Redaktionelt forord

Den danske aktivistiske udenrigspolitik har
i mange ar veret militariseret. Der er bred
opbakning i Folketinget og befolkningen til,
at Danmark skal deltage i og bidrage til ikke
bare begrensede, humanitere aktioner, men
ogsa i omfattende, langvarige og bekostelige
aktioner rundt omkring i verden, sasom Kri-
gene i Kosovo, Irak, Afghanistan og Libyen.
Det er aktioner, der koster danske menneske-
liv og medfgrer meget betydelige lidelser for
de mange tilskadekommende og deres pa-
rgrende. Danmark er blevet en krigsfgrende
nation, og den politiske elite og befolkningen
stgtter op omkring denne udvikling. Der er
ikke noget, der peger i retning af, at denne
kurs i udenrigspolitikken @ndres i en over-
skuelig fremtid.

Med den formelle tilbagetrekning fra Afgha-
nistan er det nu pa sin plads at spgrge, hvorfor
de danske soldater blev sendt i krig i landet,
hvad disse soldater egentlig lavede i landet,
hvorvidt Danmark fik realiseret sine uden-
rigspolitiske malsetninger med krigsindsat-
sen i Afghanistan, og om der i forlengelse
af tilbagetrekningen finder erfaringsopsam-
ling sted. Det er disse spgrgsmal, der er om-
drejningspunktet for dette temanummer af
@konomi & Politik.

Mikkel Vedby Rasmussen, der har redigeret
dette temanummer, advarer i sin introduktion
mod at ggre den militere indsats i Afghani-
stan til et abstrakt gode. Vi skal som krigs-
fgrende nation huske pa, hvad det vil sige at

vere i krig, at der bliver affyret mange millio-
ner styks maskingeverammunition, at men-
nesker dgr, og at krige satter deres langvarige
spor. Det er disse elementer, der skal trekkes
frem i en konstruktiv leringsproces, og det er
dén praktiske virkelighed, de politiske visio-
ner skal holdes op mod.

En del af denne praktiske virkelighed un-
derstreges af Anders Henriksen, nar han
undersgger det folkeretlige grundlag for at
tilbageholde krigsfanger i Afghanistan. Det
er magtpaliggende for den danske regering,
at krig fgres i overensstemmelse med de
geldende internationale regler. Reglerne
stgder imidlertid ofte imod den praktiske
virkelighed i en krig, der preges af alt andet
end regelrethed. For at fa krigens realitet til
at mgdes med Danmarks folkeretlige for-
pligtelser kunne man fa den mistanke, at den
danske regering og forsvaret fgler sig tvunget
til at ivaerksatte alle mulige former for krea-
tive tiltag.

Ogsa Kristian Sgby Kristensen arbejder med
krig i praksis. Han kalder det et paradoks, at
Danmark altid sgrger hen mod et tet militaert
samarbejde med briterne ude i felten. Pa den
ene side er der i den danske aktivistiske uden-
rigspolitik indbygget den forstaelse, at Dan-
mark fra krig til krig selv treffer sine valg. Pa
den anden side er der gaet sd meget automa-
tisme i det militere samarbejdet med briter-
ne, at man ikke lengere med rimelighed kan
tale om et reflekteret og begrundet tilvalg. Ud




fra en leringsbetragtning er der altid grund
til at forholde sig kritisk til afggrende strate-
giske og taktiske beslutninger, der treffes pa
grundlag af en grundfastet vaneforestilling.
Han spgrger pa den baggrund, om vi ikke kan
ggre det lidt bedre n@ste gang?

Lennie Fredskov Hansen er, med sin mili-
tere erfaring fra krigen i Afghanistan, knap
sd pessimistisk angdende spgrgsmalet om,
hvorvidt det danske forsvar har lert noget
af krigsindsatsen. Indsatsen i Afghanistan
har sat sine tydelige spor hele vejen rundt —
i doktrin sével som i organisation. I praksis
kan man se det pa den fundamentalt ndrede
tilgang, som heren har til komplekse mili-
tere operationer, hvor der skal tages mange
aktgrer i ed — internationale savel som natio-
nale, civile savel som militere. Materiellet,
der tages i anvendelse, er @ndret, maden at
indkgbe materiel pa er @ndret, og uddannel-
sen af soldater og officerer er en anden i dag
end fgr Afghanistan. En af arsagerne til, at en
sd gennemgéende laringsproces har kunnet
finde sted, begrundes netop i det tette samar-
bejde med briterne.

Spgrgsmalet, der vedrgrer samarbejdet mel-
lem militere og civile aktgrer i en afghansk
kontekst, tages ogsa op af Henrik . Breiten-
bauch. Med erfaringerne fra Irak in mente
og ikke mindst efter at have iagttaget andre
landes erfaringer pa omradet bliver begrebet
samtenkning et hovedtema i danske inter-
nationale militere operationer fra 2004 og
fremefter, ikke mindst efter at det stadsfae-
stes 1 forsvarsforliget, der dekker perioden

2005-9. Samtenkning af militere og civile
indsatser med henblik pa at sikre stabilitet
finder sted ude i felten savel som hjemme i
Kgbenhavn. Begrebet har sat sig tydelige in-
stitutionelle spor, der vidner om en udvikling
fra samordning og koordination hen imod
fuld institutionel integration. Samt@nkning
er dog ikke uproblematisk i hverken praksis
eller teori.

Kristian Knus Larsen diskuterer i den afslut-
tende artikel, hvordan krigens formal, beret-
tigelse og resultater gradvist udvikles i et
krigsforlgb. De malsatninger, der oprindeligt
blev etableret ved krigens begyndelse, @ndres
til nye mal, efterhanden som krigens prakti-
ske virkelighed bliver tydelig for alle. Pa et
tidspunkt i krigsforlgbet bliver det naturligt at
spgrge sig selv, hvor lang tid krigen mon vil
vare? Svaret pa dette spgrgsmal, og afggrel-
sen om at trekke tropperne hjem, tager igen
form af en konstruktionsproces, hvor der ud-
vikles et rationale for, at det netop nu er det
rette tidspunkt at tage hjem. Han peger imid-
lertid pa, at vi faktisk allerede er i besiddelse
af nogle styringsinstrumenter, der ggr det
klarere for alle, hvorfor vi er i krig, og hvilke
resultater der er opnéet. Instrumentet hedder
performance-malinger, og det kan, hvis brugt
korrekt, sikre, at politikerne Igbende kan fgre
en strategisk debat om krigens gang.

Uden for temaet prasenterer Lars Bille sin
politiske kronik for 2. halvar 2012.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redaktgr




Introduktion:

sporgsmalet Afghanistan

Mikkel Vedby Rasmussen, professor mso, Center for Militaere Studier,
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet, mvr @ifs.ku.dk

»Og til alle jer, der har veret udsendt, vil jeg
sige: I har risikeret meget. Ofrene har varet
store,« sagde statsminister Helle Thorning-
Schmidt i sin nytarstale 1. januar 2014, »men
I har forandret hverdagen for mange afghan-
ske familier. I har staet vagt om vores falles
sikkerhed. Tak for jeres indsats« (Thorning-
Schmidt, 2014). Og det var sa det. Statsmi-
nisteren fortsatte med at tale om spirende
gkonomisk vakst og strukturreformer. Men
ikke alene satte statsministeren punktum
for den udenrigs- og sikkerhedspolitiske del
af sin tale; hun satte ogsa punktum for det
danske engagement i Afghanistan. Ved at
konstatere, at den danske militere og civile
indsats i Afghanistan havde forandret og for-
bedret hverdagen for afghanske familier og
bidraget til rigets sikkerhed, satte statsmini-
steren punktum for en debat, som ogsa hav-
de stdet pa internt i regeringspartierne, om,
hvordan man skulle bedgmme resultaterne af
indsatsen i Afghanistan. Thorning-Schmidt
konstaterede, at noget var opnaet, men med
sine korte lakoniske bemarkninger gjorde
statsministeren det aldrig klart, hvad der var
opnaet af hvem og pa hvilket tidspunkt. De
danske soldater havde »staet vagt om vores
feelles sikkerhed«.

At std vagt er en passiv, ja, i visse tilfalde
ceremoniel, opgave. Men der er en krig til

forskel pa, hvordan den kongelige livgarde
har staet vagt ved de kongelige slotte og sa
hvordan livgarden har opereret i Afghanistan.
Selvom de danske styrker afsluttede deres tid
i Afghanistan med at bevogte Patrol Baseline
uden for byen Gheresk, sa har Afghanistan
veret rammen for de mest offensive dan-
ske militere operationer i nyere tid. I 2008
brugte de danske soldater 1,5 millioner styks
ammunition til deres 12,7 mm maskingevar
og 16.000 60 mm mortergranater (Forsvars-
kommissionen, 2009: 429). Samme ar faldt
13 danske soldater i kamp mod Taliban. I
2007-08 sikrede de danske styrker sig kon-
trol med den »grgnne zone« i Helmanddalen
i hiarde kampe mod Taliban. Pa hold fire, der
var udsendt i efterdret 2007, vurderede man
at have drabt 100-200 fjender (Hundevadt,
2008: 257). @nsker man at kalde den slags
operationer for at std vagt, sa er det i bedste
fald en metafor for, hvad vabnede styrker
i almindelighed ggr for det samfund, som
de tjener, og i verste fald en made at frem-
stille den danske indsats i Afghanistan som
et vagtkorps. Det sidste var pracist sadan,
som styrken oprindeligt blev fremstillet un-
der folketingsdebatten 2. februar 2006, hvor
Tinget vedtog B64, som bemyndigede udsen-
delsen af danske styrker til NATO styrken i
Afghanistan. Davarende udenrigsminister
Per Stig Mgller udtalte i den forbindelse, at




»det er altsa fgrst og fremmest genopbygning
og humanitere indsatser, der stgttes, og som
selvfglgelig skal beskyttes mod narkobaro-
ner, war lords og talebanere«. Det var blandt
andet et svar til den senere udenrigsminister
Holger K. Nielsen, som frygtede, at man i
Afghanistan ville gentage fejlene fra Irak:
»vi far ikke skabt ro og stabilitet, men bliver
en medvirkende arsag til, at der bliver haldt
yderligere benzin pa balet«. Statsministeren
lukkede séledes missionen i sin nytarstale i
Afghanistan pa samme made, som den be-
gyndte i Folketingssalen: med ideen om, at
det var en begraenset, humaniter aktion, hvis
formal var ggre den afghanske hverdag en
smule bedre. I regeringens fremstilling af
krigen i Afghanistan bliver midten af krigen
klippet ud. Den del, hvor der bliver affyret
1,5 millioner styks maskingeva@rammunition,
forsvinder. For nar man star vagt, bliver den
militere indsats til et abstrakt gode, snarere
end en konkret militer aktion, som kan vur-
deres efter sin succes med at gennemfgre de
mal, som er blevet sat for den. Derfor bliver
der ikke plads til at diskutere, om Holger K.
Nielsen fik ret i sin kritik af en tidligere uden-
rigsminister pa det tidspunkt, hvor Nielsen
selv blev udenrigsminister.

Diskussionen om, hvad krigen i Afghanistan
skulle nytte, er imidlertid central for at forstd
mekanikken i dansk udenrigs- og sikkerheds-
politik — bade i de forgangne ti ar og de kom-
mende ti ar. I Center for Militeere Studiers
sikkerhedspolitiske barometer for 2014 har
ca. 300 personer med sarlig indsigt i dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik besvaret en
reekke spgrgsmal. Blandt andet et spgrgsmal
om, hvorvidt Afghanistan krigen kunne siges
at veere en sejr. Sejr kan defineres pa mange
forskellige mader, men en af de mest basale
militerhistoriske konklusioner er, at bade
sejr og nederlag tager mange former. Derfor
er et ja/nej-svar faktisk interessant i sig selv,
fordi det satter rammerne for den yderligere
diskussion. 39 procent af de adspurgte i det
sikkerhedspolitiske barometer for 2014 me-

ner siledes at ISAF’s operationer 2006-14
har veret en sejr. 33 procent er uenige i dette,
mens 28 procent svarer hverken-eller. Denne
spredning af svarene finder man imidlertid
ikke, hvis der bliver taget hgjde for de ad-
spurgtes holdning til dansk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik generelt. Af dem, der mener,
at den sakaldt aktivistiske udenrigspolitik er
»svaret pa fremtidige udfordringer«, mener
hele 49 procent saledes, at ISAFs operationer
har varet en sejr, mens kun 22 procent mener,
at der ikke har varet tale om en sejr. Omvendt
mener blot 13 procent af dem, der mener, at
aktivismen ikke er svaret pa fremtidige udfor-
dringer, at operationerne i Afghanistan har
vearet en succes. Tror man pa aktivisme, tror
man sdledes pa krigen i Afghanistan. Men
kun til en vis grad. Det er verd at bemarke,
at denne sammenhang er stgrst blandt dem,
som ikke mener, at aktivisme er fremtiden.
Blandt dem der mener, at aktivisme er frem-
tiden, er det 49 procent, der mener, at ISAFs
operationer var en succes. Det er ikke lige
frem et rungende ja og en sikker godkendelse
af operationerne (Rasmussen et al., 2014).

Vurderingen af krigen i Afghanistan henger
saledes sammen med, hvordan man vurde-
rer fremtiden for dansk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik i almindelighed. Skal dansk
udenrigspolitik handle om at felde fjender
1 tet alliance med USA og Storbritannien,
eller var denne tilgang en parents, som blev
sat af regeringen Anders Fogh Rasmus-
sen? Hvilke spgrgsmal som skal prioriteres
i udenrigspolitikken, og med hvilke midler
den danske regering skal sgge at opna dem,
har langt fra alle noget med Afghanistan at
ggre. Imidlertid bliver Afghanistan vigtig for
vurderingen af den samlede udenrigspolitik.
Fordi indsatsen her har veret s stor og i den
grad fokuseret dansk udenrigspolitik, at vur-
deringen af, om det nyttede i Afghanistan, vil
have stor betydning for fremtidens udenrigs-
og sikkerhedspolitik. Hvor meget statsmini-
steren end matte gnske at satte punktum, sa
kan hun blot s@tte et kolon. Diskussionen om




Afghanistan vil fortsztte og med stor sand-
synlighed vare rammen for mere generelle
debatter om fremtiden for dansk udenrigs- og
sikkerhedspolitik. De konkrete spgrgsmal om
Afghanistan er saledes vigtige i sig selv, men
diskussionen af dem har en generel pointe.
Men udgangspunktet ma vere en konkret
vurdering af, hvad der faktisk skete i Afgha-
nistan. Har indsatsen i Afghanistan forandret
afghanernes hverdag til det bedre? Har det
danske udenrigsministerium og det danske
forsvar gjort arbejdet godt nok? Hvordan
har samarbejdet med vores allierede funge-
ret? Og hvordan kan vi overhovedet male,
hvordan det gar i en krig? Det er nogle af de
sporgsmal, som dette temanummer af @ko-
nomi & Politik vil tage op.
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Fanger, folkeret og

»brite-finter«

Anders Henriksen, lektor i folkeret,

Det Juridiske Fakultet, Ksbenhavns Universitet, ahen @ jur.ku.dk

Artiklen ser neermere pd, hvorfor handteringen af til-
bageholdte personer var politisk fglsom for det dan-
ske forsvar og de danske politikere i de krige, som
Danmark har taget — og fortsat tager — del i, herunder i
Irak og Afghanistan. Artiklen gennemgér i den forbin-
delse det folkeretlige grundlag for tilbageholdelse af
fanger under vabnede konflikter og de na@rmere om-
stendigheder omkring de forskellige kreative tiltag,
som den danske regering og forsvaret ivaerksatte for
at undga beskyldninger om brud pa folkeretten. Ar-
tiklen giver endvidere et bud pa, hvorfor det har vee-
ret — og fortsat er — sa magtpaliggende for de danske
politikere og det danske forsvar at sikre, at der ikke
kan settes en retlig finger pa den made, hvorpa Dan-
mark fgrer krig, inden der rundes af med en rekke
perspektiverende bemarkninger om, hvad den ggede
fokusering pa jura har af betydning for bl.a. jurister i
embedsvarket.

»Den Hemmelige Krig«

I januar 2007 rettede daverende statsminister
Anders Fogh Rasmussen et hardt angreb pa
Danmarks Radio, som blev beskyldt for at
have et »meget, meget stort trovaerdigheds-
problem«. Ja, faktisk var problemet sa stort,
at der ifglge statsministeren var behov for en
fundamental selvransagelse hos den licensfi-
nansierede institution (Hjortdal, 2007). Foghs
angreb var foranlediget af DR dokumentaren
»Den Hemmelige Krig«, der blev offentlig-
gjort i december 2006 og som indeholdt en
rekke anklager mod det danske forsvar og
mod regeringstoppen. I filmen beskyldte in-

struktgren Christoffer Guldbrandsen rege-
ringen for at have ladet danske jegersolda-
ter indsat 1 Afghanistan i vinteren 2001/02
overlevere en gruppe afghanske fanger til
amerikanske styrker velvidende, at sidst-
nevnte med stor sandsynlighed ville udsztte
fangerne for mishandling. Fogh Rasmussen
blev ogsa beskyldt for at have tilbageholdt
oplysninger for Folketinget om risikoen for
mishandling hos amerikanerne i strid med
ministeransvarsloven. En adferd, der ifglge
en professor i statsret abnede op for en rigs-
retssag mod statsministeren. »Den Hemme-
lige Krig« og statsministerens udfald mod
DR skabte stor debat om den danske krigs-
deltagelse i Afghanistan og forholdet mellem
politikere og pressen, og et presset Forsvars-
ministerium matte den 13. december 2006 i
en redeggrelse afvise alle beskyldningerne i
filmen (Forsvarsministeriet, 2000).

»Den Hemmelige Krig« og den efterfglgende
debat om filmen er et interessant nedslags-
punkt i historien om den danske krigsdel-
tagelse i Afghanistan og for den sags skyld
ogsé i Irak. Den viser nemlig med al tydelig-
hed, hvordan problemet med handteringen af
tilbageholdte personer lige fra den fgrste be-
slutning om at sende et dansk styrkebidrag til
Operation Enduring Freedom 1 Afghanistan 1
vinteren 2001/02 har redet ikke blot forsvaret,




men ogsa de danske politikere som en mare.
Forsvaret har ikke vidst, hvordan de har skul-
let forholde sig til fanger, og politikerne har
af frygt for mistanker om mishandling og
krankelser af konventioner gjort alt, hvad de
har kunnet for at skyde enhver beskyldning
om urent trav ned.

Da Guldbrandsens film blev offentliggjort,
var det da heller ikke fgrste gang, at der var
kommet fokus pa de danske styrkers handte-
ring af fanger. I sommeren 2004 havde For-
svarsminister Sgren Gade i al hast hjemsendt
ledelsen for den danske bataljon i Irak med
den begrundelse, at de ikke l&ngere ngd hans
tillid, fordi en udsendt tolk, Annemette Hom-
mel, var blevet beskyldt for at have udsat
tilbageholdte irakere for nedverdigende be-
handling (Ritzau, 2007).

I efteraret og vinteren 2011 blev Forsvarsmi-
nisteriet atter beskyldt for at have haft pro-
blemer med overholdelsen af de internatio-
nale konventioner i forhold til handteringen
af fanger i Irak. Beskyldningerne stammede
ogsa fra 2004, og denne gang vedrgrte de
oplysninger om, at danske styrker, der del-
tog i en stgrre operation — »Operation Green
Desert« — med britiske og irakiske styrker,
ikke blot var vidende om, at de personer, der
matte blive tilbageholdt af de irakiske styrker
under operationen, risikerede at blive udsat
for overgreb (Gjerding og Geist, 2011), men
ogsa undlod at gribe ind over for de iraki-
ske styrker, da de fgrste tegn pa mishandling
opstod under operationen (Aagaard, 20131).
Undervejs i forlgbet fik forsvaret endvidere
givet en rekke modstridende oplysninger om
eksistensen af videooptagelser af operationen
(Ritzau, 20130).

Kort tid efter var den gal igen, da forsvars-
chefen i et brev i december 2011 orienterede
forsvarsministeren om, at en intern under-
spgelse af forsvarets handtering af fange-
spgrgsmal afslgrede, at de danske styrker i
Irak havde tilbageholdt langt flere personer

end hidtil oplyst til Folketinget. Der var ikke
som oprindeligt oplyst tale om 198 fanger,
men derimod over 500. Det forkerte fangetal
begrundedes blandt med uklarheder om defi-
nitionen af »tilbageholdte personer«. Herud-
over viste undersggelsen, at danske styrker i
strid med direktiver havde overdraget fanger
til de irakiske myndigheder, og at der — is&r
1 den fgrste tid i1 Irak — ikke havde fundet en
tilstrekkelig grad af registrering og monito-
rering sted af tilbageholdte personer (For-
svarschefen, 2011).

I foraret og sommeren 2013 opstod der atter
en »fangesag«, da det i maj 2013 kom frem,
at de danske styrker i Afghanistan siden de-
cember 2012 havde holdt en person tilbage-
holdt i den danske lejr i Helmand, fordi man
fra dansk side var tgvende over for at udlevere
personen til de afghanske myndigheder. Fgrst
i sommeren 2013 — efter nasten syv maneder
i dansk varetegt — blev personen overdraget
til et afghansk fangsel (Ritzau, 2013b). Per-
sonen havde pa daverende tidspunkt endnu
ikke veret stillet for en dommer, og det blev
af nogle juridiske eksperter udlagt som en
overtredelse af Danmarks folkeretlige for-
pligtelser (Aagaard, 2013b).

Vi skal i dette kapitel se nermere pa, hvorfor
héndteringen af fanger har varet et sa fglsomt
omrade for Danmark, og vi skal se nermere
pa de initiativer, som den danske regering og
forsvaret har iveerksat for at undga beskyld-
ninger om konventionsbrud. Gennemgangen
indledes dog umiddelbart nedenfor med en
kort oversigt over det folkeretlige grundlag
for tilbageholdelsen af fanger. Senere vender
vi os mod baggrunden for, at det har veret —
og fortsat er — s& magtpaliggende for de dan-
ske politikere og det danske forsvar at sikre,
at der ikke kan s@ttes en retlig finger pa den
made, hvorpa Danmark fgrer krig, inden ar-
tiklen rundes af med en raekke perspektive-
rende bemarkninger. Men fgrst lidt om den
relevante jura.




Det folkeretlige grundlag for tilbagehol-
delser under vaebnede konflikter

Det folkeretlige grundlag for overdragelse af
fanger under vebnede konflikter findes i hen-
holdsvis Geneve-konventionerne og de inter-
nationale menneskerettighedskonventioner.
Geneve-konventionerne galder kun i krigs-
tid og her opdeles de personer, der kommer
i fjendens hander pa slagmarken i forskel-
lige kategorier athengigt af, hvilken status
personerne har (Henriksen, 2010a: 209-46).
Tilbageholdte personer, der er mistenkt for
at tilhgre fjendens vabnede styrker, klassi-
ficeres som »fjendtlige kombattanter«, og i
interstatslige krige — de sakaldte »internatio-
nale veebnede konflikter« — nyder personerne
beskyttelse som krigsfanger i Tredje Geneve-
konvention. Alle andre tilbageholdte perso-
ner at anse som »civile«, der er beskyttede
1 Fjerde Geneve-konvention. Hverken krigs-
fanger eller civile ma udsettes for inhuman
behandling, og den tilbageholdende stat ma
ikke overdrage krigsfanger eller civile til en
anden stat, hvis ikke den overleverende stat
har sikret sig, at modtagerstaten ogsa giver de
tilbageholdte personer beskyttelse efter kon-
ventionerne. Da det fgrste hold danske jeger-
soldater blev sendt til Afghanistan i vinteren
2001/02, var Danmark part i en international
vaebnet konflikt mod Afghanistan, og de dan-
ske styrker var derfor forpligtet af Tredje og
Fjerde Genéve-konvention over for de per-
soner, som de tog til fange. Vi kunne derfor
kun overdrage fanger, hvis vi sikrede os, at
den modtagende stat ogsa ville give fangerne
beskyttelse efter Tredje og Fjerde Geneve-
konvention. Det samme var tilfeeldet for sa
vidt angik den indledende fase i Irak.

Det er imidlertid ikke alle krige, der er inter-
statslige, og bade krigen i Afghanistan og i
Irak skiftede over tid karakter og gik fra at
vere en interstatslig krig til at vere en intern
krig — en sakaldt »ikke-international veebnet
konflikt« — hvor de internationale styrker,
herunder de danske, bistod den (nye) lokale
regering med at opretholde sikkerhed og ned-

kaempe diverse oprgrsgrupperinger. Geneve-
konventionerne regulerer kun sporadisk sa-
danne krige, og beskyttelsen af tilbageholdte
personer er ikke nar sa udbygget, som den
er i interstatslige krige, hvor bade den Tredje
og Fjerde Geneve-konvention gelder. I krigs-
retten er de interne krige kun reguleret i den
sakaldte feelles artikel 3 i Geneve-konventi-
onerne, der opstiller en rekke minimumsga-
rantier, som tilbageholdte personer skal vaere
berettigede til at nyde. Artikel 3 na@vner intet
om overdragelse af fanger i interne krige, og
dette spgrgsmal er derfor i udgangspunktet
ikke reguleret i den del af folkeretten.

De internationale menneskerettighedskon-
ventioner er imidlertid ogsa af betydning for
overdragelse af fanger under vabnede kon-
flikter, og for Danmarks vedkommende dre-
jer det sig primart om Den Europaiske Men-
neskerettighedskonvention, der i artikel 3
beskytter mod tortur og anden umenneskelig
eller nedvaerdigende behandling eller straf.
Forbuddet mod tortur beskytter mod overdra-
gelse til en risiko for en sddan behandling, og
det betyder i praksis, at en stat som Danmark
ikke ma overdrage en person til en anden stat,
hvis der matte vere en begrundet mistanke
om, at modtagerstaten vil udsatte personen
for tortur eller umenneskelig eller nedver-
digende behandling eller straf (Henriksen,
2008).

Det fremgér af Menneskerettighedskonven-
tionen, at Danmark er forpligtet efter konven-
tionen over for de personer, der er undergivet
dansk »jurisdiktion«, men det har ikke ve-
ret helt klart, hvad der konkret ligger i dette
jurisdiktionsbegreb. Den relevante praksis
fra Den Europziske Menneskerettigheds-
domstol har ikke varet konsistent, og det har
varet genstand for megen debat, hvornar en
stats vebnede styrker udgver jurisdiktion og
dermed er ansvarlige over for personer, som
de matte pagribe som led i militeere operatio-
ner 1 udlandet. Det har bl.a. veret diskuteret,
om »jurisdiktionsfelden« allerede klapper,




nar udsendte styrker tilbageholder personer
pa slagmarken, eller om det fgrst er tilfaeldet,
nar/hvis en tilbageholdt person bringes ind
pa en militeerbase (Henriksen, 2010a: 266f;
Kessing, 2011). Det var saledes fgrst ved en
afggrelse i sommeren 2011, at Menneskeret-
tighedsdomstolen endeligt slog fast, at en
stat er bundet af konventionen og dets forbud
mod overdragelse til mishandling allerede fra
det tidspunkt, hvor statens styrker har en per-
son i deres fysiske varetegt i udlandet (EMD,
2011: pr. 136).

Det er imidlertid ikke kun i forhold til »juris-
diktion«, at der har veret uklarhed om rekke-
vidden af vores folkeretlige forpligtelser. Det
har der ogsa veret i forhold til vurderingen
af, hvem der barer det retlige ansvar for en
operation, som flere stater udfprer i felles-
skab. Hvordan forholder det sig retligt i de
tilfeelde, hvor eksempelvis danske styrker har
udgjort et delkomponent i en stgrre operation,
der har varet under overordnet amerikansk
eller britisk kommando? Eller i de tilfzlde,
hvor danske styrker alene har bistaet de loka-
le sikkerhedsstyrker, sdsom afghanske eller
irakiske styrker, og kun har set pa, mens sik-
kerhedsstyrker har pagrebet personerne? Har
Danmark et retligt medansvar for de eventu-
elle brud pa de folkeretlige normer, sasom
menneskeretten, der matte blive begaet under
sadanne felles operationer? Der er alminde-
lig enighed om, at en stat er ansvarlig for de
personer, som egne styrker fysisk tilbagehol-
delser/anholder, men der er ikke enighed om,
hvorvidt en stat ogsa herudover kan ifalde
et ansvar (Kessing, 2012; Christoffersen og
Kessing, 2010; Henriksen, 2012).

»Brite-finten«

Til trods for den lejlighedsvise retlige uklar-
hed har det fra starten staet klart, at Danmark
internationale forpligtelser under alle om-
stendigheder forbyder de danske styrker at
overdrage personer, som er blevet pagrebet
og tilbageholdt af danske styrker, til stater
— hvad enten disse er internationale koaliti-

onsparter eller lokale myndigheder — hvis
der er en begrundet risiko for, at den mod-
tagende stat vil uds@tte personerne for yd-
mygende behandling eller andre former for
overgreb. Og som vi skal se i det fglgende,
sa har dette forbud mod overdragelse til en
risiko for overgreb skabt massive problemer
for de danske embedsfolk og jurister, der har
haft til opgave at sikre, at de udsendte styrker
har kunnet lgse deres militeere opgaver uden
at komme i konflikt med Danmarks interna-
tionale forpligtelser. De ansvarlige i forsvaret
har ganske enkelt veret ngdsaget til at udvise
en ikke ubetydelig grad af opfindsomhed og
kreativitet.

Det mest kreative og vidtgaende pafund var
indfgrelsen af en politik i Irak om, at de dan-
ske styrker helt skulle undlade at komme i en
situation, hvor de stod med det retlige ansvar
for tilbageholdte personer. Med udgangs-
punkt i en folkeretlig pastand om, at en stat
kun er folkeretligt ansvarlig for tilbageholdte
personer, hvis staten selv star for den fysiske
pagribelse, fik de danske styrker efter »Hom-
mel-sagen« i sommeren 2004 besked pa, at de
skulle undga at sta for den fysiske tilbagehol-
delse af de personer, der blev tilbageholdt un-
der de operationer, der blev gennemfgrt med
lokale irakiske sikkerhedstyrker eller med de
britiske styrker. Sa nar de danske styrker var
pa operation med de irakiske sikkerhedsstyr-
ker, sprgede man fra dansk side ganske enkelt
for, at det var sidstnavnte, der lagde strips pa
tilbageholdte personer og tog sig af det prak-
tiske i forbindelse med tilbageholdelsen, sa-
som efterfglgende transport og afhgring. Pa
den made kunne de danske styrker vaere med
pa operationerne, men samtidig friholdes for
det folkeretlige ansvar for fanger. Som den
daverende forsvarschef formulerede det, sa
er det nemlig den danske retsopfattelse, at
Danmark (kun) har det retlige »ansvar for
det, som vi foretager os«, mens »irakerne har
ansvar for det, de foretager sig« (Halskov og
Svendsen, 2012: 307). I forbindelse med for-
beredelserne til Operation Green Desert blev




det derfor ogsa indskerpet over for de danske
soldater, at de alene skulle bista de irakiske
styrker, men ikke matte sta for den fysiske til-
bageholdelse af irakere.

En tilsvarende modus operandi gjorde sig
galdende i de operationer, der blev foretaget
i samarbejde med britiske styrker, hvor det
sa bare var briterne — og ikke irakerne — der
endte med det folkeretlige ansvar for tilbage-
holdte personer. I et brev af december 2011
anerkender forsvarschefen eksistensen af den
sakaldte »brite-finte«, hvorved de britiske
styrker blev anvendt til at foresta »selve tilba-
geholdelsen«, da det »har veret opfattelsen,
at danske enheder dermed ikke blev ansvar-
lige for tilbageholdelsen og de deraf fglgende
forpligtelser« (Forsvarschefen, 2011). Re-
praesentanter fra forsvaret har ganske vist ved
flere lejligheder i arenes lgb givet udtryk for,
at det skam ikke var et gnske om at undga et
folkeretligt ansvar for fangerne, der gjorde, at
det var briterne og ikke danskerne, der endte
med at sta for tilbageholdelser i Irak. Ifglge
den davarende chef for Hearens Operative
Kommando, Poul Kizrskou, skyldtes det blot,
at irakerne og briterne havde »arrestteamsx,
der var bedre til at sikre bevismateriale end
de danske soldater (Halskov og Svendsen,
2012: 289). I sit brev til forsvarsministeren
i december 2011 indrgmmer forsvarschefen
imidlertid, at det ikke er hele sandheden. For
som han skriver i brevet, s kan de forskel-
lige kompetencer staterne imellem »ikke i
alle tilfzelde alene forklare den praktiserede
rollefordeling mellem fx danske og britiske
enheder ved udfgrelse af tilbageholdelser«
(Forsvarschefen, 2011). Den davaerende mi-
liteerjurist fra Hold 4 i Irak, Kenneth @. Buhl,
formulerer det da ogsa ret preecist, nar han gi-
ver udtryk for, at tingene ganske enkelt retligt
var »meget lettere, hvis det var britisk militaer
eller irakiske sikkerhedsstyrker, der havde
det formelle ansvar for fangerne. Sa slap vi
for at sta med det« (Halskov og Svendsen,
2012: 295).

Diplomatiske forsikringer

Det er imidlertid ikke altid, at forsvaret har
veaeret i stand til — eller ngdvendigvis har haft
et gnske om — at undga at std med det retlige
ansvar for fanger, og navnlig i Afghanistan er
der flere eksempler pa, at de danske styrker
har tilbageholdt personer, der har vaeret un-
der mistanke for at udggre en fare for enten
den afghanske regering eller for de danske
styrker. Danmarks folkeretlige forpligtelser
forbyder som navnt Danmark at overdrage
personer til andre stater, hvis der er en risiko
for overgreb i sidstn@vnte staters varetegt,
og det har selvsagt skabt problemer i de si-
tuationer, hvor enten koalitionspartnere eller
de lokale afghanske myndigheder har varet
under mistanke for at udsatte tilbageholdte
personer for hardhendet behandling eller sé-
gar tortur.

Den danske regering har forsggt at Igse dette
problem ved at fa diplomatiske forsikringer
fra den modtagende stat om, at overdragne
personer behandles i overensstemmelse med
Danmarks folkeretlige forpligtelser. Herved
vil man nemlig fra dansk side kunne pasta,
at en eventuel overdragelse ikke er forbun-
det med en risiko for overgreb. Problemstil-
lingen opstod allerede under jegerkorpsets
forste deployering til Afghanistan i vinteren
2001/02, hvor de danske styrker skulle over-
levere tilbageholdte personer med mulig til-
knytning til Taleban til de amerikanske styr-
ker i Afghanistan. »Den Hemmelige Krig« og
dokumenter fremlagt under en erstatningssag
anlagt af en afghansk statsborger viste, at
den danske regering i vinteren 2001/02 (med
rette) var kommet i tvivl om, hvorvidt de
danske styrker kunne overdrage tilbageholdte
talebanere til amerikanerne uden at komme
i konflikt med forbuddet mod overdragelse
til overgreb i folkeretten. Man var nemlig
fra dansk side blevet opmerksom pa, at den
amerikanske regering havde bekendtgjort, at
USA kun ville give tilbageholdte medlemmer
af Taleban beskyttelse efter Geneve-konven-
tionerne, »hvis det var foreneligt med militer
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ngdvendighed«. USA ville altsa ikke garan-
tere behandling efter konventionerne, og som
bergrt ovenfor matte de danske styrker pa
davarende tidspunkt kun overdrage fanger til
en anden stat, hvis man fra dansk side havde
sikret sig, at denne stat ville give fangerne
beskyttelse efter enten Tredje eller Fjerde
Geneve-konvention. De amerikanske udmel-
dinger gjorde det n@rliggende at konkludere,
at overdragelse til USA var i strid med Gene-
ve-konventionerne, og den danske regering
forsggte af den grund at fa amerikanerne til
at uddybe, hvilken behandling overdragede
personer ville fa i amerikansk varetegt for
ad den vej at fa en form for vished for, at
der ikke foreld en risiko for overgreb, hvis
de danske styrker valgte at overdrage fanger
til amerikanerne. I juni 2013 konkluderede
Hgjesteret, at den danske regering hverken
vidste eller burde have vidst, at tilbageholdte
personer risikerede at blive udsat for fysiske
overgreb i amerikansk varetegt (Hgjesteret,
2013). Det @ndrer imidlertid ikke pa, at den
danske viden om, at amerikanerne ikke ville
garantere beskyttelse efter Geneve-konventi-
onerne gjorde, at overdragelsen af fangerne
udgjorde et brud pa folkeretten (Henriksen,
2013a).

Det er imidlertid ikke kun i forhold til over-
dragelse til USA, at det har varet tvivlsomt,
om de danske styrker har kunnet overdrage
tilbageholdte personer uden at komme i kon-
flikt med forbuddet mod overdragelser til
overgreb og dermed Danmarks folkeretlige
forpligtelser. Det samme har i den grad gjort
sig geeldende i forhold til overdragelser af
personer til de afghanske myndigheder. Pa
baggrund af vedvarende rygter om mishand-
ling af fanger i afghanske fengsler under-
skrev det danske og afghanske forsvarsmi-
nisterium derfor i juni 2005 en diplomatisk
aftale i form af en sakaldt »memorandum
of understanding«, der udtrykker en felles
dansk-afghansk forstaelse for, at personer,
der overdrages til de afghanske myndig-
heder, behandles i1 overensstemmelse med

folkeretten, herunder humant, ikke risikerer
dgdsstraf, og at danske myndigheder og uaf-
hangige monitoreringsorganer far mulighed
for at besgge de fanger, der matte vare ble-
vet overdraget til afghanerne (MoU, 2005).
Trods kritik er aftalen ved flere lejligheder
blevet brugt som grundlag for at overdrage
tilbageholdte personer til de afghanske myn-
digheder (Aagaard, 2011).

Den diplomatiske aftale med afghanerne har
imidlertid ikke altid veret tilstreekkelig til
at overbevise den danske regering om, at en
overdragelse til de afghanske myndigheder
ikke ville vere forbundet med en risiko for
overgreb. Den britiske regering har saledes
ved to lejligheder 1 2012 valgt at suspendere
britiske fangeoverdragelser til de afghan-
ske myndigheder, og den danske regering
har begge gange valgt at fglge trop og ogsa
sette danske udleveringer til afghanerne i
bero (Havmand, 2012; Kristensen, 2013).
Det midlertidige stop for overdragelser be-
tgd bl.a., at de danske styrker var ngdsaget til
selv at foresta tilbageholdelsen af en afgha-
ner, der blev tilbageholdt i december 2012,
og som var under mistanke for at fremstille
og nedgrave bomber. Fgrst efter nasten syv
maneders tilbageholdelse uden adgang til en
dommer lykkedes det i sommeren 2013 den
danske regering at finde et afghansk fengsel,
hvortil personen kunne overdrages, uden at
Danmark efter Forsvarsministeriets opfat-
telse overtradte sine folkeretlige forpligtelser
(Ritzau, 2013b; Kristensen, 2013).

Dansk krigsdeltagelse kraever rene
haender

Der er intet underligt i, at Danmark har for-
s@gt at undgd at komme i en situation, hvor
danske styrker har overtradt folkeretten. Sta-
ter er som regel altid interesserede i, at deres
handlinger fremstar i overensstemmelse med
folkeretten. Graden af den danske fglsomhed
over for beskyldninger om brud pa interna-
tionale konventioner er ikke desto mindre pa-
faldende, og for at forstd baggrunden herfor

11




er det ngdvendigt at forsta, at legitimiteten af
— og dermed ogsa den folkelige opbakning til
— den danske krigsdeltagelse i Irak og Afgha-
nistan i hgj grad er baseret pa en forestilling
om, at krigene fgres pa en made, der er for-
enelig med Danmarks internationale forplig-
telser (Henriksen, 2013b). Al krigsdeltagelse
krever legitimitet, og 1 moderne krige er le-
gitimiteten knyttet an til moralske og retlige
normer.

Det er i den forbindelse vigtigt at forsta, at de
danske krige er selvvalgte i den forstand, at
de ikke fgres for at forsvare nationen mod en
overha@ngende eksistentiel trussel, men i ste-
det for at na en reekke mere diffuse mal. Som
der star pa Forsvarsministeriets hjemmeside,
sa er det overordnede formal med den danske
indsats 1 Afghanistan ikke kun at forhindre,
at landet igen bliver et fristed for terrorister,
men ogsa at »bidrage til fremveksten af et
stabilt og mere udviklet Afghanistan, som kan
tage vare pa egen sikkerhed, fortsatte en de-
mokratisk udvikling og fremme respekten for
menneskerettigheder« (Forsvarsministeriet,
2013) Nar krigsdeltagelsen herved kobles til
eksport af vestlige vaerdier og retlige normer,
er legitimiteten omkring krigene naturligvis
ogsé s@rdeles sarbar over for netop beskyld-
ninger om fangemishandlinger, overdragelser
til tortur og andre former for brud pa de ret-
lige normer, der gaelder i krig. Forestillinger
— eller »perceptioner« — om normefterlevelse
far en helt central betydning.

Forbindelsen mellem normefterlevelse og le-
gitimitet betyder, at de stgrste slag i de mo-
derne selvvalgte krige ikke kun udkempes
med kampvogne og jagerfly, men i lige sa
hgj grad med argumenter og kommunikati-
onsstrategier pa hjemfronten. Det, der i mili-
terjargon kaldes for »center of gravity«, for-
skubber sig med andre ord fra frontlinjerne
til hovedstaderne. Som Lektor Peter Viggo
Jakobsen har beskrevet, sd er det da heller
ikke leengere ngdvendigvis eventuelle danske
tab pa slagmarken, der er afggrende for, om

en krig nyder opbakning i den danske befolk-
ning eller ej (Jakobsen, 2013).

Det er i dette lys, at vi skal finde arsagen til,
at Fogh-regeringen reagerede sa skarpt pa
»Den Hemmelige Krig« og pa beskyldnin-
gerne om, at den danske regering havde set
stort pd Danmarks internationale forpligtelser
i forbindelse med indszttelsen af jeegersolda-
ter i den indledende fase af det danske enga-
gement i Afghanistan. Legitimiteten af den
danske krigsdeltagelse var nemlig i hgj grad
baseret pa, at Danmark og de danske solda-
ter havde »rene hender«, og enhver mistanke
om, at det forholdt sig anderledes, skulle ma-
nes i jorden.

I Irak var sarbarheden over for beskyldnin-
ger om brud pé folkeretten om muligt endnu
stgrre end 1 Afghanistan, fordi den danske til-
stedevarelse fra starten var s@rdeles politisk
kontroversiel. Det sidste Fogh-regeringen
havde behov for, var beskyldninger om, at de
danske styrker ikke gav tilbageholdte irakere
en ordentlig behandling eller at tilbageholdte
blev overdraget til en risiko for tortur. Som
den daverende forsvarschef, Jesper Helsg,
bemarkede om tiden dengang, sa var »Hom-
mel-sagen« derfor ogsd en »mgg-sag«, og
man kunne ikke »have en undertone af, at
Danmark overtradte retningslinjerne« (Hal-
skov og Svendsen, 2012: 287). Alle frygtede
en dansk pendant til Abu Ghraib-skandalen,
hvor amerikanske fangevogtere havde udsat
irakiske fanger for en lang raekke ydmygel-
ser. Skandalen var et alvorligt slag for legi-
timiteten af den amerikanske tilstedeverelse
i Irak, og den letteste made at undga tilsva-
rende danske sager pa var ogsa den mest ra-
dikale: At lade vaere med at tage nogle fanger
overhovedet.

Den danske regering har i det hele taget gjort
sig store anstrengelser for at signalere over
for offentligheden, at man har taget sine fol-
keretlige forpligtelser alvorligt. Det maske
bedste eksempel var forsvarsminister Sgren
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Gades beslutning i sommeren 2004 om at
treekke ledelsen af den danske bataljon i Irak
hjem efter beskyldningerne om, at Annemette
Hommel skulle have udsat tilbageholdte ira-
kere for ydmygende afhgringsmetoder. Be-
skyldningerne blev fremsat fa méaneder efter
afslgringerne i april 2004 af skandalen i Abu
Ghraib, det er derfor ikke svert at forsta,
hvorfor det var sa afggrende for den danske
regering og forsvarsministeren at sende et
klart signal til offentligheden om, at man tog
sagen om Hommel — og dermed ogsa mistan-
ken om brud pa retlige normer — endog ser-
deles alvorligt.

Et andet eksempel er den sékaldte »Copenha-
gen Process«, hvor Udenrigsministeriet ved
en rekke multilaterale mgder med relevante
stater har forsggt at identificere en rekke in-
ternationale minimumstandarder for, hvilken
behandling tilbageholdte personer er beretti-
gede til i den type konflikter, som Danmark
har veret aktivt involveret i det seneste tiar
(Udenrigsministeriet, 2013). Udenrigsmi-
nisteriets initiativ har ikke i sig selv lgst de
vanskeligheder, som forbuddet mod over-
dragelse til overgreb har skabt for de danske
styrker, men det er heller ikke det vigtigste.
Mere vigtigt er, at det vidner om en vilje til at
skabe klarhed over det relevante folkeretlige
rundlag for krigsdeltagelsen og herved ogsa
styrker forestillingen om, at man fra dansk
side tager de folkeretlige forpligtelser alvor-
ligt. Den samme forstaelse for den strategiske
betydning af ret og forestillinger om norm-
efterlevelsen er desverre endnu ikke helt sa
synlig i forsvaret (Henriksen, 2013b).

Den ggede betydning af forestillinger om
efterlevelse af internationale forpligtelser i
krig betyder, at jura og juridiske argumenter
1 hgj grad er blevet retoriske redskaber i en
politisk kamp mellem henholdsvis tilhan-
gere og modstandere af krig og dansk krigs-
deltagelse. Det er da ogsa fgrst og fremmest
med politiske briller, at vi skal forsta, hvorfor
spgrgsmal om ret og konventioner har spil-

let sa fremtreedende en rolle i debatten om
den danske krigsdeltagelse i det seneste tiar.
Mens is@r Fogh-regeringen gjorde sig store
anstrengelser for at forklare, der ikke var no-
get retligt at komme efter i den made, hans
regering forte krig pa i Afghanistan og Irak,
holdt hans politiske modstandere skarpt gje
med ethvert tegn pa, at det forholdt sig mod-
sat. Lige sa vigtigt det har veret for de skif-
tende danske regeringer og andre tilha&ngere
af den danske krigsdeltagelse at opretholde
en forestilling om, at Danmark til stadighed
respekterer folkeretten, lige sd meget energi
har de, der har veret kritiske over for den
danske krigsdeltagelse, nemlig lagt i at stille
spgrgsmalstegn ved det. Jo flere sager om
mulige brud pa de folkeretlige normer der
kunne graves frem, jo mere illegitim ville den
danske krigsdeltagelse fremstd. Det er derfor
nappe heller noget tilfelde, at det er de dele
af dagspressen, hvor leeserne ma formodes at
forholde sig mest kritisk over for den danske
militere tilstedevarelse i Irak og Afghani-
stan, sasom Politiken og Information, der har
udvist den stgrste interesse for at afdekke
mistanker om eventuelle danske overtradel-
ser af de folkeretlige normer.

Perspektiver for fremtiden

Der er flere arsager til, at fangeproblematik-
ken er interessant. For det fgrste illustrerer
den, hvor fglsomme de danske politikere og
det danske forsvar er blevet over for beskyld-
ninger om brud pa Danmarks internationale
forpligtelser, nar vi gar i krig. Den viser for
det andet ogsa, hvordan forestillinger om
normefterlevelse kan manipuleres af savel
politiske tilheengere som modstandere. Vi har
her at ggre med sakaldt »lawfare«, hvor retli-
ge argumenter kan bruges strategisk (Dunlap
2011 og Henriksen 2013II), og hvor den po-
litiske debat i hvert fald delvist fores med ju-
ridiske argumenter. Dele af den megen debat
om folkeretsbrud fungerer herved i hgj grad
som en form for pseudodebat, der dakker
over mere grundleggende politiske uenighe-
der om dansk krigsdeltagelse.
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Den megen fokusering pa jura begraedes ofte,
og det er da heller ingen tvivl om, at den po-
litiske diskussion om krig og fred ogsa bgr
fgres med andet end retlige argumenter (Ryn-
ning, 2012; Tjalve, 2012; Henriksen, 2010b
og 2013b: 148f). Men sa lenge vi som nation
(officielt i hvert fald) gér i krig for at ekspor-
tere normer og vardier, er den megen fokus
pa jura et grundvilkar, som bade politikere
og forsvarskommandoer lige sé godt kan be-
gynde at indrette sig pa. Frem for at bruge
krudt pa at kritisere den bgr vi i stedet teenke
strategisk over, hvordan vi kan drage nytten
af den aktuelle fiksering pa juraen.

En af de vigtigste lektier i alt dette er, at
politikerne skal blive bedre til at styre den
made, hvorpa forsvaret fgrer krig. Som de in-
ternationale missioner fungerer i gjeblikket,
mangler der ofte et led mellem de politiske
forventninger og de beslutninger, der treffes
ude i felten. Politikerne skal blive bedre til
at forklare de udsendte styrker, hvordan de
gerne vil have, at den konkrete militere op-
gave skal Igses — og frem for alt ikke lgses
(Henriksen 2013b: 147).

Vi kommer heller ikke uden om, at juristerne
i stigende omfang skal pa banen og bista poli-
tikerne med at finde den forngdne plads inden
for rammerne af juraen til, at den gnskede
politik kan udgves. Juristerne bliver vigtige,
og de mest kreative af dem bliver rigtig vig-
tige. For juristerne betyder det ogsa, at de
skal vere skarpe pa grensefladerne mellem
deres ansvar som embedsfolk og politikernes
ansvar som politikere. Der er intet i vejen for
at udtenke »brite-finter« og foresta udarbej-
delsen af diplomatiske forsikringer, sa leenge
det holder sig inden for rammerne af loven,
men som alle andre embedsfolk skal ogsa de
juridiske af slagsen vaere opmarksomme p4,
at det i sidste ende er politikerne — og ikke
dem selv — der skal sta pd mal for — og tage
ansvaret for — den farte politik.

Endelig skal ise@r forsvaret tenke grundigt

over, hvordan de bliver bedre til at kommu-
nikere til offentligheden, at det tager de fol-
keretlige forpligtelser alvorligt. Vi skal ikke
bare hgre, at juraen tages alvorligt — vi skal
se det. De mange fangesager viser med al ty-
delighed, at det ikke altid har veret tilfeldet.
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Med Storbritannien i krig
— om britisk-dansk militsert
samarbejde og dets

konsekvenser

Kristian Sgby Kristensen, seniorforsker, Center for Militaere Studier,
Institut for Statskundskab, Kebenhavns Universitet, ksk @ifs.ku.dk

I tiden efter 11. september 2001 er Storbritannien ble-
vet Danmarks foretrukne militere samarbejdspartner,
og danske militere bidrag til internationale operatio-
ner har oftest varet forankret i et teet militert og po-
litisk britisk-dansk samarbejde. Artiklen undersgger
det samarbejde og spgrger til, hvorfor Storbritannien
bliver den afggrende danske samarbejdspartner. Sva-
ret er, at samarbejdet har udviklet sig pa grund af et
samspil af en reekke militere, bureaukratiske og poli-
tiske hensyn mere end péa grund af langsigtet strategi-
ske mals@tninger. Pa den baggrund diskuterer artik-
len samarbejdets udenrigspolitiske konsekvenser og
konkluderer, at samarbejde med briterne ofte antager
karakter af et selvstendigt hensyn i dansk deltagelse
i internationale operationer. »Er briterne med?« bli-
ver et vigtigt spgrgsmal for, hvor, hvornar og hvordan
dansk militeer magt anvendes.

Nar Danmark gar i krig, sa ggr Danmark det
— helst — med briterne. Sadan er det blevet i
tiden efter 11. september 2001. Samarbejdet
med briterne har udviklet sig til et tungtve-
jende hensyn, maske endda et princip, for,
hvordan Danmark deltager i internationale
militere operationer. Det betyder, at den mili-
tert aktive danske udenrigspolitik (Jakobsen,
2009; Kristensen, 2013) har veret forankret
i et praktisk samarbejde med Storbritannien,
og foregdet i en britisk ramme — militeert sé-
vel som politisk. Det tette samarbejde er for-
melt kodificeret i et MoU fra 2012 mellem
landenes forsvarsministerier, hvor man bl.a.

forpligter sig til at veere hinandens »partners
of choice on operations, in exercises and in
training« (Forsvarsministeriet, 2012 sek. 3, §
2). I praksis er de danske bidrag under bri-
tisk ledelse i Basra i Irak (2003-2007) og ikke
mindst 1 Helmand (2006-2013) i Afghanistan
udtryk for dette taette samarbejde.

Det fglgende kikker tilbage pa det britisk-dan-
ske samarbejde og ggr tre ting. For det fgrste
stilles spgrgsmalet om hvorfor Storbritannien
kom til at fremsta — og fremstar — som den af-
ggrende danske militere samarbejdspartner.
For det andet spgrger artiklen til, hvordan det
i gvrigt pa mange mader uproblematiske mi-
liteere samarbejde er forlgbet. Endelig disku-
terer artiklen konsekvenserne af samarbejdet
for dansk udenrigspolitik.

Artiklens hovedargument er, at samarbejdet
har udviklet sig som et resultat af et samspil
mellem konkrete militere, bureaukratiske og
politiske hensyn mere end som resultatet af
en langsigtet dansk strategisk malsatning. Pa
den baggrund pastar artiklen, at samarbejdet
med Storbritannien hen ad vejen har antaget
karakter af et selvsteendigt rationale for, bade
om og hvordan Danmark deltager 1 internati-
onale operationer. »Er briterne med?« Det er
et vigtigt spgrgsmal for brug af dansk militer
magt. Dermed bliver partnerskabet med Stor-
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britannien en selvstendig del af historien om,
bade hvordan de militere oprationer i Basra
og Helmand forlgb, og hvorfor Danmark i
fgrste omgang endte der.

Hvorfor Storbritannien i fgrste omgang?

I deres bog »Et land i krig« viser Halskov og
Svendsen, at der var forskellige muligheder
i spil for, hvordan Danmark militeert kunne
vaelge at deltage i USA’s invasion af Irak i
2003. Pa statsministerens bord var, ud over
det ubads- og korvettebidrag, som endte med
at blive resultatet, ogsa optioner, der inde-
bar specialstyrker eller egentlige kamptrop-
per (Halskov og Svendsen, 2012: 168-71).
Egentlig deltagelse i landkrigen vurderedes
dog for risikabelt, og det mere beskedne sg-
militere bidrag blev resultatet. Efter Bagdads
fald blev det hurtigt klart, at en landmilitaer
tilstedeverelse ville vaere pakraevet i Irak, og
at USA ville sgge allierede bidrag til den til-
stedevarelse.

Men hvordan skulle Danmark deltage? Be-
slutningen om at deltage, savel som det ende-
lige bidrag netop i bataljonsstgrrelse og for-
ankret under britisk kommando i Basra, bli-
ver gjort mulig og meningsfuld i Kgbenhavn
i et krydsfelt mellem politiske og militere
hensyn og pres i foraret 2003. At Danmark
skal spille en rolle i Irak, er ikke til debat. Det
ville vere et brud pa Anders Fogh Rasmus-
sen-regeringens ideologiske og realpolitiske
opbakning til USA (f.eks. Rasmussen, 2003).
Samtidig eksisterer et socialdemokratisk gn-
ske om at genetablere konsensus om dansk
sikkerhedspolitik og bidrage til stabiliserin-
gen af Irak (Nielsen, 2003). Herudover bliver
Danmark mgdt med et sterkt pres fra USA
om et dansk bidrag. Bidrage skal man, men
hvor, hvordan, med hvem, og hvor meget er
et abent spgrgsmal.

Der tegner sig i foraret 2003 indledningsvis
et kompromis mellem regeringen og Social-
demokratiet om udsendelse af omkring 380
soldater. Der er dog ogsa andre muligheder

i spil. Fra amerikansk side foreslas, at Dan-
mark stiller med en fuld brigade, eller al-
ternativt, ud over de 380 mand, patager sig
ledelsen af en international brigade (f.eks.
Thorbo-Carlsen, 2003), sammensat af bidrag
fra forskellige lande. Davarende forsvars-
minister Svend Aage Jensby forestiller sig
bl.a. norsk og britisk deltagelse i denne bri-
gade under dansk ledelse (Jensby i Weiss et
al. 2003). Det ville have placeret Danmark i
det centrale Irak, og med ansvaret for en af
fire irakiske regioner. En anden — og polsk
fremsat — mulighed er en fzlles ledet dansk-
polsk-tysk brigade opbygget omkring lan-
denes felles NATO-hovedkvarter i Szczecin
i Polen (Thobo-Carlsen og Nielsen, 2003).
Hvor forsvarsministeren i midten af april
2003 kan forestille sig et dansk bidrag i form
af et brigadehovedkvarter, er sagen i rege-
ringens beslutningsforslag 20 dage senere
klar. »Det danske bidrag er i forstaelse med
de gvrige bidragydere forelgbig tilmeldt den
britisk-ledede division, som ventes placeret i
det sydlige Irak med hovedkvarter i Basra«
(Folketinget, 2003).

En del af forklaringen pa denne endelige
beslutning ligger i socialdemokratisk skep-
sis over for et ungdigt militert bidrag. Som
Mogens Lykketoft siger om et dansk briga-
dehovedkvarter »det vil vi ikke medvirke til«
(citeret i Thorbo-Carlsen, 2003). Dermed, og
maske fordi embedsverket har talt regerin-
gens ambitioner ned (Halskov og Svendsen,
2012: 211), ender Danmark med, dbenbart til
stor amerikansk skuffelse (Hgi og Damkjer,
2003), at bidrage med ca. 380 soldater og an-
det civilt personale. Men hvorfor under bri-
tisk ledelse, hvorfor ikke under amerikansk
ledelse eller som en del af en international
brigade? Daverende forsvarschef Jesper
Helsg udlegger, hvorfor 380 mand under bri-
tisk ledelse var militerets foretrukne lgsning.

For det fgrste var planlegningen af en de-
ployering i faellesskab med briterne allerede
undervejs i forbindelse med selve invasionen.
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Derfor er det en nem lgsning for forsvaret
selv, savel som for den britiske partner. Der-
udover var den lgsning ogsd »nemmere« at
selge politisk ifglge Helsg, idet det politi-
ske niveau allerede var bekendt med planen
(Helsg, i Halskov og Svendsen, 2012: 213).

For det andet giver et samarbejde med bri-
terne mening ud fra operationelle hensyn.
Der eksisterer allerede positive erfaringer for
dansk-britisk operationelt samarbejde fra Af-
ghanistan (Jensby i Weiss et al. 2003). Endvi-
dere er det britiske militer tilstreekkeligt stort
til at kunne stgtte det danske bidrag i en krise-
situation, og dermed reducere risiciene for de
udsendte danske soldater. Pa den anden side
er det britiske forsvar ikke sa stort som det
amerikanske, hvor Danmark ville risikere at
forsvinde i me@ngden. Samtidig var det usik-
kert, om de danske styrker teknologisk kunne
samarbejde og kommunikere med USA. Man
risikerede, med andre ord, at sta i vejen for
amerikanerne.

Herudover er der, for Helsg, vagtige allian-
cepolitiske overvejelser, der taler for valget af
briterne. USA og Storbritannien er, har Irak-
krigen vist, regeringens vigtigste allierede.
Med forsvarsminister Jensbys ord »Danmark
regner med vore allierede, herunder ikke
mindst USA og Storbritannien, og de skal
kunne regne med os« (Jensby, 2003). Det vi-
ste Danmark symbolsk ved bidraget til selve
invasionen, og det kan det danske forsvar nu
reelt vise igennem bidraget til at stabilisere
det britisk ledede omrade i Sydirak. Ved at
samarbejde med briterne kommer Danmark
teettere pd USA, men pa en, ifglge Helsg, for
befolkningen mere spiselig made. Herudover
er det ved felles dansk-britisk fodslag i ge-
neralens optik »nemmere at holde USA pa
sporet« (Halskov og Svendsen, 2012: 213),
og siledes fastholde den pa det tidspunkt
skrgbelige transatlantiske alliance.

Endelig falder Irak-krigen midt ned i forbe-
redelsen af et nyt forsvarsforlig. I kraft af 11.

september og en amerikansk inspireret og
drevet transformationsdagsorden i NATO er
en omfattende reorganisering af det danske
forsvar i spil inden Irak-krigens begyndelse
(f.eks. Jensby, 2003). Omfanget og udform-
ningen af det danske bidrag til Irak spiller
uundgéeligt ind i det forsvarspolitiske spil.
Fra regeringstoppen, fra Danmarks alliance-
partnere savel som fra reformkreefter i kred-
sen omkring Helsg er der et gnske om, at det
danske forsvar skal drejes vaek fra territorial-
forsvaret og i en international retning, hvor
forsvaret skal fokusere pé internationale ope-
rationer i det »fulde opgavespektrum« — den
tids betegnelse for egentlig krig. Et bidrag til
stabiliseringen af Irak viser, at Danmark kan
bidrage til sadanne operationer, og at der er
efterspgrgsel efter dansk bidrag — at det fak-
tisk giver mening at transformere forsvaret
1 international retning. Dermed styrker det
danske Irak-bidrag reformflgjen i forsvaret,
samtidig med at det medvirker til at opfylde
de forventninger, der internationalt settes
til dansk forsvar. I den sakaldte Bruun-rap-
port, resultatet af en arbejdsgruppe nedsat
af regeringen i marts 2003 for at udrede de
sikkerhedspolitiske betingelser for dansk
forsvarspolitik, hedder det, at det danske for-
svar 1 fremtiden skal »besidde kapaciteten til
hurtigt at deployere helstgbte styrkebidrag
saledes at danske styrker er i stand til at gen-
nemfgre selvstendige operationer inden for
en given mission udfgrt i samarbejde med
vores allierede« (Forsvarsministeriet, 2003:
35). Det er netop, hvad Irak-bidraget ggr. Det
er stort nok til at udfgre egne opgaver og der-
med siges at vare »helstgbt«. Samtidig ggr
indlejringen i de britiske styrker at der er en
kvalificeret og sikker kommando-, stgtte- og
logistikstruktur Danmark kan traekke pa.

» V1 vidste, at koalitionen ville komme til at
vare 1 Irak lenge«, siger Helsg, og stiller sig
selv spgrgsmalet »ville vi som professionelle
soldater ikke gerne vare en del af det?« Sva-
ret pa dette retoriske spgrgsmal er »jo, det
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ville vi, og det kunne vi ogsé« (Helsg i Hal-
skov og Svendsen, 2012: 213).

Et samarbejde med Storbritannien bliver altsa
det kort, der bedst kan fa kabalen om Dan-
marks bidrag til stabiliseringen af Irak til at
ga op. Fra regeringens side er det en tilfreds-
stillende Igsning, idet den placerer Danmark
tet pa USA og Storbritannien og som en
god transatlantisk orienteret allieret i NATO.
Samtidig er den spiselig for Socialdemokra-
tiet, og den bidrager dermed til at genetablere
konsensus om dansk udenrigs- og sikker-
hedspolitik. For forsvaret er Igsningen ogsa
tilfredsstillende. Den er gennemfgrlig og ser
ikke for risikabel ud. Den er forenelig med
forsvarets professionelle militere etos — for-
svaret bade vil og kan. Endvidere viser Irak
en ny fremtid for forsvaret — en fremtid, der
kraever reformer af forsvaret i trdd med For-
svarschef Jesper Helsgs visioner. Endelig vi-
ser den forsvarets anvendelighed som et red-
skab til at skabe »udenrigspolitisk synlighed«
(Forsvarsministeriet, 2003: 28) og dermed
understreger opgaven forsvarets udenrigspo-
litiske rolle i at fastholde det tette forhold til
de to kerneallierede — USA og Storbritannien.

Pa den made lgber en rekke hensyn sammen
i foraret 2003, som ggr det politisk og mili-
teert meningsfuldt at forankre Danmarks mi-
liteere bidrag til genopbygningen af Irak i en
britisk ramme. I krig gar ting ikke altid efter
planen. Det var ogsa tilfeldet i Irak, og i saer-
deleshed for briterne — og dermed danskerne
— 1 Basra. Sikkerhedssituationen forvearres
Igbende i perioden 2003-07, og briterne og
danskerne er ved at tabe kontrollen med om-
radet i 2006. Begge lande annoncerer deres
tilbagetraekning tidligt i 2007. At den britiske
hear i 2007 i realiteten opgiver Basra, ggr, at
det er sveart at betegne indsatsen anderledes,
end en hgjtstaende amerikansk efterretnings-
kilde ggr det i The Telegraph i august 2007
»the British have basically been defeated in
the South« (McElroy, 2007).

Pa trods af briternes nederlag i Basra sa ar-
gumenterer Mikkel Vedby Rasmussen for, at
Irak-krigen baerer kimen til den neste krig i
sig ogsa for Danmark (Rasmussen, 2013). I
hvert fald er der tydelig sammenhang mel-
lem afslutningen af indsatsen i Irak og et gget
fokus pa Afghanistan. Allerede tidligt i 2006
har Folketinget besluttet at sende tropper
til det sydlige Afghanistan — igen forankret
under britisk ledelse, og igen, ifglge Social-
demokratiets forsvarsordfgrer Per Kaalund,
begrundet i et velfungerende samarbejde
(Folketinget, 2006). P4 samme pressemgde
som beslutningen om afslutningen af den
danske indsats i Irak annonceres, foreslar
Anders Fogh Rasmussen at styrke Danmarks
indsats i Helmand (Rasmussen, 2007). Tilba-
getrekningen fra Irak bliver hermed ifglge
statsministeren til en »tilpasning«, og sam-
let set fremstar »en usvakket dansk indsats
i kampen mod den internationale terrorisme«
(Rasmussen, 2007). Pia den made fremstar
beslutningen om at afslutte bidraget til Irak
til fordel for Afghanistan mere som et skift i
fokus end et nederlag og optrapningen af en
ny krig.

Kongens efterfglger i Helmand

Danmark befinder sig altsd fra 2006 i Hel-
mand. Og som i Irak er bidraget en spejder-
eskadron. Fra 2007 forsterkes den indsats,
sd der i Helmand er en selvstendig dansk
bataljonskampgruppe — igen som i Irak. Og
som 1 Irak overtager Danmark fra 2007 et
selvsteendigt ansvarsomrade, dog stadig for-
ankret under britisk ledelse. De to indsatser
ligner hinanden til forveksling. Det samme
ggr den militeere og politiske forankring af
dem under britisk ledelse. Men det er ikke
de eneste ligheder. Igen er der sammenfald
mellem politiske dagsordner og forsvarspo-
litiske logikker, der ggr det meningsfuldt at
folge briterne ind i Helmand, og @ge bidra-
get, nar »tilpasningen« i Irak tillader det. Af-
ghanistan er for regeringen »den gode krig«
(Rasmussen, 2011), hvorimod der er folkelig
og parlamentarisk opposition til krigen i Irak.
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Omvendt har Danmark lagt sig fast pa en tet
alliance med USA, hvorfor det er problema-
tisk at rende af pladsen i Basra.

Afghanistan er af flere grunde en »god« krig.
Den retlige legitimitet af den militere ind-
sats 1 Afghanistans er krystalklart forankret
1 FN, og derfor ikke genstand for kritik, og
den parlamentariske opbakning er langt bre-
dere. Endvidere kan man, som Anders Fogh
Rasmussen udtrykker ovenfor, fastholde sin
opbakning til USA igennem gget bidrag til
Afghanistan. Derudover er der en yderligere
alliancepolitisk pointe i at prioritere Afghani-
stan. I 2003 har NATO overtaget meget af an-
svaret for den militeere indsats i Afghanistan,
og NATOs ansvarsomrade udvides, siledes at
alliancen i 2006 har sikkerhedsansvaret i hele
Afghanistan. Der er generel konsensus om,
at denne operation vil vare en stor opgave
for NATO, og heri ligger en del af grunden
til det britiske fokus pa det sydlige Afghani-
stan. Den vestlige splittelse over Irak-krigen
var for NATO en alvorlig krise, og en vigtig
grund til, at NATO patog sig missionen i Af-
ghanistan, var at fastholde NATOs betydning
og vise NATOs relevans — ikke mindst for
USA. I spil i Afghanistan er altsd ogsa NA-
TOs fremtid og relevans, og alliancepolitik
tyder pa at have vaeret en vaegtig grund til det
britiske fokus pa Afghanistan (Clarke, 2011:
10-13). Den samme logik kan findes i Per
Stig Mgllers argument fra Folketingets taler-
stol for, hvorfor Danmark skal styrke sit en-
gagement i Afghanistan. Det er (ogsa), fordi
operationen er en »test« for NATO (Folketin-
get, 2007). Samtidig vil et substantielt bidrag
til, hvad alle var klar over var et farligt omra-
de, styrke Danmarks position internt i NATO
(Ringsmose og Rynning, 2008).

Pa sin vis er den britiske beslutning om at de-
ployere til Helmand en chance, der er svar
at modsta i Danmark, og den er nem at efter-
fglge. Man kommer ud af Irak uden at have
stukket halen mellem benene. Samtidig giver
operationen mulighed for at samle sin for-

maen, og dermed igennem et synligt bidrag
ifglge forsvarsminister Sgren Gade »ggre en
indsats og en forskel« (Nielsen, 2007).

Igen passer den politiske logik sammen med
en militeer dagsorden. Som tilfeldet var med
Irak, var der i Afghanistan ogsa andre mu-
ligheder end Helmand, og det var muligt at
bidrage med andet end end en bataljonskam-
pgruppe. Inden den danske indsats koncen-
treres 1 Helmand, har Danmark mindre bi-
drag andre steder i Afghanistan — bl.a. under
tysk, engelsk og litauisk kommando. Mikkel
Vedby Rasmussen citerer davaerende departe-
mentschef i forsvarsministeriet Anders Trold-
borg for at kalde samarbejdet med briterne i
Helmand for »guldloklgsningen« (Rasmus-
sen, 2011: 29). Hvor Guldlok i eventyret vel-
ger grgdskalen med en passende temperatur,
var samarbejdet med briterne for det danske
forsvar ogsa det mest passende. Men der var
mange andre muligheder. Et flybidrag, savel
som at Danmark patog sig ansvaret for hele
Urozgan eller Daykundi-provinsen, eller et
PRT (Provincial Reconstruction Team) et helt
andet sted i Afghanistan var ogsa i spil (Hal-
skov og Svendsen, 2012: 373-83). Helmand
anses imidlertid som den bedste option.

Ved at fglge briterne ind i Helmand viser
Danmark igen loyalitet og tillid til sin stgrre
alliancepartner. Igen er det ogsa vigtigt for
forsvaret at vise over for det politiske niveau,
sine allierede i NATO, savel som over for sig
selv, at man — igen i daverende forsvarschef
Jesper Helsgs ord — kan bidrage med noget,
der »hgrer den militere metier til« (Rasmus-
sen, 2011). Derfor er Helmand en god mis-
sion for forsvaret. Her er mulighed for at
udfgre traditionelt militeert handveerk — i trad
med kravene fra det nye forsvarsforlig ved-
taget 1 2004. Herudover, ved at leve op til de
krav, som bliver sat til britiske styrker, viser
det danske forsvar, at ens militere handvaerk
er pa linje med en stormagtsallierets. Saledes
kan Danmark — politisk og militeert — »punch
above its weight« (Jakobsen og Thruelsen,
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2011: 98). Hvorfor, hvor, og hvornar disse
slag sa settes ind, er i fgrste omgang af min-
dre betydning.

Heri ligger en vasentlig del af forklaringen
pa det velfungerende operative samarbejde i
Helmand. Det er svert at finde tegn pa egent-
lig friktion mellem de to styrker, og alt tyder
pa et pragmatisk og i det store hele velfun-
gerende samarbejde (Jakobsen og Thruel-
sen, 2011). Danmark har, som tilfeldet var
i Basra, leveret et bidrag der uproblematisk
kunne indga i den britiske ramme og samar-
bejdet uproblematisk med briterne. Men som
vist 1 Helsgs begrundelser og begejstring for
missionens mulighed for at udfgre opgaver
der »hgrer den militere metier til«, har netop
det at kunne fungere dels selvstendigt (hel-
stgbt) i et kreevende operationsmiljg savel
som uproblematisk at kunne indgéd integre-
ret i den britiske indsats vearet en, hvis ikke
den, vasentlige malsatning for det danske
forsvar. Pa den vis bekrafter begge partnere
hinanden i et fornuftigt og velfungerende
militert samarbejde i operationsomradet. Et
samarbejde, der ogsa pa strategisk niveau i
hovedstederne blev koordineret og lagt vaegt
pa var velfungerende. Det betyder samtidig,
at der ikke har veret hverken et militert eller
et politisk pres pa forsvaret eller de danske
styrker i Helmand for at bidrage med ideer el-
ler holdninger til kampagneplanen. Danmark
har grundleggende fulgt den britiske ledelse
og lagt sig i slipstrgmmen fra briterne. Begge
lande gar derfor lige blindt ind i Helmand.

I Storbritannien har der varet en heftig debat
om manglende forberedelse og manglende
viden om, hvad der ville mgde de engelske
tropper i Helmand, om strategien var kor-
rekt, om man havde nok tropper, samt om
hvorfor Storbritannien egentlig endte i Hel-
mand. Iser det sidste spgrgsmal er svert at
finde svaret pa. »Search me, guv« siger Mike
Jackson, daverende chef for den britiske heer,
til spgrgsmalet om, hvorfor Storbritannien
egentlig ender i Helmand (Haynes, 2010).

Ideen har imidlertid boblet i det engelske
sikkerheds- og forsvarspolitiske establish-
ment, sandsynligvis siden 2004, og Michael
Clarke konkluderer, at beslutningen tyder pa
at veere fremkommet »from a military liaison
process, rather than to have been an initiative
coming out of a Cabinet meeting in London«
(Clarke, 2011: 91). Omvendt star det ganske
klart, hvorfor Danmark endte i Helmand. Det
gjorde Danmark, fordi Storbritannien gjorde
det.

Grundlaget for beslutningen om at deplo-
yere heren til Helmand bliver derfor ogsa
afggrende for, hvordan indsatsen forlgber. I
deres gennemgang af den danske indsats i Af-
ghanistan konkluderer Peter Viggo Jakobsen
og Peter Dahl Thruelsen (2011, 79) at »the
principal factor shaping the evolution of the
Danish involvement [i Helmand] is the direc-
tives and shifting priorities emanating from
the British-led brigade«. Det har fra begyn-
delsen vearet en selvstendig dansk prioritet,
at de danske styrker ikke, modsat mange
andre NATO-styrker, skulle vere palagt be-
grensninger i deres anvendelse (de sékaldte
caveats). Det har givet alliancepolitiske point
i Bruxelles og gjort livet uproblematisk for de
britiske chefer i Helmand. Og det var netop
pointen: at vise, at danske styrker uproblema-
tisk kunne bidrage til engelske militere ope-
rationer uden s@rlige hensyn.

Det betyder, at historien om danske militere
operationer i Helmand i det store hele er en
spejling af den britiske historie. Der er ingen
tydelige danske operative prioriteter i Hel-
mand, der adskiller dansk og britisk operati-
onsmgnster. Nar briterne skifter fokus, skifter
danskernes med. Den eneste forskel er, at det
danske bidrag ofte har veret tungere og mere
pansrede end de britiske styrker, hvilket har
fort til enkelte uenigheder om, hvordan styr-
kerne bedst anvendes og opererer (Jakobsen
og Thruelsen, 2011). Det samme ggr sig gal-
dende for sammenh@ngen mellem den civile
og den militere indsats. Mark Etherington,
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lederen af den enhed i den britiske regering
der skulle forberede indsatsen i Helmand an-
klager lidt spidst det britiske militer for at
vaere mest interesseret i at »charge off over
the Helmand desert in a stripped-down Land
Rover with a 50cal. machine-gun«(Hayes,
2010, se ogsa King, 2010 for samme pointe).
Citatet udtrykker fint de udfordringer, der har
varet i London (og Kgbenhavn) med at fa
udenrigsministeriet og forsvaret til at ga i takt
og skabe en sammenhangende civil-militaer
indsats. Ogsa det danske forsvar ansa i lang
tid i Helmand sin opgave fgrst og fremmest
inden for rammerne af Helsgs »militere me-
tier«, og genopbygning som en opgave, der
burde overlades til andre (se ogsd Rasmus-
sen, 2013).

Samlet set har Danmark efter 2003, og i Hel-
mand i s@rdeleshed, i sine militere operatio-
ner opfgrt sig som nummer to i reekken i en
leg, der minder om kongens efterfglger. Det
afggrende har veret at fglge de skridt, den
britiske »konge« har taget. Man har operativt
efterlevet de forskellige strategiske a@ndrin-
ger, den britiske styrke har foretaget, og man
har deltaget i de stgrre operationer, de briti-
ske militere chefer har planlagt. Det har man
gjort, sa vidt det er muligt at vurdere, uden
at stille spgrgsmalstegn til planernes verdi.
Fordi man — som i kongens efterfglger — har
fulgt Storbritannien, har Danmark ogsd mét-
tet leve med de indledende fejl, briterne har
begdet, i selve operationsomradet begaet de
samme fejl som briterne har begdet, leert de
samme erfaringer og i hgj grad sammen med
briterne diskuteret og institutionaliseret de
samme lektier (Kristensen og Larsen, 2010).

Tilsvarende har man pa politisk niveau i Kg-
benhavn ngdvendigvis fortalt en historie om
Helmand, der i vidt omfang svarer til den hi-
storie, der fortaltes i London, og koordineret
med den britiske historie. Derfor er Danmark
ogsa blevet konfronteret med de samme po-
litiske problemer, som har knyttet sig til den
britiske indsats, og Danmark har politisk kun

kunnet agere og lgse de politiske problemer
i en ramme allerede etableret af Storbritan-
nien. Det samme ggr sig geldende i forhold
til den bredere strategiske debat om indsat-
sen i Helmand. Nar Storbritannien f.eks. har
fulgt en »platoon-house«-strategi, har forsva-
rets top og det politiske niveau i Kgbenhavn
ngdvendigvis mattet forklare, hvorfor det er
en fornuftig ide. Tilsvarende, nar Storbritan-
nien beslutter at afsatte store ressourcer pa
at reetablere et vandkraftverk ved Kajaki,
ma Danmark ngdvendigvis bakke op om den
plan — uvathengigt af planens militerfaglige
meritter 1 gvrigt.

At indsatsen i Basra og Helmand nemt kom-
mer til at minde om en slags politisk og mili-
teer legen kongens efterfglger, viser sig ogsa
i den danske debat om tilbagetreekning. Bade
1 tiden op til regeringens beslutning om tilba-
getreekning fra Irak i 2007, savel som op til
beslutningen i 2011 om at treekke de danske
styrker tilbage fra Helmand blev ideer om tid-
ligere tilbagetrekning eller om revurdering
af bidraget sat pa den politiske dagsorden. I
begge tilfelde var den debat ukomfortabel
for regeringen, idet den viste den fastlaste
position, man satter sig selv i, nar man leger
kongens efterfglger. Danmark havde besluttet
at deltage i rammen af det britiske bidrag og
folge de britiske spilleregler. Hermed havde
man politisk 1ast sig selv fast og overdraget
ansvaret og planlaegningen til Storbritan-
nien. Det samme gelder tilbagetraekning.
Béde i tilfeeldet Irak og Afghanistan var en-
hver tale om tilbagetreekning i regeringens
retorik det samme som at ga fjendens erin-
de (f.eks. Mgller, 2009). Men kun indtil det
gjeblik, hvor en tilbagetreekning var blevet
koordineret med Storbritannien. Nar man
leger kongens efterfglger, skal man hurtigt —
narmest instinktivt — fglge efter den forreste.
Det s@tter begrensninger for en demokratisk
debat.

Samlet set er der kontinuitet i de politiske sa-
vel som militere hensyn, der ligger bag Dan-
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marks beslutninger om at forankre sin mili-
tere deltagelse i internationale operationer i
en britisk ramme. Peter Viggo Jakobsen og
Karsten Jakob Mgller argumenterer pa sam-
me vis for, at der har udviklet sig en »Danish
way of war, altsa en bestemt dansk form for
krigsdeltagelse. Her er det afggrende ikke at
vinde krigen eller at vinde slagene (se ogsa
Rasmussen, 2011), men at stgtte »the right
cause and the right allies in order to gain
goodwill, prestige, security and influence«
(Jakobsen og Mgller, 2012: 108). De politi-
ske malsatninger afspejler sig ogsa i Jakob-
sen og Mgllers opsummering af instruktionen
til danske officerer i Helmand »respect the
laws of war, and cooperate closely with your
british commander« (Jakobsen og Mgller,
2012: 109). Men hvad betyder den made at
ga i krig, og den made at treeffe beslutninger
om at gd i krig pa, for dansk udenrigspolitik?

En aktiv udenrigspolitik uden valg?
Storbritannien er blevet Danmarks foretrukne
militere partner. Sddan har det veret siden
2003, og det er stadig geeldende i en sadan
grad, at der institutionaliseret, pa politisk ni-
veau, er en forventning om, at man er hinan-
dens fgrstevaelgere i internationale militere
operationer — man er »partners of choice«.
Som det ovenstdende har vist, har Storbritan-
nien — pa godt og ondt — veeret afggrende for,
hvor og hvordan Danmark er gaet i krig de
sidste 10 &r.

Et komplekst — og overdetermineret — sam-
spil af politiske og militeere hensyn har med-
fort, at hvis et dansk militert bidrag har kun-
net finde sted i en britisk ramme, har det i
sig selv medvirket til at ggre bidraget mere
meningsfuldt — gjort det til det rigtige valg.

I »the Danish way of war« er refleksen der-
for at deltage sammen med briterne. Pa trods
af diskutabel strategisk succes i bade Irak og
Afghanistan har den refleks fungeret militaert
savel som forsvars- og alliancepolitisk — det
har veret det »rigtige« valg. Det har for det

forste udenrigspolitisk bragt Danmark taet pa
USA og Storbritannien. For det andet, og for
Forsvarsministeriet sdvel som for de milite-
re myndigheder, er en operation i en britisk
ramme bade tryg og komfortabel. Samarbej-
det har fungeret som sit eget tillidsskabende
og institutionaliserende instrument og herved
igennem perioden gget sin egen attraktion.
Som samarbejdet i fremtiden institutionali-
seres yderligere igennem @velser og trening,
styrkes refleksreaktionen, og et fortsat sam-
arbejde med briterne vil se endnu mere for-
nuftigt ud. Det betyder samtidig, at refleksen
bliver sverere at bryde. Et operativt samar-
bejde, der ikke passer ind i rammen, vil fgles
ukomfortabelt og se utrygt ud. Dermed kom-
mer der til at eksistere en tavs forudsetning
om det fornuftige i at fglge briterne. Det har
konsekvenser for debatten om dansk krigs-
deltagelse. Den har f.eks. ikke — i offentlig-
heden — handlet om, hvorfor Danmark valgte
Helmand. Debatten har handlet om for og
imod krigen og om generelle begrundelser,
men ikke om konkrete forklaringer og be-
slutninger — de har veret givne i kraft af den
britiske ramme.

Historien om dansk krigsdeltagelse i en bri-
tisk ramme rummer derfor to konsekvenser
for dansk udenrigspolitik. Begge géar imod
aktivismens grundleggende logik om, at
Danmark bade kan og skal foretage aktive
valg for at pavirke sine omgivelser (f.eks.
Wivel, 2013).

At Danmark og Storbritannien er hinandens
forstevaelgere, betyder, at verdien af alterna-
tive valg risikerer at blive vaegtet lavt. Rek-
ken og typerne af missioner, Danmark kunne
have pataget sig i bade Irak og Afghanistan,
var, uden at man havde brudt grundleggende
med regeringens politiske linje, ganske lang.
Briternes store betydning i den udenrigs-
politiske vagtskdl kan nemt have betydet,
at disse alternative valg ikke reelt er blevet
(over)vejet — hverken militeerfagligt eller po-
litisk. Samtidig star det klart, at store dele af

23




overvejelserne om, hvad man egentlig valgte
at ga ind i og hvordan, f.eks. da Danmark og
Storbritannien gik ind i Helmand, har varet
overladt til briterne (Halskov og Svendsen,
386). Betydningen og vardien af at operere
sammen med briterne risikerer at mindske
behovet for selvstendig dansk vidensind-
samling for at danne et selvstendigt beslut-
ningsgrundlag — eller et grundlag for kritisk
at stille spgrgsmal til britiske antagelser og
forudsatninger. I bagklogskabens lys var til-
liden til, at briterne kunne ggre, hvad de ville,
eller vidste, hvad de gjorde i Afghanistan,
maske for stor (f.eks. Farrell, 2013: 172-5).

For det andet indeholder de sidste 10-15 ars
aktivistiske udenrigspolitiske praksis logikker,
der modvirker selvstendige politiske danske
valg (Kristensen, 2013: 257). Danmark har
i Irak savel som Afghanistan valgt at bevise
sig selv — politisk og militert. Den grundlaeg-
gende malsatning har veeret at vise et mili-
teer, der har kunnet deltage, og vise en poli-
tisk linje, der gjorde Danmark til en »impec-
cable ally« (Ringsmose og Rynning, 2008).
Men en forbilledlig allieret, er netop ogsa en
tillidsfuld allieret der fglger trop. Derfor kan
der i det, der fra politisk hold understreges er
en aktiv dansk udenrigspolitik, ligge en vardi
i ikke at fgre en aktiv og selvstendig politik
og deltage, som de danske styrker i Afghani-
stan, uden forbehold. Det er et paradoks, at
en politik, der handler om aktivt at sgge an-
erkendelse, indflydelse og adgang for at sikre
egne synspunkter, interesser og verdier, gen-
nemfgres pa en made, hvor det ikke at have
en selvstendig politik tillegges vardi.
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Afghanistan

— hvad har haeren leert

i Afghanistan?

Lennie Fredskov Hansen, brigadegeneral, forsvarsattaché i Moskva.
Fra august 2010 til februar 2011 chef for en kampgruppe med danske og
britiske styrker i Afghanistans Helmand provins, lennie.fredskov@mil.dk

Heren har altid opsamlet og brugt erfaringer, men
i Afghanistan er processen blevet optimeret. Erfa-
ringerne fra Afghanistan har medfert en lang raekke
konkrete @ndringer i doktrin og organisation. ZAn-
dringerne har medfgrt en fundamentalt @ndret tilgang
til operationer i et komplekst miljg preget af mange
forskellige aktgrer. Herens indkgb af materiel tager
hgjde for erfaringer indhgstet i Afghanistan og ma-
teriellet er lgbende blevet modificeret. Erfaringerne
er tillige indarbejdet i uddannelsen af soldater og of-
ficerer, som i dag modtager en uddannelse malrettet
mod operationer i et komplekst miljg. Haeren har i Af-
ghanistan arbejdet tet sammen med britiske styrker.
Forudsetningen for et sa tet samarbejde har veret et
feelles sprog og ensartet taktik, teknik og procedurer,
som er afggrende for at undgd misforstielser og tab
som fglge af egenbeskydning. Effektmaling er van-
skelig og ressourcekravende i et land, hvor flertallet
er analfabeter. Man bgr derfor fokusere pa synlige og
ikke ngdvendigvis statistiske resultater.

Heren har haft en kampgruppe indsat i Af-
ghanistan i perioden 2007-2012. Pa alle ni-
veauer — fra den enkelte soldat og soldatens
narmeste ledere, gruppefgrer, delingsfgrer
og kompagnichef, til kampgruppens ledelse
og harens ledelse i Karup, ja endda til mange
dele af Forsvaret 1 Danmark — har man indhg-
stet en maengde erfaringer. M@ngden af store
og sma observationer af ting, som kunne op-
timeres eller @ndres, er enorm, og heeren har
derfor oprettet en database til at understgtte

og forankre erfaringsprocessen (Forsvarsavi-
sen, 2013: 13).

Jeg vil i det fglgende beskrive, hvorledes jeg
som chef for en kampgruppe i Afghanistan
og siden som chef for videreuddannelsesaf-
delingen pa harens officersskole har oplevet,
hvordan haren har arbejdet med og indar-
bejdet indhgstede erfaringer fra felten. Jeg
vil fgrst beskrive evalueringsprocesserne og
dernzst nogle af de konkrete erfaringer, og
hvorledes de er indarbejdet i haeren.

Der er ikke noget nyt i, at enheder i haren
opsamler erfaringer, evaluerer og lgbende ju-
sterer deres made at operere pa. Det har varet
en integreret del af uddannelsen i al den tid,
jeg har veeret officer. Nar en enhed har ve-
ret pa gvelse, vil der normalt under gvelsen
vaere indlagt tid til at evaluere delelementer
i gvelsen og tage indhgstede erfaringer med
i de neste dele af gvelsen. Enheden vil fa en
tilbagemelding ved afslutningen af en gvelse
og vil efter gvelsen arbejde med de elemen-
ter, som kunne @ndres og optimeres, saledes
at man pa naste gvelse vil kunne finde andre
elementer at optimere. Denne tilbageven-
dende proces med at evaluere og optimere er
for en militer enhed helt afggrende for til sta-
dighed at tilpasse sig til en modstander, som
ogsa hele tiden @ndrer sin made at operere
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pa. Nar vi finder noget, der virker serlig godt
i forhold til en modstander, vil modstanderen
hurtigt iveerksette tiltag for at imgdega og
eliminere vores fordel — og omvendt.

Nar en patrulje har vaeret ude pa en operation
i Afghanistan, har den ved tilbagekomsten til
sin lejr gennemgéet de enkelte elementer i
operationen. Det sker med en hgj grad af kri-
tik af egne og andres indsats, herunder ogsa
forerens. Kritikken kan vare hard, men har til
formal at ggre tingene bedre, neste gang man
er ude — at optimere opgavelgsningen. Denne
proces finder sted pa alle niveauer, og kan
have forskelligt omfang alt efter opgavens
kompleksitet. Kritik og optimeringsforslag
kan omfatte mange forskellige emner, her-
under for eksempel om den anvendte taktik,
teknik og procedurer blev fulgt og fungerede,
hvordan fungerede vores tilgang til civilbe-
folkningen, til vore afghanske kolleger, til
lokale politikere, var der tekniske problemer
med materiel eller udrustning eller udrust-
ning som vi manglede, var vi for mange, for
fa, eller havde vi de rigtige kompetencer med
i operationen, hvordan forberedte vi os, og
kunne vi have forberedt os bedre.

Pé den korte bane handler det om hurtigt at
fd4 omsat erfaringerne i missionsomradet,
saledes at erfaringer gjort i en del af kamp-
gruppen stilles til radighed for andre dele af
kampgruppen. Dernast handler det om, at er-
faringerne formidles hjem til Danmark, séle-
des at de kan indga i uddannelsen og udrust-
ningen af efterfglgende hold. Processen med
at indsamle og formidle erfaringer pa tvers
af kampgruppen og hjem til Danmark har vi
ogsa lgbende optimeret. Mit hold var saledes
det fgrste, som havde en officer i staben dedi-
keret til netop dette arbejde.

Indsamlingen og deling af erfaringer sker
i et tet samarbejde med vores britiske kol-
leger, som har en veludviklet og stgrre orga-
nisation (Land Lessons Exploitation Centre
i Land Warfare Centre, Warminster) til at

skrive stgrre og mindre vejledninger og fa
dem fordelt til alle enheder hjemme og ude.
Brigadegeneral James Chiswell, chef for den
britiske Task Force i Helmand, som den dan-
ske kampgruppe var en del af, tog i missions-
omradet initiativ til, at de forskellige kamp-
grupper delte erfaringer med hinanden. Pa
den baggrund udvekslede vi erfaringer med
3 Parachute Batallion omkring, hvordan man
kunne optimere integrationen af forskellige
elektroniske og optiske midler og sensorer
til indhentning af efterretninger, saledes at vi
fik et bedre og hurtigere grundlag til at tage
beslutning om, hvorvidt vi skulle fglge et
mal eller bekampe det. 2 Parachute Batallion
havde haft gode erfaringer fra et samarbejde
mellem deres feltpraest og den afghanske
militere imam. De havde veret i stand til at
skabe gode forbindelser til lokale mullaher
og dermed imgdega Taleban-propaganda om,
at afghanske soldater var darlige muslimer.

Formidling af erfaringer til efterfglgende
hold er af stor betydning for deres evne til
hurtigt at kunne virke efter ankomsten til Af-
ghanistan. Denne formidling sker i form af to
besgg i missionsomradet. Pa det fgrste besgg,
som finder sted ca. 9 maneder fgr udsendel-
sen, sendes en mindre gruppe af chefer og
specialister af sted pa fact finding med hen-
blik pa at fa et indtryk af missionen samt fa
input til den missionsspecifikke uddannelse.
Pa denne made kan de seneste erfaringer fra
missionsomradet inddrages i uddannelsen af
soldater og officerer. Pa vores hold indebar
dette blandt andet gget vaegt pa uddannelse i
at operere om natten.

Ca. fire méaneder inden udsendelsen sendes et
stgrre hold til Afghanistan primart med hen-
blik pa at forberede ankomst og overdragelse
af operationsomradet. Denne overdragelse
krever meget grundig forberedelse, da de
nyankomne enheder overtager opgaven fra de
»gamle« enheder, mens operationerne vide-
refgres. Besgget er imidlertid ogsé en anled-
ning til at fa input til de afsluttende gvelser
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i Danmark, siledes at @velseselementerne
er sa tet pa den aktuelle situation som mu-
ligt. Pa vores hold indebar det blandt andet,
at der i vores afsluttende gvelse blev indlagt
en rekke elementer, som gvede samarbejdet
med den afghanske har og afghansk politi.

Den danske har har brugt, at det senest hjem-
komne hold har assisteret i uddannelsen af
det hold af soldater, som stod for at sendes
ud. Kort tid efter hjemkomst gennemfgres et
seminar, hvor holdet overdrager overordnede
erfaringer og erfaringer inden for alle specia-
ler. Herudover har holdet forud for de afslut-
tende gvelser kunnet hjzlpe med at udvikle
realistiske og opdaterede gvelseselementer.
Pa de afsluttende gvelser har holdet veret til
stede med rad og vejledning pa alle niveauer
fra menige soldater til og med kampgrup-
pechef. Jeg har selv oplevet, hvor vardifuld
denne bistand har varet. Soldaterne har haft
en god portion selvkritik og har séledes bade
bidraget med ting, som de selv mente at kun-
ne have gjort anderledes, og med ting, som
pa deres hold virkede sarlig godt. Et konkret
resultat af denne videndeling har for eksem-
pel omfattet hjeelp til uddannelsen i sdkaldt
»Ground Sign Awareness«, som er evnen til
at se forandringer i terreenet, som kan tyde pa,
at der er placeret en improviseret sprenglad-
ning.

P4 specialistomrader har skoler og stgttetje-
nester Igbende vaeret pa besgg i Afghanistan
for at indhgste erfaringer og se, hvorledes
tilpassede Igsninger har virket. Haeren har
oprettet en aktionsgruppe med specialister,
som har veret udsendt, nar et pansret kgretgj
har pakgrt en improviseret spraengladning el-
ler er blevet beskudt med panserveaernsvaben,
og hvor der har varet personskade. Besggene
har medfgrt en lang rekke @ndringer af mili-
tere kgretgjer, bedre beskyttelse af mandska-
bet og @ndrede procedurer. Konkret medfgrte
aktionsgruppens analyser hos os en sterkt
gget fokus pa at fastspaende alle genstande i
kgretgjerne med henblik pa at undgé skader

som fg@lge af, at materiel og udrustning blev
kastet rundt i kgretgjet, nar man ramte en im-
proviseret spraengladning. Af mere synlige
@ndringer kan navnes de gitre, som sattes pa
pansrede kgretgjer for at imgdegé beskydning
med panservernsvaben (se f.eks. http://for-
svaret.dk/HOK/Nyt%200g%20Presse/ISAF/
Pages/Beskyttelsetilpassestrussel.aspx).

De erfaringer, haeren har indhgstet i Afghani-
stan, har medfgrt en lang rekke @ndringer af
doktrin, materiel, organisation og uddannelse
som allerede antydet ovenfor.

Overordnet set har erfaringer fra Afghanistan
og Irak medfgrt en grundleggende ny til-
gang til at gennemfgre militeere operationer
i et operationsomrade med mange forskellige
aktgrer, forskellige stammer/interessegrup-
per, civile og militere beslutningstagere, al-
lierede, non-governmental og governmental
organisations (NGO og GO) mv. Andringer
1 tilgangen er afspejlet i NATO’s doktriner
(for eksempel Allied Joint Publication (AJP)
3.2.1, articles 105-111) og ligeledes i dansk
doktrin (Feltreglement 1, 1. kapitel). Det hed-
der séledes i AJP 3.2.1 at: »Chefer mé adres-
sere mere end blot nedk@mpelsen af en fjende
eller modstanders kapabiliteter, og vil skulle
adresse alle operationsmiljgets elementer og
aktgrers vilje og adferd med henblik pa at
adressere krisens grundleeggende arsager og
medvirke til at skabe holdbare lgsninger.«
(Forfatterens oversattelse)

For os betgd denne @ndrede tilgang, at vi
fandt behov for at @ndre den made, som vi
planlagde operationer pa, med henblik pa at
forbedre vores evne til at lave planer, som
havde et bredere sigte. Dette indebar blandt
andet, at vi, nar vi analyserede den stillede
opgave, spurgte, hvem vi gnskede at pavirke
til hvad (Target Audience). Vi udviklede til-
lige vores stabsprocedurer med henblik pa at
sikre en hensigtsmassig inddragelse af vores
civile samarbejdspartnere fra Udenrigsmini-
steriet og afghanske civile og militere myn-
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digheder. Pa denne made kunne vi bedre ana-
lysere os frem til Igsninger, som bragte infor-
mationsmassige og bistandsmassige tiltag i
spil sammen med de militere tiltag, som var
ngdvendige. Vores og andre holds erfaringer
er skrevet ind i1 harens vejledning for plan-
leegning af operationer (Feltreglement III,
Kapitel 5).

I gamle dage kunne vi »ngjes« med at ind-
hente og behandle oplysninger om Warsza-
wapagtens materiel, organisation og doktrin.
Modstanderen var en klart defineret militer
styrke. For at gennemfgre en bredspektret
doktrin har vi til stadighed indhgstet erfarin-
ger, der understreger behovet for en styrkelse
af vores evne til at indhente og behandle in-
formationer (efterretninger) i operationsom-
radet. Erfaringerne er blandt andet afspejlet i
den seneste forsvarsaftale, som indeberer en
styrkelse af efterretningsomradet i heeren med
oprettelse af Herens Specialcenter (http:/
forsvaret.dk/HOK/Nyt%200g%20Presse/
forlig2013-17/Pages/Herenfarferremyndig
heder,menbevareroperativekapaciteter.aspx).
Det hedder saledes, at: »Med oprettelsen af
specialcenteret opbygger harens sin kapaci-
tet inden for efterretningstjeneste, mens en
rekke mindre enheder og kapaciteter sam-
les og samt@nkes i en stgrre, organisatorisk
ramme.« P4 mit hold i Afghanistan havde vi
tilknyttet en britisk »Cultural Advisor«, som
kunne lese og forstd informationer fra lokal-
omradet pa en dybtgdende made og radgive
om den mest hensigtsmassige fremgangsma-
de. Vi havde endvidere tilknyttet britiske og
danske specialister og analytikere, som skulle
skabe sammenh@ng i den enorme mangde af
information, som vi havde til radighed.

I Irak og Afghanistan har danske styrker ar-
bejdet tet sammen med styrker fra andre
lande, og den danske kampgruppe i Afghani-
stan indgik som navnt i en britisk task force.
For ti ar siden diskuterede vi pa et mgde om
doktrin, hvorvidt man kunne have multinatio-
nalitet under bataljonsniveau, og flere mente,

at dette ville veere umuligt eller vere meget
uhensigtsmessigt i hgjintensitetsoperationer.
I Afghanistan var enheder selv pa de lave-
ste niveauer ofte multinationale. Som oftest
ville der vere britiske ingenigrsoldater, men
der kunne ogsa veare en litauisk eller ameri-
kansk Forward Air Controller (som har for-
bindelse til fly, der stgtter kampenheder pa
landjorden), artilleriobservatgr eller andre
specialister. En forudsatning for dette meget
tette samarbejde var, at befalinger, instruk-
tioner, rapporter og evalueringer normalt blev
udarbejdet og gennemfgrt pa engelsk. Man
anvendte i vid udstrekning samme taktik,
teknik og procedurer med undtagelser, der ty-
pisk var bestemt af forskelligheder i materiel.
En anden forudsaztning for det tette samar-
bejde var, at de strategiske direktiver ngje var
koordineret pa hovedstadsniveau. Pa hold 10
var der séledes fuldstendig enighed om mél-
setningerne om at styrke de afghanske sik-
kerhedsstyrker samt specifikt for hold 10 at
have fokus pa styrkelse af det lokale politi.
Der var derfor ikke diskussioner om, hvad vi
forsggte at opna. Diskussionerne var primeert
af taktisk karakter og ikke ngdvendigvis efter
nationale skillelinjer, men mere langs faglige
skillelinjer. Den britiske task force comman-
der og jeg var saledes helt enige med vores
udviklingsradgivere om at leegge tyngde pa
at skabe sikkerhed omkring det lokale vand-
kraftveerk med henblik pa at skabe forudsat-
ninger for at renovere kraftverket. Denne
malsatning var i gvrigt opstillet efter klart
gnske fra afghanske samarbejdspartnere, som
ogsa aktivt deltog i gennemfgrelsen af savel
forberedelser som gennemfgrelse af operatio-
ner i omradet. Taktisk var vi i stort enige om,
hvordan det skulle ske, og vore afghanske og
britiske kolleger afsatte meget betydelige res-
sourcer til at Igse opgaven.

Erfaringerne fra savel Irak som Afghanistan
peger fra et militerfagligt synspunkt enty-
digt pa et fortsat teet samarbejde med britiske
styrker. Danske soldater er generelt gode til
engelsk, og et felles sprog er helt afggrende
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for at undgd misforstaelser, der i sidste ende
kan fgre til tab som fglge af beskydning fra
allierede enheder. Hertil kommer den lange
rekke af falles taktik, teknik og procedurer
samt erfaring med at skabe kompatibilitet
mellem britiske og danske tekniske syste-
mer. Med vore britiske kolleger har vi tillige
faet meget gode og nyttige erfaringer med,
hvorledes man kan samarbejde med lokale
vaebnede styrker, og herunder udviklet pro-
cedurer for, hvorledes dette samarbejde kan
foregd under kamp.

Heren har styrket sin evne til at arbejde sam-
men med lokale styrker. Pa hold 10 havde vi
saledes tilknyttet britiske og danske officerer,
som var s@rligt uddannet til at formidle og
stgtte samarbejdet mellem de dansk/britiske
styrker og afghansk militer og politi. Som
noget serligt havde vi tilknyttet to hgjtsta-
ende danske politiembedsmend, som havde
mandat og vilje til at arbejde tet sammen
med det afghanske politis ledelse. Udvik-
lingen af det afghanske politi var en serlig
hgj prioritet, fordi et darligt uddannet, volde-
ligt og korrupt politi var en vasentlig del af
problemet i Afghanistan — og et veluddannet
og effektivt politi en meget vasentlig del af
lgsningen. Der er i h@ren stadig stgrre fokus
pa det, man samlet set kalder »kapacitetsop-
bygning« (se bl.a. www.fmn.dk/videnom/
Pages/Langsigtetstabilitetgennemkapacitets-
opbygning.aspx), og kapacitetsopbygning
har veret et centralt element i at skabe forud-
setningerne for, at afghanske styrker i stadig
stgrre grad har kunnet overtage ansvaret for
sikkerheden.

Et af de omrader, som vi lgbende har styrket
vaesentligt, har varet vores evne til anvende
en lange rekke af kapaciteter i form af mor-
terer, artilleri, raketter og fly pa en made som
dels er effektiv og dels giver farrest mulige
utilsigtede skader pa uskyldige mennesker
og deres ejendom. En forudsatning herfor er
blandt andet meget effektive interne proces-
ser, som sikrer, at man har det bedst mulige

beslutningsgrundlag, inden man iverksatter
en bekampelse af et mal. Udfordringen er
her, at et mal ofte kun er synligt og muligt
at bekampe i kort tid. Samtidig er der behov
for at opna stor sikkerhed for, at det mél, man
nedkemper, er et legitimt mal. Derfor er der
behov for, at beslutningstagere hurtigt kan
kontaktes og prasenteres for de efterretnin-
ger, som er grundlaget for beslutningen om at
nedkempe et mal — og at chefens beslutning
meget hurtigt kan formidles til de kapacite-
ter, som skal gennemfgre nedkempelsen af
malet. Balancen mellem pa den ene side at
kunne handle hurtigt og pa den anden side
sikre, at beslutninger tages pa et fuldsten-
digt og bredt grundlag, medfgrer blandt andet
overvejelser om, pa hvilket niveau beslutnin-
ger kan tages. Den tidsmassige afstand mel-
lem en observation og en beslutning er typisk
kortere, jo l&ngere ned i organisationen man
kommer. Til gengald er beslutningsgrundla-
get ofte mere snavert. Pa den anden side kan
centralisering af beslutninger pa hgjt niveau
medfgre, at beslutningsprocessen ggres sa
langsom, at man reelt fratager sig selv mulig-
heden for at bekeempe mal, som er synlige i
meget kort tid. Erfaringer pa dette omrade har
blandt andet medfgrt optimering af processer,
af den made, som systemer linkes sammen
pd, samt en stadig teknologisk udvikling af
sensorer, kommunikationsudstyr og vabensy-
stemer.

Nar et mal nedkempes, vil det vere i mod-
standerens interesse at fremstille nedkempel-
sen som et illegitimt angreb, der har medfgrt
stgrre civile tab, end det i virkeligheden er til-
feldet. Derfor har haren styrket sin evne til
at dokumentere sadanne forlgb samt hurtigt at
inddrage afghanske civile og militere myn-
digheder, der ofte vil vaere mal for lokalbe-
folkningens kritik, og holde dem informeret
om de faktiske omstendigheder. Uanset hvor
meget umage man ggr sig for at undga civile
tab, sker det af og til, serligt i situationer,
hvor en enhed beskydes og besvarer ilden, og
hvor der er ingen eller meget kort tid til at

30




reagere. Hvis kampgruppen har varet skyld i
utilsigtede skader pa civile og deres ejendom,
har erfaringer vist, at det er helt afggrende, at
man er hurtigt ude med de faktiske omsten-
digheder omkring haendelsen samt hurtigt far
kontakt til sleegtninge, saledes at man pa af-
ghansk maner kan undgé blodhevn. P4 den
baggrund har skiftende hold i Afghanistan
Igbende opdateret deres procedurer séledes,
at man automatisk og hurtigt s@tter denne
proces i gang.

Nye doktriner, taktiske fremgangsmader og
materiel samt @ndringer i den operative si-
tuation medfgrer behov for lgbende at @ndre
uddannelsen af soldaterne, af specialister og
af officerer. Heeren har derfor 1gbende opret-
tet nye kurser og udvidet uddannelsen inden
for saerlige omrader. Som eksempler herpa
kan n®vnes nye kurser i taktisk efterretnings-
tjeneste, uddannelse i kapacitetsopbygning
og kurser pa specifikke systemer, som f.eks.
udstyr til at sgge efter improviserede sprang-
ladninger. Pa officersskolen undervises efter
de reviderede doktriner, og officersuddan-
nelsen har faet gget vegt pa det, der kaldes
fuldspektrum-operationer — operationer, som
omfatter et bredt spektrum af udfordringer og
aktgrer. Et vigtigt element i officersuddannel-
sen er at skabe gode rammer for, at kadetter
og elever fra forskellige funktionsomrader
med forskellig specialviden og operativ er-
faring gives mulighed for at udveksle idéer,
perspektiver og erfaringer med hinanden med
henblik pa at udnytte og udvikle den samlede
gruppes kompetencer.

Der er meget fokus pa effektmalinger af ind-
satsen i Afghanistan. Pa den ene side er det
selvsagt ngdvendigt at se pa, hvorvidt indsat-
sen pa kort og langt sigt driver udviklingen
i den gnskede retning. P4 den anden side er
det meget vanskeligt at etablere et validt da-
tagrundlag i et land, hvor langt de fleste inte-
ressenter er analfabeter, og hvor sikkerhed og
geografi ikke altid tillader systematisk ind-
hentning af datad. Systemer til evaluering er

ngdvendigvis stive og skal indeholde de sam-
me spgrgsmal fra gang til gang, for at man
kan foretage en sammenligning. Herimod ta-
ler, at man har en modstander, som vil arbej-
de meget malrettet pa at negere succesfulde
tiltag. Det, der virker i dag, virker maske ikke
1 morgen, og er derfor ikke lengere relevant
at male pa. Hertil kommer, at enhedernes
evne til at rapportere er begranset, da det er
de samme enheder og enkeltpersoner, som
ogsa skal planlegge, gennemfgre og evalu-
ere operationerne pa taktisk niveau. Kvalite-
ten af underafdelingernes rapporteringer var
derfor af naturlige arsager af meget skiftende
kvalitet — og stabens evne til at handtere en
stor mengde af detaljerede rapporter var til-
svarende begrenset. Et konkret eksempel pa
spgrgsmal, som man gnskede besvaret, kunne
vare et spgrgeskema om »atmospherics«, der
omhandlede, hvorledes befolkningen forholdt
sig til enheder under patrulje i lokalomradet.
Skemaet indeholdt spgrgsmal om, hvorvidt
folk smilede, vinkede og lignende, og skulle i
princippet udfyldes af alle patruljer. Som jeg
forstod det, gnskede man med dette skema
at skabe ensartethed i vurderingen af »atmo-
spherics« med henblik pa at kortleegge status
og @ndringer i »atmospherics«. Man kunne i
stedet have valgt at uddanne patruljerne til at
kigge efter disse indikatorer og derefter selv
foretage vurderingen af, hvorvidt lokalbe-
folkningen forholdt sig fjendtligt eller venligt
til enheder pa patrulje. Pa den made havde
man vasentligt reduceret mengde af data,
som efterfglgende skulle behandles af stabe
pa hgjere niveau. Vi havde pa hold 10 fokus
pa meget synlige indikatorer uden ngdven-
digvis at have stor statistisk videnskabeligt
grundlag. Det kunne for eksempel vare gko-
nomisk aktivitet i form af trafik pa og antal
boder langs highway 1. En anden indikator
kunne vere, om man kunne bevege sig pa
et bestemt stykke vej uden at blive beskudt
eller ramt af improviserede sprengladnin-
ger. En tredje indikator kunne vere, hvorvidt
lokalbefolkningen flyttede vaek fra eller ind
i et omrade. Typisk flyttede lokalbefolknin-

31




gen veek fra omrader, hvori der var kampe,
og flyttede til omrader, som de opfattede som
mere sikre. For os var det vasentligt at op-
stille nogle klare og synlige mal. Det skulle
vere tydeligt, om vi nidede vore mal eller
ej, og resultaterne skulle kunne synligggres.
Som eksempel herpa spillede en enhed en
fodboldkamp med det lokale politi pd den
lokale fodboldbane, beskyttet af afghansk
politi, en anden enhed gennemfgrte en march
pa et stykke vej, som havde varet meget om-
stridt, og hvor der havde veret flere tab.

Evalueringer og erfaringsopsamling slutter
ikke med kamptroppernes afgang fra Afgha-
nistan. Som navnt er der indhentet en stor
mengde store og sma erfaringer fra Afgha-
nistan. Under indsattelsen i Afghanistan var
det af stor betydning at opsamle og formidle
erfaringer hurtigt, saledes at de kunne bringes
i anvendelse inden modstanderen eller situa-
tionen gjorde dem foreldede. I det fremadret-
tede arbejde med erfaringerne vil den svere
kunst vare at vurdere, hvilke erfaringer der
var serlige for Afghanistan og derfor mindre
relevante i andre konflikter, og hvilke vi bgr
bare videre til den naste konflikt. Der er stor

sandsynlighed for, at operationer i en ny kon-
flikt vil blive gennemfgrt i en multinational
ramme, med deltagelse af lokale styrker, i
et hgjteknologisk miljg og med mange for-
skellige aktgrer i indsattelsesomradet. I en
sadan konflikt vil mange af erfaringerne fra
Afghanistan vere relevante og nyttige. Mod-
standerne i Afghanistan var generelt pa lavt
teknologisk niveau. I en konflikt, hvor mod-
standere har adgang til mere avancerede va-
bensystemer, herunder for eksempel adgang
til effektive panservaernsvaben, moderne og
avanceret luftvern og jord til jord-missilsy-
stemer, vil man imidlertid skulle operere pa
en helt anden made, end danske og britiske
styrker har gjort i Afghanistan. (»Prelimi-
nary Lessons of the Israeli-Hezbollah Warx,
Anthony H. Cordesman, Center for Strategic
and International Studies, September 2006, p.
20. og »General: Syrian Air Defense Compli-
cates US Options«, Lolita C. Baldor, Seattle
Times digital version, Article first published
March 6 2012.)

Kilde
Forsvarsavisen (2013), nr. 7, p. 13 http://viewer.
zmags.com/publication/fOcOfOf9#/f0c0f0f9/12
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Samtaenkning som lsering

og politisk kit

Udviklingen af Danmarks tilgang til
stabiliseringsindsatser siden 2004

Henrik @. Breitenbauch, seniorforsker, Center for Militeere Studier,
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet, hob @ifs.ku.dk

Samtenkning af militeere og civile danske indsatser
med henblik pa stabilisering har veret et hovedtema
for danske internationale operationer siden 2004, ikke
mindst i Afghanistan. Under indtryk af situationen i
Irak og med udgangspunkt i udenlandske partneres
erfaringer blev samtenkning formelt introduceret i
dansk sammenhzng i forbindelse med forsvarsforli-
get 2005-2009. Den danske tilgang til samte@nkning
blev udviklet i praksis i missionerne i Irak og Afgha-
nistan, og kom til at spille en hovedrolle i forbindelse
med den politiske styring af indsatsen i Afghanistan.
Perioden er preget af udfordringerne med at lere at
samtenke indsatserne pa jorden savel som i Kgben-
havn, hvor Afghanistan gav afsat til en model med
integrerede indsatser. Fra 2009 og frem finder sam-
teenkningsstrukturen en mere solid form i Kgbenhavn.
Samtidig sker der frem til 2013 med udgivelsen af re-
geringens politik for »Danmarks samt@nkte stabilise-
ringsindsatser« et skift fra fokus pa post-konflikt-sta-
bilisering til konfliktforebyggelse og mere indirekte
indsatser.

Selvom Danmark med en vis ret i perioden inter-
nationalt har »solgt« sig som et foregangsland inden
for samtenkning, sd har leringen reelt vaeret mere
reaktiv end ngdvendigt og mindre helhjertet end det
var muligt. Endelig har samtenkning som idé varet
kit i den politiske enighed omkring dansk deltagelse i
Afghanistan.

Samtzenkning i Danmark

Under mere end et tiar med militeere og ci-
vile danske indsatser i Afghanistan havde
det besynderlige forvaltningsudtryk »sam-

tenkning« en hovedrolle.! Det fik det bade
som praktisk ramme omkring koordination
af civile og militere indsatser pa jorden i
missionen, og i forhold til at understgtte den
politiske enighed omkring Danmarks bidrag.
Samtankningen er noget, Danmark har skul-
let lere, praktisk og operativt, og noget, der
samtidig har veret en form for kit i de po-
litiske aftaler om Danmarks engagement i
Afghanistan. Samtenkning er blevet et tema,
der nu fast fglger med i Danmarks indsatser
i andre konfliktomrader. Som fastslaet i re-
geringens politik for »Danmarks samtankte
stabiliseringsindsatser« er samt@nkning et
centralt middel i forbindelse med komplekse
stabiliseringsindsatser (Udenrigsministeriet,
Forsvarsministeriet, Justitsministeriet, 2013).
Selvom det strategiske fokus pa indsatsty-
perne i de sidste 10-15 ar er skiftet fra post-
konflikt til konfliktforebyggelse — l&ngere op
mod strgmmen — sa er samtenkning stadig
kodeordet for de danske bidrag. I ministerier-
nes politikpapir defineres samtenkning som
andet og mere end civil-militer samtank-
ning. Det er er et eksempel pa, at begrebet
samtenkning er den danske oversattelse af
bade comprehensive approach, som er NA-
TO-udtrykket for civil-militeer samtenkning,
og af whole-of-government, som er OECD’s
betegnelse for overordnet samarbejde mellem
forskellige regeringsinstanser (NATO, 2010;
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OECD, 2006). Samtenkning er derfor et
helt centralt begreb, nar man skal forsta dan-
ske bidrag til stabilisering af post-konflikt-
situationer og bredere stabiliseringstiltag i
det hele taget i skrgbelige stater rundt om i
verden. Samt@nkning handler om, at statens
forskellige instrumenter skal samarbejde,
samvirke, samordnes i en felles ramme.
Samtenkning virker pa én made selvfgl-
geligt: alle statens tjenere arbejder mod det
samme mal. Men samtankning har vist sig at
vere en stor udfordring, fordi meget forskel-
lige organisationskulturer og opgaveforstael-
ser er med i mgdet mellem statens forskellige
agenter. Samtenkning er svart, men det er
meget vigtigt.

Som vi ser med de to udenlandske udtryk
ovenfor, har samte@nkning vaeret et hovedtema
i den vestlige sikkerheds- og udenrigspolitik i
samme periode. Det skyldes en fundamental
forandring af verdenspolitikken. Under den
kolde krig kom truslerne fra Sovjetunionens
og andre landes styrke. L@sningerne var i vidt
omfang militer afskraekkelse. Siden den kol-
de krig er truslerne og udfordringerne i hg-
jere grad kommet fra andre landes svaghed.
Verdenspolitikken domineres nu af forholdet
mellem de industrialiserede og velfungeren-
de lande pa den ene side og pa den anden side
udviklingslandene, is@r dem, der er skrgbe-
lige, krigs- eller borgerkrigsramte. Interna-
tional terrorisme, ustabilitet, underudvikling
og massive humanitere udfordringer forbun-
det med stater i det globale syd, som ikke er
i stand til at levere legitime rammer for de-
res borgeres liv, har resulteret i katastrofer
fra Somalias sammenbrud, folkemordet i
Rwanda, Talibans magovertagelse i Afghani-
stan og terrorangrebene 11. september 2001
i USA, pa Bali, i Madrid og London blandt
andre. Centralt i vestens og verdenssamfun-
dets svar pa denne forandring star gnsket om
at kunne afslutte og forhindre konflikter pa
en made, der ggr det muligt for tilstreekkeligt
legitime og effektive stater at vokse frem. I
forsgget pa at mestre denne transition mellem

krig og fred er samtenkning helt ngdvendig
(Breitenbauch, 2005).

Danmark er derfor kun ét land blandt an-
dre, der har staet over for disse udfordrin-
ger. Derfor skal de danske erfaringer med
civil-militer samtenkning ses i et interna-
tionalt perspektiv. Som det er tilfeeldet pa sa
mange andre omrader af statens praktiske
opgavelgsning, kommer hverken opgavety-
per eller lgsningsmodeller i udgangspunktet
fra den nationale kontekst. I stedet er det in-
ternationale rum en kilde til begge dele. De
nationale aktgrer — det vil sige regeringen,
centraladministrationen og de underliggende
myndigheder — institutionaliserer de danske
Igsninger med udgangspunkt i internationale
dagsordener. Det er selvfglgelig indimellem
muligt, selv — og i nogle tilfeelde serligt — for
et lille land som Danmark, at bidrage til den
internationale dagsorden. Det var tilfeldet
for Danmark i den relativt tidlige fase af NA-
TO’s udvikling af civil-militert samarbejde.
Men som oftest gar trafikken omvendt, ikke
mindst nar de store opgaver, der skal Igses,
ligger ude i verden. Det har ogsa i hovedsa-
gen veret tilfeeldet her. Det store spgrgsmal
i forhold til samtenkning i Danmark er der-
med ikke, hvor meget Danmark har bidraget
med internationalt. Det store spgrgsmal er
snarere, hvor relativt hurtig og helhjertet den
danske l@ringsproces har veret. Danmark
har lenet sig konceptuelt op ad den interna-
tionale dagsorden i hele perioden.

Denne artikel beskriver hovedtrek af sam-
tenkningsbegrebets funktionelle historie i
dansk sikkerheds- og udenrigspolitik. Den
bestar af tre hovedafsnit efter denne indled-
ning. Fgrst praesenteres den grundleggende
efterspgrgsel efter samt@nkte indsatser. Ser-
ligt briterne udviklede her en tilgang, som
Danmark har trukket pd. Anden del opridser
derefter de store linjer i danske erfaringer
med og institutionelle svar pa samtenknin-
gens udfordringer. Her forfglges samtank-
ningens operative, administrative og politiske
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dimensioner. Selvom serligt briternes model
har varet en inspirationskilde for den danske
tilgang, er det nermest udelukkende gennem
eksterne pres, fra missionerne og fra det po-
litiske niveau, at samt@nkningen finder sin
nuvarende form. Tredje del diskuterer derfor
de fortsatte udfordringer med samt@nkning i
relation til centraladministrationens admini-
strative kultur i et bredere perspektiv.

Den internationale kontekst
Verdenssamfundet har siden den kolde
krigs slutning famlet sig frem mod en mere
helhedsorienteret konfliktlgsning (Breiten-
bauch, 2005). Den helhedsorienterede kon-
fliktlgsning skal ses som en one-stop shop.
Nar staten Danmark gnsker at bidrage til, at
en konflikt stopper eller ikke blusser op igen,
skal alle dens midler ses anvendt med henblik
pa et samlet resultat, som ikke kun er at »vin-
de krigen«, men ogsa at »vinde freden«. Den
helhedsorienterede konfliktlgsning kan bade
indebere at bruge militere midler — bombe
for at gennemtvinge en bestemt situation —
og civile midler fra diplomati i forbindelse
med fredsforhandlinger til humaniter hjelp
og forskellige former for genopbygning og
udviklingspolitiske bidrag. Tilgangen in-
kluderer altsd pa den ene side mulighed for
at gribe ind i igangvaerende konflikter med
militere midler, og pa den anden side ideen
om, at hele indsatsen skal forstds som én
integreret indsats fra de harde militere dele
til de blgdeste civile, fra hgj konfliktintensitet
til fredelig, stabil og legitim udvikling.

Vestlige militeere organisationers tenkning
havdei 1990’ erne fokus pa at udvikle evnen til
at udkempe krige mod modstandere, der lig-
nede industri- og informationssamfundenes
egne militeere styrker. Visionen fokuserede
pé krigen som kamp mellem hgjteknologiske
styrker og ikke pa det, der fulgte efter kam-
pen, inden freden var genetableret. I Bush-
regeringens tid havde det amerikanske for-
svar med forsvarsminister Rumsfeld en sterk
fortaler for en teknologitung transformation

af de amerikanske vaebnede styrker. Trans-
formation blev set som en omkalfatring, der
skulle ggre det muligt at vinde krige hurtigt
og omkostningseffektivt, og som fokuserede
nasten udelukkende pa krigens umiddelbare
essens, kampen (Kagan, 2007). Selvom hgjt-
stdende amerikanske h@rgeneraler havde ad-
varet mod ideen om meget lette styrker fik
Rumsfeld sin vilje i oplgbet til invasionen i
Irak 1 2003. Rumsfelds argument fik styrke
fra det kraftfulde billede fra Afghanistan-
invasionen i 2001, hvor specialstyrkesoldater
fra hesteryg akkompagnerede afghanske kri-
gere fra Nordalliancen og indkaldte luftstgtte
fra kampfly i luften over kamppladsen. F4,
fleksible, hgjtuddannede og hgjteknologi-
ske styrker kunne i dette perspektiv sikre, at
krigen ville vaere kort. Fordi krigen her kun
handlede om kamp var freden noget, der alt
andet lige ville fglge efter nar kampene var
overstaet.

I efteraret 2003 blussede borgerkrigen op i
Irak. Det blev langsomt klart, at der konkret
var noget galt med den amerikanske indsats
— antallet af styrker, deres treening, uddan-
nelse og udstyr. Der var ogsa noget funda-
mentalt galt med den strategiske tilgang,
som det amerikanske forsvar havde lagt til
grund for invasionen. Den fortsatte ustabi-
litet i Irak faldt sammen med afslgringerne
af en mangelfuld planlegning for andet end
selve krigshandlingerne. Den efterfglgende
fase havde de amerikanske politiske ledere i
vidt omfang antaget ville ordne sig selv. Pa
sin vis var der godt nok tale om, at eksiste-
rende doktriner var blevet anvendt forkert
eller ikke implementeret korrekt pa grund
af politiske gnsker. Men fejltagelserne — en
underprioritering af stabiliseringsfasen efter
selve invasionen — 14 fint i pagt med den ame-
rikanske hars selvopfattelse. Herens opgave
er at keempe og vinde nationens krige. Andre
operationer end (egentlig) krig, sdsom sta-
bilisering og transition til civilt ejerskab var
ikke en del af det at vinde (Barnett, 2004). I
det amerikanske forsvar har transitionsfasen
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historisk varet undervurderet og ikke varet
set som en militer kerneopgave, selvom den
er ngglen til den egentlige sejr (Crane, 2005).

En del af udfordringen med samt@nkning har
veret, at indsigterne fra den helhedsoriente-
rede konfliktlgsning — som de vestlige lande
fremmede pa politisk niveau — ikke vandt stor
udbredelse i den militere doktriner. Med 11.
september-angrebet blev de to paradigmer —
den holistiske konfliktadministration og den
militeere opfattelse af krig som kamp — udfor-
dret til at komme overens is@r i de to store og
komplekse missioner i Irak og Afghanistan.
Krigen blev i disse konflikter sa politisk i sin
karakter, at selv de, der helst ville fokusere
pa den sakaldte militeere kerneopgave, blev
udfordret til at forholde sig til den politiske
realitet (Simpson 2012). Pa sin vis kan pe-
rioden fra invasionen i Irak til afviklingen af
Afghanistan-missionen i dag forstas som ét
langt — og ret mislykket — forsgg pa at fa de
to dagsordener til at mgdes.

Det blev i lIgbet af 2003 og 2004 klart for
amerikanerne og briterne, at de var ngdt til
at gribe fat om stabiliseringsopgaven pa en
anden og mere systematisk made, end det
havde veret tilfeldet med planlegningen op
til invasionen i Irak. Briterne drog den slut-
ning, at det var ngdvendigt at forbedre evnen
til at handtere post-konflikt-stabilisering ikke
bare i forhold til den specifikke situation i
Basra, men mere systematisk, med en tvar-
géende enhed hjemme i London. I sommeren
2004 blev Post-Conflict Reconstruction Unit
(PCRU) eller enheden for postkonfliktgenop-
bygning etableret. Det serlige ved PCRU var,
at den fra starten var tenkt som tvergaende,
operativ og politikudviklende. Den var ind-
lejret i den udviklingspolitiske institution De-
partment of International Development, men
bestod ogsa af bidrag fra bade forsvars- og
udenrigsministeriernes omrader. Hensigten
var, at den pa den ene side skulle kunne bidra-
ge med strategiudvikling og planlaegning for
postkonfliktsituationer, og herunder forbinde

militere og civile omrader, og ggre det i sam-
arbejde med internationale organisationer og
partnere. Pa den anden side, og i kraft af det
farste, skulle den ogsa veere i stand til faktisk
at tage ud til konfliktomrader og udfylde den
rolle, som havde manglet i den amerikanske
planlegning og udfgrelse af stabilisering og
genopbygning i Irak (House of Commons,
2005: 261-4).

Som PCRU’s dobbelte funktion viser, er
samtenkning mere end operativ koordina-
tion. Den overordnede stabiliseringsmission
ma i sagens natur ogsa vare samtenkt — pa
det strategiske niveau. I Afghanistan blev
rammerne for det internationale samfunds
indsats sat f@rst af Bonn-aftalen fgr jul 2001,
og siden gennem en rakke andre donorkonfe-
rencer. Den efterfglgende historie om ISAFs
faseinddelte og formelle overtagelse af — og
dermed deployering af tropper til — resten af
det afghanske territorium uden for Kabul fra
2006 er ogsa historien om en mangelfuld stra-
tegiproces pa internationalt niveau. Som led i
London-konferencen i 2006 vedtog de inter-
nationale donorer og den afghanske regering
ambitigse udviklingsmal med Afghanistan
Compact 2006 og Interim Afghan National
Development Strategy. Afghan Compact var
pa en made et mgnsterdokument for den hel-
hedsorienterede  konfliktstyringsdagsorden.
Her var referencer til bade sikkerhed og ud-
vikling og endda en god mangde sider med
benchmarks for den fortsatte positive udvik-
ling af situationen i Afghanistan. Men selvom
dokumenterne understregede de sikkerheds-
massige udfordringer, var de i bund og grund
stadig preget af tilgangen fra mere fredelige
udviklingspolitiske sammenh@nge og mang-
lede blandt andet en systematisk evaluering
af det sandsynlige behov for styrker til stabi-
lisering (jf. f.eks. Quinlivan, 1995). Hvis es-
sensen af strategi er sammenholdelsen af mal
og midler, sa fejlede strategien her: Malene
var for store, for luftige i forhold til de midler
man afsatte til opgaven. De intervenerende
parter og verdenssamfundet fejlede i Afgha-
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nistan ved ikke i rette tid at skabe en strategi,
som meningsfuldt forbandt mél og midler.
Fejltagelsen har ligget pa alle niveauer og
indenfor alle typer af aktgrer, civile som mi-
liteere (Greentree, 2013a; Greentree, 2013b;
Waldman, 2013).

Selvom den militere indsats i ISAF og Ope-
ration Enduring Freedom pa papiret blev
koordineret med de civile hensigter, sa har
disse strategiske rammer for Afghanistan-
indsatsen ogsa veret et udgangspunkt for
steerke kampe om retten til at bestemme ret-
ningen pa indsatserne snarere end et effektivt
styringsinstrument. Inden for den civile ver-
den er det vanlig praksis, at udviklingspoli-
tiske landeprogrammer er luftige: donorer
er tilfredse med at bidrage til overordnede
mal uden serlig hensyntagen til, om der sker
vaesentlige forandringer pa makroniveau.
Inden for krig er situationen anerledes. Den
militeere organisation males pa udfald pa
makroniveau, pa sejr eller nederlag. Det har
overskygget behovet for at forsta, planlegge
og udfolde det militere element i forhold til
den politiske malsetning (de Durand 2009).
I Afghanistan er det kommet til udtryk pa
den simple made, at selv ikke den overord-
nede missionstype har der varet enighed om
— stabilisering, genopbygning, oprgrsbekam-
pelse, terrorbekaempelse, statsbygning under
konflikt, lavintensiv konflikt, begranset krig,
osv. At de komplekse stabiliseringsmissioner
er lige sa alvorlige som, men vasensforskel-
lige fra, krig, er en fortsat udfordring for de
vestlige samfund (Breitenbauch, 2005; de
Durand, 2009; Rynning, 2012).

Hertil kommer, at diplomatiske arsager
gjorde det umuligt at overholde en basal mi-
liter tommelfingerregel, nemlig behovet for
enhedskommando over de militere styrker
i et givet missionsomrade (Rynning, 2012).
Det betgd, at ud over at missionstemaerne
skiftede over tid, sa blev flere forskellige af
dem ogsa spillet ud samtidig af henholdsvis
Operation Enduring Freedom og ISAF-mis-

sionernes styrkechefer. Videre var der, mindst
indtil troppeforggelsen i 2009 og den over-
vejende fokusering pa oprgrsbekempelse,
et skift i det operative fokus for ISAF, hver
gang cheferne skiftede. Der har med andre
ord kun vearet ngdtgrftig enighed pa udbuds-
siden af missionen (Waldman, 2013; Led-
widge, 2011). Selvom oprgrsbek@mpelse her
har stdet som formel ramme om en indsats,
der ogsa har varet drevet af gnsket om transi-
tion til afghansk ejerskab, sa papeger centralt
placerede kritikere, at et doktrinaert fokus pa
terrorbekampelse reelt har udgjort sa stor en
del af det militere opgavekompleks i ISAF, at
grundlaget for at lave oprgrsbekaempelse med
et befolkningsfokus ikke har veret til stede
(Flynn et al., 2010; Greentree, 2013b).

Opskriften pa verdenssamfundets samlede
indsats er derfor nok i princippet endt med
de rigtige ingredienser, nemlig én integreret
civil og militer missionsstruktur, hvis enkelte
dele er indrettet til at koordinere og samvirke
med henblik pa det felles endemal. Men det
tog alt for lang tid at komme dertil, og store
dele af indsatsens forventede effekt gik der-
for tabt.

Det er ogsa i det lys, den danske udvikling
skal ses. Det er denne strategiske leringskon-
tekst, som den danske initiativer skal forstas
i og vurderes pa baggrund af. Men spgrgs-
malene ma vere lige sa akut vigtige her som
i udlandet: Hvor gode har de specifikke dan-
ske myndigheder veret til at leere, sammen
og hver for sig? Hvor gode har de veret til at
stille svaere spgrgsmal og konfrontere dem pa
passende politisk og administrativt niveau?
Hvor tilstreekkelige har de resulterende ini-
tiativer vaeret? Hvordan passer de i rytmen i
forhold til den internationale udvikling? Pa
den ene side kan man, som det sker i rege-
ringens stabiliseringspapir fra efteraret 2013,
fremhave, at Danmark pa flere niveauer og
tidspunkter har budt ind med specifikke bi-
drag til den internationale dagsorden. Pa den
anden side kan man sammenligne de over-
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ordnede danske initiativer med de udenland-
ske og konstatere, at de danske generelt har
veret noget sene og med et mere begranset
effektivt omfang.

Dansk samtaenkning

De militere bidrag til internationale opera-
tioner er blevet en hjgrnesten i dansk uden-
rigspolitik. En vasentlig del af historien om,
hvordan dette er blevet en realitet, handler
om, hvordan de danske politiske og militere
systemer — den danske stat — igen larte at
vere 1 krig (Kristensen, 2013; Breitenbauch,
2013). Men krigens hovedrolle og fokuset
pa dens essens — kampen — er kun én del af
denne historie.

Operation Bgllebank i 1993, hvor danske sol-
dater for fgrste gang i nyere tid var i kamp,
fandt sted under en FN-fredsbevarende ope-
ration, hvor den overordnede hensigt med
den samlede indsats var at bevare og udbygge
freden, sd borgerkrigen i Jugoslavien kunne
blive et afsluttet kapitel. Paradokset omkring
dansk international magtanvendelse siden
den kolde krig er altsa dette: at forsvaret af
gode grunde har haft travlt med at genlere
at bruge militer magt i komplekse militere
operationer, samtidig med at de selvsamme
komplekse militere operationer har vearet
dybt politiske i hensigt og funktion. De har
veret indlejrede i en stgrre — civil — kontekst,
hvor det militere instrument kun er et virke-
middel blandt andre, et virkemiddel, der na-
turligt og sgml@st bgr kunne koordineres og
integreres med de andre. Det militere system
har veret udfordret af en spa@nding mellem
efterspgrgslen pa samtenkning og et indlejret
organisatorisk hovedfokus pa udkempelse af
krigen og nedk@mpelse af fjenden. P4 samme
made har det civile system varet udfordret,
her sarligt inden for Udenrigsministeriet og
udviklingspolitikken, som ogsa har skullet
laere at administrere indsatser, som indeberer,
at der star menneskeliv pa spil pa en meget
konkret made, og hvis lgsninger forudsetter
nye og mere abne samarbejdsformer. Der er

tegn pa, at Danmark i 2013 er ved at have ud-
viklet en skrgbelig samtenkningskultur, og
at der inden for Udenrigsministeriets ressort
er kommet mere fokus pa stabiliseringserfa-
ring og »terr@ngaende« diplomater. Men den
grundleggende udfordring omkring de funk-
tionelle selvforstielser i forsvaret og blandt
de udviklingsprofessionelle er ikke 1gst.

Verbet »at samtenke« betyder »at tenke sig
forskellige dele eller elementer samlet eller
omdannet til en helhed« (Den danske ord-
bog). Som alle gode politiske begreber inde-
holder altsa det en overordnet hensigt, men
ingen n@rmere pracis mening. I Igbet af de
ti ar fra invasionen i Afghanistan over Irak,
Afghanistan igen, og Libyen, Kosovo, Liba-
non, Mali med mere har samtankning haft en
rekke forskellige funktioner. Mest er betyd-
ningen flyttet op: fra at handle om koordina-
tion og samarbejde pa taktisk niveau i felten
kom samtaenkning gradvist til at handle om
operativ koordination og overordnet planleg-
ning i diverse hovedkvarterer — en egentligt
integreret tilgang. Allerede med 1990’ernes
deltagelse i internationale fredsstgttende ope-
rationer pa Balkan udgjorde forsvaret en vig-
tig del af de danske bidrag til international or-
den (Jakobsen, 2006). Som med det interna-
tionale skift fra fredsbevarende til fredsstgt-
tende operationer kom det danske fokus ogsa
til at skifte hen imod mere robuste mandater.
Samtidig udvikledes der i lgbet af 1990erne
en serlig form for civil-militert samarbejde
(CIMIC) inden for forsvaret, hvor unifor-
meret personel som led i den psykologiske
bearbejdning af befolkningen i nerheden af
de udstationerede soldater gennemfgrte for-
skellige mindre projekter. CIMIC var altsa
tenkt som et led i selvbeskyttelse for de dan-
ske enheder, ikke som en mere bredspektret
og langsigtet stabiliseringsindsats, endsige
genopbygning og pabegyndelse af egentlig
udvikling. Mere overordnet blev det ogsa
klart, at der i denne type missioner er behov
for grundleggende koordination mellem de
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civile og militeere instrumenter, og herunder
en sterk civil ledelse.

Fra CIMIC til samteenkning i operativ
praksis

I Danmark var erfaringerne fra Balkan med-
virkende til, at forsvarsforliget for 2000-2004
indeholdt et styrket fokus pé internationale
missioner i forhold til forsvarets opgaver som
sadan (FMN 2013a). Med dette forlig skete
der skift vaek fra mere rent militere opgaver
i form af territorialforsvaret over mod del-
tagelse i internationale opgaver, herunder i
komplekse internationale operationer. Ved
naste forlig, 1 2004, for perioden 2005-2009,
gik udviklingen et skridt videre. Her blev
spendingen mellem »rigtige« krigsopgaver
og behovet for civil-militer samordning i
forhold til at Igse komplekse stabiliserings-
opgaver forgget. Med udgangspunkt i Bruun-
rapportens anbefalinger blev internationale
operationer i 2004-forsvarsforliget den pri-
mare eksistensberettigelse for de danske
vabnede styrker (Bruun-udvalget, 2003; For-
svarsministeriet, 2004a). Udvalgets fokus pa
»hurtig udsendelse af kortvarige og fokuse-
rede bidrag« i hgjintensive operationer — en
rolle forstaet som »first in, first out« — skulle
vise sig at vere bade profetisk og ved siden
af skiven (Bruun-udvalget, 2003: 28). Hgj-
intensive operationer kom de danske styrker
ganske vist til at deltage i, og de var ogsa i
et vist omfang »first in«, iser med jegerne i
Afghanistan i 2001 og siden deployeringen til
Helmand i 2007. Men »first out« skulle vise
sig nasten omgaende at udggre en fejlagtig
vurdering af de opgaver, der 1a ude i det inter-
nationale rum.

Fejlen delte man godt nok med det amerikan-
ske forsvar. Som beskrevet ovenfor var der af
politiske og strategiske arsager blindhed over
for stabiliseringsfasen efter intervention. Pa-
rallelt med, at denne vision faldt fra hinanden
i Irak, blev Bruun-rapporten politisk behand-
let i Kgbenhavn frem mod det efterfglgende
forlig. Det var logikken i »first in, first out,

at Danmark skulle kunne deltage i harde ope-
rationer. Andre matte andre tage sig af de
mindre vigtige efterfglgende faser. Resultatet
blev, at samtankning blev underprioriteret i
Kgbenhavn. For de intervenerende lande blev
denne strategiske blinde vinkel bade skaebne-
svanger for invasionen i Irak og betegnende
for udfordringerne i Afghanistan.

Forsvarsforliget i 2004 fgrte som navnt ogsa
til, at samtenkning blev et nyt formelt aspekt
i dansk sikkerheds- og udenrigspolitik. I et
brev underskrevet af udenrigs- og forsvarsmi-
nistrene blev samtenkning lanceret som en
ny ramme for civilt og militert samarbejde i
internationale operationer (Udenrigsministe-
riet og Forsvarsministeriet, 2004). Herunder
blev der nedsat en »staende embedsmands-
gruppe«, organisatorisk indlejret 1 Udenrigs-
ministeriet, der ogsa var formand, og med
deltagelse fra Forsvarsministeriet, Forsvars-
kommandoen, Beredskabsstyrelsen og Rigs-
politiet. Samtidig varslede brevet, at der »sa
vidt muligt« ville blive etableret en udenrigs-
ministerielt ledet »styringsenhed« i operati-
onsomradet eller ved det danske styrkebidrag
med evne til at »bidrage til koordinering, in-
formationsudveksling og generel effektivise-
ring af den civile og militere danske indsats«
(Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet,
2004: 3). Modellen fglger altsa her den da-
varende engelske Provincial Reconstruction
Team-idé og afspejler ligeledes PCRU-kon-
struktionen. Samtidig er det dog ogsa sadan,
at pa trods af intentionerne om forandrede
former for samarbejde signalerede brevet dog
ogsa kontinuitet ved at fremhave en klar af-
grensning af kompetencefordelingen mellem
ministerierne. Samarbejde, men ikke sam-
menblanding, med andre ord. Dette skulle
forandre sig i arene derefter, hvor det inter-
nationale standardbegreb blev »integrerede
missioner, altsd en enhedsstruktur.

Hvor CIMIC i 1990’erne var rammen for de
militere styrkebidrags forhold til den civile
verden omkring missionen blev tilgangen i
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Irak institutionaliseret som RUD, forkortel-
sen for Reconstruction Unit Denmark. Gen-
opbygningsenheden i det danske ansvarsom-
rade havde som noget nyt kontakt til Uden-
rigsministeriet, sd de civile genopbygnings-
projekter, man igangsatte, fra nu af kunne
koordineres med den civile side. Men den
grundleeggende praksis var pa mange mader
identisk med CIMIC: »... forskellen er stort
set den sammex, lyder det i en pressemed-
delelse fra slutningen af 2005: »Officerer og
befalingsmand der i smé hold kgrer rundt i
det danske ansvarsomrade og finder ud af,
hvor bataljonen bedst bruger sine gremer-
kede kroner til at hjelpe lokalbefolkningen.
Umearkeligt er der dog sket visse @ndringer.
I dag arbejder soldater nemlig i stigende grad
sammen med Udenrigsministeriet, der har
en fast representant i den danske lejr for at
koordinere genopbygningen af Irak sa penge-
ne, hvad enten de kommer fra militere eller
civile kilder, bliver brugt til stgrst gavn for
den irakiske befolkning« (Haerens Operative
Kommando, 2005a). Fra denne periode frem-
ad begynder Udenrigsministeriet og forsva-
ret altsa at arbejde sammen pa jorden i mis-
sionerne. PRT-modellen, som blev udviklet i
Irak, kommer her frem som den oplagte mu-
lighed for Danmark til at udvikle sit interna-
tionale bidrag, hvis gnsket om at vaere sterk
pa samtenkningen skulle bere igennem. I en
vigtig rapport pa dette tidspunkt er det netop
dét, som foreslas (Jakobsen, 2005). I Afgha-
nistan giver Danmark i sommeren 2005 netop
et bidrag til det tyske PRT i Feyzabad. Her ly-
der der lignende toner i en pressemeddelelse
fra CIMIC-enheden:

»For de to CIMIC-officerer der nu er pa arbejde igen
(efter den enes leave), er opgaverne ved at na ind i
de afsluttende faser. Der er nu endelig godkendt 10
projekter til en samlet verdi pa knap 300.000 kr. Det
drejer sig om skoleprojekter, drikkevandsprojekter,
markvandingsprojekter, brgnde, mindre Quick Im-
pact Projects m.m. (...) Hvis ting tager tid hjemme i
Danmark, er vores oplevelse at man her kan gange
adskillige faktorer pa ting tager tid. Det skyldes dog

ikke kun det ikke eksisterende finansielle system i
Badakhshan, men ogsa at vi som CIMIC hold 1 her-
ude, har veret i en situation hvor mange procedurer
forst skulle fastlegges ved learning by doing. Vi er
dog glade for at vi nu kan se at vi nar vores mal, og
derfor ogsa PRT ets formal med at have CIMIC og
Samtenkning, til glede for os og ikke mindst Afgha-
nerne i Badakhshan« (Herens Operative Kommando,
2005b).

Hvis det pa den made er lidt sveert at skelne
mellem de to typer af aktiviteter pa dette tids-
punkt, sa bliver forholdet mellem CIMIC og
samtenkning formaliseret yderligere, som
tiden gar. Et eksempel er fra forsvarsministe-
rens besgg i Afghanistan i august 2005, hvor
der tales om »samt@nkning (civil-militert
samarbejde)«, og fra sammes besgg i Irak i
januar 2006, hvor der skelnes mellem »ba-
taljonens civilt-militere samarbejde og sam-
tenkning med Udenrigsministeriet om gen-
opbygning af lokalomradet« (Herens Ope-
rative Kommando, 2005¢; Herens Operative
Kommando, 2006). I det sidste tilfelde er der
altsa to distinkte kategorier. I et nyhedsbrev
fra enheden i Feyzabad et ar senere, i januar
2007 er det endnu tydeligere:

»] Feyzabad viste vi gesterne et af CIMICs skolepro-
jekter, hvorefter der var mgde med provinsens hgjeste
embedsmand, der orienterede om udvikling og udfor-
dringer. Som altid matte vi i den forbindelse konsta-
tere, at vi pa den ene side gerne vil prioritere og lave
planer, mens afghanerne pa den anden side understre-
ger behovet for, at der sker noget her og nu. Det er da
ogsa derfor, at det er sa vigtigt, at de danske kontin-
genter herude har penge til de sakaldte Quick Impact
Projects. P4 den made er det muligt at ggre noget her
og nu, netop samtidig med at det internationale sam-
fund i form af NGO’er og 10’er ggr, hvad de kan for
at fa skabt og iverksat en samlet plan for provinsens
udvikling« (Herens Operative Kommando, 2007a).

Nyhedsbrevet viser, at der i det daglige er
etableret en forskel pa de to aktiviteters for-
melle status. Samtidig er der ogsa opstéet et
spendingsforhold mellem det sete behov for

40




en gjeblikkelig indsats gennem CIMIC og
de mere langsigtede indsatser, der er skrevet
ind i mere formaliserede udviklingsplaner.
Dette spandingsforhold peger samtidig pa to
ganske forskellige tidshorisonter, som hgrer
de respektive udfgrende organisationer til —
forsvaret pa den ene side og Udenrigsmini-
steriet pd den anden. Selvom de mere lang-
sigtede projekter formelt er de »samtankte«
indsatser, sa indikerer denne forskel ogsa, at
den danske stabiliseringstilgang i hvert fald
pa dette tidspunkt har manglet den militeere
organisations fornemmelse for akut handling.
Januar-nyhedsbrevet fra Feyzabad-enheden
dekkede blandt andet forsvarschefens be-
s¢g der. Den parallelle pressemeddelelse fra
forsvarschefens stabs side fra samme besgg
er interessant. Lidt fjernere fra den daglige
praksis flyder de to dele igen sammen, her
fra bespget i Helmand: »Lashkar Gah huser
det danske stabselement, som indgar i det
britiske hovedkvarter og de danske soldater,
der arbejder med civil-militeer-samtaenkning
(CIMIC) og koordinerer forsvarets bidrag til
genopbygningen af den afghanske provins«
(Harens Operative Kommando, 2007b). Der
er altsa stadig i det tidlige forar 2007 kun
delvis klarhed i praksis omkring forskellen
pa CIMIC og samtenkning hjemme i Kgben-
havn. Tilbage i Irak, nu i maj 2007, er sam-
teenkningen blevet et separat punkt pa uge-
rapporten. Herunder fremgar det, at Rebuil-
ding Unit Denmark er »militere folk, som
virker som Udenrigsministeriets forlengede
arm« (Haerens Operative Kommando 2007c¢).
Samtaenkingen er pa dette tidspunkt blevet
den dakkende kategori for denne type ind-
satser — selvom Udenrigsministeriets lokale
radgivere i enheden ikke star tydeligt frem i
bevidstheden hos ugerapportgren.

Samtenkningens rolle i missionsforberedel-
serne hjemme i Danmark var samtidig under
udvikling. Vi skal her frem til efteraret 2008
og klarggringen af hold 18 til Kosovo. For
forste gang er Udenrigsministeriet involveret
i uddannelse og trening op til udsendelse af

et hold i internationale missioner, fremgar det
af HOKs hjemmeside. » Vi skal veare sa civile
som muligt og sa militeere som ngdvendigt«,
hedder det fra representanten fra Udenrigs-
ministeriet, som er pa besgg i Oksbgl. »I
modsatning til CIMIC handler samta@nkning
ikke om at understgtte den militere mission,
men alene om at hjelpe lokalbefolkningen«
(Herens Operative Kommando, 2008). Di-
stinktionen mellem CIMIC og samtankning
er altsa ikke pa dette tidspunkt noget, der er
en fast indlejret del af den militere tilgang,
men noget, det er ngdvendigt at understrege.

I nyheden fra Oksbgl prasenteres samtaenk-
ning samtidig som en dansk eksportsucces:
»Projekterne skal vaere synlige og relevante
for opbygningen af de lande, vi er i. Sam-
teenkning er et af de omrader, hvor Danmark
er helt i front. Vi er blandt andet med til at
udvikle tankegangen inden for bade NATO,
FN og EU.« Denne vinkel har nemlig varet
en fast del af den danske salgstale i udenrigs-
politikken siden 2005. Som en konsekvens
af den formelle nye danske samtaenknings-
politik fremmede Danmark allerede dengang
idéen i NATO-sammenh@ng som »Compre-
hensive Planning and Action« (Fischer og
Top Christensen, 2005). »Comprehensive
Planning and Action« blev senere til »Com-
prehensive Approach«, og Danmark var altsa
med til at begynde en vigtig udvikling inden
for NATO.

Fra fplgegruppe til Stabiliserings- og Sikker-
hedspolitisk Kontor pa administrativt niveau
At samtenkning ikke kun er noget, der finder
sted ude missionsomraderne, men ogsa skal
planleegges og styres hjemmefra, blev efter-
handen tydeligere, iser i forbindelse med
folketingsbeslutningen om at sende styrker
til Helmand. Tilbage fra 1990’erne havde den
interne beslutningsproces pa embedsmands-
niveau i realiteten varet todelt. I fgrste om-
gang ville en lille kerne af ledende folk fra
Sikkerhedspolitisk kontor i Udenrigsmini-
steriet og fra toppen af Forsvarsministeriet
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mgdes og blive uformelt enige om rammer,
ambitionsniveau og retning for eventuelle
militere internationale indsatser. Herefter
blev der sa indkaldt til et mere formelt sam-
let mgde med de relevante aktgrer — herunder
det relevante landekontor i Udenrigsministe-
riet samt Statsministeriet, Forsvarets Efter-
retningstjeneste, Forsvarskommandoen og
maske Justitsministeriet, hvor parterne i rea-
liteten blev prasenteret for et fait accompli.
Da missionen i Helmand skulle igangsettes
var udgangspunktet for dansk samtaenkning
stadig samtenkningsbrevet og fglgegruppen.

To forhold udfordrede denne lukkede tilgang
og abnede op for mere faktisk samtaenkning.
Det forste forhold havde at ggre med realite-
terne i Afghanistan. Den meget skarpe mis-
sion i Helmand gjorde, at der blev nedsat en
interministeriel fglgegruppe specifikt for Af-
ghanistan, som mgdtes fast en gang om ugen.
Blandt beslutningstagerne i ministerierne var
det indtrykket, at det faktum, at det var for
alvor, og at Danmark tog tab, betgd, at alle
parter var mere indstillede pa at dele informa-
tioner og havde stgrre interesse i hinandens
operationer, end det tidligere havde veret til-
feeldet. Mgderne i1 fglgegruppen var med til
at understgtte en mere samtenkt kultur. Fgl-
gegruppen havde imidlertid ikke nogen be-
slutningsfunktion og havde med sit ugentlige
mgde ikke kapacitet til sagsbehandling. Det
var pa den made Afghanistan, som drev den
hjemlige institutionsudvikling.

I regeringsgrundlaget 2007 var samtankning
et veesentligt punkt under overskriften »inter-
national sikkerhed og stabilitet« (VK Rege-
ringen III, 2007). I teksten understreges vig-
tigheden af, at erfaringer fra Irak og Afghani-
stan »omsattes i fremadrettede initiativer, der
kan styrke samtenkningen af den civile og
militere indsats. Serligt fordi Danmark i sti-
gende omfang er militert engageret og yder
bistand til genopbygning i meget konflikt-
ramte og farlige omrader, er der behov for at
styrke samarbejdet mellem civile og militaere

aktgrer.« Et vaesentligt element i at fremme
sddanne fremadrettede initiativer blev et ana-
lyseprojekt varetaget af Dansk Institut for
Internationale Studier, som udkom 1 2009.
Blandt de vasentligste konklusioner var be-
hovet for en mere integreret dansk tilgang
til samtenkning (Stepputat 2009). Herunder
foreslog en af delrapporterne blandt andet en
model, der i vidt omfang flugtede med de bri-
tiske erfaringer og udviklinger af Stabilisa-
tion Unit. Rapporten anbefalede etableringen
af en ny tverministeriel enhed, som skulle
kunne ga forrest i forhold til at sikre en mere
integreret styring af de danske bidrag. Som
en vigtig pointe anbefalede rapporten end-
videre, at enheden skulle kunne udsende sin
egen stab — igen efter britisk forbillede — til
missionsomradet, i kontrast til den »nuve-
rende udsendelse af eksterne korttidsansatte«
(Schmidt, 2009: 5). Selvom regeringen ikke
fulgte denne anbefaling, er analyseprojektets
anbefalinger pd mange mader at se i de refor-
mer, der fulgte af den danske samtaenknings-
struktur i de fglgende ér.

Med forsvarsforliget fra 2009 for perioden
2010-2014 blev der oprettet en sakaldt global
ramme med midler fra udenrigs-, udviklings-
og forsvarsbudgetterne for at bidrage til sta-
biliseringsindsatser uden for den normale
udviklingsbistand. Det arlige budget var 150
mio. kr. Til at sikre en koordineret anvendelse
af midlerne blev der samtidig i 2009 opret-
tet en »tverministeriel samtenkningsstruk-
tur« med deltagelse af Forsvarsministeriet
og Udenrigsministeriet. Udenrigsministeriet
oprettede i 2010 et kontor for stabilisering
(Stab), hvori samtenkningsstrukturen indgik.
Samtidig blev en ny styringsstruktur indfgrt,
en »samtenkningsstyregruppe«, bemandet
med afdelingschefer fra Udenrigsministe-
riet, Forsvarsministeriet, Statsministeriet
og Justitsministeriet. Styregruppen mgdtes
omtrent manedligt, havde til opgave at lede
stabiliseringsenheden og var og er samtidig
det formelle danske forum for strategiske og
operationelle beslutninger inden for de po-
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litisk etablerede rammer for civil-militere
indsatser og stabiliseringsmissioner. Med re-
geringsskiftet i 2011 kom midlerne ind i en
pulje til Ny sikkerhedspolitik. Til at admini-
strere den blev Freds- og stabiliseringsfonden
(FSF) grundlagt med udgangspunkt i global-
rammen. Her blev der lagt yderligere 45 mio.
kr. til budgettet. FSF finansierer tre geografi-
ske rammeprogrammer i henholdsvis Afgha-
nistan/Pakistan, Afrikas Horn og Sahel-om-
radet. Styregruppen har ogsa myndighed til at
fgre tilsyn med forvaltningen af FSF. Endelig
offentliggjorde Udenrigsministeriet samtidig
1 2010 en dansk politik for skrgbelige stater,
som understreger behovet for »integration af
aktiviteter, der sikrer en klar sammenhang
mellem dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik
i forhold til skrgbelige stater« (Udenrigsmi-
nisteriet, 2010: ii).

Stabiliseringsenheden blev oprettet efter bri-
tisk forbillede. Briterne havde allerede i 2004
oprettet PCRU, som led i reaktionerne pa
problemerne efter invasionen i Irak. Danmark
havde i Basra arbejdet inden for rammen af
det britiske Provincial Reconstruction Team,
som PCRU havde ansvaret for. Fra 2007 skif-
tede PCRU navn til Stabilisation Unit. Men
hvor Stabilisation Unit var en reelt tvergaen-
de enhed med bidrag fra bade de britiske for-
svars- og udenrigs- og udviklingsministerier,
sa var den danske stabiliseringsenhed en del
af Udenrigsministeriet, selvom der i enheden
indgik og stadig indgér et samtaenkningsse-
kretariat, som er delt mellem Forsvarsmini-
steriet og Udenrigsministeriet. Sekretariatet
har en formand, som gar pa skift mellem de
to ministerier. Stabiliseringssekretariatet be-
stod af sagsbehandlere fra Udenrigsministe-
riet (i princippet 3-4 personer) og Forsvars-
ministeriet (i princippet 1-2 personer). For en
dansk forvaltningskultur, som ikke er vant til
at blande tingene, er dette en succes. Men se-
kretariatet har i praksis varet underbemandet
og overbebyrdet med opgaver. Fra starten har
sekretariatet faet til opgave at udvikle en poli-
tik om skrgbelige stater og stabilisering, styre

den daglige drift af freds- og stabiliserings-
fonden, styrke den civile kapacitet til stabili-
sering, haft ansvaret for at indsamle og bear-
bejde erfaringerne fra dette temmelig brede
omrade og endelig for drift i forbindelse med
missionerne. I lgbet af 2013 blev stabilise-
ringsfunktionen lagt ind som en fuld del af
et nyt kontor, der blev lagt formelt sammen
med sikkerhedspolitisk kontor, til Stabilise-
rings- og Sikkerhedspolitisk Kontor.

Selvom rammerne for samt@nkning i dansk
kontekst er pa plads i deres grundform fra
2004, sa er det forst med overgangen til Af-
ghanistan-missionen, at samtenkningen ud-
vikler sig i praksis. Dette er en vigtig pointe.
Den oprindelige institutionalisering udvik-
lede sig kun substantielt i pagt med eksternt
pres pa det administrative system. En ramme
blev institutionaliseret efter international mo-
del, men ikke umiddelbart fulgt til dgrs. Be-
hovet for styring af de konkrete operationer i
Afghanistan var det fgrste forhold, som drev
udfoldelsen af intentionerne i samtenknings-
brevet.

Samtenkning og politikken om Afghanistan

Det andet forhold, som dbnede dgren for mere
samtaenkning i de danske indsatser, kom ogsa
udefra. Det handlede om politik. Invasionen i
Irak 1 2003 skabte stor international og dansk
uenighed. Beslutningen om at ga i krig i Irak
med et smalt Folketingsmandat satte dybe
spor i forholdet mellem hgjre og venstre i
Folketingssalen. Beslutningen var voldsom
for den politiske kultur pa Christiansborg.
Bruddet med den overordnede politiske kon-
sensus, som ellers havde preget den danske
udenrigspolitik siden fodnoteperioden, blev
opfattet som dybt problematisk i embeds-
varket. I Udenrigsministeriet var bekymrin-
gen omkring den manglende konsensus stor,
og udviklingen i Irak og krigen mod terror
gjorde det kun svarere at genskabe den brede
enighed. Sammenlignet med den made, det
danske folkestyre normalt fungerer pa, sa var
der et behov for at lappe sagerne sammen og
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finde et bredere grundlag for den ny og meget
farligere indsats i Afghanistan. Dette gnske
om at genetablere den brede politiske opbak-
ning til aktivismens militere hovedelement
skal altsa ses som en drivende faktor i den
made, beslutningsforslagene og den politiske
styring af indsatserne i Irak og Afghanistan
udviklede sig pa i tiden fra invasionen i Irak
og frem. Serligt maden, indsatsen i Afghani-
stan blev sat i ramme pa, blev pavirket af det-
te gnske. Samtankning i Afghanistan skulle
vise sig at veere en vasentlig del af 1gsningen
pa den udfordring, som Irak havde skabt.

Der var et stort politisk behov for at invol-
vere de forskellige parter i det politiske forlig
omkring at tage til Afghanistan efter Irak. Da
beslutningen om at forlade Basra og Irak og
sammen med briterne, tage til Helmand blev
truffet, var der derfor staerke politiske gnsker
om lgbende at inddrage de forskellige parter,
og herunder klappe beslutningerne af med
forligspartierne inden offentligggrelsen af re-
geringens politik. Derved opstod der en prak-
sis, som efter nogens mening egentlig kunne
vaere et brud med princippet om magtens
tredeling — at den udgvende magt ligger hos
regeringen og herunder embedsmandene,
mens Folketinget, og herunder oppositionen,
som lovgivende magt ikke normalt blander
sig 1 den faktisk fgrte politik. Modellen med
en samlet dansk flerarig strategi for indsatsen
i Afghanistan og de arlige Helmand-planer
skal ogsa ses i dette lys, som et led i en poli-
tisk konsultationsproces, der skulle sikre en
bred opbakning til den danske indsats. Efter
andres mening er en sddan model kun en be-
gyndelse pa en mere gennemsigtig politisk sty-
ring af udenrigspolitikken, hvor mél og midler
kan ggres til genstand for offentlig debat.

Her endte samtenkning med at blive det
kodeord, som kunne lime stumperne sam-
men pa Christiansborg. Ved at leegge vaegt
pa samtenkning som generel hensigt kunne
man genskabe enigheden og dermed en bred
opbakning til det samlede danske engage-

ment. Set fra uden for Christiansborg kan
det virke en anelse paradoksalt, at de danske
soldater endte med at vare ganske meget i
kamp i Helmand, samtidig med at politikerne
fremh@&vede samtenkning og den militere
forbindelse til genopbygning af Afghanistan.
Nar samtenkning kom til at spille en central
rolle, skyldes det altsa bade, at den var og er
et vigtigt svar pa et reelt internationalt pro-
blem, men ogsa at samtenkningen som lgs-
ning passede ind som kit i en anspandt dansk
politisk virkelighed. Som en centralt placeret
kilde med god indsigt i det politiske spil om-
kring den danske Helmand-indsats formule-
rer det, sd har temaet samtenkning ogsa haft
som effekt at fa venstreflgjen til at acceptere
mere krig, end disse partier nok ellers havde
vaeret villige til at sige ja til. Begrebet sam-
tenkning har altsd haft en politisk funktion
som en art lynafleder i samtalen omkring den
danske indsats, som har muliggjort en bre-
dere enighed.

Samtenkningen fik dermed ogsa en central
rolle i de styringsdokumenter, der 14 til grund
for indsatsen i Helmand, ligesom den fortsat
har det i den ny regerings politik for danske
stabiliseringsindsatser. Med lanceringen af
dokumentet »Danmarks samta@nkte stabili-
seringsindsatser i verdens bra&ndpunkter« er
fokusset for stabiliseringsindsatserne over-
ordnet og 1 pagt med den internationale dags-
orden flyttet fra post-konflikt-stabilisering
til bredere konfliktforebyggelse. Politikken
er samtidig rammen omkring anvendelsen
af de midler, der er tildelt FSF. Dokumentet
definerer samtenkning ud fra en whole-of-
government-tilgang som mere end civil-mili-
tert samarbejde. Samtenkning ses her som
et »centralt verktgj til stabilisering. Malet
for indsatsen er at bidrage til at skabe stabile
lande, der kan modsta konflikter, bekaempe
fattigdom, sarbarhed, usikkerhed og brud pa
menneskerettighederne.« Herunder er sam-
teenkning noget, der kan anvendes for at fa
de »forskellige indsatser og kapaciteter til at
spille sammen, underbygge og forsterke hin-
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anden med henblik pa at opna det langsigtede
mal«. De relevante partnere skal samarbejde
pa baggrund af en »feelles analyse af en given
udfordring«. P4 den made skal samtenkning
ses som en »integreret tilgang«, hvor:

»... alle myndigheder eller dele af en organisation
(eksempelvis FN), der bidrager med indsatser i en
given stabiliseringsindsats, arbejder 1 fellesskab
mod et feelles defineret stabiliseringsmal. Dette om-
fatter samarbejde om planlegning, gennemfgrelse
og erfaringsopsamling i forbindelse med politiske,
udviklingsmeassige og sikkerhedspolitiske indsat-
ser. En samtenkt stabiliseringsindsats kan finde sted
bade fgr, under og efter en konflikt. Der kan sagtens
forekomme samtenkte stabiliseringsindsatser, hvor
der ikke er et militeert element. Det militere verktg)
er blot ét ud af mange, der kan anvendes i en given
situation« (Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet,
Justitsministeriet 2013: 11).

Den ny stabiliseringspolitik markerer slut-
ningen pa begyndelsen af dansk samtenk-
ning. Med dokumentet er der sket et fokus-
skifte med mere konkrete retningslinjer end
i 2010-strategien for indsatser i skrgbelige
stater, et fokus, som modsvarer den @&ndrede
internationale dagsorden. Samtidig er de hu-
manitere organisationer nu ikke lengere en
del af dokumentet, som udelukkende foku-
serer pa at skabe en integreret tilgang mel-
lem formelt statslige aktgrer. Dansk politik
for samt@nkning flugter med international
best practice og Danmark deltager med ud-
viklingsministeren siden 2012 som formand i
den Internationale Dialog for Freds- og Stats-
opbygning, som understgtter den internatio-
nale New Deal for skrgbelige stater i OECD-
regi (International Dialogue on Peacebuilding
and Statebuilding, 2011). Danmark har altid
her indhentet den internationale dagsorden.

Afslutning: Eksterne pres og administra-
tiv kultur

Samtenkning har varet et hovedtema i dansk
sikkerheds- og udenrigspolitik siden efter-
dgnningerne efter invasionen i Irak og for
indsatsen i Afghanistan. Samtaenkning har

fyldt meget i den made, der er blevet talt om
indsatserne i de internationale operationer
pa, pa politisk-administrativt niveau. Men
indtrykket er, at de danske samta@nkningsini-
tiativer har vearet relativt sent gennemfgrt og
kun i begrenset omfang haft helhjertet op-
bakning i de respektive ministerier og under-
liggende enheder. Det er hovedsageligt eks-
terne forhold — missionen i Afghanistan og
politiske omstendigheder — der har presset
den danske centraladministration til at insti-
tutionalisere mere samtankte tilgange. Som
en konsekvens af denne relativt svage insti-
tutionelle reaktion pa tveergdende udfordrin-
ger, der krever en omfattende koordinering,
forekommer disse snarere at vere et svagt
punkt end et potentielt markedsfgringsemne
for Danmark. Hvorfor skete denne udvikling
ikke »indefra«, som der var lagt op til med
indfgrelsen af samtenkning i 2004?

Som forklaring kan man dels foresla det alle-
rede n@vnte tema, hvor organisationskulturer
i de udfgrende organisationer modarbejder
samtenkningen ved at foretreekke det, der
ser som deres traditionelle kerneopgaver. En
anden lidt mere generel mulighed er den ad-
ministrative kultur i centraladministrationen,
altsa uvafhengigt af de specifikke opgavelgs-
ninger. I et bredere perspektiv er samtenk-
ningsudfordringen i forhold til stabilisering
kun én blandt andre i en vifte af nye sik-
kerhedsrelaterede opgaver, som er kommet
til siden artusindeskiftet. Disse spender fra
post-konflikt-stabilisering og konfliktfore-
byggelse ude til spgrgsmalet omkring kritisk
infrastruktur hjemme, herunder tilretteleg-
gelse af cyber-sikkerhed, og emner der, som
terrornetveark, gar pa tvers af den traditionel-
le skelnen mellem indenrigs- og udenrigsfor-
hold. Sadanne problemer, der gar pa tvers af
kompetenceomrader, har udfordret den tradi-
tionelle arbejdsdeling i den danske centralad-
ministration inden for sikkerhedspolitikken
1 bred forstand. Den administrative kultur i
den danske centraladministration foretreekker
fleksibelt og uformelt samarbejde og udviser
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generel modvilje mod at etablere tvaergaende
institutionelle strukturer. Permanente eller
langlivede tvarministerielle udvalg er kun
lidt anvendte i Danmark. Ministerier fore-
trekker at holde beslutningsstrukturer inden
for deres eget hus. Udenrigsministeriet er ek-
sempelvis ganske opmarksom pa at bevare
sit monopol pa retten til at fgre/koordinere
dansk udenrigspolitik i dens forskellige for-
mer. Som resultat heraf foregar de vigtigste
prioriteringskampe i realiteten inde i Uden-
rigsministeriet i stedet for mellem ministe-
rier, som man ser det i andre lande. Det er
muligt, at den danske centraladministration
netop er af en stgrrelse, der muligggr »stove-
piping«, men ikke er stor nok til mere forma-
liseret tveergaende koordination.

Men dette underbygger blot behovet for
fremadrettet opmaerksomhed pa de operative
udfordringer i forbindelse med samtankte
indsatser, pa samtenkningens rolle i den po-
litiske beslutningstagning, og endelig pa den
rolle, som den administrative kulturs prafe-
rence for uformel fleksibilitet spiller i forhold
til mulighederne for tvaerministeriel koor-
dination i Danmark. Den ny stabiliserings-
politik skal ogsa lases som et bidrag til at
fremme grundlaget for netop den type samar-
bejde. Papiret er bade et bidrag til en forbed-
ret samtenkningskultur og et eksempel pa
udfordringens fortsatte relevans. Spgrgsma-
let er, om de organisationer, som skal forvalte
samtenkningen, ogsa fremadrettet vil se den
som en konkurrent til mere traditionelle ker-
neopgaver? Eller om en fortsat politisk inte-
resse og international efterspgrgsel over tid
vil sikre en mere helhjertet institutionalise-
ring af samtankningen i en dansk kontekst?

Note

1. Forfatteren vil gerne takke Kristian Sgby Kristen-
sen, Ulrik Trolle Smed og Mikkel Vedby Rasmus-
sen for kommentarer til artiklen og Peter Viggo
Jakobsen, Ole Kvarng og en reekke embedsmand
for samtaler om emnet. Ansvaret for resultatet er
forfatterens eget.
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Hvornar er det slut?
Hvorfor og hvordan man
maler pa krigsindsatser

Kristian Knus Larsen, ph.d.-stipendiat, Center for Militaere Studier,
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet, kkl @ifs.ku.dk

Den danske indsats i Afghanistan er ved at slutte, og
de sidste danske kampsoldater er flgjet tilbage til Dan-
mark. Men hvordan kan man vide, at krigen na@rmer
sig sin afslutning, og at der ikke leengere er behov for
danske kampsoldater i Afghanistan, men derimod for
militere instruktgrer og eksperter i genopbygning? |
artiklen argumenteres der for, at performance-malin-
ger kan bruges til at besvare disse spgrgsmal. Artik-
len tager udgangspunkt i, at strategisk debat blandt
politikere ikke bgr ophgre med krigsengagementers
start, men derimod fortstter i krigsengagementernes
fulde forlgb. Strategisk debat forudsetter informa-
tioner fra krigsomrader, og performance-malinger er
et virksomt instrument i denne sammenhang. Med
afset i den danske Afghanistan-strategi, i Helmand-
planerne samt i deres afrapporteringer diskuteres det
i artiklen, hvordan performance-malinger kan bringes
i anvendelse i dansk regi i forbindelse med fremtidige
militere indsatser. Historiske eksempler og koncepter
fra performance-litteraturen diskuteres i artiklen, for
fokus rettes mod fremadrettet dansk brug af perfor-
mance-malinger. Afslutningsvis anvises fire anbefa-
linger for fremtiden.

I slutningen af juli 2013 blev det sidste hold
af danske kampsoldater sendt hjem fra Af-
ghanistan. En mindre kampvognsgruppe blev
tilbage, men ellers skulle Danmark frem mod
udgangen af 2014 kun vare i Afghanistan for
at trene de afghanske sikkerhedsstyrker samt
Igse logistisk opgaver. Tilbagetrakningen
udgjorde en anledning for bade medier, for-
skere, samfundsdebattgrer og politikere til at

diskutere det militere engagement i Afgha-
nistan. Den radikale forsvarsordfgrer, Zenia
Stampe, udtalte i en rekke medieoptredener,
at krigen i Afghanistan var fejlagtig: » Vi kun-
ne ikke nedkcempe hele Taliban, og det var en
illusion at tro, at vi pd ti dr kunne forvandle et
ekstremistisk samfund til et demokrati« (Pe-
dersen, 2013). Stampes kritik rettede sig mod,
at mals@tningerne for engagementet syntes at
have rykket sig mod det utopiske i lgbet af
krigen. I stedet for at nedk@mpe Al Qaeda og
derefter forlade Afghanistan, var man blevet
i landet og havde forfulgt malsetninger om
demokrati, udvikling og sikkerhed. Méalset-
ninger, der var umulige. Flere politikere var
lodret uenige med Stampe og lod hende vide,
at Danmark engagerede sig i Afghanistan pa
baggrund af et FN-mandat (Ritzau, 2013).

Enkeltdelene og indholdet af Stampes ud-
talelser blev kritiseret af flere forskere. De
selvsamme forskere fremhavede dog, at gget
dansk debat og refleksion i forbindelse med
militere engagementer ville vere fordelag-
tigt fremadrettet. Saledes udtalte lektor Peter
Viggo Jakobsen, at de danske politikere 1 for
hgj grad havde undgéet at debattere indsat-
sen i Afghanistan (Ellesge, 2013). Saglige
diskussioner af krigsindsatsen blev lukket
ned med henvisning til, at kritik var forreederi
mod soldaterne. Pa politisk niveau udmgn-
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tede dette sig i et begraenset vidensgrundlag
og en hemmet strategisk debat.

Den bedste platform for politisk debat om
indsatsen i Afghanistan blev skabt i 2008,
hvor regeringen offentliggjorde en »Afgha-
nistan-strategi«. Denne blev udarbejdet af
Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet
i samarbejde med forligspartierne bag den
danske indsats i Afghanistan. I » Afghanistan-
strategien 2008-2012« blev der fastlagt over-
ordnede mal for den danske indsats i Afgha-
nistan, og herudfra skulle der efterfglgende
laves arlige handlingsplaner med tilhgrende
arlige afrapporteringer. Udarbejdelsen af
Afghanistan-strategien og Helmand-planerne
udgjorde en god anledning for de danske po-
litikere til at engagere sig i debatter om kri-
gen og den danske indsats. Dette potentiale
blev dog kun i begrenset omfang forlgst.

Denne artikel handler om, hvordan man
kan tilvejebringe de informationer, der er
sa vigtige for politisk debat om krigsindsat-
ser. Informationer kan indhentes, behandles
og formidles pa mange forskellige mader.
I artiklen vil anvendelsen af performance-
malinger i forbindelse med militere ind-
satser blive diskuteret. Udgangspunktet vil
vere Afghanistan-strategien, Helmand-pla-
nerne og de arlige afrapporteringer. Artiklen
vil blive indledt med en prasentation af de
naevnte dokumenter og i tilknytning hertil vil
forekomsten og karakteren af performance-
malingerne i dokumenterne blive diskuteret.
Dernast vil fokus i artiklen blive rettet mod,
hvordan performance-malinger historisk er
blevet anvendt af militere stormagter. Med
afsat heri vil det i artiklen blive presenteret
hvad performance-malinger kan, hvordan de
bedst udarbejdes og hvor der er faldgruber og
udfordringer. Afslutningsvis vil det i artiklen
blive diskuteret, hvordan fremtidig brug af
performance-malinger bedst tilrettelegges i
dansk regi med henblik pa at tilvejebringe in-
formationer til de politiske beslutningstagere
i forbindelse med krigsengagementer.

Det danske bidrag: Helmand-planerne og
deres afrapportering

Pa det samme tidspunkt som de danske styr-
ker i Afghanistan blev rykket fra Kabul til
Helmand-provinsen, blev det besluttet, at
Danmark skulle have en Afghanistan-strategi
og en raekke arlige Helmand-planer. Bade
strategien og planerne blev udarbejdet i regi
af Udenrigsministeriet under inddragelse af
forsvaret, Forsvarsministeriet, Udviklingsmi-
nisteriet samt forligspartierne i Folketinget.
Det blev desuden aftalt, at der skulle udarbej-
des afrapporteringer som opfglgning pa de
enkelte Helmand-planer.

I indledningen til »Afghanistan-strategien
2008-2012« lyder det, at formalet med den
danske indsats er »(...) er at bidrage til na-
tional, regional og global sikkerhed ved at
forhindre, at landet igen bliver et fristed for
terrorister. Samtidig skal den danske indsats
bidrage til fremveeksten af et stabilt og mere
udviklet Afghanistan, som kan tage vare pd
egen sikkerhed, fortscette en demokratisk ud-
vikling og fremme respekten for menneske-
rettigheder« (Udenrigsministeriet, 2008). Et
bredere formal kunne nappe formuleres, og
strategien efterlader et betydeligt mangvre-
rum til politikerne og embedsmandene i for-
hold til udarbejdelsen af Helmand-planerne.
Formuleringen »bidrage til« bgr bemarkes.
Serligt i forhold til diskussionen om infor-
mationsindsamling og performance-malin-
ger. For hvornar har man bidraget til noget?
Er det tilstreekkeligt, at man har leveret pen-
ge, mandskab eller udstyr, eller har man fgrst
leveret et bidrag, néar der kan spores konkrete
resultater heraf?

I afrapporteringerne af de enkelte Helmand-
planer opregnes der benchmarks for de dan-
ske indsatser. Benchmark’ene udger et vark-
t@j til dels at styre indsatserne, mens de pagar,
og dels at kunne fglge op pa indsatserne re-
gelmassigt. Der er siledes to brugergrupper;
for det fgrste politikerne og embedsmandene
i Kgbenhavn, der vil informeres om krigens
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udvikling, og for det andet de udsendte sol-
dater og civile embedsmeand, der har brug for
retningslinjer i deres daglige arbejde.

De danske indsatser gengives i afrapporte-
ringerne, og det forklares, hvad der ligger til
grund for deres dimensionering og timing.
Prasentationen af indsatsernes resultater
er interessant at kigge pa. Langt hovedpar-
ten af de afrapporterede resultater er enten
input- eller output-resultater. Altsa, penge,
mandskab, udstyr mv., der er blevet leveret,
eller skoler, der er blevet bygget, politifolk,
som er blevet trenet, eller vejomrader, der er
blevet afpatruljeret. Disse tal formidler ikke i
sig selv information om udviklingen i Afgha-
nistan. Udviklingen mé fremanalyseres ved
at sammenkoble disse indsatser med deres
forventede effekt, deres forventede outcome.
Afrapporteringerne indeholder dog enkelte
outcome-malinger sasom »lokalbefolknin-
gens oplevelse af sikkerheden« eller »stan-
darden af de afghanske styrkers militere fer-
digheder« (Udenrigsministeriet, 2012: 18 f.).

I afrapporteringerne beskrives udviklin-
gen i Afghanistan pa landeniveau, mens
der kun kommenteres begrenset pa udvik-
lingen i Helmand. Dette har en uheldig ef-
fekt pa afrapporteringernes samlede udtryk,
idet en overordnet udvikling pa landeplan
blandes sammen med konkrete indsatser
pa provinsniveau. Outcome prasenteres
saledes pa landeplan, mens input og output
praesenteres pa provinsniveau. Hvordan input
og output udmgnter sig i outcome, beskrives
ikke eksplicit, hvilket antyder, at der ligger
ganske mange implicitte antagelser til grund
for indsatserne. Antagelser om, hvordan
input og output skaber det gnskede outcome.
Byggeriet af skoler udggr et godt eksempel
herpa. Danmark har varet med til at etablere
en del skoler i Helmand-provinsen med
forventning om, at dette vil medvirke til at
indfri det overordnede formal med indsatsen.
Hvordan og hvorfor dette vil ske, er imidlertid
ikke blevet diskuteret eller beskrevet. Rele-

vante kritiske overvejelser kunne i denne for-
bindelse vare, om effekten af skolerne kan
na at indtreeffe fgr ISAF forlader landet? Og
hvorvidt effekten kan indtraeffe uden ISAF’s
tilstedevaerelse?

Overordnet kan Helmand-planernes afrap-
portering bedre karakteriseres som en af-
krydsningsseddel end en egentlig afrapporte-
ring. Input- og output-malingerne opremses,
og der kommenteres pa, om Danmark har le-
veret det (soldater, undervisningstimer, penge
etc.) som Helmand-planen foreskrev. Hvor-
vidt man nermer sig malet for indsatsen (et
serligt outcome), ggres ikke til genstand for
stgrre refleksion, og sammenha@ngen mellem
de danske indsatser og dette mal er vanskelig
at finde eksplicit formuleret. Dette er selvfgl-
gelig pavirket af, at Danmark kun har leveret
et taktisk styrkebidrag til indsatsen i Afgha-
nistan. Det ville give begrenset mening, hvis
Danmark egenh@ndigt udarbejdede afrappor-
teringer pa lande- eller distriktsniveau. Hel-
mand-planernes underlige sammenblanding
af information pa lande- og provinsniveau er
dog uhensigtsmassig. For hvad knytter sig til
de danske indsatser, og hvad ggr ikke?

Samlet set har Helmand-planerne udgjort en
fornuftig platform til diskussion af krigens
udvikling. Planernes indhold og format inde-
barer dog, at niveauer, aktgrer og indsatser
sammenblandes pa en made, der ggr, at infor-
mationerne som formidles kun har begranset
verdi.

Historisk brug af malinger: Hvad har
man talt?

Anvendelsen af performance-malinger i krig
fremstilles hyppigt som en nylig opfindelse.
Ofte henvises der til 1990’erne, hvor ame-
rikanske forskere og officerer udviklede en
form for styringsteknologi, som de kaldte
Effects-Based Operations (EBO). Det vil dog
vare en fejl at tro, at EBO var fgrste gang,
performance-malinger fandt vej til krigs-
skuepladsen. Bade implicit og eksplicit havde
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performance-malinger vaeret anvendt fgr det-
te, og i det fglgende vil nogle historiske ek-
sempler blive prasenteret. I forbindelse med
disse eksempler er det desuden vard at holde
sig for gje, at introduktionen af performance-
malinger i forbindelse med krig er koblet til
den mere generelle brug af maleinstrumenter.
I de seneste 100 &r er malinger blevet intro-
duceret og genintroduceret inden for offent-
lige institutioner og private virksomheder i
en form for bglger (Van Dooren, 2010: 38),
og den militeere anvendelse betragtes bedst i
sammenhang hermed.

Den amerikanske politolog Scott Sigmund
Gartner har begéet en bog om anvendelsen af
performance-malinger i fgrste og anden ver-
denskrig, i Korea-krigen samt i Vietnam-kri-
gen (Gartner, 1999). Gartner arbejder ud fra
en hypotese om, at »an organisations’s lea-
dership continually evaluates performance in
order to alter its behavior and maximise its li-
kelihood of accomplishing its mission« (Gart-
ner, 1999: 43). Hans empiriske studier viser,
at performance-malinger udger de politiske
beslutningstageres primare kilde til informa-
tion. Malingerne kan dog bade informere og
forvirre beslutningstagerne. Ifglge Gartner
udspringer forvirringen og fejltagelserne af,
at forkerte »linser« anvendes af beslutnings-
tagerne i deres iagttagelser af krig. Linserne
er bestemte former for performance-malin-
ger, og de formgives af den iagttagende or-
ganisations meningsbarende kultur. Gartner
konkluderer derfor, at det afggrende informa-
tionsproblem for politiske beslutningstagere
ikke er at fa information, men derimod at se-
lektere i den tilgaengelige information.

Gartner undersgger bl.a., hvordan britiske
politikere og den britiske admiralstab iagttog
tyske ubades angreb pa britiske handelsskibe
under fgrste verdenskrig. Angrebene medfgr-
te betydelige menneskelige og materielle tab
og truede den britiske forsyningssikkerhed.
Det var derfor afggrende at bringe angrebene
til ophgr eller i det mindste mindske deres

omfang. Indledningsvis valgte man en lgs-
ning med @get patruljering af de britiske far-
vande og af det nordlige Atlanterhav. Effekten
var dog begranset, og med afsat i tabstallene
begyndte de politiske beslutningstagere at
tale om at erstatte patruljelgsningen med en
konvojlgsning. Dette afviste admiralstaben
dog. I april 1917 tilsidesatte premierminister
Lloyd George dog admiralstaben og imple-
menterede en konvojlgsning, som i lgbet af
krigens sidste ar udviklede sig til en succes.
Performance-mélinger spillede en vasent-
lig rolle i diskussionen mellem de militere
og politiske beslutningstagere, og serligt i
forbindelse med Lloyd Georges indgriben.
De to parter iagttog nemlig problematikken
forskelligt. For de civile beslutningstagere
var det en forsyningsproblematik — antallet
af sunkne skibe overgik antallet af nybyg-
gede skibe. Admiralstaben iagttog derimod
situationen som et ubadsproblem. Der blev
bygget flere tyske ubade, end briterne var i
stand til at senke. I manederne op til april
1917 diskuterede Lloyd George og admiral-
staben hyppigt, om strategien skulle @ndres,
men de havde to forskellige udgangspunkter.
Lloyd George kunne se dramatiske stigninger
i antallet af sunkne handelsskibe, admiralsta-
ben kunne derimod se vaesentlige stigninger i
antallet af sunkne tyske ubade. Lloyd George
sa derfor en forverring af situationen, mens
admiralstaben mente, at situationen var ved at
udvikle sig til det bedre. Efter Lloyd Georges
intervention forandredes tallene i positiv ret-
ning i forhold til bdde sunkne handelsskibe
og sunkne tyske ubade. Stigningen i sunkne
handelsskibe aftog (dog ikke det absolutte
antal), og antallet af sunkne tyske ubade steg.
Saledes betragtede bade de politiske og de
militere beslutningstagere den strategiske
omlagning som en succes.

Under Vietnam-krigen blev performance-
malinger anvendt i en hidtil uset skala. Pre-
sident John F. Kennedy havde hentet Robert
McNamara ind som forsvarsminister i 1961.
McNamara var uddannet fra og havde under-
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vist pd Harvard Business School, og han hav-
de her stiftet indgaende bekendtskab med re-
visionsvirksomhed. Under anden verdenskrig
arbejdede han i det amerikanske luftvaben i
Office of Statistical Control, hvor han under-
spgte efficiens og effektivitet af amerikanske
luftbombardementer. Da McNamara indtog
positionen som forsvarsminister, medtog han
erfaringerne fra Harvard og fra luftvabnet,
og med hjelp fra de sakaldte »Whiz Kids«
implementerede han et styringsregime an-
lagt pa performance-malinger. Ved hjelp af
malinger skulle forsvarets ressourceforbrug
bringes under kontrol, og krigen i Vietnam
skulle vindes. Der blev etableret et sarligt
Office for Systems Analysis (OSA), der skulle
skabe styring via performance-malinger. Til
formalet blev der udarbejdet en styrings-
ramme kaldet Planning, Programming, and
Budgeting System. Systemet er siden blevet
karakteriseret som et af de klareste eksempler
pé performance budgeting, hvor malsatnin-
gen er at tydeligggre sammenhangen mellem
ressourceanvendelse og indfrielse af malsaet-
ninger. McNamara fandt saledes inspiration i
de mere generelle ledelsesideer, der var frem-
herskende i de tidligere 1960 ere.

OSA arbejdede ud fra en antagelse om, at det
var bedre at vare »approximately right than
precisely wrong«. Malinger behgvedes ikke
at vere korrekte i forhold til videnskabelige
standarder, de skulle blot informere beslut-
ningstagere om, hvad der omtrentligt var
tilfeeldet. Ambitionen var at temme krigens
kaos via malinger. Gregory A. Daddis, oberst
og professor ved West Point, har skrevet:
»McNamara really believed that [the] fog
of war could be brought under control if [it]
could be reduced to numbers« (Daddis, 2011:
52). Til dette forméal udviklede den ameri-
kanske kommando i Vietnam (Military Assi-
stance Command Vietnam (MACV)) en lang
rekke malesystemer, der skulle klarlegge
krigens udvikling og (gerne) vise fremskridt.
Eksempler pa malesystemer er Hamlet Eva-
luation System, Terrorist Incident Reporting

System, the Territorial Forces Effectiveness
System, the Passification Attitude Analysis
System og the Situation Reports Army File
(Connable, 2011: 103f). Systemerne affgdte
imidlertid en r&ekke problemer. For det fgrste
var malingerne upracise og usikre. Krigens
kaos og voldsomhed tillod ikke pracise ma-
linger. For det andet havde det performative
konsekvenser at implementere malingerne. I
stedet for at iagttage krigen i dens samlede
hele og handle herefter begyndte enheder og
soldater at fokusere deres indsats pa det der
skulle males — f.eks. déde modstandere. End-
videre blev disse tal ofte justeret/Igjet stgrre,
end tilfeldet var. For det tredje valgte MACV
malepunkter, der kunne vise fremskridt over
for politikerne i Washington. Hvorvidt udvik-
lingen bedre kunne beskrives pa anden vis,
gjordes ikke til genstand for refleksion. For
det fjerde blev malingernes samlede antal alt
for hgjt til, at MACYV, OSA eller Pentagon
kunne na at analysere den indhentede data.
Malingerne blev narmest gennemfort for de-
res egen skyld, og i bestreebelserne pa at ind-
hente data blev soldaterne palagt en betydelig
byrde. Tilstedevarelsen af data betgd dog, at
politikerne fglte sig sikre pa, at udviklingen
i Vietnam var positiv. Fgrst sent i krigen gik
det op for dem, at malingerne kun gav dem
et delvist og meget forvredet billede af kri-
gens udvikling. I tiden efter den amerikanske
tilbagetreekning blev malingsregimet heftigt
kritiseret og dets anvendelse indskrenket.

I 1990’erne, efter Golfkrigen 1 1990-91,
blev anvendelsen af performance-malinger
»genopdaget« i militere kredse. En rakke
militerfolk og forskere mente, at den ameri-
kanske indsats 1 Irak havde vist, at teknolo-
gisk overlegenhed indenfor kommunikation,
overvagning og vaben medfgrte, at fjenden,
safremt denne ikke havde hgjteknologisk ud-
styr, kunne forhindres i at blive en ligevar-
dig modstander pa slagmarken. Man talte om
en Revolution in Military Affairs. 1 tilknyt-
ning hertil blev en rekke andre teknologier
udviklet eller genopdaget — Systems of Sy-
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stems Analysis, Network Centric Warfare, og
Effects-Based Operations (EBO). EBO var
en form for operationel planlegning, der fo-
kuserede pa effekter frem for malsatninger.
I planlegningsfasen skulle militeret identi-
ficere de effekter, som ville indfri de givne
malsetninger for dernest at udvalge de
militere handlinger som kunne skabe disse
effekter. Ambitionen var at forbedre den mi-
litere performance og at ggre beslutnings-
tagerne mere oplyste om operationsomradet
for derved at kunne forbedre deres evne til
at treffe beslutninger. Ophavsmandene til
EBO - oberst John A. Warden og admiral
Bill Owens — betonede, at den teknologiske
udvikling muliggjorde, at man kunne skabe
precis de effekter, man ville, og desuden
kunne fglge effekternes frembringelse i real
time (Warden, 1995; Owens, 2000). At vinde
i krig var saledes blot et spgrgsmal om den
rette planleegning — og den rette maling. EBO
synes bade tids- og indholdsmessigt at have
tilknytning til new public management. Sty-
ringstankegangen, der er en raekke forskellig-
artede teknikker, instrumenter og teknologier
mgntet pa at optimere ressourceanvendelse
ved at monitorere produktionslinjer, var vok-
set frem i1 1980’erne og blevet generelt kendt
i 1990’erne. EBO havde samme malsatning.
Nemlig at bringe de militere instrumenter til
anvendelse pa den mest effektive made ved
at udpege effekter a priori og efterfplgende
monitorere og lgbende tilpasse indsatser via
malinger.

EBO er ikke blevet bragt i anvendelse i ren
form, men flere har peget pa, at i krigen mel-
lem Israel og Hezbollah i 2006 gjorde begge
parter brug af effekttankegangen. Den ameri-
kanske general James N. Mattis har saledes
fremhavet, at netop Israel-Hezbollah-krigen
i 2006 er et eksempel pa, at EBO ikke lader
sig ggre i praksis (Mattis, 2008). Krigens
kaotiske, komplekse og foranderlige natur
forhindrer, at man kan bestemme effekter a
priori. Mattis fremhaver endvidere, at den
Igbende monitorering af effekter sjeldent la-

der sig ggre til trods for satellitter og senso-
rer. De vasentlige effekter lader sig nemlig
ikke iagttage, da de oftere er immaterielle end
materielle. Mattis beskriver, hvordan Israels
doktrin i krigen i 2006 var for kompliceret og
for fokuseret pa luftmagt. Begge forhold me-
ner han udspringer af EBO-tankegang. Fgr-
end operationer var pabegyndt, var operatio-
nens elementer udstukket pa et forholdsvist
detaljeret niveau. Tilgangen var linear, og
det israelske militer forventede, at krigens
udvikling kunne forudsiges og derigennem
héandteres.

Mattis’ udlegning er blevet kritiseret for at
vaere fortegnet og forkert. Sarligt er det ble-
vet fremhavet, at Israels problem snarere var,
at de ingen doktrin havde end, at de havde
en doktrin baseret pA EBO (Berman, 2011).
Interviews foretaget af den amerikanske hi-
storiker Matt M. Matthews understgtter dog,
at tankegods fra EBO formede planl@gnings-
processen inden for det israelske forsvar,
hvilket udmgntede sig i overveldende og
komplekse planer, som kun de farreste offi-
cerer var i stand til at begribe (2008).

Den begrensede brug af EBO indikerer i sig
selv, at tankegangen er problematisk. Fgrst
og fremmest har det vist sig, at man ikke
kan forudsige effekten (eller afledte effek-
ter) af en handling. Derudover har det vist
sig vanskeligt, at male de relevante effekter.
Effekterne, som man har forsggt at skabe i
de seneste 20 ars krige, har ofte veret im-
materielle og vanskelige at male. Som sub-
stitut har man indsat malinger af materielle
forhold som man forventer vil udmgnte sig i
en given effekt. Herved bestéar problemet dog
i at bestemme relationen mellem handling og
effekt. Overordnet synes det at have vist sig,
at hverken teknologi, malinger eller sofistike-
rede analyserammer kan temme krigens kaos
og uforudsigelighed.
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Performance-malinger i krig: Hvad skal
teelles? Og hvorfor?

Forskerne Horst W.J. Rittel og Melvin M.
Webber introducerede i 1973 konceptet
»a wicked problem« (Rittel, 1973). Med
»wicked« mente de ikke ond eller ondskabs-
fuld, men derimod uhandterbar. De forsggte
at konceptualisere problemer, der pga. foran-
dringer eller pga. manglende eller modstri-
dende oplysninger ikke lader sig fuldstendig
forsta, beskrive eller handtere. At male pa
krig er et »wicked problem«, og udfordrin-
gerne lader sig ikke lgse en gang for alle.

Fgrend man begynder at male pa krig, ma
man altid spgrge: hvad skal malingerne bru-
ges til? Dette kan virke som en banal pointe,
men ud over at sikre, at man ikke maéler for
malingernes egen skyld, sikrer man ogsa,
at malingernes anvendelsespotentiale ikke
undermineres af brugsmader, der er indbyr-
des modstridende. Inden for litteraturen om
performance-malinger opregnes et utal af
brugsmader, men disse kan sammenfattes i
tre overordnede kategorier, nemlig lering,
styring og »accountability« (Van Dooren,
2010). De tre brugsmader retter sig mod tre
forskellige tider og har tre forskellige mal-
setninger. Lering retter sig mod fremtiden
og har som ambition at omsatte fejltagelser
fra fortiden til optimeret performance i frem-
tiden. Man ekstrapolerer fortidens erfarin-
ger til fremtiden og tilrettelegger fremtidig
handlen herefter. Styring retter sig mod nu-
tiden og har som fokus at sikre, at aktuelle
handlinger bliver udfgrt i overensstemmelse
med udstukne regler, ordrer etc. Man instal-
lerer malinger for at tydeligggre over for den
udfgrende part, hvad det er, der skal ggres.
»Accountability«, eller ansvarlighed, handler
om fortiden, og sarligt om beslutninger truf-
fet i fortiden. Var de rigtige eller forkerte? Var
de preegede af personlige motiver, eller var de
blot baserede pa fejlagtige informationer? At
male med henblik pa »accountability« hand-
ler om at stille folk til regnskab for valg og
handlinger, de matte have gjort i fortiden.

Performance-malinger kan have betydeligt
potentiale i forhold til alle tre brugsmader.
Den samme maling kan dog ikke bruges til
alle tre ting. Brugsmadernes indbyggede lo-
gik er nemlig modstridende. Lering har et
internt fokus og handler om at finde fejl for
at ggre performance bedre. Styring har ogsa
et internt fokus, men her drejer det sig om at
forme aktuel adferd. » Accountability« har et
eksternt fokus. Det drejer sig om at informere
omverdenen om resultater, ulovlig adfaerd el-
ler brud pa regler. Brugslogikken indeberer,
at de, der leverer performance, har interesse i
at finde fejl i forbindelse med lering, mens de
ikke har interesse i at finde fejl i forbindelse
med »accountability«-brug.

Med afsat i brugsovervejelserne skal de ret-
te indikatorer udvalges. Et utal af rammer,
fremgangsmader og manualer er udviklet i
denne sammenh@ng. NATO, FN, US Army,
US Joint Command mv. har alle bidraget
med varktgjer, der kan understgtte udveaelgel-
sen af indikatorer. Bidragene er i varierende
omfang, men generelt set er de ganske om-
fattende pa indholdssiden. Det handler om
at udpege omrader, inden for hvilke man
gnsker at spore @ndringer, og i forlengelse
heraf identificere indikatorer, som kan male
sadanne @ndringer. Identifikation af omrader
og indikatorer er ofte baseret pa lange drgf-
telser og overvejelser, men sjeldent opregnes
grundlaget eksplicit, hvilket er problematisk.
Udvelgelsen af omrader og indikatorer bgr
vaere teoretisk funderet, og teorien bgr eks-
pliciteres.

Den teoretiske udvelgelse af omrader og in-
dikatorer beskrives bedst ved et eksempel.
I forbindelse med krigen i Afghanistan har
International Security Assistance Force’s
(ISAF) gverste ledelse trukket pa counterin-
surgency- (COIN) erfaringer. Briterne gjorde
det i Malaysia, franskmandene gjorde det i
Algeriet, og amerikanerne gjorde det Viet-
nam. Centralt blandt disse erfaringer er over-
vejelsen om at vinde befolkningens »hearts
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and minds«. Igennem militere og civile ind-
satser skal man sikre, at lokalbefolkningen i
krigsomradet tror, at man er den bedste ga-
rant for sikkerhed og stabilitet i fremtiden.
Herved afskaerer man oprgrsstyrkerne fra at
kunne hente opbakning, mandskab og mate-
rialer hos lokalbefolkningen. Det drejer sig
ikke om sympati, men om sikkerhed og ev-
nen til at styre et omrade. Denne logik har
nesten status af teori blandt mange aktgrer
involveret i COIN-aktioner, og den udggr
saledes grundlaget for indsatserne. I forhold
til valg af indikatorer er den centrale over-
vejelse, hvordan man kan male lokalbefolk-
ningens opfattelse af situationen. Hvem tror
de har overtaget i konflikten fremadrettet? 1
Afghanistan kunne et relevant méaleomrade
vare befolkningens opfattelse af, hvem der
fremadrettet har overtaget i den vabnede
konflikt.

Inden for maleomradet skal indikatorer efter-
fglgende udvealges. Indikatorerne ma kunne
male udviklingen inden for omradet, og de
ma vere fintfglende nok til at kunne spore
selv sma @ndringer i lokalbefolkningens op-
fattelse. Folks opfattelse er imidlertid svar
at male, og i et krigsomrade er udfordringen
desto stgrre. En lgsning kan vere at knytte
folks adfeerd til deres opfattelse via teori.
Saledes bringes teori ind i billedet for anden
gang. I litteraturen er det blevet foreslaet at
bruge »rational expectations theory« til at
identificere adferd, der afspejler positive
forventninger til fremtiden (Kapstein, 2012;
Larsen, 2013). Et eksempel kunne vaere at
male pa udviklingen i registrerede virksom-
heder. Hvis lokalbefolkningen er parat til at
investere deres opsparinger i virksomheder
og kapital, forventer de ikke forggede krigs-
handlinger, da de herved formentlig vil miste
deres ejendom pga. gdeleggelser. Et andet
eksempel kunne vere afgrgder. Hvis de for-
venter, at oprgrsstyrkerne (overvejende Tali-
ban) snart vil genvinde kontrollen, vil de ikke
have incitament til at omlaegge deres marker
fra produktion af opium til f.eks. hvede eller

majs. En stigning i antallet af majsmarker vil
saledes kunne afspejle stigende tro pa ISAF’s
og centralregeringens evne til at kontrollere
Afghanistan i fremtiden.

Centralt er det dog, at man ikke kan vere
sikker pd, at malingerne afspejler det, vi tror.
Eksplicitte overvejelser om relationen mel-
lem det, vi gnsker at vide noget om, og det, vi
maler pa, kan virke fordrende for processen,
idet man herved lgbende kan korrigere fejl og
udbedre misforstaelser. En eksplicit teori er
lettere at falsificere end en implicit og uudtalt
forventning til krigsomradet.

Fremadrettet anvendelse i dansk regi?
Hvordan kan disse generelle overvejelser og
historiske eksempler vare relevante i en dansk
kontekst? Danmark er militert en ganske an-
den stgrrelse end USA eller Storbritannien,
og disse landes erfaringer med performance-
malinger kan derfor ikke omszettes direkte til
danske forhold. Udgangspunktet ma vere,
hvad danske politiske beslutningstagere har
brug for. De har brug for at vide, om krigens
malsatninger indfries, og om malene allerede
er indfriet, og herudfra ma politikerne over-
veje, om krigen skal fortsattes, om indsatsen
skal @ndres, og om det var en fejl at engagere
sig i krigen til at begynde med? Performance-
malinger kan understgtte sadanne strategiske
overvejelser ved at formidle information til
de politiske beslutningstagere.

Det er forventeligt, at Danmark vil engagere
sig 1 militere indsatser i de kommende 10-
15 ar. Formentlig ikke operationer af samme
omfang eller intensitet som i Afghanistan el-
ler Irak, men ikke desto mindre operationer,
hvor danske soldater med vabenmagt skal
kempe for danske interesser og verdier.
Performance-malinger kan tilbyde relevant
information i denne sammenh@ng, og en in-
stitutionel ramme svarende til Afghanistan-
strategien og Helmand-planerne kan veare
gavnlig. Politisk debat kan udfolde sig inden
for rammen fgr og efter de militere indsatser,
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hvilket kan skabe refleksion blandt politiker-
ne om krigens malsatninger. Endvidere kan
seerlige politiske hensigter eller indsatsomra-
der omsattes i benchmarks, der kan skabe en
gget grad af styring af de udsendte soldater.

Med de amerikanske og de britiske erfarin-
ger in mente samt med Afghanistan-strate-
gien og Helmand-planerne i frisk erindring
kan fire lektier drages for fremtiden. For det
forste, at fremtidige strategier og planer kla-
rere ma beskrive placeringen af de danske
styrker i den samlede militere indsats. Hvis
Danmark leverer et taktisk styrkebidrag,
der opererer under f.eks. britisk eller ame-
rikansk kommando, ma disse niveauer vare
klart beskrevet. Strategier og planer lader
sig vanskeligt diskutere, hvis de ikke klart
beskriver niveauer og aktgrer i indsatserne.

For det andet, at mals@tningerne for de mi-
liteere indsatser, bade de danske og de evt.
mere overordnede, klart presenteres, og at
de militere indsatsers relation hertil klart
beskrives. Dette indebarer at indsatsernes
indhold, omfang og intensitet begrundes med
henvisning til malsatningerne. Uden sddanne
overvejelser er det vanskeligt at forholde sig
analytisk eller kritisk til de praesenterede ma-
linger.

For det tredje, at outcome-malinger (sasom
lokalbefolkningens  opbakning) sjeldent
lader sig udfgre i praksis, hvorfor de ma
erstattes med output-malinger. Dette mgder
hyppigt kritik, men i praksis er det ofte den
eneste lgsning. Nar output-malene udvalges,
ma man vere eksplicit i begrundelsen af,
hvorledes output vil udmgnte sig i et givent
outcome. Uden sadanne overvejelser risike-
rer man let at misfortolke krigens udvikling
og desuden at forskyde fokus fra de militere
indsatsers formal til de militere indsatsers
udfprsel. Helmand-planerne og sarligt afrap-
porteringerne har haft et betydeligt fokus pa
indsatsernes udfg@rsel, hvilket har udmgntet
sig i, at afrapporteringerne narmest har lig-

net afkrydsningssedler. Herudover bgr det
fremhaves, at de amerikanske erfaringer fra
Vietnam samt den manglende brug af EBO
med al tydelighed viser, at det er forbundet
med betydelige udfordringer at indhente data
fra slagmarken. Oftest vil de indhentede data
lide under validitets og/ eller reliabilitetspro-
blemer. Interne malinger (anvendt ammuni-
tion, timers afpatruljering, pakgrte IED’er)
kan vere forholdsvis praecise, mens eksterne
malinger (antal handlende pa markedsplad-
sen, fordelingen af forskellige typer afgrgder,
antal tilfeelde af korruption i et omrade) sjel-
dent vil vere af samme kvalitet. Safremt man
gnsker at male immaterielle outcomes (lo-
kalbefolkningens opbakning til regeringen,
lokalbefolkningens holdning til korruption,
lokalbefolkningens oplevede velferd/trivsel)
bliver malingerne endnu svarere at lave. Te-
ori kan anvendes til at knytte malbar adferd
til de holdninger, som man gnsker at male,
men det vil stadig blot vaere en (potentielt
fejlagtig) substitut for det, man gnsker at vide
noget om. Det er vasentligt at pointere, at
malinger ofte vil veere det bedste instrument
til at indhente informationer fra et krigsom-
rade, da en maling kan formidle en udvikling
meningsfuldt og kortfattet til en forholdsvis
stor skare af aktgrer og organisationer. Dog
vil outcome-mélinger sjeldent have en hgj
kvalitet, og selv output-malinger kan veare
problematiske.

For det fjerde, at maélingernes formdl klart
opregnes, fgr malingsrammen tages i brug.
Malinger kan have forskellige formal, og
hvis de skal tilvejebringe informationer til
at eksternt publikum, er det vigtigt at holde
sig for gje, at kritiske eller fejlagtige forhold
sjeeldent vil indga i malingerne. Det vil blive
et skgnmaleri snarere end en kritisk gennem-
gang af fejl. Hvis informationer fra fremtidi-
ge krige beskues af danske politikere gennem
en ramme, der ligner Afghanistan-strategien
og Helmand-planerne, er det derfor vigtigt
at understrege, at malingerne ikke kan bru-
ges til militer lering. Helmand-planerne er
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styringsdokumenter, og afrapporteringerne
er »accountability«-dokumenter, hvilket in-
debarer, at indholdet ikke egner sig til lz-
ringsbrug. Dokumenterne kan bruges til le-
ring blandt politikerne selv med henblik pa at
optimere den politisk-strategiske proces, men
ikke til leering blandt soldater i krigsomradet.
Militeer lering vil forudsette en anden ram-
me, hvor soldaterne selv vil have brugsmes-
sig interesse i at finde fejl.

Som fremhavet af Gartner er bade politikere
og militere beslutningstagere tilbgjelige til
at treeffe beslutninger ud fra en eller fa indi-
katorer. Dette kan veare virksomt, eftersom
krigens kompleksitet og kaos ma reduceres
pa en eller anden made, men hvis de forkerte
indikatorer udvalges, eller de fortolkes for-
kert, kan det lede til fejlagtige beslutninger. I
Vietnam udvalgte den amerikanske militere
kommando dels forkerte og dels for mange
indikatorer. Konsekvensen var, at de fejlfor-
tolkede krigens udvikling og farst blev be-
vidst herom meget sent i krigen, da de mange
malinger havde givet dem en falsk fglelse af
vished. De troede, at de havde empirisk doku-
mentation for, at de var ved at vinde krigen.
Dette bgr man selvfglgelig undgé i en dansk
sammenhang. Relevansen af de enkelte in-
dikatorer bgr lgbende genovervejes, og man
bgr ikke udvide antallet af indikatorer eller
malesystemer til et omfang, hvor man ikke
har ressourcer til at analysere eller fortolke
pa dem. Klare svar kan alligevel sjeldent gi-
ves 1 krigssammenhang, hvor datakvaliteten
er ringe og udviklingen kan skifte fra dag til
dag.

Performancemalinger som en integreret
del af den aktivistiske udenrigspolitik
Dansk udenrigspolitik har siden afslutningen
pa den kolde krig veret betegnet som »aktivi-
stisk«. Altsa en udenrigspolitik, hvor danske
interesser og danske vardier aktivt forfglges
via diplomati, handelspolitik, bistands- og
udviklingshjelp samt med militere indsat-
ser. Aktivismen har Igbende skiftet karakter,

men det virker rimeligt at forvente, at dansk
udenrigspolitik frem mod 2020 ogsa vil vere
»aktivistisk«. Dette bgr man forberede sig pa
i dag, og performance-malinger kan spille en
vigtig rolle i den sammenhzng.

Politiske beslutningstagere har behov for in-
formationer for at kunne debattere og treffe
beslutninger i forbindelse med krigsindsat-
ser. For de politiske beslutningstagere kan
det vere forbundet med betydelige vanske-
ligheder at vide, hvornar den militeere indsats
skal fortsattes uforandret, hvorndr den skal
endres, og hvornar den skal bringes til ophgr.
Performance-malinger kan generere infor-
mationer til brug for debat og beslutningstag-
ning. Deltagelse i krigsindsatser forudsatter
strategisk tenkning og debat, og dette gel-
der ikke kun, fpr en krigsindsats pabegyndes.
Krig er politisk og dynamisk af natur og bgr
behandles saledes. Strategisk debat er derfor
noget, der bgr ske fortlgbende, og performan-
ce-malinger kan understgtte dette, hvis de har
det rette format, og desuden informerer om
deres egne begransninger.

I dansk sammenhzng er performance-malin-
ger blevet brugt i forbindelse med afrappor-
teringerne pa Afghanistan-strategien og pa
Helmand-planerne. I afrapporteringerne prae-
senteres det, hvad de danske styrker har gjort
i Afghanistan ved hjelp af outpur-mélinger.
Der kommenteres dog ikke pa, hvordan
output skal forvandle sig til outcome, eller
hvordan output-malingerne knytter sig til de
overordnede malsatninger for den militere
indsats. Afghanistan-strategien, Helmand-
planerne og afrapporteringerne udggr sam-
let set en god ramme for politisk debat om
den danske militere indsats i Afghanistan.
Fremadrettet vil rammen dog kunne forbed-
res ved dels mere klart at beskrive, hvordan
output forventes at udmgnte sig i outcome og
dels ved at klarlegge, hvordan indsatserne
knytter sig til malsetningerne for de mili-
tere engagementer. Uden disse overvejelser
er der risiko for, at fokus blandt de politiske

58




beslutningstagere forskydes fra formalet med
de militere indsatser til udfgrelsen af de mi-
liteere indsatser. Dette vil medfgre, at politi-
kerne dels kommer til at blande sig i solda-
ternes daglige arbejde og dels mister syn for,
hvornar krigens politiske formal er opnéet, og
krigen derfor kan bringes til ophgr.
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Regeringens indgaelse af en aftale om en
skattereform med Venstre og De Konserva-
tive frem for med Enhedslisten den 22. juni
2012 gav yderligere nering til den uenighed,
der var i Socialistisk Folkeparti om parti-
ets overordnede politiske linje. Uenigheden
var blevet klart demonstreret op til partiets
landsmgde 1 april 2012, hvor den nyvalgte
landsledelse skulle valge ny nestformand.
Som det er sket sd ofte fgr, er det ved nast-
formandsvalg, at partiinterne stridigheder
kommer frem til overfladen, da det trods alt
ikke er helt sa dramatisk, som det er at tage et
direkte formandsopggr. I sin kerne handlede
uenigheden om, hvilke befolkningsgruppers
interesser Socialistisk Folkeparti primart
skulle varetage. Nogle kaldte det en kamp om
partiets sjal.

Den ene af kandidaterne til nestformandspo-
sten var Mattias Tesfaye. Han stod sammen
med eksempelvis skatteminister Thor Moger
Petersen som eksponent for den flgj i partiet,
der mente, at det fgrst og fremmest skulle
vare et arbejderparti, ikke et klientparti, der
primeert tiltrak folk pa overfgrselsindkomster,
et parti, der varetog de lavtlgnnede lgnmodta-
geres interesser, et parti for dem, der stod op
om morgenen og smurte leverpostejmadder,
og ikke for bankdirektgrer, overleger, profes-
sorer, advokater, topchefer og ejendomsspe-

kulanter, som det blev udtrykt. Dertil kom, at
en hgjere grad af topstyring var ngdvendig,
for at partiet kunne manifestere sig bedre i
regeringssamarbejdet.

Den anden kandidat var siddende nestfor-
mand Meta Fuglsang. Hun fandt, at partiet
forsat skulle vaere et folkeparti, der favnede
bredt og skabte alliancer mellem forskellige
befolkningsgrupper og klasser i samfundet
med henblik pa at tage et opggr med kapita-
lismen. Den grgnne dagsorden og vision om
et baeredygtigt samfund rakte langt ud over
diverse gruppeinddelinger efter kgn, etni-
citet, alder og uddannelse, ligesom kampen
mod uligheden rakte ud over en enkelte sam-
fundsgruppes interesser. Desuden stod hun
for en styrkelse af det interne partidemokrati
med en hgjere grad af inddragelse af med-
lemmerne i politikudviklingen.

Debatten i medierne mellem folkesociali-
sterne blev sa intens, at partiformand Villy
S¢vndal fglte sig foranledig til i Ekstra Bla-
det at udtale, at han i gjeblikket oplevede So-
cialistisk Folkeparti som brokkergvenes tum-
leplads, og at han pa landsmgdet nok skulle
forteelle, hvor skabet skulle sta. Det var dog
ikke sa ligetil. Vejen matte nemlig leegges om
ad en opstilling af endnu en kandidat, Mette
Touborg, borgmester i Lejre. Hun stillede dog
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kun op pa den betingelse, at nestformands-
posten blev delt mellem to. Det indvilgede
Mattias Tesfaye i trods tidligere meldinger
om, at det var han modstander af.

Kort for landsmgdet udtalte Mette Touborg,
at hun syntes, at hun og Matias Tesfaye ville
udggre det bedste makkerpar, og da parti-
formanden, trods meldinger om ikke at ville
blande sig i valget, indledte mgdet i den ny-
valgte landsledelse med at erklere sin stgtte
til dem, var sagen afgjort. Meta Fuglsang blev
ikke valgt og det pa trods af, at hun ved valget
til landsledelsen havde faet 224 stemmer mod
184 til Mattias Tesfaye og 149 til Mette Tou-
borg. Dermed var de dele af partiet, der hav-
de stgttet hende, og som i stigende grad var
kritiske over for regeringsdeltagelsen, blevet
forbigaet. Valget til nestformand var afgjort,
men det var uenigheden i partiet ikke.

Det blev med al tydelighed demonstreret, da
partiformand Villy Sgvndal den 7. september
til overraskelse for langt de fleste meddelte,
at han trak sig som partiformand. Han ville
dog blive pa posten, til en ny formand var
valgt. Fristen for, at kandidater kunne melde
sig, blev sat til den 21. september. Var der
kun én kandidat, ville formanden blive valgt
uden afstemning. Hvis der var to kandida-
ter, skulle der gennemfgres en urafstemning
blandt partimedlemmerne den 11. oktober.
Hvis der var flere end to kandidater, skulle
der afholdes et landsmgde den 13. oktober,
hvor de to kandidater, der havde opnaet flest
stemmer pa landsmgdet, gik videre til en ur-
afstemning. Den skulle vere afsluttet den 30.
oktober. Det var ikke med begejstring, de to
andre regeringspartier sd pa, at regeringen
kunne risikere at ligge underdrejet i sa lang
tid og da slet ikke pa et tidspunkt, hvor der
var udsigt til vanskelige forhandlinger med
Enhedslisten om naste ars finanslov.

Partiet havde ingen indlysende kronprins eller
kronprinsesse. Arvefglge var ikke et princip,
folkesocialisterne var tilhengere af. Den fgr-

ste, der officielt meldte sig pa banen som for-
mandskandidat, var sundhedsminister Astrid
Krag. Det skete dog fgrst den 12. september,
et vidnesbyrd om, at der var en hektisk akti-
vitet i de mange forskellige grupperinger, der
var i partiet. Hun stod som reprasentant for
den nye generation af SF’ere, af nogle kaldet
arbejderisterne, der aktivt havde arbejdet for
gennem et tet samarbejde med Socialdemo-
kraterne og en professionalisering af partior-
ganisationen at omstille partiet, sa det kunne
komme i regering. Det fremgik klart af hen-
des stillerliste, at hun havde solid opbakning
fra partiets top.

Derfor blev det endog meget patreengende for
de grupperinger, der havde varet utilfredse
med drejningen og den ggede topstyring af
partiet, at finde en kandidat, de kunne samles
om, og som frem for alt kunne fremtvinge en
urafstemning, hvor graesrgdder kunne komme
til orde. Der var dog ingen oplagt kandidat.
En mulighed var miljgminister Ida Auken,
som representerede, hvad nogle kaldte den
grgnne flgj i partiet. Hun var ikke interesseret.
En anden mulighed var nastformand Mette
Touborg, som repraesenterede hvad nogle kald-
te traditionalisterne, men heller ikke hun var
interesseret. Fgrst nogle dage for fristens udlgb
meldte der sig en modkandidat til Astrid Krag,
nemlig den i den brede offentlighed ganske
ukendte Annette Vilhelmsen. Hun var partiets
erhvervsordfgrer, valgt til Folketinget i 2011
og tidligere medlem af kommunalbestyrelsen i
Kerteminde. Hun skulle vere den kandidat, der
kunne samle den store, men heterogene flok af
utilfredse medlemmer og give dem nyt hab om,
at partiet fik en skarpere profil i regeringen.

Valgkampen blev en vanskelig mangvre for
de to kandidater. P4 den ene side skulle de
undgd at fremstd alt for uenige og dermed
blotlegge og/eller uddybe partiets proble-
mer, samtidig med at de pa den anden side
hver iser skulle markere en tilstreekkelig stor
forskel til den anden kandidat, sa medlem-
merne vitterlig havde noget at valge imel-
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lem. Nogle af de centrale temaer, de bergrte
i deres debatter, var deres holdning til, om
partiet skulle forblive i regeringen, til rege-
ringsgrundlaget, til dagpengespgrgsmalet, og
til baglandets inddragelse i politikformulerin-
gen. Gennemgéende var Annette Vilhelmsen
som forventeligt den, der — is@r i begyndel-
sen af valgkampen — klarest udtrykte gnsker
om forandringer, men uden at vere serlig
konkret. Begge kandidater var enige om, at
partiet skulle forblive i regeringen, og de var
0gsa enige om, at Socialistisk Folkeparti ikke
skulle kgre parlgb med Socialdemokraterne
under den naste folketingsvalgkamp, men
ga til valg pa et eget program. Det korte af
det lange var, at det ikke var den politiske
substans, der for alvor skilte, men derimod
holdningen til hele det projekt, Villy Sgvndal
havde ivaerksat, og is@r til Thor Mdoger Pe-
dersen, som var kommet til at std som symbol
pa baglandets frustration over SF-ledelsen.

Den 13. oktober blev valgresultatet offentlig-
gjort, og det viste, at 59 procent af Socialistisk
Folkepartis cirka 12.000 medlemmer havde
afgivet deres stemme. Det var et bekymrende
beskedent antal set i forhold til de 78 pro-
cent, der havde stemt ved formandsvalget i
2005, da Villy Sgvndal blev valgt til formand,
og de 88 procent, der havde stemt, da Helle
Thorning-Schmidt blev valgt til formand for
Socialdemokraterne ogsa i 2005. Annette Vil-
helmsen fik 66 procent af stemmerne, altsa en
aldeles overbevisende sejr for baglandet over
Christiansborg, for bunden over toppen.

Allerede dagen efter havde Annette Wil-
helmsen et todages mgde med statsminister
Helle Thorning-Schmidt, finansminister
Bjarne Corydon og gkonomiminister Mar-
grethe Vestager. Det blev fra begyndelsen
gjort klart, at formélet med mgdet var at give
den nyvalgte formand en grundig orientering
om regeringsgrundlaget, ikke at forhandle
om det. Hun matte efter mgdet demonstrere
at hun ogsa mestrerede kunsten at trekke i
land fra nogle af de skarpere bemarkninger,

der var faldet under formandsvalgkampen.
Hun stgttede regeringsrundlaget og gnskede,
at Socialistisk Folkeparti forblev i regeringen.

Da den nye partiformand selvfglgelig skulle
optages i regeringen, blev en ministerrokade
ogsé drgftet. Den blev beskeden og vedrgrte
kun Socialistisk Folkepartis ministre. An-
nette Vilhelmsen overtog Erhvervsministeriet
efter Ole Sohn, og partiets veteran og tidli-
gere partiformand Holger K. Nielsen erstat-
tede Thor Moger Pedersen som skattemini-
ster. Dermed havde hun fjernet baglandets
hadeobjekt nummer et, men ellers bevaret
balancen mellem de forskellige flgje ved be-
settelsen af tillidsposterne og dermed forsggt
at opfylde lgftet om at samle partiet. Det var
trods alt nok ikke helt lykkedes, hvis ellers
det faktum, at Mattias Tesfaye den 5. de-
cember meddelte, at han trak sig fra naestfor-
mandsposten, fra alle andre poster i partiet og
fra folketingskandidaturet, kunne tages som
udtryk for utilfredshed med den nye ledelse.
Afskalninger kan vel ogsa fgre til en eller
anden form for samling, hvis der er tilstreek-
kelig mange af dem. Allerede dagen efter
blev Peter Westermann valgt af landsledelsen
— hvor Annette Vilhelmsens stgtter nu havde
flertal — til ny nastformand. Han havde stgttet
Annette Vilhelmsen under formandsopggret.

Sa var det et helt anderledes udramatisk og
ukompliceret forlgb, der fandt sted, da Dansk
Folkepartis leder gennem 17 ar Pia Kjers-
gaard meddelte, at hun trak sig som formand.
Arvefglgen var klar. Allerede pa partiets
sommergruppem@de kunne hun bekrefte, at
Kristian Thulesen Dahl — »prins Kristian«
som hun kom til at udtrykke det — som for-
ventet af alle ville blive opstillet som eneste
kandidat. Det formelle valg eller rettere ka-
ringen fandt sted pa partiets arsmgde i sep-
tember, hvor de delegerede hyldede hende for
den imponerende indsats, hun havde udgvet
ved at bringe det i 1995 stiftede parti frem til
at blive det tredjestgrste parti og placere det
i en meget magtfuld position i Folketinget.
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Den indsats havde ogsé aftvunget respekt hos
hendes politiske modstandere. Hun forlod
dog ikke politik, men fortsatte som partiets
vardipolitiske ordfgrer, en ny post, der, som
hun selv udtrykte det, var sé bred, at hun kun-
ne give sin mening til kende om nasten hvad
som helst. Og det agtede hun at ggre. Hun
var elsket af sine egne, og det sa de frem til
det med glede, mens de, der hadede hende,
sa frem til det med gru. Hendes @gte og vel-
udviklede politiske instinkt havde gjort hende
til en politiker, der havde sat skel, og det ville
hun vedblive med at ggre.

I sin sidste tale som formand forsikrede Pia
Kjersgaard partimedlemmerne om, at partiet
ville blive en del af en dansk regering. Det var
ikke et mal. Det var et middel. Det var ikke
en trussel. Det var et lgfte. Hidtil havde bade
Venstre og De Konservative konsekvent af-
vist Dansk Folkepartis deltagelse i en borger-
lige regering, men partiets ambition levede
uanfegtet videre. Kristian Thulesen Dahl for-
sikrede i sin f@rste tale som formand, at vaer-
dipolitikken fortsat ville vaere et fundament
for partiet. Han ledsagede forsikringen med
en reekke krav om, at reglerne pa udlandinge-
omradet blev fgrt tilbage til den made, de var
pa, for den siddende regering kom til magten.
Det gjaldt for eksempel en genindfgrelse af
pointsystemet for opholdstilladelser og fa-
miliesammenfgringer, hjemsendelse af flere
udlendinge til deres oprindelige hjemland og
en endelig lukning af asylcentre i Danmark.
Pa det skattepolitiske omrade troede han ikke
pa, at der blev rad til skattelettelser i naste
valgperiode. En genindfgrelse af skattestop-
pet var ambitigst nok. Hverken den melding
eller meldingen pa udlendingeomradet be-
kom Venstre og De Konservative sarlig godt,
mens de delegerede var meget tilfredse.

De Konservative levede selviglgelig ikke
serlig godt med, at deres lave valgetilslut-
ning ifglge opinionsundersggelserne sid ud
til at fortsette. Rgster hgrtes fra tid til anden
om, at partiformand Lars Barfoed ikke i til-

strekkelig grad formaede at markere konser-
vative markesager over for valgerne. Forud
for partiets landsradsmgde 29.-30. september
forsggte han at imgdekomme kritikken ved
at formulere seks overordnede malseatnin-
ger. De Konservative ville: 1) ggre flere fri
af offentlige ydelser, sa de selv fik ansvar for
deres tilverelse, 2) ggre det lettere at drive
virksomhed og skabe arbejdspladser, 3) for-
enkle den offentlige sektor og fjerne ungdigt
bureaukrati, 4) tage sig bedre af de mest ud-
satte, som ikke kunne klare sig selv, 5) sikre,
at bgrnene lerte noget i skolen, og 6) bekem-
pe alvorlig kriminalitet mere effektivt.

Disse malsatninger skulle indarbejdes i par-
tiets nye principprogram, der skulle vedtages
pa landsradsmgdet. Det voldte ikke de store
problemer, da de delegerede sagtens kunne
acceptere disse meget brede malsatninger.
Problemet var fortsat, om der var kant nok
til de andre borgerlige partier til, at partiet
kunne traenge igennem i den offentlige debat
og markere sig selvstendigt. Derimod var
der uenighed mellem parties EU-positive og
EU-skeptiske fraktioner om formuleringen
af EU-politikken. Partiledelsens forslag blev
nedstemt med det resultat, at det ikke lan-
gere stod 1 programmet, at partiet gnskede de
danske forbehold afskaffet. Det hed nu, at de
enkelte nationalstaters suveranitet skulle re-
spekteres, og at ungdig centralisering skulle
modarbejdes. Der udtryktes ogsa kritik af
EU-Domstolen. Hermed forsggte partiet at
fange det stigende antal borgerlige EU-skep-
tikere. Trods dette nederlag var der ikke op-
treek til kritik af partiformanden ud over, at
stgrre gennemslagskraft efterlystes.

Kristendemokraterne havde ikke formaet
at komme over sparregrensen ved valget i
2011. I perioden herefter var der intern uro og
utilfredshed, som kulminerede med, at parti-
ets vestjyske storkreds besluttede ikke at gen-
indstille Per @rum Jgrgensen som formands-
kandidat. Han valgte derfor at forlade partiet
med den begrundelse, at han ville skane par-
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tiet for endnu et personopggr. Pa baggrund
af de store problemer, partiet gennem flere
ar havde med at placere sig i det politiske
spektrum og med at finde ud af, om det var
et almindeligt politisk parti eller en politisk
menighed, var det hgjst sandsynligt, at partiet
langsomt var ved at glide ud i glemslen. I den
borgerlige lejr og is@r for Venstre var det vel
ikke sa ringe endda, fordi Kristendemokra-
terne trods alt havde fisket stemmer fra dem,
stemmer, som Venstre lige akkurat manglede
for at kunne have bevaret regeringsmagten
efter valget i 2011.

Den 30. november bragte BT og DR en historie
om, at kulturministeriet havde brugt 180.000
kr. pa arrangementer afholdt pa Akademiet
for Utemmet Kreativitet, hvor kulturminister
Uffe Elbaks mand var ansat som sekreter, og
hvor han selv havde siddet i bestyrelsen. An-
klagerne om nepotisme og kammerateri tog
fart. Kalkunjagten var indledt. Pa et tre timer
langt samrad i Folketingets Kulturudvalg den
4. december forsggte kulturministeren at for-
klare sig, men uden held. Han endte med at
blive beskyldt for ikke at svare fyldestggrende
pa de mange spgrgsmal. Rigsrevisionen blev
bedt om at foretage en undersggelse, men alle-
rede den 5. december meddelte Uffe Elbak, at
han trak sig fra ministerposten for at beskytte
sit privatliv. Hverken hans partiformand, gko-
nomiminister Margrethe Vestager, eller stats-
minister Helle Thorning-Schmidt fandt, at
sagen var stor nok til en fyring, sd beslutnin-
gen om at ga var helt hans egen. Rigsrevisio-
nens undersggelse viste senere, at der ikke var
noget at komme efter, men da var kalkunen
nedlagt. Som ny kulturminister udnavntes
den tidligere leder af Det Radikale Venstre og
mangedrige minister Marianne Jelved. Endnu
en veteran havde féet et comeback.

Tilbage 1 1994 havde Poul Nyrup Rasmus-
sen regeringen faet vedtaget en dagpenge-
periode pa syv ar. Den blev i de fglgende ar
gradvist nedsat til fire ar. I 2010 besluttede
VK-regeringen, Dansk Folkeparti og Det Ra-

dikale Venstre i forbindelse med vedtagelsen
af genopretningspakken at forkorte perioden
til to ar med virkning fra den 1. juli 2010. Ef-
ter regeringsskiftet i 2011 besluttede den nye
regering 1 forbindelse med finanslovsaftalen
med Enhedslisten, at de ledige, der stod til at
miste deres dagpenge den 1. juli 2012, skulle
have forlenget deres dagpengeperiode med
et halvt ar, sa de fgrst risikerede at falde ud
af systemet den 1. januar 2013. Det kunne
risikere at ramme godt 3.000 personer hver
maned i forste halvar af 2013.

Det tidspunkt nermede sig hastigt. Derfor
pressede Enhedslisten pa for at fa perioden
forlenget. Det pres tilsluttede medlemmer af
Socialistisk Folkepartis landsledelse sig for
dermed at gge presset pa partiets ministre til
at tage et opggr i regeringen, hvor de radikale
modsatte sig en forlengelse. Ogsa adskil-
lige socialdemokratiske tillidsfolk og fagfor-
eningsledere meldte sig i koret. Venstreflgjens
harme over regeringens indgéelse af et forlig
om fgrtidspension og fleksjob den 1. juli og
ikke mindst skattereformen med de borgerlige
var uformindsket, og den krystalliserede sig
nu i dagspengespgrgsmalet. Dansk Folkepar-
ti, som efter sigende havde veret ophavsmand
til at fa en forkortelse af perioden ind i gen-
opretningspakken, ville nu gerne vere med til
at forhandle med regeringen om igen at for-
leenge dagpengeperioden midlertidigt.

Partiets begrundelse var, at der bag halverin-
gen, dengang den blev vedtaget, 1a en antagel-
se om, at de fleste ledige ville veare villige til at
selv at finde og tage et job, nar de havde udsigt
til at miste dagpengene. Men det forudsatte, at
der var gkonomisk optur og ledige job, hvad
der netop ikke var lige nu. Derfor var premis-
sen bag halveringen af perioden ikke l&ngere
til stede. Den argumentation godtog regerin-
gen ikke. Situationen var den samme dengang
Dansk Folkeparti stemte for halveringen, som
den var nu, sa der var alene tale om rendyr-
ket populisme og topmalt hykleri bag partiets
meldinger, haevdede regeringen.
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Dagpengeproblemet belastede i stigende grad
regeringen bade internt og i forhold til de —
maske snart forhenverende — socialdemo-
kratiske og folkesocialistiske valgere. Den
fastholdt, at den ikke ville @&ndre pa dagpen-
gereglerne, men i stedet satse pa at fa skabt
varige job. Beskaftigelsesminister Mette
Frederiksen (S) havde indkaldt a-kasserne,
kommunerne, arbejdstagere og arbejdsgi-
vere til mgde for at drgfte mulige lgsninger,
der ikke omfattede regelendringer. Den 31.
august presenterede hun et fgrste resultat at
disse drgftelser, en akutpakke pa 332 millio-
ner kroner.

Pengene skulle blandt andet bruges til, at le-
dige, der risikerede at falde ud af dagpenge-
systemet, fik ret til at deltage i et fire til seks
ugers opkvalificeringstilbud, hvis det kunne
bringe dem i arbejde i en virksomhed. Det
var regeringens hab, at ved at de arbejdslgse
fik ret til et sddant kursus, ville de sta bedre i
konkurrencen om ledige job. Regeringen vil-
le ogsa udvide brugen af jobrotation, sa flere
ledige kunne komme ind pé virksomhederne,
mens de fastansatte medarbejdere opkvalifi-
cerede sig pa kurser. Bade Enhedslisten og
fagbevagelsen tog positivt imod akutpak-
ken, men erklerede samtidig, at det langt fra
var nok til at Igse problemerne. Enhedslisten
kraevede fortsat @®ndringer af dagpengereg-
lerne og gjorde det til et ultimativt krav i de
forstaende forhandlinger om finansloven for
2013.

De blev imgdeset med spending pa bag-
grund af den overordentlig kraftige reaktion,
Enhedslisten havde mgdt regeringens forlig
med de borgerlige om en skattereform med.
Dengang erklerede den politiske ordfgrer Jo-
hanne Schmidt-Nielsen, at partiet ikke len-
gere var stgtteparti for regeringen, og at de
svinestreger, der var lavet i skatteaftalen over
for de arbejdslgse og fgrtidspensionisterne,
skulle rettes krone for krone, hvis regeringen
skulle ggre sig nogen som helst forhabninger
om at lave en finanslov med Enhedslisten.

De fire krav til en kommende finanslov, par-
tiet preesenterede 1 midten af juli, kunne tyde
pa, at de mente, hvad de havde sagt, nemlig
at de rige skulle betale til de fattige. Partiet
foreslog fire nye skatter, der skulle indbringe
6,6 milliarder til statskassen. En milliardaer-
skat pa 0,5 procent af formuen ville indbringe
2,5 milliarder, en havelse af afgiften pa ak-
tiehandler med 0,1 procent ville indbringe
1,5 milliarder kroner, VK-regeringens skat-
telettelser pa 0,4 milliarder kroner skulle rul-
les tilbage, og boafgiften skulle haeves fra 15
procent til 30 procent for den del af arven, der
oversteg 750.000 kr., svarende til 2,2 milli-
arder kroner. Den politiske finte bestod i, at
disse forslag alle byggede videre pa forslag,
som Socialdemokraterne og Socialistisk Fol-
keparti tidligere selv havde arbejdet med.
Millionzarskatten, som ikke var kommet med
iregeringsgrundlaget, var nu blevet til en mil-
liardeerskat, afgiften pa aktiehandel mindede
om den skat pa finansielle transaktioner, som
store dele i regeringspartierne var tilh@ngere
af, Socialdemokraterne og Socialistisk Folke-
parti havde selv i et udspil om aktiv hjelp til
yderomraderne fra fgr valget foreslaet at til-
bagerulle skattelettelserne til landbruget, lige-
som en fordobling af arveafgiften havde ve-
ret pa bordet i skattereformforhandlingerne.

Belgbsstgrrelserne var alle ifglge partiets
egne beregninger. Dem heftede partiet stgrre
lid til end dem, der kom fra ministerierne.
Derfor var det ogsa et krav i de forestdende
forhandlinger, at regeringens regnemaskine
blev underkastet en grunddig gennemgang
af, om de gkonomiske modeller, som konse-
kvensberegningerne hvilede p4, var holdbare,
eller om de var farvet af en bestemt gkono-
misk tenkning og dermed resulterede i be-
stemte resultater med den virkning, at nogle
politisk-gkonomiske forslag blev erkleret
mulige og andre ikke. Med andre ord, gavne-
de modellerne en politisk observans frem for
en anden, eksempelvis en borgerlig frem for
en socialistisk. Det var den evige diskussion
om, hvorvidt der i realiteten fandtes rent ob-
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jektive beregninger af samfundsgkonomien,
som politikerne kunne bruge. At 2+2 er 4, be-
tvivler ingen, men det ggr et uendeligt antal
talkombinationer ogsa, sa hvilken talkombi-
nation skal valges? Det er her, det politiske
valg kommer 1 spil.

Den 26. august fremlagde finansminister
Bjarne Corydon regeringens forslag til fi-
nanslov. Det budgetterede med udgifter pa
690 milliarder kroner og indtegter pa 684,7
milliarder kroner, altsd et underskud pa sta-
tens drift-, anlegs- og udlansbudget pa 5,3
milliarder kroner. Forslaget opererede med
en realvaekst pa 0,1 procent i det offentlige
forbrug. Langt den stgrste del af statens ud-
gifter er pa forhand lovbundne, og det kunne
regeringen ikke bare @ndre, sa reelt flyttede
forslaget kun rundt pa en meget beskeden del
af udgifterne, nemlig 12,4 milliarder kroner.

Dem ville regeringen bruge pa flere offentli-
ge investeringer (primert hgjere kommunale
anlagsudgifter, som var aftalt med kommu-
nerne, 2,4 mia. kr.), mere uddannelse (stgrre
optag pa uddannelserne, penge til erhvervs-
uddannelserne og praktikpladsinitiativer, ta-
xameterlgft til humaniora og samfundsviden-
skab, 4,0 mia. kr.), forskning (professionshgj-
skoler, tredrige rammer for universiteternes
basisforskning, 2,8 mia.kr.), velferd i kom-
muner og regioner (hurtig diagnose, leegehe-
likoptere, psykiatri, og bedre hjelp til @ldre
og kronisk syge, 1,8 mia. kr.), ungepakke og
indsats for ledige (0,5 mia. kr.) samt en re-
serve pa 0,9 mia. kr., som skulle udmgntes
under finanslovsforhandlingerne.

Regeringen ville finde de 12,4 milliarder kro-
ner ved at sanere erhvervsstgtten og blandt
andet nedlegge puljen til energirenovering
(1,5 mia. kr.), haeve visse skatter og afgifter
(5,8 mia.kr.), omprioritere og effektivisere
(3,5 mia. kr.), samt at bruge et i forvejen afsat
raderum til veekst i det offentlige forbrug (1,6
mia. kr.).

Enhedslisten fandt forslaget skuffende, blandt
andet fordi der ikke var tilstreekkeligt med
hjelp til de arbejdslgse, og fordi regeringen
som en konsekvens af forarets energiaftale
ville fjerne puljen til energirenovering, en
pulje, som partiet havde féet indfgrt i forbin-
delse med sidste ars finanslovsforhandlinger.
Venstre derimod roste regeringen, fordi der
var lagt op til en stram finanslov med en me-
get lav veekst i de offentlige udgifter pa kun
0,1 procent, sa hvis regeringen ville lave en
aftale med Venstre, var partiet parat, safremt
finansloven fortsatte de positive takter fra for-
aret med reformer og lavere skatter og afgif-
ter. Selv foreslog Venstre en reekke skatte- og
afgiftslettelser samlet i en erhvervsskatte-
pakke, bevarelse af boligjobordningen, som
gav husholdningerne mulighed for at traekke
lpnudgiften fra i skat i forbindelse med bo-
ligforbedringsarbejder, samt en lempelse af
afgifterne pa nogle af de varer, der blev ramt
hérdest af greensehandlen. De 3,5 milliarder
kroner, pakken kostede, ville Venstre f@rst og
fremmest finde gennem en reform af kontant-
hjelpssystemet og offentlige effektiviserin-
ger. Sa var scenen sat.

Alle partier ville blive inviteret til forhandlin-
ger, og Enhedslisten ville blive inviteret fgrst,
uanset hvad partiet betragtede sig selv som.
Hvad det var for tiden, vidste finansminister
Bjarne Corydon ikke, som han udtrykte det
med en henvisning til Johanne Schmidt-Niel-
sens erklering i juni om, at Enhedslisten ikke
lengere var stgtteparti for regeringen. Umid-
delbart tegnede det ikke lyst for at na til en af-
tale, da Enhedslisens absolutte hovedkrav var
en jobgaranti i form af en personlig garanti
om job, uddannelse, eller fortsatte dagpenge
for alle dem, der ville falde ud af dagpenge-
systemet ved arsskiftet. Det ville betyde, at
forst og fremmest kommunerne mod et kon-
tant tilskud fra staten skulle ansatte lang-
tidsledige i servicejob, og at de skulle sttes
foran i kgen, nar job skulle genbeszttes. Det
var krav, som det var svert at forestille sig, at
regeringen ville ga med til.
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Forholdet mellem regeringen og Enhedslisten
fjernede sig dog gradvist fra det absolutte
frysepunkt, i takt med at Venstre skruede pri-
sen op for at indga en aftale med regeringen.
Skulle appetitten i den side af folketingssalen
imidlertid blive for stor, forsikrede Enhedsli-
sten den 21. oktober, at partiet ikke ville stille
et mistillidsvotum til regeringen, og det ville
ikke stemme for et forslag, der kun havde til
formal at skifte regeringen ud. Helle Thor-
ning-Schmidt var en bedre statsminister end
Lars Lgkke Rasmusen var begrundelsen. Det
var en melding, der selvfglgelig blev godt
modtaget af regeringen, og som gavnede for-
handlingsklimaet.

Den 24. oktober indgik regeringen og de of-
fentlige og private arbejdsgivere en aftale om
endnu en akutpakke. Formalet var at skabe
12.500 akutjob mélrettet de mennesker, der var
i fare for at have opbrugt deres dagpenge ved
arsskiftet. Private virksomheder, kommuner og
regioner ville fa en bonus pé op til 25.000 kro-
ner, hvis de ansatte en fra den gruppe ledige
frem for andre ledige. Finansminister Bjarne
Corydon fastslog, at aftalen om akutjob var
fuldt og helt deekkende for at Igse dagpenge-
problemet. Han havde fuld tillid til, at man vil
levere varen fra arbejdsgiverside. Enhedslisten
kvitterede for, at regeringen ville ggre noget
ved dagpengeproblemet, men frygtede sam-
tidig, at regeringen, nu hvor akutpakken var
aftalt, kunne havde, at problemet om dagpen-
gene dermed var lgst, og at Enhedslisten trods
dette vedblev med at stille urealistiske krav.

En uge senere slekkede Enhedslisten derfor
pa sine krav, da Johanne Schmidt-Nielsen
udtalte, at partiet var parat til nu og her at
leegge et af sine hovedkrav om permanente
@ndringer af dagpengereglerne pa hylden
for at na til enighed om en aftale med rege-
ringen. Det afggrende var nu at f4 et midler-
tidigt sikkerhedsnet, der betgd, at der ikke
var nogen, der faldt helt ud af systemet, og
som dermed havde nul kroner i forsgrgelse
efter nytar, hvis akutpakken ikke virkede ef-

ter hensigten. Dermed var forhandlingerne
indsnavret fra at handle om alle ledige med
risiko for at miste dagpenge til at dreje sig
om dem, som hverken ville vaere berettiget til
dagpenge eller kontanthjelp. Hun erkendte,
at det var bekymringen for, at regeringen ville
indga en aftale med hgjreflgjen, hvor der ikke
blev gjort noget for at lgse problemet, men
tvaertimod aftalt en kontanthjelpsreform,
som forringede vilkdrene for kontanthjeelps-
modtagerne yderligere for at give lettelser til
erhvervslivet, der havde bevaget partiet.

Regeringen forhandlede sidelgbende med
Venstre, som tilkendegav, at det ikke ville
lukke delaftaler i fagministerierne, hvis det
ville betyde ekstra regninger til danskerne og
erhvervslivet, fgr partiet kendte det samlede
billede. Det undrede regeringen, som henvi-
ste til, at det ikke var unormalt, at en regering
forhandlede delaftaler pa plads decentralt
med forskellige partier fgr slutforhandlin-
gerne i Finansministeriet. Venstres holdning
betgd, at delaftaler om for eksempel krimi-
nalforsorgen og praktikpladser gik i sta. Ud-
sigten til, at regeringen og Venstre kunne na
hinanden, syntes elimineret, da Venstre den
6. november forlod forhandlingerne i Finans-
ministeriet med den bemarkning fra chef-
forhandler Peter Christensen, at som det stod
nu, ville det kleede finansministeren at sige, at
han havde smidt Venstre ud.

Regeringen havde nemlig fremlagt en er-
hvervsskattepakke som et ultimativt krav,
som Venstre slet ikke kunne acceptere. Pak-
ken indeholdt en stigning i personskatterne
pa 2,4 milliarder kroner, som blandt andet
skulle finansiere afskaffelsen at sukker- og
fedtafgiften, som havde gget greensehandlen
og belastet erhvervslivet administrativt, og
afskaffelsen af den i skattereformen fra juni
forhgjede beskatning af ngdhjzlpsarbejdere
og andre, der arbejdede i udlandet. Enhedsli-
sten havde nikket ja til pakken, sa realitet var
nu, at forhandlingerne skulle afsluttes mel-
lem den og regeringen.
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De endte med, at regeringen og Enhedslisten
indgik en finanslovsaftale den 11. november.
De foregdende maneders altoverskyggende
problem om at finde en Igsning for de per-
soner, der faldt ud af dagpengesystemet, blev
lgst ved, at de i de fgrste seks maneder af
2013 fik et halvt ar pa en ydelse, der varede
til kontanthjelp, hvis de modtog et tilbud om
et uddannelsesforlgb pa op til seks maneder.
Desuden skulle der skabes 13.500 fleksjob
over en tredrig periode, flere seniorjob og en
gget brug af jobrotation.

Partiet havde faet indrgmmelser pa en reekke
andre omrader, som for eksempel en gkono-
misk hjelpepakke til socialt udsatte grupper,
en rekke initiativer mod social dumpning i
form af gget skattekontrol med udenlandske
virksomheder og straksbgder fra Arbejdstil-
synet, billigere tandlegebesgg for lavind-
komstgrupper, fjernelse af besparelser pa
danskundervisning for udlendinge og DSB’s
budget. En vurdering lgd pa, at aftalen med
Enhedslisen havde kostet regeringen cirka
fem milliarder kroner.

Regeringen havde ud over hovedaftalen med
Enhedslisten indgaet nogle delforlig med en
bredere kreds af partier. Alle partier undtagen
Liberal Alliance havde indgéet en aftale, der
skulle skaffe flere praktikpladser og styrke
erhvervsuddannelserne. Den havde indgaet
en aftale om kriminalforsorgen med Enheds-
listen, De Konservative og Liberal Alliance
om, at der skulle oprettes 200 nye fengsels-
pladser, forsterke indsatsen mod rockere og
bander, skarpe kursen over for negativt staer-
ke fanger samt en mere effektiv indsats for
hjemsendelse af udlendinge. Desuden havde
den indgaet en aftale med Enhedslisten og Li-
beral Alliance om fordelingen af 770 millio-
ner kroner til nye initiativer inden for forsk-
ning og innovation. Regeringen var i alt va-
sentligt kommet igennem med sit oprindelige
udspil til en meget stram finanslov og havde
dermed fastholdt sin overordnede gkonomi-
ske politik. Det var regeringens vurdering, at

den samlede finanslov isoleret set ville styrke
beskaftigelsen med omkring 21.000 job.

Hvordan det end vendes og drejes, var fi-
nanslovsforhandlingerne endt med et synligt
nederlag for Enhedslisten, nar det endelige
resultat sammenlignes med den stribe af krav,
partiet havde fremsat. For slet ikke at tale
om, nar det sammenlignedes med Johanne
Schmidt-Nielsens bombastiske erklering i
juni 2013 efter regeringens skatteaftale med
hgjreflgjen om, at de svinestreger over for de
ledige og fgrtidspensionister, der her var be-
géet, skulle der rettes op pa krone for krone,
hvis regeringen skulle ggre sig nogen som
helst forhabninger om at lave finanslov med
Enhedslisten. Det havde partiet nu gjort, uden
at det var sket krone for krone. En jobgaranti
og en permanent &ndring af dagpengesyste-
met var forsvundet under forhandlingerne og
erstattet af en garanti for, at ingen ville ende
uden kontanthjelp i de fgrste seks méaneder af
2013, hvis de tog imod et uddannelsestilbud.
Milliardeerskatten var ogsa forsvundet, og en
ny regnemaskine til Finansministeriet var det
heller ikke blevet til. Det var unagtelig et re-
sultat, der 1a langt fra Enhedslistens oprindeli-
ge krav. I praktisk politik er det sjeldent klogt
at fremseatte ultimative krav, medmindre man
er parat til at tage konsekvensen heraf.

Det afspejlede sig ogsa i Enhedslistens ho-
vedbestyrelse, hvor aftalen skulle vedtages
inden folketingsgruppen kunne stemme for
finansloven. Her stemte 15 ja, 9 nej, og en
var fravarende. Flere mente, at aftalen var et
brud pa en partibeslutning fra 2010 om ikke
at stemme for en finanslov, der blot opsum-
merede et ars nedskeringspolitik vedtaget
sammen med de borgerlige partier. De mente
derfor, at partiet burde have staet fast pa de
ultimative krav og forladt forhandlingerne og
ladet regeringen indga en aftale med de bor-
gerlige partier.

Nu blev partiets forhandlere i stedet vek fra
det traditionelle pressemgde med forligsparti-
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erne foran glasdgren og indkaldte til et separat
pressemgde. Det var et ganske andet scenarie
end det, journalisterne var vant til, da VK-
regeringen indgik finanslovsforlig med dens
stgtteparti Dansk Folkeparti. Dengang kunne
stgttepartiet naesten ikke fa armene ned af be-
gejstring over resultatet, desuagtet at det ikke
havde rokket alverden ved den overordnede
gkonomiske politik — som en finanslov jo er
et samlet udtryk for — men nok ved udlen-
dingepolitikken. Dengang blev resultatet talt
op og ikke ned af stgttepartiet, som det skete
nu, selvom Enhedslisten trods alt ogsa havde
faet gennemfgrt en reekke @ndringer. Det var
maske ogsa nemmere for Dansk Folkepartis
ledelse, som via topstyringen af partiet havde
en medlemskreds, der havde en nasten ube-
tinget tillid til, at hvad ledelsen gjorde, var det
rigtige, end det var for Enhedslistens forhand-
lere, som havde en hovedbestyrelse bestaende
af medlemmer, som havde en grundkritisk
indstilling til en ledelse.

Pa pressemgdet vedkendte Johanne Schmidt-
Nielsen, at partiet havde fejlvurderet den par-
lamentariske situation ved at tro, at Enhedsli-
sten var den eneste reelle forhandlingspartner
for regeringen. Ved taktisk at spille pa den
kompromisvillighed, Venstre havde lagt for
dagen i begyndelsen af forhandlingsforlgbet,
havde finansminister Bjarne Corydon bibragt
Enhedslisten den opfattelse, at regeringen
godt kunne finde pa at gentage scenariet fra
skattereformforhandlingerne i juni og indga
en aftale med Venstre. Nar Enhedslisten
valgte at sige ja til en aftale, der fuldstendig
abenlyst ikke gjorde det, der var behov for,
som hun udtrykte det, sa var det for at forhin-
dre, at mange tusinde mennesker ville have
nul kroner at leve for fra f@grste januar. Det var
for deres skyld og ikke regeringens og for at
forhindre en aftale med hgjreflgjen, at partiet
sagde ja. Finansloven blev vedtaget den 19.
december med alle partiernes stemmer undta-
gen Liberal Alliance, som stemte imod.

Den 30. november indgik alle Folketingets

partier minus Enhedslisten et nyt forsvars-
forlig for perioden 2013 til 2017, selvom det
gaeldende forsvarsforlig ferst udlgb med ud-
gangen af 2014. Forliget betgd, at forsvaret i
Igbet af perioden skulle sparer 2,7 milliarder
kroner blandt andet gennem en langt bedre
gkonomistyring, personalereduktioner og ef-
fektiviseringer. Regeringen havde gnsket at
hente en del af besparelsen ved at suspendere
den almindelig vernepligt, men det havde
Venstre, Dansk Folkeparti og De Konser-
vative kraftigt modsat sig. Det endte med,
at antallet af varnepligtige reduceredes fra
5.000 arligt indkaldte til 4.200. Som sedvan-
ligt skabte spgrgsmaélet om kasernelukninger
problemer, men det veg partierne uden om
i forste omgang ved at beslutte at bede for-
svarschefen om i 2013 at komme med en an-
befaling af, hvilke kaserner forsvaret kunne
undvere. Forsvarsminister Nick Haekkerups
forslag om at integrere Forsvarskommando-
en og Forsvarsministeriets departement i en
sammenlagt organisation blev der heller ikke
taget stilling til i forliget. Det matte eventuelt
tages op senere. I det hele taget veg politiker-
ne tilbage fra at foretage grundleggende &n-
dringer i forsvarets konstruktion pa baggrund
af de anerkendte indsatser, de tre vaern havde
leveret i de komplicerede internationale ope-
rationer, de havde medvirket i med en i gvrigt
bred opbakning fra befolkningen.

Trods darlige odds i udgangspunktet havde
regeringen overlevet endnu en finanslov. En-
hedslisten var igen — om end ngdtvunget —
blevet stgtteparti, men utilfredsheden i dens
hovedbestyrelse varslede svare tider for par-
tiledelsen. Det samme kan siges om den nye
ledelse i Socialistisk Folkeparti, som godt
nok havde faet stor opbakning fra baglandet
ved urafstemningen om ny formand, men
som ikke endnu havde haft tid til at markere
en forskel til den forrige ledelses politik. En
sadan forskel skulle aftales med de to andre
regeringspartier, og hos dem var der klare
grenser for, hvor meget — om overhovedet —
der kunne rokkes ved regeringsgrundlaget.
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Boganmeldelse

Frederik Hjorth og Asmus Leth Olsen
(2013)

Poligak. Hvordan politikerne prgver at sngre
dig — og hvorfor du neesten altid snyder dig
selv

Aarhus: Poligak I/S. 217 sider.

Der bliver publiceret store mangder af inter-
essant politologisk forskning, hvoraf kun en
begrenset del nar offentlighedens opmeerk-
somhed. Det er @rgerligt og kan umuligt
skyldes, at politologisk forskning ikke har re-
levans for en bredere offentlighed. Umuligt,
fordi bogen Poligak i skrivende stund s&lges
i 2. oplag og formédr at introducere leseren
for noget af den mest interessante forskning
fra politologiens verden. Der er med andre
ord et marked for politologisk forskning. Ud-
budsproblemet er Poligak en tiltreengt lgsning

pa.

Poligak er en popul@rvidenskabelig bog, der
har lighedstreek med bgger som Steven Levitt
og Stephen Dubners Freakonomics, Nicho-
las Christakis og James Fowlers Connected,
Daniel Kahnemans Thinking, Fast and Slow,
Christopher Chabris og Daniel Simons The
Invisible Gorilla og Richard Thaler og Cass
Sunsteins Nudge blandt flere. Det er iser for-
men og stilen fra forstnevnte, der i Poligak
med et fokus pa forskning fra politisk psyko-

logi og rationel adferdsteori appliceres pa et
hav af politologiske fenomener.

Bogens ni kapitler har en identisk struktur.
Laseren bliver fgrst introduceret for en kon-
kret case, som herefter danner rammen for
en introduktion af en raekke relevante viden-
skabelige studier. Studierne bliver endvidere
konkretiseret med anekdotiske fortellinger
— med eksempler fra alt fra amerikanske pree-
sidentvalg til kroketklubber i Varde. Dette
fungerer i alle kapitler, om end i nogle bedre
end andre, med et godt flow og en fin balance
mellem det anekdotiske og det systematiske.

Som i de fleste popul@rvidenskabelige bgger
er der ogsa i Poligak et gennemgaende tema,
der besvarer (til tider markvardige) spgrgs-
mal ved at trekke pa empirisk funderede
studier. Og akkurat som bogens stilmassige
forbilleder, formidles det hele med humor
og stor fortaellelyst. Det er befriende og no-
get, der i hgj grad har manglet pa det danske
bogmarked. Der skal derfor ikke herske tvivl
om bogens lesevaerdighed og brede appel,
og selv laesere, der normalt ikke kan se det
spendende i politik, vil fa vaekket deres inter-
esse. Man kan maske ligefrem formulere det
saledes, at folk der almindeligvis ikke kan se
det interessante i politik, netop bgr laese Po-
ligak. Sproget er forstaeligt, og komplicerede
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feenomener bliver forklaret simpelt uden at
blive forsimplet. Dette kan vare en stor ud-
fordring, nar konklusionerne fra akademiske
artikler skal formidles pa en made, hvor intet
af det vasentlige bliver tabt. Denne opgave
Igser forfatterne dog til fulde.

Men hvad er »Poligak« egentlig? Forfatterne
besvarer selv spgrgsmalet pa side 18: »Poli-
gak er den overraskende made, politik bliver
til pa, nar vi ikke er helt opmarksomme pa
det, men politikerne er det.« Denne forklaring
er identisk med bogens undertitel (»Hvordan
politikerne prgver at sngre dig — og hvorfor
du nasten altid snyder dig selv«), men den
giver ikke en rammende beskrivelse af, hvad
bogen beskaftiger sig med. Der gives flere
eksempler pa, hvordan politikerne forsgger
at sngre velgerne, blandt andet fra Asmus
Leth Olsens egen forskning, men en bedre
beskrivelse af bogens tematiske fokus gives
pa side 72: »Vi lever bedst med tanken om, at
vi har dannet holdninger til vigtige spgrgsmal
af de rigtige, gode grunde. Og hvis vi ende-
lig kommer pa bedre tanker og @ndrer vores
holdninger, sa er det, fordi vi har tungtve-
jende grunde til at ggre det: Vi har faet noget
ny information, som vi ngje har taget stilling
til. Men sa rationel er du altsd ikke« (Kursiv
1 original).

Selvom flere sider i bogen beskaftiger sig
med vealgerne som rationelle aktgrer, der
eksempelvis vil gd langt for en skattelet-
telse, bruges de fleste kapitler pa at beskrive,
hvordan kognitive begrensninger ggr den ra-
tionelle teoris antagelser mindre realistiske,
samt hvordan utallige mere eller mindre til-
feeldige og ubevidste forhold pavirker vores
politiske holdninger og beslutninger. Dette
vare sig forhold lige fra vind og vejr til po-
litikernes ansigtstrek. Pa denne baggrund
giver det god mening at antyde, at samfunds-
borgerne jevnligt bliver taget ved nasten —
men hvad med politikerne? Lader de sig ikke
pavirke pa samme made af de samme forhold
som velgerne? Politikerne er trods alt ogsa

mennesker, ma vi antage. Hvis heller ikke
politikerne er fuldt rationelle, er det vel ikke
kun borgerne, som af og til bliver snydt.

Dette rationalitetsparadoks bliver tydeligt i
bogen indledeende fortelling om, hvordan
tilfeeldigheder pavirker vores evaluering af
politikerne, der ggr, at »politikerne ofte bli-
ver straffet for begivenheder, de reelt hverken
kunne forudse eller forhindre« (side 15). Selv
om politikerne gerne vil forsgge at ggre no-
get, herunder eksempelvis sngre valgerne,
har de nogle gange mere afmagt end magt.
Troen pa politikernes overmenneskelige ev-
ner bliver ikke just stgrre ved den efterfglgen-
de beskrivelse af Lars Lgkke Rasmussens ad-
feerd under klimatopmgdet COP15: »1 know 1
ganged the ... I made this banging, but, ehh,
perhaps it’s because it’s too late and I'm a
bit tired ...« lyder ikke som en replik, der kan
sngre andre end Lokke selv.

I det indledende kapitel anvendes terroran-
grebet den 11. september 2001 som et ek-
sempel pa, hvordan almindelige mennesker
husker darligere, end de tror. Pointen er, at
valgerne overvurderer, hvad de egentlig hu-
sker fra stgrre begivenheder. Det er dog ogsa
her uklart, hvorfor politikerne skulle vere
undtaget for en sadan svaghed. Det er de
selvfglgelig ikke, hvilket eksempelvis Da-
niel Greenberg har dokumenteret ved at vise,
at selv den daverende prasident George W.
Bush husker dagen darligere, end han troede.
Nar der senere i bogen bruges energi pa at
forteelle, at politikerne ikke er ret gode til at
treeffe beslutninger (lige fra egne investerin-
ger til kollektive beslutninger pa politiske
mgder) — og der ligeledes findes eksempler
pa, hvordan valgerne sngrer politikerne — er
det svert at kgbe premissen om, at politi-
kerne er velgerne overlegne og i stand til at
sngre dem hele tiden — sddan som bogens titel
og definition af Poligak indikerer.

Dette ggr hverken politik mindre gakket el-
ler Poligak mindre interessant. Tvertimod.
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Bogen dokumenterer overbevisende, hvor-
dan politikere sdvel som valgere nogle gange
agerer rationelt, men som oftest mindre ra-
tionelt. Forfatterne kommer vidt omkring fra
lokal til global politik, og der er noget for en-
hver (politologisk) smag. Der er ligeledes ga-
ranti for, at man bliver klogere pa politik savel
som sig selv, da bogen formar at introducere
vasentlige, men ofte oversete, begra@nsnin-
ger ved det rationelle perspektiv pa individer,
der har politiske implikationer. Med Poligak
far man med andre ord mulighed for at stifte
nermere bekendtskab med egne savel som
andres begransninger, der, som sidste kapitel
rammende pointerer, er forudsatningen for at
veare »rigtig klog«.

Det er en rig mangde af studier og eksempler,
der finder vej til Poligak, og med et trecifret
antal af referencer til de 193 siders indhold er
det selvskrevet, at bogen far dekket en over-
vaeldende masse. Dette har den klare styrke,
at man ikke far mulighed for at kede sig, hvis
man ikke finder et bestemt emne interessant
— eller hvis man skulle kende det i forvejen.
Vi kommer lynhurtigt videre. Svagheden er
sd omvendt, at de mange studier kun bergres
perifaert og far en overfladisk behandling. En
strammere redaktion pa dette punkt ville have
vearet at foretrekke.

Redaktionen kunne ogsa med fordel have ta-
get bogens konklusion mere alvorligt. Hvor
indholdet isoleret set er spendende og infor-
mativt, sd sidder i hvert fald denne laser til-
bage med en uforlgst fornemmelse. Der bliver
med andre ord levnet for lidt plads til en over-
ordnet perspektivering. Er politik sa gakket,
som bogen efterlader et indtryk af? Kan vi al-

drig danne holdninger til politiske spgrgsmal
af rigtige, gode grunde? Har alle de formid-
lede studier samme sandhedsverdi? Nappe.
Eksempelvis er studiet, der viser, at det at fa
forevist et flag pavirker ens holdninger (for-
midlet pa side 78), efter bogens udgivelse
blevet falsificeret i et stgrre replikationspro-
jekt (det sakaldte »Many Labs« Replication
Project). Ligeledes er studier, der omhandler
betydningen af kvinders menstruationscyklus
for deres politiske holdninger (formidlet pa
side 121), blevet kraftigt kritiseret af blandt
andre Andrew Gelman fra Columbia Univer-
sity.

Det er af vasentlige grunde ikke bogens for-
mal at diskutere de enkelte studiers begraens-
ninger, men det ville styrke bogens formal,
hvis antallet af inkluderede studier var blevet
reduceret med henblik pa at ga mere i dybden
med de enkelte studier og deres betydning i
den virkelige verden.

Mine indvendinger endrer dog ikke pa, at
man med Poligak er i godt selskab. Emnerne
er talrige og kommer vidt omkring i den poli-
tologiske sfere, det formidlede stof er span-
dende, bogen er tro mod den popul@rviden-
skabelige genre, og forfatterne far formidlet
det hele med humoristisk sans. Hvis man har
lyst til at stifte bekendtskab med nogle af de
mere gakkede aspekter af den politiske vir-
kelighed, er Poligak derfor et godt sted at be-
gynde.

Erik Gahner Larsen
Ph.d.-studerende

Institut for Statskundskab
Syddansk Universitet
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Abstracts

Detainess, international law and
»the British Trick«

Anders Henriksen, lektor 1 folkeret,
Det Juridiske Fakultet,
Kgbenhavns Universitet, ahen @jur.ku.dk

The article examines why the handling of
detainees has been such a sensitive political
issue for the Danish Defence and Danish po-
liticians throughout the military campaigns
of the last decade, including the campaigns
in Iraq and Afghanistan, To that end, the ar-
ticle provides an overview of the relevant
international legal framework for governing
the detention of individuals in times of armed
conflict as well as of the various creative ini-
tiatives that was implemented by the Danish
government and the military forces in order
to avoid accusations of violations of interna-
tional law. Furthermore, the article explores
why it has been — and continues to be — so
important to the Danish politicians and the
Danish Defence to make sure that no one
can question the legality of the way it condu-
cts war. The final part of the article contains
some brief remarks on some of the implica-
tions of the increasing political emphasis on
legality for, among others, lawyers within the
civil service.

About British-Danish Military
Cooperation and its Consequences

Kristian Sgby Kristensen, seniorforsker,
Center for Militere Studier,

Institut for Statskundskab,

Kgbenhavns Universitet, ksk @ifs.ku.dk

After September 11, Great Britain has be-
come Denmark’s primary military partner,
and Danish military contributions to interna-
tional operations has most often been ancho-
red in a close and cooperative military and
political British-Danish relationship. This
article investigates that relationship and asks
how Great Britain becomes Denmark’s pri-
mary partner. The answer is that cooperation
develops more because of a range of discrete
military, bureaucratic and political reasons
than because of any long-term strategic aims.
On that basis the article discusses the foreign
policy consequences of the close relationship
and concludes that cooperating with Great
Britain often in itself turns into a priority in
how Denmark participates in international
operations. »Are the Brits in?« becomes an
important question in deciding where, when
and how Danish military power is used.

73



Which Lessons has the Danish Army
Learned in Afghanistan?

Lennie Fredskov Hansen, brigadegeneral,
forsvarsattaché i Moskva. Fra august 2010

til februar 2011 chef for en kampgruppe med
danske og britiske styrker i Afghanistans
Helmand provins., lennie.fredskov@mil.dk

The Danish Army has always collected and
used lessons learned, but in Afghanistan this
process has been optimized. Lessons learned
have resulted in a wide range of changes to
doctrine and organization. Changes include
a fundamentally different approach to ope-
rations in a full spectrum and complex env-
ironment with many different actors. New
acquisitions have been affected by the les-
sons learned and existing equipment has been
modified in a number of ways. The training
of officers and soldiers at all levels has been
adapted and targeted towards operations in
a complex environment. Danish and British
forces have worked extremely closely to-
gether. Key to a successful cooperation has
been a common language, common tactics,
techniques and procedures which are funda-
mental preconditions for avoiding misunder-
standings and blue-on-blue incidents. Measu-
rement of effect is difficult in a country with
a large illiterate population. Consequently
focus should be on visible rather than statisti-
cally significant results.

Denmark’s Approaches to Stabilisation
Operations since 2004:
Towards the Comprehensive Approach

Henrik @. Breitenbauch, seniorforsker,
Center for Militere Studier, Institut for
Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,
hob@ifs.ku.dk

Denmark’s comprehensive approach to stabi-
lisation operations has been a central compo-

nent in Danish contributions to international
operations since 2004, not least in Afghani-
stan. A formal concept of comprehensive ap-
proach was introduced as part of the Defence
Agreement for the period of 2005-2009, in-
spired by the situation in Iraq and the expe-
riences of international partners. The Danish
approach to stabilisation was further develo-
ped on the ground in Iraq and Afghanistan,
and came to play a central role in the political
negotiations over and control with the efforts
in Afghanistan. The Afghan mission challen-
ged actors to learn how to cooperate on the
ground, but also prompted the emergence of
an integrated model for stabilisation in Co-
penhagen where, from 2009 and onwards, a
formal structure for stabilisation was conso-
lidated. The publication of a new government
stabilisation policy in 2013 marks a final shift
from emphasis on post-conflict to conflict
prevention.

When is it Over?
Why and How to Measure War Efforts

Kristian Knus Larsen, ph.d.-stipendiat,
Center for Militere Studier, Institut for
Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,
kkl@ifs.ku.dk

In July 2013 the last Danish combat troops
left Afghanistan, and onwards the Danish
presence in Afghanistan will be limited to
military instructors and development experts.
However, how can one know that these ef-
forts are the right ones right now? The article
argues that the question can be answered
through the use of performance measure-
ments. Initially, the article argues that strate-
gic debate among politicians should not ce-
ase with the first shot. Instead it should conti-
nue for the entire duration of a war. Strategic
debate presupposes information from the
battlefield, and performance measurements
can supply this information. Building on the
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Danish Afghanistan strategy, the Helmand
plans, and the reporting on these, the article
discusses how performance measurements
can be used for future Danish military enga-
gements. For this discussion the article makes

use of historical examples and concepts from
the literature on performance measurements.
Lastly, the article present four recommenda-
tions for the future.
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