- og
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Stabiliseringsfondens indsatser samt erfaringsolisgurl andre analyser af den danske stabilise-
ringsstruktur har netop dette tvaerministerielleealy veeret det primaere fokus. | neerveerende rap-
port er fokus i stedet pa forsvarets egne struktunavnlig pa, hvordan stabiliseringsopgaven over-
seettes nedad, dvs. fra begrebets optraeden i peldiskumenter til udformningen og gennemfarel-
sen af konkrete stabiliseringsbidrag. Saledes kakrivelsen af Freds- og Stabiliseringsfonden i
denne rapport primeert til hensigt at synliggare oegrordnede ramme, dels i kraft af fondens rolle

i finansieringen af stabiliseringsbidrag, delsafkaf dens prioriteringer

Det politiske niveau

Freds- og Stabiliseringsfonden er med en beviltiadl milliard kroner over 3 ar (75 millioner kro-
ner arligt til forsvarets omrade) dedikeret tilstyrke forsvarets bidrag til stabiliseringsindsaise
krydsfeltet mellem sikkerhed og udviklifig.Det vil sige, at der over en 3-arig periode anesnd
225 millioner kroner pa stabiliseringsindsatser aidorsvarets samlede budget pa 60 milliarder
kroner i samme periode. Fonden er en formaliseafrfgrsvarsforliget og fondens retningslinjer for
selve koordinationen og samteenkningen af stakifigsindsatser. Den er saledes udtryk for en sta-
biliseringsstruktur med et saerskilt budget til disdringsprojekter og aktiviteter, hvilket givdek-
sibilitet til styregruppens arbejde — og fremhass@s en ngdvendighed, nar det handler om hurtigt
at kunne reagere og ggre det pa en made, der sgqmtidlverer forskellige ministerier og under-

liggende myndigheder.

Konkret daekker fonden de omkostninger, der diredd@erer sig til stabiliseringsprojekternes gen-
nemfarelse, herunder ogsdgifter til rejse, udstationering, variable yde]degistik, drift og avrige
udgifter, der kan relateres direkte til gennemfgerlaf godkendte stabiliseringsprojekter og aktivi-
teter. Fondens midler deekker dog ikke lgnudgifteiinget personel fra dprojektudfgrende myn-
digheder i forsvaret, der gennemfgrer projekté&frider er derved et delt ansvar for finansieringen
af projekterne, hvilket af centrale aktgrer i dervaerende stabiliseringsstruktur beskrives som en
haemning i forhold til at frigive ressourcer fradoearets struktur til varetagelse af stabiliseriqpgso
gaven®® Forsvarets myndigheder skal udspare ikke bareperdil udferelsen af projekterne, men
ogsa lgnsummen til daekning af deres deltagelseksjs har det medfart, at det er sveert at fa for-
svarets myndigheder til at prioritere personestabiliseringsprojekter. Det skal rettelig bemaerkes
at samme begraensning ogsa gar sig geeldende forigshamisteriet og Justitsministeriet, som
bidrager til konkrete stabiliseringsprojekter. Miemsvaret er 'seerlig udsat’, idet det er her, man

kigger hen, nar der skal udfares projekter, somlirerer 'mandskab’ frem for blot donatior@r.
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Der skelnes i Freds- og Stabiliseringsfonden melRAC®*-midler (fra Udenrigsministeriet) og
non-DAC-midler fra Forsvarsministeriet. DAC-midlerkan alen@anvendes til udviklingsprojekter,
og eksempelvis kan militaere kapacitetsopbygningekter saledes finansieres ifalge OECD’s ret-
ningslinjer for anvendelse af DAC-midler. Stabitisgsbidrag kan som udgangspunkt ikke finan-
sieres via disse midler. £ndringer i OECD’s retslimjer har imidlertid abnet nye muligheder for,
at DAC-midler kan finansiere forsvarsbidrag til lstiseringsaktiviteter relateret til f.eks. sikker-
hedssektorreform og fremme af menneskerettighddten-DAC-midler kan derimod anvendes til
finansiering af en langt bredere palet af militasta@biliseringsbidrag sdsom militeer kapacitetsop-
bygning, radgivning, uddannelse, traening, donagibmateriel og penge til militaere formal (se evt.
kapitel 2, afsnit 2.3). Cirka 1/3 af midlerne i &ge og Stabiliseringsfonden anvendes til Non-DAC-

programmer og projekter.

Forsvarsministeriet

Det farste ledi oversaettelsen fra politisk ambitirtil konkret bidrag bestar i, at den forligsbe-
stemte stabiliseringsopgave, herunder den tveertari@e stabiliseringsstruktur og de dertilhgren-
de stabiliseringsmidler, videregives til Forsvansisteriet. Her bestar 'overseettelsen’ i den konkre-
tisering af stabiliseringsopgaven, som finder stesti Samteenkningsstyregruppens udformning af
retningslinjer for anvendelse af fondens midfeBet er derved de politiske ambitioner, som over-
saettes til dels en policy og dels en strategi fordalet i farste led af oversaettelsernandet led
overseettes stabiliseringsopgavens beskrivelsdigdtekst, strategier og regeringsgrundlag gennem
Forsvarsministeriets udarbejdelse af arlige malresyltatplaner til forsvaret. Disse mal- og resul-
tatplaner angiver blandt andet Forsvarsministeaeatbitioner for, hvorledes stabiliseringsopgaven
skal lgses, samt p& hvilke parametre opgavevatetagesucces bedgmniédsermere bestemt er
disse mal- og resultatplaner formuleret som eromi$or forsvarets virke, med dertilhgrende fokus-
omrader, med tilknyttede malbeskrivelser og mal&pemtil vurdering af opgavevaretagelsens suc-
ces? Blandt andet fremgdr det af den seneste mal- ejtagplan, at forsvaret skal opstille fleksib-
le operative kapaciteter, der kan indseettes indeddt fulde konfliktspektruri® ° Det specificeres
desuden yderligere, at dette skal ske ved, at does\opstiller, udruster og uddanner enheder, der
kan indga i humanitaere operationer eller yde stidttenopbygning eller fremskudt tilstedeveerelse
(‘forward presence’{® Stabiliseringsopgaven overszettes for s vidt aagdet led i processen fra

forligsteksten til malsaetninger for forsvaret.
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Figur 1: Led i oversaettelsen fra politisk ambition til konkret stabiliseringsbidrag

Led Niveau Dokumenter
e® e Regeringsgrundlag
e [ Nationale strategier
1 Politisk niveau - Forsvarsforlig
Freds- og Stabiliseringsfondens retningslinjer
2 Forsvarsministeriet m Forsvarsministeriets arlige mal- og resultatplan
| s 1. . .
Forsvarschefen og Vamsfalles A Forsvarschefens arlige direktiv fo_r Varnsfaelles
3 mEmm Forsvarskommandos opgavelgsning
Forsvarskommando
-
Veernsstabe og kommandoer % Veernstabe og kommandoers

4 mm= handlingsprogrammer

Som sagsomrade er stabiliseringsopgavens varetaigetkret i Forsvarsministeriets afdeling for
Sikkerhedspolitik og Operationer (SPO) og speckidmtoret for Internationale Operationer (S10).
Kontoret er blandt andet ansvarligt for at etabtegefalge op pa politiske beslutninger om interna-
tionale indseettelser af kapaciteter fra forsvdretedskabet og Hiemmevaernet, herunder internatio-
nalt sikkerhedssamarbejde, stabilisering, kapacpdiygning og samteenkning. | praksis varetages
deltagelsen i Freds- og Stabiliseringsfondens gtuppe af chefen for afdelingen for Sikkerheds-
politik og Operationer, hvorunder dette kontor egamisatorisk placeret. Tre til fire medarbejdere i
kontoret for internationale operationer har stabiiingsindsatserne som en del af deres sagsomrade,

og disse medarbejdere varetager desuden kontaltérveernsfeelles Forsvarskommarido.

Mellem det ministerielle niveau og forsvaret findesraekke udsendte militeerradgivere og militaer-
attacheer, som betjener begge niveauer. Militsetasgtzrnes rolle er blandt andet at samteenke di-
plomatiets og forsvarets indsatser i den regioortihden pdgeeldende militeerattache er uds&fidt.
Dertil kommer, at de er med til at identificere rstabiliseringsprojekter samt til at skabe optimale
rammer for gennemfgrelsen af igangveerende projeMted henblik p& at varetage denne opgave
deltager militeerattacheerne eksempelvis i forsgeltiegionale fora, hvor de tilvejebringer kontak-
ter til centrale aktgrer samt idéer til mulige ftedige stabiliseringsindsatser. Det er ligeledek-mi
teerattacheen, der fgrer kontrol med samarbejdsparfor at sikre, at en given indsats opnar den
anskede effekt. Til forskel fra militeerattacheeenamiliteerradgiverne derimod dem, som gennem-
farer den direkte projektstyring omkring stabilisgsindsatserne. Militeerattacheernes antal og de

tilhgrende omkostninger fastleegges i finanslovenpdsaetning til militaerradgiverne, som er en del

22



af forsvarets struktur. Militeerradgiverne kan afiga via Freds- og Stabiliseringsfondens midler,
dog ikke allerede udsendt&.

Det militeere niveau

Det tredje led i overseettelsen bestar i, at forsvarschefen udgivérligt direktiv for Veernsfeelles
Forsvarskommandos (med tilhgrende veernsstabe om&aodoer) opgavelgsning — et direktiv, som
er udarbejdet p& baggrund af Forsvarsministerititeemal- og resultatplatf? Direktivet fungerer

i praksis som en nedbrydning, prioritering og katisering af Forsvarsministeriets mal- og resul-
tatplan, idet direktivet angiver, hvordan forsvarébg de ansvarlige og stgttende myndigheders)
forskellige opgaver @nskes prioriteret af forsvhesen'®® Forsvarschefens direkif{ foreskriver
endvidere, at stabiliseringsopgaven skal varetafi@3perationsstaben, samt at de gvrige Stabe
skal yde statte i opgavelgsning@ANar det kommer til den konkrete varetagelse dfiksarings-
opgaven, brydes direktivet sé igen ned til meralggede handlingsprogrammer ude i de enkelte
veernsstabe og kommandoer. Det er pa baggrund sWaischefens direktiv og prioritering, at
Heerstaben, Marinestaben, Flyverstaben og Specrakipeskommandoen udarbejder deres hand-
lingsprogrammer. | forsvarschefens direktiv omhande den operative virksomhed prioriteres
stabiliseringsindsatser som nummer tre ud af dedeenordnede opgaver for forsvaret. Over stabi-
liseringsopgaven er kun kollektivt forsvar og hasmllelse af suversenitet, og under befinder inter-

nationale operationer og andre opgaver sig (ekskis®-redning og flagdag m.vy’

Inden vi beveeger os ned i de enkelte veernsstalBeraghandoer, er det ngdvendigt farst at neevne
de supplerende elementer til forsvarschefens adiiggktiv. Veernsfeelles Forsvarskommando udgi-
ver ogsa et direktiv, hvor de politiske ambitionEorsvarsministeriets arlige mal- og resultatplan
samt direktivet overseettes til mere detaljered&rmeadser af, hvad disse forskellige beskrivelser a
stabiliseringsopgaven og dens varetagelse, prioritetc. betyder for forsvarets konkrete bidrag ti
internationale stabiliseringsindsat$&Der sker séledes endnu en overszettelse — fra X ti¥det,

der i forsvarsterminologi kaldes bestemmelse OI4Denne bestemmelse angiver mere detaljere-
de beskrivelser af malseetning, evaluering, rappogeressourcer og tilrettelaeggelse i forbindelse
med implementeringen af forsvarets bidrag til in&eionale stabiliseringsindsatser. Bestemmelsen
foreskriver ligeledes, at tilretteleeggelsen af iisdringsindsatserne skal varetages af koordinati-
onsgrupperi’® med chefen for Operationsstabens J9-sektion (denfer)'® som formand samt
deltagelse af repraesentanter fra alle veernsstati@mgiandoer. Formalet med denne koordinati-
onsgruppe er alene at prioritere, koordinere ogjebringe ressourcer til stabiliseringsindsatser,

idet gruppen ikke har beslutningskompetence. Koatitbhnsgruppen har kun afholdt et mgde siden
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Operationsstabens oprettelse i 2014. Det blev feeweh af interviewpersoner pa forskellige ni-
veauer i forsvarets stabiliseringsstruktur, at esigrforklaring pa dette kan veere, at Operationssta
bens J9-sektion ikke har haft de forngdne persessburcer til at varetage formandskabet for den-

ne koordinationsgruppe? 2

Operationsstaben er for nuveerende inddelt i niliaigier og sektioner, som varetager forskellige
aspekter af forsvarets nationale og internatiomaldsaettelser. Stabiliseringsopgaven er forankret i
J9-sektionen for Stabilisering og Verifikation, mfoe medarbejdere er dedikeret til arbejdet med
at tilvejebringe og koordinere forsvarets bidrdgriernationale stabiliseringsopgaver. Eksempler

pa dette arbejde er fglgende:
» Radgivning af forsvarschefen og Forsvarsministeelrgrende stabiliseringsindsatser.
* Sagsbehandling af stabiliseringsprogrammer og kieje
« Planleegning, koordinering og gennemfgrelse af lstabingsprojekter.
« Erfaringsindsamling og rapportering pa stabilisgsomradet.
* Planleegning og gennemfgrelse af besgg ved stalnfisprojekterne.

For at komme fra den politiske stabiliserings-météag og stabiliseringsopgavens beskrivelse i
direktivet til tilretteleeggelsen af specifikke staeringsbidrag sker der endnu en ’'overseettelse’ i
J9-sektionen. Overseettelsen bestar i, at der pé diseau udarbejdes konkrete bevillingsnotitser
som led i anmodning om midler fra Freds- og Stabiingsfonden til et af J9 indstillet stabilise-
ringsprojekt. Oversaettelsen i J9 bestar saledes kdnkretisering af politiske ambitioner, forsvars
chefens og Veernsfeelles Forsvarskommandos direktieersker, nar disse tekster udmgantes til de-

taljerede opgavebeskrivelser for konkrete stabitigsprojekter-™

J9 fungerer derudover som bindeled mellem den temédle del af stabiliseringsstrukturen og for-
svaret. Sektionen er det sted i forsvarets egeiktsir, hvor idéer/anmodninger fra forskellige dele
af strukturen samles, sagsbehandles og prioritdBesidger ogsa det kontaktpunkt, hvor forsvars-
ministeriets ansvarlige sagsbehandler kan henvsigdear der kommer en specifik anmodning om
et stabiliseringsbidrag fra dansk forsvar, fra ekgelvis NATO, FN, Storbritannien eller modtager-
lande. | sadanne tilfeelde kan Forsvarsministesatsbehandler f.eks. henvende sig til J9 med hen-
blik pa at afklare, hvorvidt forsvaret har kapatete der gar det muligt at besvare den givne hen-

vendelsé* J9 fungerer derudover som bindeleddet og kontakipil forsvarets udsendte stabili-
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seringsstruktur. J9 spiller sadledes en centraé rofbrhold til at imgdekomme efterspgrgsel efter
stabiliseringsbidrag til konkrete projekter, ideksonen hjselper med at konkretisere, hvilke kapa-
citeter forsvaret kan opstille som svar pa en givenvendelse. Det er med andre ord her, at ambiti-

on, malsaetning og tilretteleeggelse oversaettesikiete stabiliseringsprojekter.

Idet J9 ikke har selvsteendige kapaciteter, somskilas til radighed for en given stabiliseringsop-
gave, afhaenger J9's mulighed for at overseette mel@lser/efterspargsel til konkrete bidrag af,
hvilke samt hvor mange kapaciteter de enkelte vetahe, kommandoer og/eller styrelser veelger at
stille til rAdighed for en given stabiliseringsopgaMed andre ord afhaenger tilvejebringelsen af et
specifikt stabiliseringsbidrag fra veernsstabe omik@ndoer alene af 'overseettelsesprocessen’ af

forespgrgslen mellem ministeriet og VeernsfeellesWwarnskommando.

Veernsstabene og kommandoerne er organisatorisktiietemed J9, hvilket betyder, at J9 i den
nuveerende struktur for forsvarets bidrag til ingdtonale stabiliseringsindsatser alene har en koor-
dinerende funktion. Dette giver anledning til etafgjgrende praemis for sidste og fjerde led i over-
saettelsen, nemlig den proces, hvorved forsvarets vgekommandoer stiller kapaciteter til radig-
hed og derved muligger den egentlige udfarelsenajieen stabiliseringsopgave. J9's tilbagemel-
ding pa Forsvarsministeriets anmodning afhaengeranede ord af de enkelte vaerns prioriteringer
af stabiliseringsopgavens varetagelse.

For sa vidt angar veernsstabenes og kommandoergieelaé af kapaciteter til et givet stabilise-
ringsprojekt sker prioriteringen — eller undladelsenidlertid ikke alene pa baggrund af J9's hen-
vendelse (pa vegne af ministeriet), men ogsa pgrbad af de respektive vaernsstabe og komman-
doers handlingsprogrammétjerde led i overseettelsen af de politiske ambitioner skesernssta-
benes og kommandoernes handlingsplafidryor oversaettelsen fra politisk ambitightil konkret
bidrag sker i udarbejdelsen handlingsprogrammer.rt¢ebrydes direktivet til konkrete program-
mer, som bade er en prioritering af de forskelbbpgaver og en direkte befaling til underliggende

myndigheder om blandt andet Igsningen af stabitigeopgaven.
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En undersggelse af vaernenes handlingsprogrammeishéwlgende:

« Haerens handlingsprogram: Stabiliseringsindsatsen eekundzer opgav¥.
« Sgvaernets handlingsprogram: Stabiliseringsindsatsem prioriteret opgave®

» Flyvevabnets handlingsprogram: Stabiliseringsiretsagr ikke inkluderet i opgavehierarki-

et.llg

« Specialoperationskommandoen: Stabiliseringsindsatsen prioriteret opgavé®

| tilleeg til den forskel — dvs. hvordan/hvorvidabtliseringsopgavens varetagelse beskrives i speci-
fikke handlingsprogrammer — har de enkelte veerhestg kommandoer ogsa valgt forskellige mo-
deller for forankringen af stabiliseringsopgaven figur 2 (organisationsdiagrammet). Haerstaben
har forankret opgaven i studie- og udviklingssektio, dog uden at gremaerke personel direkte til
opgaven. Marinestaben har oprettet et stabilisselegnent i deres internationale beredskabssekti-
on, som alene har til opgave at varetage stabiligeopgaven. Pa trods af at stabiliseringsopgaven
ikke indgar i Flyvevabnets handlingsprogram, eramem imidlertid forankret i Flyverstabens @vel-
ses- og Operationssektion. Her er dog ikke dispirggrsonel, som alene har til opgave at sagsbe-
handle stabiliseringsomradet. Endelig er Specialdjsmskommandoen, som en forholdsvis ny
myndighed, farst nu i gang med at udvikle deredgeubidrag til varetagelse af stabiliseringsopga-

ven, som for nuveerende er forankret i kommandodwmikiingsdivision.

Figur 2: Forsvarets stabiliseringsstruktur
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| 2011 oprettede Hjemmeveaernet Kapacitetsopbygnergset, nu kaldet Center for Stabiliserings-
indsatser, som er ansvarlig for Hiemmevaernets riatemale opgaver, herunder bidrag til Dan-
marks internationale stabiliseringsindsatser. Hjewvagrnets internationale opgaver bestar hoved-
sageligt i at statte forsvaret i dets opgavelgsrihed oprettelsen af Center for Stabiliseringsitdsa
ser blev det nemmere at stille hjemmeveernskapdititédighed for den del af forsvarets opgave-
lgsning, der omhandler stabiliseringsindsatsernifijeveernssoldaterne udgar en fleksibel kapacitet
med b&de militeere og civile kompetencer og kvadifitner'?* | praksis tildeles Hjemmevaernet
stabiliseringsopgaver, enten ved at de direktedtdas af Forsvarsministeriets Internationale Kon-
tor med en konkret opgave, eller ved at J9 henwvesidédil centret for personelstatte til et ellaré
projekter. Hiemmevaernet kan ligeledes henvenddilsigreds- og Stabiliseringsfonden via For-
svarsministeriet med forslag til nye stabiliserimggekter. | nogle tilfaelde ses det ogsa, at nér fo
svarets gvrige veern og kommandoer melder, at dekkk stille kapaciteter til radighed for en gi-
ven stabiliseringsopgave, sa videregives den tintipevaernets Center for Stabiliseringsindsat-

seri??

Figur 3: Processen for eksterne henvendelser
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3.2 Forsvarets styringsmekanismer og processer for stabiliseringsindsatser

Selve planlaegningen af et stabiliseringsprojekt imeddag fra forsvaret starter ved, at J9 modtager
eller selv udarbejder en projektbeskrivelse, somefter sagsbehandles og fremsendes i form af en
bevillingsnotitd?® ** via Forsvarsministeriet til godkendelse af Samtaergsstyregruppett’ |
visse tilfaelde skal den relevante minister ogsa gin godkendelse. Nar projektet er godkendt i
Samtaenkningsstyregruppen, udarbejder J9 derefieseétseettelsesdirektiv, der seetter rammen for,
at den udfgrende myndighed kan iveerkseette projeldtidrbejdelsen af et iveerkseettelsesdirektiv
sker med accept fra og i koordination med den wifde myndighed, idet Operationsstaben, som
ovenfor beskrevet, er sideordnet med de gvrige s&&abe og kommandoer. Dette betyder, at ingen
af de veaernsstabe eller kommandoer i forsvaretktstruisom J9 matte henvende sig til med henblik
pa at frigive kapaciteter fra forsvaret til at vage en specifik stabiliseringsopgave, er forptigte
over for J9 til at stille kapaciteter til radighfst den konkrete stabiliseringsopgave. Det er dedm
alene forsvarschefen, der kan palaegge en veerreditakommando at varetage en specifik opgave,
ogsa for sa vidt angar stabiliseringsbidrag. Firmitgyen af de enkelte stabiliseringsprojekteerell
bidrag hertil, sker via midler fra Freds- og Steeitingsfonden og forsvarets egne midler. Den ud-

farende myndighed® af det respektive projekt afholder selv lgnudgifiényttet projektet:?’

Figur 4: Processen for idéer genereret i Samtankningsstyregruppen
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Skabes idéen til et nyt projekt i Samteenkningsgtyngpen, udarbejder Samtaenkningssekretariatet
en godkendt bevillingsnotits, som sendes til J9Roasvarsministeriet. J9 udarbejder derefter igen
et ivaerkseettelsesdirektiv i koordination med defsrehde myndighed, hvorefter projektet iveerk-
saettes. Under gennemfarelsen af stabiliseringdqtesjee rapporteres regelmaessigt om malopfyl-
delsen af projekterne. J9 er her ansvarlig fodeatbliver fulgt op pa rapporteringen, og at evehtu

le uhensigtsmaessigheder reftéDer gennemfares ligeledes en arlig evalueringeaiidngvaeren-
de projekter. J9's arlige rapportering gennemf@@® en vurdering af malopfyldelsen ud fra de
delmal og mal, der er anfart i bevillingsnotitseelbemyndigelse. Safremt der er afvigelse fra mal
og delmal i forhold til tidsplaner og skonomisklang, skal der anfares begrundelse for disse afvi-
gelser. Der skal i den forbindelse udarbejdesrstdg til en justering af mal, delmal samt tidsjglan
og gkonomi. Alle starre, labende aendringer i refatil bevillingsnotitsen skal godkendes af Sam-
taenkningsstyregruppen. Afslutningsvis foretagegwaluering og afrapportering, nar projektet af-
sluttes™®® J9 modtager de indkomne rapporter, sagsbehandtar aj sender dem til Samtsenk-
ningsstyregruppen via ForsvarsministetfétDet er Samtsenkningssekretariatet, der i praksis op
samler og behandler J9-afrapporteringerne samtteska forslag til eendringer og bevillingsnotit-
ser fremsendt af J9. Dette materiale forelaeggesftdefor Samtaenkningsstyregruppen og indgar i

Udenrigsministeriets samlede evaluertfi.

Figur 5: Processer for idéer genereret nede i organisationen
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3.3 Organisationskulturen

Kultur forstds som et mgnster af faelles, grundladgeantagelser, som organisationen deler til
lgsning af interne og eksterne udfordringer. | dagen preesenteres kulturen til nye medarbejdere
som udtryk for den korrekte made at opfatte, teakdale om alle aspekter i organisatiorign.
Kulturen er derfor en del af organisationen pa figg med strukturen, processerne og rammerne.
De mgnstre, som udggr kulturen i organisationermés af forskellige diskursé?® Diskurserne
kan enten fremme eller haemme opgavelgsningen, éivilgsd geelder varetagelsen af stabilise-
ringsopgaven i forsvaret. Pa baggrund af interviemmkshop samt dokumentanalyser har vi iden-
tificeret fglgende diskurser i forsvarets struktomed betydning for stabiliseringsopgavens vareta-

gelse:

Rationaliseringsdiskursen:Besparelsen i forsvarsforliget 2013-2017 bevirkeddorsvarschefens
fokus blev rettet mod en stram styring af de gkaskenmidler. Dette fokus er smittet af hele vejen
ned igennem forsvarets struktur og har medfayiatiteten hos isaer haeren og flyvevabnet ligele-
des har veeret pa opstilling, udrustning, uddannaedsimdseettelse af kampenheder. Implicit er for-
staelsen ved veernsstabene og kommandoerne, aveardnede politiske prioritet er besparelsen
fra forliget 2013-2017. Det fremgér ligeledes afsf@rschefens direktit?* hvor besparelsen og

styring af gkonomien adresseres fgrst, og derfgftevarets operative virke.

Det betyder, at stabiliseringsindsatser nedpri@#gisaer hvad angar afgivelse af personel — grun-
det udgifterne forbundet hermé&8.| praksis ses denne nedprioritering af stabilimsdpgavens
varetagelse for sa vidt angar frigivelse af perkeksempelvis ved, at der veelges feerre personel-
kreevende projekter, og at stabiliseringsopgavemegie tilfeelde bemandes med reservepersonel
eller frivillige fra Hiemmeveaernet frem for med fassatte enkeltpersoner. De frivillige og reserve-
personellet anvendes, dels fordi der saledes ikistdo leengerevarende vakancer i faste stillinger,
dels qua deres kombination af civile og militeerenpetencer pa seerlige omrader, som netop er
centralt for varetagelsen af stabiliseringsopgaver bade interviews og workshop papeger perso-
ner pa forskellige niveauer i forsvarets stabilisgsstruktur desuden, at en forsteerkende arsa til
anvende Hjemmeveernets frivillige i forbindelse niédrag til internationale stabiliseringsopgaver

har veeret, at deres aflgnning kan ske med midiefrieds- og Stabiliseringsfond&H.

Raison d'étre-diskursen: | en reekke interviews savel som i forbindelse medverkshop med
deltagelse af centrale personer i forsvarets stabihgsstruktur tydeliggeres emaison d'étre-

diskurs, som er med til at forme kulturen i for®tarorganisation og stabiliseringsstruktur. Diskur-
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sen handler om, hvordan stabiliseringsopgaven @gfa¢ller ikke opfattes, som en 'naturlig’ del af
kerneopgaven hos de enkelte vaern. Hvor nogle vabaeren og flyvevabnet — har sveerere ved at
se, hvordan stabiliseringsopgaven passer ind isdepéattelse af '’kernen’ i deres opgavelgsning,
saetter andre vaern/kommandoer omvendt spgrgsmaistdghvorfor stabilisering ikke blot forstas
som en 'naturlig’ del af forsvarets internationafggavelgsning — frem for som en seerskilt opgave,
med seerskilte processer. Saledes er der med ambtles anarkant uklarhed om stabiliseringsopga-
vens placering og prioritering i relation til andspgaver, som de enkelte vaern har bedre erfaring
med og uddannelse i at varetage. Haeren faler Edesibedst klaedt pa til eksempelvis at varetage
opgaver sdsom indsaettelse af store enheder i kayape®® Og, som det ses iseer af Flyversta-
bens handlingsprogram, har stabiliseringsopgavesé ageget begraenset bevagenhed i denne
veernsstab® Pointen er her, at den kultur, som er med tilbate de enkelte veernsstabe og kom-
mandoers forstaelse af, hvor central stabilisedpgavens varetagelse er for deres eksistensberetti-

gelse (kerneopgave, erfaring, etc.), har stor metgpfor stabiliseringsopgavens varetagelse.

Afrikaforskraekkelse-diskursen: En anden diskurs, som fremkom i interviews megaedenter
med forskellig afstand til stabiliseringsopgaveng-beraring med savel den nuveerende som tidli-
gere stabiliseringsstruktur — er det, der eksenpélenvises til som ‘Afrika-forskreekkelse’. Denne
diskurs refererer til, at der i nogle dele af f@at findes en betydelig modstand mod at gennemfg-
re operationer og projekter pa det afrikanske kemi“’. Forskraekkelsen angér sdvel geografiske
udfordringer som kulturelle forskelle. Diskursenstgerkt haeemmende for udfgrelsen af stabilise-
ringsprojekter i Afrika, fordi det i praksis betydat det kan veere saerligt sveert at frigive kapacit
ter fra forsvarets veern, kommandoer og styreltat tiaretage stabiliseringsopgaver pa det afrikan-
ske kontinent** Den udfordring, som denne diskurs indebzerer, rér samtidig ser pa de politi-
ske ambitioner for, hvilke sikkerhedsmaessige udioger forsvarets bidrag til internationale stabi-
liseringsopgaver skal veere med til at lgse (flyggestramme, skrgbelige stater, maritim kriminali-

tet m.v.), vender vi tilbage til i rapportens afstmde konklusionskapitel.

Det uudnyttede potentiale-diskursen:Hvor ovennaevnte aspekter af organisationskultukaem
risikere at haemme stabiliseringsopgavens varegditsles der dog samtidig ogsa positive aspek-
ter. Et eksempel herpa er seerligt udtalt i madeorga henholdsvis Sgveernet og Specialopera-
tionskommandoen forstar og italeszetter deres bitlragternationale stabiliseringsindsatser. Her
italeseettes stabiliseringsopgaven som en opgaveivks mulighed for at udfylde et uudnyttet po-
tentiale, i den forstand at stabiliseringsopgavieergnulighed for at bringe forsvarets kapaciteter
spil pa nye mader og i nye sammenhaenge. Speciatapemkommandoen har saledes, siden kom-
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mandoens oprettelse i 2014, haft fokus pa at uehdklkkoncept omkring stabilisering i en specialo-
perationskontekst. Dette har de seneste ar resulten reekke forskellige pilotprojekter omkring
gvelses- og uddannelsessamarbejder med afrikarsskeepe:*? Dette arbejde har Specialopera-
tionskommandoen udfgrt pa eget initiativ. | modsegtnil Specialoperationskommandoen har Sg-
veernet gennem en leengere arreekke bidraget il eftigek stabiliseringsindsatser i @stafrika, og
stabiliseringsopgavens varetagelse forstas, hasatempersoner i fladen, som en vigtig kerneopga-
ve*® Denne positive italesaettelse af stabiliseringsepgéar veeret en vigtig medvirkende faktor

til, at netop disse enheder i forsvaret har fumigg¢tmuligt at tildele omradet personelressourcer.

3.4 Overseettelser

| de foregaende afsnit er der beskrevet en reekkesattelser af stabiliseringsindsatsopgaven, som
gar fra det politiske niveau, over Forsvarsministeleernsfaelles Forsvarskommandoen og ned til
de udfgrende led i forsvarets organisation. Oveéetseh omhandler dels en konkretisering af stabi-
liseringsopgaven — det vil sige om, hvordan dettiske gnske om stabilisering kan overseettes til
noget, som forsvaret har kapaciteter og kompetericgrudfere. Dels vedrgrer oversaettelsen prio-
ritering af stabiliseringsopgaven, og pa hvilke misser dette sker. | den undersggte struktur sker
denne overseettelse mellem niveauerne og i forhblietparallelle kommunikationsveje, som er
henholdsvis den officielle vej fra Samteenkningssgyuppen, Forsvarsministeriet, forsvarschefen,
Veernsfeelles Forsvarskommando og veernsstabe og kadeeaog sagsbehandlervejen mellem
kontoret for internationale operationer, J9 og babandlerne i veernsstabene og kommandoerne.
Denne tostrengede kommunikationsvej, med indlejmagsaettere, har den konsekvens, at der ikke
i alle tilfeelde er kongruens imellem de budskalmeni{andlende stabiliseringsopgaven), der kom-
munikeres af henholdsvis den formelle og den uftiarl@mmunikationsvej. Det faktum, at den
eksisterende stabiliseringsstruktur saledes indabterparallelle og ikke ngdvendigvis samstemte
kommunikationsveje, har forskellige effekter. P& @éme side kan det at have en uformel sagsbe-
handlervej veere med til at give en hurtig og fleksisagsbehandling uden om niveauernes chefer.
Pa den anden side kan parallelle kommunikationsygga fa den konsekvens, at sagsbehandlingen
bliver ukoordineret, og at ledelsens visioner ikikgodeses, idet malet alene er at lgse én konkret

opgave ad gangefi?

Safremt de to kommunikationsveje ikke i tilstreekdebmfang er kongruente, indebzerer det en
risiko for, at to forskellige budskaber kommunikereed til de enkelte veern. Det kan give anled-

ning til forvirring omkring stabiliseringsopgavenigritering, hvis der eksempelvis ikke er overens-
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stemmelse mellem kommunikationen fra ministerieterhationale Kontor og stabiliseringsopga-

vens beskrivelse i direktivet og videre til hangBprogrammer.

Yderligere er der en risiko for, at der i overséstte mellem niveauerne opstar en diskrepans mel-
lem, hvad det udfgrende led gnsker at udfgre, ag ket hgjere gnsker udfart. Det ses yderligere i
overseettelsen fra 'stabiliseringsopgaver’ til 'madi kapacitetsopbygning’, hvorved der opstar risiko
for, at stabiliseringsopgavens mulige bredde indsesei denne overseettelsesproces, og hvor mu-
ligheden for andre former for stabiliseringsbidfeyforsvaret risikerer at blive forbigaet. Endvide
re er prioriteterne ikke enslydende i overseettefsgrirektivet til handlingsprogrammerne, hvor-

ved der kan opstd mangel pa ressourcer til konkmeijekter.

For at undgé disse ugnskede effekter af struktysaralelle kommunikationsveje vil det veere hen-
sigtsmaessigt at styrke synergien mellem de to komikationsveje. Dette vil blandt andet styrke
muligheden for at drgfte og vurdere, hvorvidt dditisie stabiliseringsambitioner overseaettes i
overensstemmelse med de politiske gnsker for amles af forsvarets kapaciteter i internationale
stabiliseringsindsatser. Af interviews, workshomddielse og dokumentanalyse fremgar det, at de
omtalte overseettelser finder sted mellem det g&ktiniveau og ministerielle niveau, internt i For-

svarsministeriet, mellem Forsvarsministeriet ogvaret og internt i forsvarets strukturer, jf. figu
6:145

Figur 6: Udfordringer i overseettelserne mellem niveauerne
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3.5 Udfordringer i stabiliseringsstrukturen og de t ilhgrende processer
Igennem interviews med en raekke ngglepersonesvdoets nuveerende og tidligere stabiliserings-
struktur, savel som ved afholdelse af en ’stabiliggs-workshop’, har det vaeret muligt at afdeekke

en raekke udfordringer i forsvarets nuveerende s$ahiihgsstruktur og dens processer.

Prioritering af personel og varsling forud for afgivelser: Det papeges i bade interviews og work-
shop, at det formentlig vil kunne lade sig garélaejebringe flere personelressourcer til projekte
under Freds- og Stabiliseringsfonden, hvis de biglet i god tid omkring afgivelserne. Der er
med andre ord risiko for modstridende timings-hensftersom Freds- og Stabiliseringsfonden
netop har sin styrke i, at der gives mulighed foreagere hurtigt og fleksibelt i krisesituatioh&.
Spgrgsmalet bliver sa, hvordan disse divergerdénirgs-hensyn bedst imgdekommes pa en made,
der sikrer den mest optimale anvendelse af forsvd@paciteter i forbindelse med internationale
stabiliseringsindsatser. Med andre ord gnsker f@uden og vaernsstabene, at forsvaret er i stand
til at bidrage, nar der opstar mulighed for alestihed kapaciteter til et projekt, der ligger inden
rammen af politiske malsaetninger, Freds- og Stailigsfondens retningslinjer og forsvarschefens
direktiv. Men samtidig har netop dette timings-hemsvisse tilfaelde vist sig at sta i vejen for, at
forsvarets myndigheder kunne tilvejebringe det gdskpersonel. Eksempelvis arbejder veernssta-
bene og kommandoerne normalvis med en 12-manetiersggningsproces omkring nationale og

internationale indseettelser og gvelsesvirksomhed.

Udfordringen er derfor, at nar anmodningen om sttiittet stabiliseringsprojekt kommer med kort
varsel, vil det ikke altid veere muligt for de ertkeleern og kommandoer at opstille '"drammeholdet’
til den konkrete opgavelgsning, da relevant perseksempelvis er udsendt eller afsat til andre
opgaver. Det papeges saledes i bade interviewsookgiwoppen, at der er risiko for, at de kapacite-
ter, som afseettes til en stabiliseringsopgaveskairlgses med kort varsel, bliver sammensat af de
soldater, ‘som er tilbage i g&rden’, ndr andet greeb er afsat til at varetage andre opgai/e®m-
vendt er ’lgsningen’ ikke blot at arbejde med endeze planleegningsperiode, da dette risikerer at
mindske den fleksibilitet, som netop er en af stynle ved Freds- og Stabiliseringsfondens struktur.
Spargsmalet er snarere, hvordan begge hensynlffaddses i forsvarets strukturer og processer for

bidrag til internationale stabiliseringsindsatser.

Juridiske udfordringer: Pa det juridiske omrade er der en raekke uafklafed®ld omkring,
hvordan stabiliseringsprojekterne klassificeregegnemfares. | de tilfeelde, hvor en stabiliserings-

indsats pagar uden en klar juridisk aftale medndeliverede partnerlande, klassificeres eksempel-
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vis et uddannelsesprojekt som gvelsesvirksomhed tkke som kapacitetsopbygning. Ligeledes
betegnes afgivelser af militsert personel til stabringsprojekter ofte som en tjenesterejse og ikke
som en udsendel$& Den juridiske konsekvens af dette er, at ved enetterejse er forsikrings-
ordninger, tilleeg, ydelser og privilegier forbehioleteraner, i modsaetning til hvis projektet blev
klassificeret som en almindelig udsendelse til.ekfghanistan eller Irak. Arsagen til denne for-
skel er formodentlig, at udsendelse i en intermafianission kreever et mandat fra Folketinget,
hvorimod en lang tjenesterejse eller deltagelseinternational gvelse kan godkendes af enten For-
svarsministeriet eller Veernsfeelles Forsvarskommag@i@rordnet synes der at veere visse udfor-
dringer for sa vidt angar klassificering og betdgaaf de konkrete bidrag, som stabiliseringsopga-
ven overseettes til i de konkrete bidrag. Forsvanstariet kan eksempelvis klassificere et stabilise
ringsbidrag som ’gvelsessamarbejde’, hvor forsketteellem gvelsessamarbejde og 'militeer kapa-
citetsopbygning’ — hvoraf noget pagar midt i ergkrioné*® — er uklar, og derfor ikke uden konse-

kvens!®°

Forankringen: Det erblevet fremhaevet i bade interviews og i workshoppehasningen af stabi-
liseringsopgaven i forsvaret er kendetegnet vedeatmangler en solid forankring i operationssta-
ben, veernsstabene og i kommandoerne. Indledningpsisir problemet ved, at stabiliseringsopga-
ven ikke er udtrykt klart og enslydende i veernsstas og kommandoernes handlingsprogrammer,
hvorved opgavens betydning og ressourcetildeliRg #ikres ud i forsvarets struktur. Interviewper-
soner pa forskellige niveauer i forsvarets stagmiiiysstruktur papeger saledes, at nar opgaven ikke
er forankret i et handlingsprogram, bliver det svi@mr de enkelte myndigheder at have et konkret
kontaktpunkt for stabiliseringsopgaven. Og dennagehvanskeligger igen veernenes og komman-

doernes deltagelse i stabiliseringsprojekter.

3.6 Delkonklusion

Den nuveerende stabiliseringsstruktur beror paeaedoverensstemmelse mellem de prioriteringer,
som rammer forsvarets struktur med henblik pavelgie af kapaciteter fra de enkelte vaern, kom-
mandoer og styrelser. Prioriteringerne af stabiligsopgaven sker pa den ene side i form af direk-
tivet og pa den anden side i form af konkrete amimgkr fra Forsvarsministeriets Internationale

Kontor til J9. Samtidig eksisterer der i den nuvadeestruktur ingen eksplicit mekanisme, hvorved
en overensstemmelse mellem disse parallelle konkationsveje tilsikres. Der er med andre ord

pa dette niveau i strukturen ikke blot tale om paltea kommunikationsveje, men ogsa om en paral-
lel prioriteringsproces, som risikerer at kompleatabiliseringsopgavens prioritering og formule-

ring i ministeriet. S&danne divergerende prioritdtan eksempelvis betyde, at vaernsstabenes og
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kommandoernes fokus pa at opfylde hensigterneektiiret kan risikere at vanskeliggare tilveje-
bringelsen af de ngdvendige ressourcer til udfgralstabiliseringsindsatserne.

Nogle vigtige preemisser og udfordringer ved foret@nuveaerende struktur for bidrag til internatio-
nale stabiliseringsindsatser handler sadledes dkoeis for konkurrerende prioriteringer.

De konkurrerende prioriteringer ses ikke alene emelstabiliseringsindsatser og gvrig militeer op-
gavelgsning, men ogsa internt i kapacitetsopbygmindg-orsvarsministeriet har ikke over for
Veernsfeelles Forsvarskommando tilkendegivet, hvdkabiliseringsindsatser der prioriteres over
avrige, hvilket betyder, at det er "fgrst til mgllkampen om de tilbagevaerende ressourcer. Der er
med andre ord tale om en dobbelt udfordring forklst afstedkommer den manglende ledelses-
maessige prioritering af stabiliseringsindsatseregally at J9 bliver "andenveelger” i forhold til for
svarets kapaciteter, og dernaest udfordres J9 dErdta det ministerielle niveau ikke er priorder
internt mellem stabiliseringsindsatserne, hvorMédger lige vigtigt.

De ovenfor beskrevne udfordringer vil ikke kunnedg ved alene at tilfgje flere ressourcer til hele
forsvarets organisation. | sa fald vil det kunnevémtes, at divergerende prioriteringer af stadilis
ringsopgaven fortsat vil vanskeligggre opgavevagedten. En vigtig del af udfordringen handler
derfor snarere om, hvordan forsvarets ressourgeriteres mellem de forskellige forligsbestemte
opgaver. Det er eksempelvis dette prioriteringsggmal, der pA mange mader bliver afggrende for,
at besparelser i forsvaret ender med at rammealest prioriterede opgave — og det er her, at sta-
biliseringsstrukturen rammes, nar den prioriterigg'velvilie’, som J9 er afhaengig af, ikke findes
hos veern og kommandoer, der i visse tilfeelde pemet deres ressourcer anderledes. Stabilise-
ringsopgavens varetagelse i Operationsstabenskii®rseisikerer med andre ord at blive heemmet
af, at denne sektion er sideordnet med de gvraiesig kommandoer. Det betyder for det farste, at
J9 ikke kan betale for afgivelser af ressourcer.dat andet betyder det, at sektionen ikke er heevet
til afdelingsniveau, hvilket begraenser sektioneesngmslagskraft og de personelressourcer, som
kreeves for at forhandle sig til en 'velvilje’ fofgavelser af ressourcer til stabiliseringsprojekeer
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4. Konklusion og anbefalinger

| denne rapport har vi belyst stabiliseringsbegi®betydning i en dansk politisk kontekst og kort-
lagt de strukturer i forsvaret, der udmgnter pstithensigt. | bade analysen af stabiliseringsbegre-
bets betydning og i kortleegningen af forsvaretbilsaringsstruktur har rapporten haft fokus pa
den overseettelse, der sker, nar bredt formuleretifske stabiliseringsambitioner og opgavebe-
skrivelser omseettes til konkrete bidrag fra damskvar. Med dette fokus har rapporten identifice-
ret en reekke mulige optimeringspunkter, der delsamdler de udfordringer, som begrebets flerty-
dighed risikerer at foranledige, dels en raekke siggsmaessigheder i maden, hvorpa ’stabilise-
ringsambitionen’ kommunikeres fra det politiske @au og ned til de udfgrende led i forsvarets

organisation, veern og kommandoer.
Rapporten identificerer tre forskellige, men tabdterede prioriterings-dilemmaer:

« Hvordan prioriteres der blandt de marfgeskelligepolitiske malsaetningesom omgaerder sta-
biliseringsbegrebet — bade angaende formal, sajdapdztnere, geopolitiske hensyn, samt hvor
pa konfliktspektret danske stabiliseringsbidrad fidauseres?

« Hvordan prioriteres der melleforskellige opgaver i forsvaretspgaveportefglie — seerligt nar
de parallelle kommunikationsveje ikke altid sendetydige signaler fra strukturens gverste ni-
veauer til de udfgrende led i forsvaret?

« Hvordan prioriteres opgavevaretagelgéntvaers af forsvarets veern og kommandeseerligt i

lyset af gget fokus i policy-dokumenter pa behavkimordineret planlaegning og indseettelse?

Hertil kommer, at ikke alene stabiliseringsbegrebetn ogsa andre centrale begreber — sasom mili-
teer kapacitetsopbygning og forebyggelse — er omgaafdiklarhed. Forebyggelse kan saledes bade
henvise til indsatser, der skal forebygge, at rmggakommer til Europa, og til indsatser, der skal
forebygge, at store befolkningsgrupper i fagrste anggser det ngdvendigt at flygte fra voldelig
konflikt eller migrere fra ringe levevilkar. Denmeetydighed er vigtig, nar man skal tage stilliflg t
hvordan konkrete stabiliseringsbidrag fra forsvdaat imgdekomme det ene eller begge betydnin-
ger af begrebet. Angaende militeer kapacitetsoploggpieger rapporten pa, at der for nuvaerende
ikke synes at veere drgftelser om de mulige konswereaf, at stabiliseringsopgaven, nar man ser
pa forsvarets konkrete bidrag, i hgj grad overssitemilitaer kapacitetsopbygning. Denne be-

graensning af begrebets betydning har direkte iddfse pa de politiske malsaetninger, som det der-
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ved bliver muligt at opnd, hvis stabiliseringsopgaaltovervejende tager form af militeert kapaci-
tetsopbygningsbidrag. Derudover peger rapportemyg@rdan stabiliseringsopgavens 'betegnelse’ i

avrigt har en raekke praktiske konsekvenser forottiater, der skal udfare opgaven.

Safremt dansk forsvars bidrag til internationalebiiseringsindsatser yderligere skal bidrage til
dansk sikkerhed, er det relevant at se pa, hvesttakturen for disse bidrag kan optimeres, og pa,
hvordan forventninger og politiske stabiliseringssegtninger kan konkretiseres pa en made, der
ger det nemmere at evaluere, i hvilket omfang $ig&ei bidrag kan indfri disse malsaetninger. Der-
for afsluttes rapporten med tre seet af anbefalinder henholdsvis omhandler det politiske, det

ministerielle og det udfgrende niveau.

4.1 Anbefalinger til det politiske niveau: Folketin g og forligskreds
Hvad angar det politiske niveau, kan der pa bagtjaimapportens analyser udledes en raekke anbe-
falinger, der omhandler samspillet mellem FolketiRgrligskreds, Forsvarsministeriet og underlig-

gende myndigheder.

a) Stabiliseringsbegrebet: Prisen for fleksibilitet erbehov for retning sdvel som bevagenhed

Pa den ene side har stabiliseringsbegrebets flibtedilindst to vigtige funktioner: Dels er det
med til at skabe bred politisk enighed om stahilggsopgavens vigtighed, dels laser det ikke
Danmark, nar der skal treeffes valg om, med hveror bg hvorfor vi skal bidrage til en speci-
fik stabiliseringsindsats. Pa den anden side indebdenne fleksibilitet imidlertid ogsa forskel-
lige omkostninger, herunder et 'enten-eller-vabgpr nogle politiske stabiliseringsambitioner
prioriteres frem for andre, uden at der ngdvendigvien decideret tydeliggarelse heraf. Et ek-
sempel pa dette er, nar valget star mellem atdége henvendelser fra mange forskellige stabi-
liseringspartnere eller at udarbejde feerre — memnest- langsigtede stabiliseringsbidrag og pro-
grammer. Omkostningen ved begrebets fleksibilitetreed andre ord, at der kan opsta dilem-
maer i begrebets overseettelse til konkrete stabiigsbidrag. For at minimere disse omkost-
ninger anbefales det derfor, at der udarbejdesletypdokument eller lignende, hvor hensigten
med stabiliseringen sa vidt muligt indkredses, wgrhde politiske prioriteringer tydeliggares
for de aktgrer i forsvarets struktur, der skal sgette bredt formulerede ambitioner til konkrete
stabiliseringsbidrag. Denne proces kan med forag £n inkluderende form, da inddragelse af
en bred vifte af centrale aktgrer kan veere meat sikre ejerskab savel som en faelles forstaelse

af stabiliseringsopgaven.
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b) @get politisk bevagenhed

Det er observeret, at der er potentiale for akstyavalueringen af og opfglgning pa den forligs-
bestemte stabiliseringsopgave. Stabiliseringsbegsetiore fleksibilitet giver en frihed i opga-
velgsningen, men kreever samtidig styring med desrsagttelse, der sker i denne proces. En
styrkelse af evalueringen af stabiliseringsbidragkan dels bidrage til at skabe gget politisk
bevagenhed, som kan forventes at smitte af pa epgsnvingens prioritering i forsvaret, dels til
at sikre lgbende politiske dragftelser — som minimuorligskredsen — af den overseettelse, som
sker, nar bredt formulerede ambitioner koges neekotikrete bidrag. Det anbefales derfor at
saette stabiliseringsopgavens varetagelse fastgsbdienen til forligskredsmader samt at over-
veje muligheden for tydeligere politiske opfglgrnngekanismer.

4.2 Anbefalinger til det ministerielle/tveerminister ielle niveau

a)

b)

Tydeligggre valg og fravalg i den samlede stabilisagsprofil

Ikke alene er det sveert for den udfgrende delrakisiren at overseette de bredt formulerede po-
litiske stabiliseringsambitioner til konkrete bidraDet er ligeledes sveert for det politiske niveau
at fa overblik over, hvilken samlet profil de marfgeskelligartede stabiliseringsbidrag resulte-
rer i. Det geelder seerligt, hvad angar svarene ed, Imeem, hvor, hvornar og hvorfor der tilgo-
deses, nar man ser pa forsvarets konkrete bidragaufighed er, at der i arsrapporter og bevil-
lingsnotitser i hgjere grad leegges veegt pa at lveslet forgangne ars indsatser, ikke blot som
'samteenkt stabilisering’, men eksempelvis i kategoe forebyggende stabiliseringsbi-
drag/genopbyggende stabiliseringsbidrag/stabitigetinder konflikt, som bilaterale stabilise-
ringsbidrag/multilaterale stabiliseringsbidrag oS@danne konkretiseringer vil bidrage til at ty-
deliggere den fordeling, der tegner sig, og lettalweringen af, hvilke politiske malsaetninger
der tilgodeses af dels enkeltstaende stabilisasidgsy og dels i den samlede stabiliseringspro-
fil. Det anbefales derfor, at variationsparamelneof, hvem, hvornar, hvorfor) tydeliggares i af-
rapporteringer om forsvarets konkrete stabilisesimidrag (evt. i Samtaenkningsstyregruppens
arsrapporter). Det vil lette evaluering af den satal stabiliseringsprofil pa politisk niveau for
sa vidt angar forsvarets bidrag hertil.

Produktudvikling

Selv om det anbefales at indkredse begrebets hatydmbefales det samtidig at overveje kon-
sekvenserne af, at stabilisering i hgj grad oveesaditi militeer kapacitetsopbygning i struktu-
rens udfarende led. Militeer kapacitetsopbygningrevigtig opgave og en opgave, som forskel-

lige dele af forsvaret nu har erfaring med. Danadlertid ikke en opgave, der kan tilgodese og
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indfri alle de politiske ambitioner for, hvor, hva@r, med hvem og hvorfor dansk forsvar skal
bidrage til internationale stabiliseringsindsaté2er er et stort potentiale pa omradet, og derfor
anbefales det, at stabiliseringsomradet bliver pkaatlviklet. Det kan ske ved at se pa den in-
ternationale best practice pa omradet, som f.akslee bidrag til security sector reform (SSR)
eller NATO's Defence Institution Building-koncegd1l| forleengelse heraf kunne man med for-
del ogsa igangseette en dansk proces — med fokers yidlere analyse af, hvordan en sadan pro-
duktudvikling kan ske. Dette kunne udggre et dandkag til en styrkelse af international best

practice inden for stabiliseringsomradet.

Dissemination

Det har stor veerdi, at arsrapporter (tidligere ltagiapporter) fra Samteenkningsstyregruppen er
offentligt tilgeengelige, da det blandt andet ersisd rapporter, at overseettelsen til konkrete bi-
drag fra forsvaret savel som fra Udenrigsministesig Justitsministeriet beskrives. Givet vig-
tigheden af disse dokumenter anbefales det at stette fokus pa dissemination af disse rap-

porter, bade hvad angar det politiske niveau oghiedere offentlighed.

4.3 Anbefalinger til det udferende niveau

a) Parallelle kommunikationsveje

Effekten af stabiliseringsstrukturens arbejde dinget af, at der er tilstreekkelig overensstem-
melse mellem prioriteringerne pa alle niveauerFoasvarsministeriet over Vaernsfaelles For-
svarskommando og ned til de udfgrende veernsstakeromandoer i forsvaret. Hertil kommer,
at analysen indikerer, at der findes parallelle kmmikationsveje, som i visse tilfeelde kan fgre
til, at modsatrettede prioriteringsprocesser valnger frigivelse af kapaciteter til stabilise-
ringsbidragene. Denne udfordring (frigivelse af &eapeter) heenger desuden sammen med
ovennaevnte udfordring vedrgrende harmoniseringiafifgringerne mellem direktivet og eg-
nede handlingsprogrammer og det deraf afledte paterfor at styrke forankringen af stabilise-
ringsopgaven i veernsstabene og kommandoerne. Defades derfor at styrke overensstem-
melsen mellem direktivet for Veernsfeelles Forsvamsk@ndos opgavelgsning og de enkelte
veaernsstabe og kommandoers handlingsprogrammehaolébtil beskrivelsen af stabiliserings-
opgaven og prioriteringen. Operationsstaben bavl@éhregelmaessige mgder i koordinations-
gruppen for at prioritere og koordinere stabilisggopgaverne pa tveers i forsvaret ud fra direk-
tivet for Vaernsfaelles Forsvarskommandos opgaveigsmi med henblik pa at tilvejebringe de

ngdvendige ressourcer til stabiliseringsindsatserne
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b) Det uudnyttede potentiale

Der er et potentiale for en mere effektiv stabilisgsindsats i veernsstabene og kommandoerne,
som ikke udnyttes fuldt ud grundet manglende ressowg gennemslagskraft i Operationssta-
bens J9-sektion. Dette giver sig udslag i, at Xiaeen utilsigtet bliver en administrativ fla-
skehals i forhold til den gvrige organisation pEds af sektionens indsats. Derfor anbefales det,
at J9-sektionen haeves fra sektionsniveau til afgshiiveau for at give stabiliseringsomradet
stagrre gennemslagskraft i forhold til den gvriggamisation. Alternativt kunne stabiliserings-
omradet placeres i J5 eller J3. Derved integremsliseringsindsatser som en fast og naturlig
del af planlaegning eller gennemfgrelse af operativa Det anbefales yderligere, at J9 tildeles
flere personelnormer med henblik pa at optimeresisgigandlingen af stabiliseringsomradet,
herunder seerligt koordineringen og kontrollen absiseringsindsatserne. En styrkelse af den
hjemlige struktur kan ikke sta alene. For at im@ddgn udfordring, der ligger i at fgre lgbende
kontrol med stabiliseringsprojekterne, opdyrke pyaekter og skabe regionale lokale rammer
om stabiliseringsindsatserne, anbefales det attgdlet af militaerradgivere og militeerattache-

er.
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5. Noter

1Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet. "Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens
brandpunkter”, september, 2013: http://danida-
publikationer.dk/upload/microsites/um/ebooks/dks%20samt%C3%A6nkte%20stabiliseringsindsatser%202013.pdf.;
Udenrigsministeriet. “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater 2010-2015”, september
2010.

2 Rapporten henviser alene til de klassificerede dokumenter, citerer dem ikke direkte eller bringer samlede uddrag fra
dem.

* Henrik @. Breitenbauch, Uendelige krig? Danmark samtaenkning og stabilisering af globale konflikter”. (Kgbenhavn:
Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2015); Peter Viggo Jakobsen, “Samtaenkning og det humanitaere rum efter Irak
og Afghanistan”, april 2014: http://www.krigsvidenskab.dk/samtaenkning-og-det-humanitaere-rum-efter-irak-og-
afghanistan#fanchor-comment.

* Det at ikke alle disse spergsmal kan besvares alene gennem en analyse af forligstekster, er med til at tydeligggre
vigtigheden af at inkludere begge dokumenttyper i kortlaegningen af den danske politiske stabiliseringsambition.

> Ikke alene i en dansk kontekst, men ogsa ved de multilaterale institutioner, som dansk forsvar udfgrer internationale
stabiliseringsindsatser i rammen af, findes ingen entydig definition af, hvad stabilisering betyder. Ved hverken FN eller
NATO er det lykkedes at na til enighed om en definition af stabiliseringsbegrebet.5 Dette til trods for, at begrebet ofte
anvendes, eksempelvis i benaevnelsen af en raekke store FN-missioner, eksempelvis Den Demokratiske Republik Congo
og Mali. Ogsa i NATO udfgres stabilisering, eksempelvis i forbindelse med genopbygning i post-konflikt situationer,” til
trods for at man blandt NATO’s medlemslande heller ikke er lykkes med at na til enighed om en definition af begrebet.
Med andre ord er der hos to af de multilaterale institutioner, som vi fra dansk side udfgrer stabiliseringsindsatser i
rammen af, ingen klar definition af begrebet — selvom det praktiseres — ogsa med danske bidrag.

e Forsvarsforligene er centrale dokumenter, idet de definerer rammerne for forsvarets budget og opgaver. Desuden er
Lov om Forsvaret et vigtigt dokument i forhold til at definere den indenrigspolitiske efterspgrgsel efter bidrag fra
dansk forsvar til internationale stabiliseringsindsatser, fordi det definerer ‘forsvarets formal’. Herunder beskrives det i
paragraf 1, at ‘Det militeere forsvar skal bidrage til at fremme fred og sikkerhed’ mens paragraf 5 fastleegger, at 'For-
svaret skal kunne deltage i Igsningen af tillidsskabende og stabilitetsfremmende opgaver’: Forsvarsministeriet, Lov om
forsvarets formdl, opgaver og organisation m.v., lov nr. 122 (Forsvarsloven), 28. februar 2001.

" Med forliget 2010-2014, blev forsvaret 'palagt at afsaette 65 mio. kr. arligt til stabiliseringsindsatser’ og med forliget
2013-2017 blev dette belgb haevet, idet det blev bestemt, at forsvaret skal 'bidrage med 75 mio. kr. om aret til Freds-
og stabilitetsfonden’: Forsvarsministeriet. “Forsvarsforlig 2010-2014", 24. juni 2009:
http://www.fmn.dk/videnom/Documents/Forligstekst%20inkl%20bilag.pdf; Forsvarsministeriet. ”Aftale pa forsvars-
omradet 2013-2017”. 30. november 2012:

http://www.fmn.dk/videnom/Documents/Aftale paa forsvarsomraadet 2013-2017a.pdf. Variationen i de konkrete
formuleringer af den indenrigspolitiske stabiliseringsdagsorden som den er udtryk i forskellige forsvarsforlig og betyd-
ningen af denne variation, kommer vi naermere ind pa i rapportens kapitel 5.

® Forfatternes egne interviews.
? Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet. “Guidelines — The Peace and Stabilisation Fund”, februar 2014.

% Formalet med rapporten er ikke at komme med en definition af stabiliseringsbegrebet. Vi beskriver i stedet begre-
bets betydning i de dokumenter, som personer i forsvarets stabiliseringsstruktur henviser til og laener sig op ad, nar
stabilisering skal oversaettes fra forligstekst til konkret bidrag. Vores udvaelgelse af nggledokumenter er saledes ikke
blot et apriorisk valg, men ogsa udtryk for, hvilke dokumenter forskellige interviewpersoner har anfgrt som vigtige for
beskrivelsen af den politiske stabiliseringsambition bag forsvarets bidrag til internationale stabiliseringsindsatser.
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“Eorsvarsministeriet. “Aftale om forsvarets ordning fra 2005-2009”, 10. juni 2004:
http://www.fmn.dk/videnom/Documents/forlig04 forligstekst.pdf.

12 Forsvarsministeriet, ”Forsvarsforlig 2010-2014”; Forsvarsministeriet, ”Aftale pa forsvarsomradet 2013-2017".

B Forsvarsministeriet, "Forsvarsforlig 2010-2014”, 14. Desuden er der i 2013-politikpapiret et saerskilt afsnit om mili-
teer kapacitetsopbygning.

Yse Forsvarsministeriet, ”Aftale pa forsvarsomradet 2013-2017”, 43: 'militzer kapacitetsopbygningsstgtte herunder fra
Hjemmevaernet til demobiliseringsstptte’.

15 Udenrigsministeriet, "Fred og stabilisering”, 15. Se ogsa: Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministe-
riet, "Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens braendpunkter”, 35:’ Et vigtigt element i kapacitetsop-

bygningen er en styrkelse af den demokratiske kontrol med sikkerhedssektoren.’

16 Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braendpunkter”, 39.

7 Ibid, 36.
¥ Ibid, 9.
2 Ibid, i-ii.

20 Forsvarsministeriet, 760 millioner kroner og transportfly til Mali”, 26. maj 2017 (18.08.2017):
http://www.fmn.dk/nyheder/Pages/760-millioner-kroner-og-transportfly-til-mali.aspx.

2 politikpapiret fra 2013 star der eksempelvis, at samtankning 'ofte forveksles med civilt-militaert samarbejde’:
Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens
braendpunkter”, 11), mens det i beskrivelsen af konkrete bidrag ses, at denne forveksling sker i den forstand, at Dan-
mark har bidraget med en CIMIC-radgiver: Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministe-
riet, ”Ars- og Aktivitetsrapport: Samtaenkt stabilisering 2016”, 7, 2016:
http://www.fmn.dk/nyheder/Documents/aarsrapport-2016-for-danmarks-samtaenkte-stabiliseringsindsatser.pdf. Se
ogsa Steputat, Finn & Jgrgen Staun, Civilt-militaert samarbejde i internationale operationer — et dansk perspektiv. DIIS
Brief. Kgbenhavn: Dansk Institut for Internationale Studier, 2009, for en analyse af udviklingen af den danske tilgang til
samtaenkning.

2 Forsvarsministeriet, ”Aftale pa forsvarsomradet 2013-2017”, 2.

> Forsva rsministeriet, ”"Aftale om forsvarets ordning fra 2005-2009”, 4.

24 Forsvarsministeriet, ”Aftale pa forsvarsomradet 2013-2017”, 3.

® Forsva rsministeriet, ”"Aftale om forsvarets ordning fra 2005-2009”.

% Forsvarsministeriet, ”Aftale pa forsvarsomradet 2013-2017".

77 se eksempelvis tidligere DANIDA-arsberetninger, der indeholder oversigter over Danmarks prioritetslande.

28 Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet, ”“Guidelines — The Peace and Stabilisation Fund”, 6.
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2 Regeringen, “Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016: For et friere, rigere og mere trygt Danmark”, 2016:
http://www.stm.dk/multimedia/Regeringsgrundlag2016.pdf., 42. Ligeledes ‘genforsikringstiltag i @stersgregionen’,
ibid., 14.

30 Regeringen, “Udenrigs- og Sikkerhedspolitisk Strategi 2017-2018”, 11-12, juni 2017:
http://um.dk/da/~/media/UM/Danish-site/Documents/Udenrigspolitik/Aktuelle%20emner/Udenrigspolitisk-og-
sikkerhedspolitisk-strategi-2017-2018-final.pdf.

3t Regeringen mener, at Danmark har betydelige interesser i et effektivt europaeisk og internationalt samarbejde om
migration og i at bidrage til stabilitet og baeredygtig udvikling i Mellemgsten og Afrika.

32 Udenrigsministeriet, "Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater 2010-2015", iii.

33 Udenrigsministeriet, “Evaluation of the Danish Peace and Stabilisation Fund”, juni 2014:
http://www.netpublikationer.dk/um/14 eval danish peace stabilisation fund/Pdf/14 eval danish peace stabilisati
on_fund.pdf.

i Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, "Danmarks samtankte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braendpunkter”, 11; Udenrigsministeriet, “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige sta-
ter. 2010-2015".

» Udenrigsministeriet, ”Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater. 2010-2015", iii.
** Ibid, 17.

7 Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braendpunkter”, 2.

% Udenrigsministeriet, "Regeringen afseetter 50 millioner til stabiliseringsindsatser i Syrien i 2017”, (5. april 2017):
http://um.dk/da/nyheder-fra-udenrigsministeriet/NewsDisplayPage/?news|D=4697B28A-DA69-4ACC-AFF5-
43119B63302F.

» Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “/Danmarks samtankte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braendpunkter”, 9.

40 Udenrigsministeriet, “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater. 2010-2015”, 19.

" Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Resultatrapport 2013 — Danmarks
samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens brandpunkter”, 1, 2013:
http://www.fmn.dk/nyheder/Documents/Resultatnotits-samtaenkt-stabilisering-2013.PDF.; Statsministeriet, Uden-
rigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”Samtaenkningsstyregruppen - Arsrapport 2015”, 2, 2015:
http://www.fmn.dk/nyheder/Documents/2015-aarsrapport-for-stabiliseringsindsatser.pdf.

2 Udenrigsministeriet, ”Strategiske mal for Danmarks partnerskab med Mali”, (16.08.2017):
http://um.dk/da/danida/lande-og-regioner/landepolitikker/mali/strategiske-maal-for-danmarks-parterskab-med-mali.

* Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Resultatrapport 2013 — Danmarks
samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens braendpunkter”, 7: 'Danmarks bidrag til at inddeemme truslerne fra Sahel-
regionen blev markant opjusteret i 2013, fgrst og fremmest gennem dansk bidrag for at afhjalpe den nuvaerende krise
i Mali’. Tilsvarende beskrivelse kan findes i: Udenrigsministeriet, ”Politikpapir for Danmarks engagement i Somalia”,
2008..
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“ Udenrigsministeriet, ”Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater. 2010-2015”, |: 'Det vil
kraeve en staerk og malrettet indsats i skrgbelige stater at afhjaelpe fattigdom og imgdega vaebnet konflikt og dets
konsekvenser.’

> Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braeendpunkter”, 12.

*“Ibid, 2.
v Udenrigsministeriet, “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater. 2010-2015”, 3.
* Ibid, 12.

| @stafrika beskrives formalet med militzer kapacitetsopbygning blandt andet (!) som et vigtigt bidrag, der kan veaere
med til at ggre regionen bedre i stand til at reagere, safremt en voldelig konflikt skulle vaere under opsejling, som
eksempelvis i Burundi, hvor en raekke interviewpersoner fremhaevede deres forventninger til den gstafrikanske reak-
tionsstyrke (interview). Bade i interviews foretaget specifikt i forbindelse med udarbejdelsen af denne rapport, men
ogsa i andre interviews foretaget i forbindelse med andre forskningsprojekter, hvor personer fra den danske uden-
rigspolitiske struktur i @stafrika henviste til disse forventninger.

>0 Udenrigsministeriet, “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater. 2010-2015", 14. Se
ogsa Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”“Danmarks samtankte stabiliseringsindsatser i
verdens braendpunkter”, 7.

*! |bid.

>? Dette ses dog i langt mindre grad beskrevet klart i rapporter og politikpapirer — selvom det er en pointe, der gaelder
mere bredt for dansk forsvar.

>3 Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Danmarks samtankte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braeendpunkter”, 9.

> Udenrigsministeriet, “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater. 2010-2015”, 1.

>> Desuden fremhzeves det i evalueringen fra 2014, at ‘Fonden har faciliteret dansk indflydelse internationalt’: Uden-
rigsministeriet, “Evaluation of the Danish Peace and Stabilisation Fund”, 1.

56 . .
Forfatternes egne interviews.

> Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Danmarks samtankte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braendpunkter”. Hvor det papeges i bade politikpapirer, evalueringer, interviews, og FSF-retningslinjer, at det
kraever store, langsigtede programmer, sa kraever det imidlertid ikke ngdvendigvis store, langsigtede bidrag at opna
styrket status hos en foretrukken samarbejdspartner. Derfor opstar der et dilemma: selvom sma projekter risikerer
ikke at ggre en maerkbar forskel pa en given konflikt, sa er det stadig muligt, med sadanne bidrag, at opna styrket
status som foretrukken partner (hvilket bidrager til at skabe sikkerhed for Danmark i en helt anden forstand). | tillaeg
til ovennaevnte politikpapirer, er desuden fastsat szerlige retningslinjer for anvendelse af midlerne fra Freds- og Stabili-
seringsfonden. Disse retningslinjer beskriver eksempelvis vigtigheden af en sakaldt ‘program-tilgang’, ud fra en be-
tragtning om at fondens midler anvendes mest optimalt, safremt stgrstedelen af midlerne koncentreres inden for
stgrre, programaktiviteter. Fondens retningslinjer er med til at konkretisere betydningen af stabiliseringsbegrebet i
den forstand, at for at opna finansiel stgtte fra FSF samt godkendelse af fondens interministerielle styregruppe (og
den relevante minister), formes det konkrete stabiliseringsbidrag séledes, at det lever op til ovennaevnte krav. Eksem-
pelvis: Udenrigsministeriet, “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater. 2010-2015”, 9:
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‘Indsatsen i Afghanistan er et eksempel pa vigtigheden af at holde det langsigtede mal og fred og sikkerhed for gje.’;
Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet, “Guidelines — The Peace and Stabilisation Fund”; forfatternes egne inter-
views.

> Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i ver-
dens braendpunkter”, 8.

> Her er det ikke altid klart, hvori det 'nye’ ligger; dansk forsvar har bidraget til stabiliseringsmissioner i en FN-ramme
lenge forinden “stabilisering’ blev et forligsbestemt hovedomrade for forsvarets internationale opgaver.

60 Forsvaret, “Jeegere har treenet nigeriansk specialenhed”, 10. marts 2015:
https://www?2.forsvaret.dk/nyheder/intops/Pages/I1%C3%A6gerehartr%C3%A6netnigerianskspecialenhed.aspx.

61 Forsvarsministeriet, ”Forsvarsministeriets stabiliseringsindsatser”, 1, januar 2017:
http://www.fmn.dk/videnom/Documents/faktaark-forsvarsministeriets-stabiliseringsindsatser-2017.pdf.

%2 Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Resultatrapport 2013 — Danmarks
samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens braendpunkter”, 5; Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministe-
riet og Justitsministeriet, ”Samtaenkningsstyregruppen - Arsrapport 2015”, 6.

®Forsvaret. ”)Jaegerkorpset og mobilt kirurghold traener i Afrika”. (13. februar 2015):
https://www2.forsvaret.dk/nyheder/intops/Pages/1%C3%A6gerkorpsetogmobiltkirurgholdtr%C3%A6neriAfrika.aspx.;
Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”Ars- og Aktivitetsrapport: Samtaenkt
stabilisering 2016”, 8; Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Resultatrap-
port 2013 — Danmarks samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens brandpunkter” 5.

ot Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”Ars- og Aktivitetsrapport: Samtaenkt
stabilisering 2016”, 2.

® Hjemmevaernet, “Georgien”, (16.08.2017): http://www.hjv.dk/oe/CS|/internationalt-
samarbejde/Sider/Georgien.aspx. Desuden har Hjemmevaernet afholdelse af HR-seminar for officerer fra den maliske
nationalgarde: Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”Ars- og Aktivitetsrap-
port: Samtaenkt stabilisering 2016”

6 Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Samtankningsstyregruppen - Ars-
rapport 2015”, 6.

® Forsvarsministeriet, ”Kapacitetsopbygning i NATO”, juli 2016: http://www.fmn.dk/temaer/nato/Documents/2016-
NATO-faktaark-kapacitetsopbygning.pdf.

68 Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, "Resultatrapport 2013 — Danmarks
samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens braendpunkter”, 5. Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministe-
riet og Justitsministeriet, ”Ars- og Aktivitetsrapport: Samtaenkt stabilisering 2016”, 6.

% Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Resultatrapport 2013 — Danmarks
samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens brandpunkter”, 5.

7% Eksempelvis: Forsvaret, ”Stabilisering og sikkerhed”, (11. maj 2016): https://www?2.forsvaret.dk/viden-
om/udland/Pages/Stabilisering-Sikkerhed2.aspx: ‘Stabiliseringsindsatser kan [...] eksempelvis ske i form af militaer
kapacitetsopbygning, som gger modtagerlandenes evne til at tage vare pa egen sikkerhed.’; Hjemmeveernet, “Center
for Stabiliseringsindsatser”, (16.08.2017): http://www.hjv.dk/VidenOm/Sider/center-for-stabiliseringsindsatser.aspx:
"Hjemmevaernets bidrag til Danmarks internationale stabiliseringsindsatser bestar af militaer kapacitetsopbygning.’
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. Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, “Resultatrapport 2013 — Danmarks
samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens brandpunkter”, 4.

72 Dette understreges desuden i beskrivelsen af de enkelte programmer. For stabiliseringsprogrammet i Afghanistan-
Pakistan noteres det sdledes, at ‘En betydelig andel af programmet har vaeret stgtte til kapacitetsopbygning af afghan-
ske sikkerhedsstyrker’ Ibid, 17.

3 Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”Samtaenkningsstyregruppen - Ars-
rapport 2015”, 5.

 Med ‘en donation til indkgb af radioer med henblik pa at styrke gardens interne kommunikation’: Statsministeriet,
Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”Ars- og Aktivitetsrapport: Samtaenkt stabilisering
2016”, 3.

7> Eksempelvis med fokus pa bekaempelse af improviserede sprangladninger (IED’s) lbid, 10.
® Her bidragede Fonden med en ‘donation pa 4,6 mio. kr.”: lbid, 2.

7 Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, "Resultatrapport 2013 — Danmarks
samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens braendpunkter”, 7.

% Ibid, 5.

7 Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, ”Ars- og Aktivitetsrapport: Samtaenkt
stabilisering 2016”, 6.

% Dette karakteristika indgar i Storbritanniens definition af stabilisering, hvor stabiliseringsindsatser defineres ved at
vaere en made, hvorpa forsvarskapaciteter bringes i anvendelse med henblik pa at opna indflydelse uden at dette
indebaerer direkte anvende af eller trusler om at anvende veebnet militaer magt: Ministry of Defence, “Shaping a Stab-
le World: the Military Contribution”, 2016

8 Udenrigsministeriet, “Fred og stabilisering — Danmarks politik for indsatser i skrgbelige stater 2010-2015”, 10.

8 Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, "Danmarks samtankte stabiliseringsindsatser i ver-
dens brandpunkter”, 35; Udenrigsministeriet, Justitsministeriet, Forsvarsministeriet og @konomi- og Erhvervsministe-
riet, ”Strategi for den danske indsats mod pirateri, 2011-2014”, 2011, 35:’Ligeledes har Danmark siden 2010 indgaet i
en gruppe af lande, der yder kapacitetsopbygning til Yemens kyst-vagt. Pa grund af den nuvaerende situation i Yemen
er det uvist om disse aktiviteter kan fortsaette, men dgren holdes aben herfor.”; Katja L. Jacobsen, "Dansk forsvar saet-
ter Rwanda-projekt pa standby”, Politiken, 22. oktober 2012; Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsmini-
steriet, ”Danmarks samtankte stabiliseringsindsatser i verdens braendpunkter”, 37: 'Et eksempel pa en dansk indsats,
som man pa baggrund af en risikovurdering i 2012 valgte at satte i bero, er opbygningen af en regional fredsbevaren-
de kapacitet i Rwanda.’

8 Forsvarsministeriet, ” Aftale pa forsvarsomradet 2013-2017".

8 Regeringen, “Udenrigs- og Sikkerhedspolitisk Strategi 2017-2018".

& Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet, “Guidelines — The Peace and Stabilisation Fund”.

* Ibid.

& Statsministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Justitsministeriet, "Resultatrapport 2013 — Danmarks

samtaenkte stabiliseringsindsatser i verdens braendpunkter”..
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8 Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet, “Guidelines — The Peace and Stabilisation Fund”, 15.

¥ |nterview med medarbejderne i Vaernsfaelles Forsvarskommando J9.

% |nterview med centrale personer pa politisk niveau.

o Development Assistance Committee.

% Forligsbestemt og regerings-defineret ambition.

» Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet, “Guidelines — The Peace and Stabilisation Fund”, 4.

% Veernsflles Forsvarskommando, “Mal- og Resultatplan for Vaernsfzelles Forsvarskommando 2017”, 2016, 4, 5, 6 og

8: http://www.fmn.dk/videnom/Documents/aarligredegoerelse/Vaernsfaelles-Forsvarskommandos-maal-og-
resultatplan-2017.pdf.

% |bid.

% Det fulde konfliktspektrum omfatter operationer af forskellig intensitet startende med humanitzere indsatser over
forholdsvist fredelige fredsbevarende indsaettelser til egentlig krigsfgrelse.

7 Vaernsfelles Forsvarskommando, “Mal- og Resultatplan for Vaernsfzelles Forsvarskommando 2017”,, 5.
* Ibid, 12.
* Interview med sagsbehandlere i Forsvarsministeriets Internationale kontor.

190 £ rsvarsministeriet, ”Viden om”, (10. april 2017):
http://fmn.dk/videnom/Pages/Forsvarsattacheerogmilitaerraadgivere.aspx.

%% |nterview med generalmajor K. Moesgaard, direktgr Kristian Fischer, VFK J9 og VFK-U-KOOR Fuldmaegtig A. Pyn-

diah.

102 . . . .
Veaernsfeaelles Forsvarskommando, ”"Forsvarschefens direktiv for Veernsfzelles Forsvarskommandos opgavelgsning i

2017”, december 2016..

193 1bid.

1% Herefter benaevnt direktivet.

105 Koordinationsstaben, Haerstaben, Flyverstaben, Marinestaben, Specialoperationskommandoen og Grgnlandskom-
mandoen; Forsvarsstaben, ” Implementering af ny afdeling for internationalt sikkerhedssamarbejde i Forsvarskom-
mandoen sikkerhedsstab”, Januar 2011.

1% vaernsfaelles Forsvarskommando, ”Varnsfelles Forsvarskommandos Arsplanlaegning 2017”, bilag 2: opgaveanvis-

ninger vdr. den operative virksomhed, december 2016..

197 |bid.

108 . ™ . . .
Veaernsfeaelles Forsvarskommando, "Vaernsfaelles Forsvarskommandos deltagelse i stabiliseringsindsatser og sikker-
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