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Mission Impossible:

FN-operationer efter den kolde krig'

At FN’s fredsoperationer er lobet ind i problemer skyldes forst og fremmest, at medlemsstaterne
med de vestlige lande i spidsen har forlangt det umulige af organisationen. FN er blevet pélagt en
ny og svaerere type af operationer uden at fi de tropper og de penge, som er en forudswetning for
succes. Meget af den kritik FN er blevet udsat for efter fiaskoeme i Somalia. Bosnien og Rwanda
har derfor forkert adresse op skal rettes mod medlemsstaterne selv. Reformer, som muliggor en
mere effektiv indsats, er sati vark, men deres effekt vil i sidste ende afhaenge af medlemsstaternes
vilje til at stille tropper til radighed for FN og til at betale, hvad operationerne koster. At de
mindre lande ser en interesse i at fi dem til at virke, giver dog anledning til en forsigtig opti-

misme.

Wt is doubtful whether any international
body has been the subject of so many
unfulfillable expectations, and so much ill-
informed criticism, at one and the same
time, as the United Nations” (Rams-
botham, 1993: 25).

Efter Golfkrigen og interventionen for at
standse Saddam Husseins overgreb mod
de kurdiske og shiitiske mindretal 1 det
nordlige Irak hibede mange, at de For-
enede Nationer (FN) endelig ville blive
en effektiv garant for international fred
og sikkerhed. FNs embedsmand med
den nye generalsekretzer Boutros Boutros-
Ghali 1 spidsen gjorde, hvad de kunne for
at bruge medvinden til at sikre FNen cen-
tral plads 1 den nye internationale orden
(Boutros-Ghali, 1992/93). Aktiviteterne
voksede eksplosivt. Antallet af igangvee-
rende fredsoperationer steg fra 1988 til
1994 fra 5 til 17, antallet af udstatione-
ret personel steg fra 9.570 til 73.393 og
budgettet for fredsoperationer fra 2304
mill. dollars til 3.4 mia. (Boutros-Ghali,
1995: 8). Det forventede resultat udeblev
imidlertid, og optimismen fortog sig 1 takt
med, at fiaskoerne 1 Somalia, det tidli-
gere Jugoslavien og Rwanda udstillede
FN’s begraensninger. Hvis den domine-

rende stemning 1 kelvandet pa Golfkrigen
var euforisk, sd er den 1 dag opgivende.
Kritikken hagler ned over organisationen,
og kredse 1 USA er gdet sd vidt som at
kraeve organisationen nedlagt eller fjer-
net fra amerikansk jord.

Hvis vi holder os til kritikken af freds-
operationerne, som er emnet for denne
artikel, har den for det meste forkert
adresse, fordi kritikerne misforstéar, hvad
FN er for en organisation. Kritikerne
glemmer, at FN er en mellemstatslig or-
ganisation, som kun kan handle, hvis de
fem stormagter i Sikkerhedsradet med
vetoret ikke stiller sig pa bagbenene, og
mindst ni af Skkerhedsradets 15 medlem-
mer stemmer ja til en given resolution.
FN’s autonomi er meget begranset med
hensyn til fredsoperationerne, fordi orga-
nisationen ikke selv rader over militere
styrker, men er 100 pet. athangig af na-
tionale bidrag. Det meste af ansvaret for
fiaskoerne skal derfor placeres hos stor-
magterne og de ovrige medlemsstater,
ikke hos FN-organisationen selv. Det ma
heller ikke glemmes, at stormagterne er
hurtige til at tage @ren for de operatio-
ner, som lykkes, og give FN skylden, nar
det gar galt. USA’s preesident Bill Clinton
gav saledes FN skylden for de 18 ameri-
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kanske marinesoldaters dod 1 Somalia 3.
oktober 1993, sclv om operationen var
blevetiveerksat af amenkaneme selv uden
FN's vidende (Berdal, 1994: 40-41).
Clintons logn har veeret sterkt medvir-
kende til at skabe den store modstand
imod FN. som man1 ajebhikket kan regi-
strere i USA.

Denne artikel har til hensigt at rydde
op 1 disse misforstielser, tegne et mere
nuanceret billede af arsagerne tl FN-
operationernes ojeblikkelige krise og give
et bud pa, hvad der realistisk set kan go-
res for at afhjelpe den.

Vanskeligere fredsoperationer

. The United Nations and its memberstates
may indeed have to learn, as many empires
before them, that distant control of strife-
torn provinces is hazardous, and there is a
high price 1o pay for attempting to bring
about peace in such places™ (Roberts,
1993: 27).

Siden afslutmingen pa den kolde kng er
FN blevet pilagt mange nye opgaver af
meget forskellig karakter. FN har afholdt
valg, ryddet miner, ydet humaniter assi-
stance til nedlidende befolkningsgrupper,
foretaget en praeventiv udstationering af
tropper for at forhindre udbrud af krig,
oprettet sikre zoner for flygtninge 1 krigs-
omrader, fort krig for at forsvare suvera-
nitet og interveneret militert for at for-
hindre overgreb pa menneskerettighe-
derne.

Pi trods af denne mangfoldighed vil
denne artikel for nemheds skyld nojes
med at fokusere pa to typer af operatio-
ner, nemlig fredsbevarende operationer og
fredsgennemtvingende operationer. En
fredsbevarende operation kan bedst be-
tegnes som en observatermission udfort
med letbevabnede tropper, som kun ma
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bruge deres vaben til selvforsvar. Opera-
tionen udfores med de stridende parters
samtykke, og tropperne har til opgave at
overvage og lette implementeringen af'en
vabenhvile eller fredsaftale. En freds-
gennemtvingende operation er derimod en
decideret militier intervention udfort af
sveertbevaehnede kamptropper uden mod-
standerens samtykke. Tropperne har til
opgave at tvinge en modstander til at re-
spektere Sikkerhedsradets resolutioner.
Disse operationer har enten haft ul for-
mal at forsvare et medlemsland mod an-
greb fra et andet, som det var tilfeldet i
Korea og Kuwait, eller taget sigte pd at
forhindre overtriedelse af menneske-
rettigheder. De sakaldte ,,humanitzere in-
terventioner”, som FN har autoriseret i
Somalia, Rwanda og Haiti er cksempler
pé sddanne operationer.”

En vaesentlig arsag til, at FN har faet
problemer med sine fredsoperationer er,
at Sikkerhedsradet 1 stigende grad er be-
gyndt at udsende soldater i konflikter,
hvor samtykke er begranset eller ikke
cksisterende.” Det er nemlig 1 disse ope-
rationer, at det er géaet galt. Mens FN un-
der den kolde kng udsendte sine soldater
pa fredsbevarende operationer, hvor sam-
tykke var til stede (untagelser er Korea
1950 og Congo 1960) har FN's Sikker-
hedsrad siden 1990 autoriseret fire regu-
lere fredsgennemtvingende operationer
og desuden iverksat fredsbevarende ope-
rationer, hvor samtykke enten var fra-
verende eller begrenset. Det siger sig
selv, at risikoen for fiasko er meget storre
i operationer, hvor samtykke er begren-
seteller fravaerende.

Selv om FN% problemer altsa delvis
kan forklares med. at de nye operationer
er sverere at gennemfore med held, sama
Sikkerhedsradet bare sin del af ansvaret
for problemerne, fordi det ikke har villet
tage konsekvensen af, at den traditionelle



model for fredsbevarelse ikke er hensigts-
mizssig 1 situationer, hvor samtykke ikke
eksisterer. Det er logisk, at operationer,
som udfores uden samtykke fra de stri-
dende parter kraever soldater med andre
vaben og anderledes uddannelse end dem,
som anvendes til traditionel fredsbeva-
relse. Mens succes 1 de fredsbevarende
operationer med samtykke afhanger af
evnen til at kunne bilagge konflikter med
fredelige midler, sa athanger succes 1 ope-
rationer uden samtykke af soldaternes
evne til at afskrazkke og eventuelt ned-
keempe flenden. Pa trods heraf har Sikker-
hedsrddet gang pa gang helt fremtil 1994
forsogt at anvende letbevaebnede freds-
bevarende styrker i situationer, hvor det
var dbenbart for enhver med kendskab til
de pageldende konflikter, at forudsatnin-
gerne for saidanne operationer - samtykke
og tilstedevaerelsen af en effektiv viben-
hvile - ikke eksisterede. Det gaelder ud-
stationeringen af den fredsbevarende FN-
styrke 1 Bosnien 1 1992, de forgaves for-
sog pa at sende en fredsbevarende styrke
til Somalia i lebet af 1992 inden USA
tilbed at intervenere 1 november (Patman,
1995: 98-102), og endelig forseget pa at
fa udsendt en fredsbevarende styrke til
Rwanda i 1994 inden Frankrig tog sagen
1 egne hander (Jakobsen, 1996).
Endelig har det ogsa eget problemerne
med de deciderede fredsgennemtvingende
operationer, at FN-styrkerne ofie har va-
ret oppe imod guerillastyrker, der gor det
vanskeligt at udnytteVestens teknologi-
ske overlegenhed pa samme made, som
det var tilfzeldet i Golfkrigen. En succes-
fuld indsats mod guerillastyrker vil nor-
malt kreeve lengere tid og flere tab end
en konventione! krig mod en underlegen
modstander. Det er en form for krig, som
Vestmagterne med deres utdlmodige stra-
ben efter hurtige afgorelser og frygt for
tab, er darlige til at fore (Luttwak, 1993).

Manglende kapacitet og uhensigt-
massige beslutningsprocedure

.- The Secretariat, already overstretched in
managing greatly enlarged peace-keeping
commitments, does not at present have the
capacity to command and control an
enforcement action of the size and urgency
required by the present erisis in Somalia™
(Boutros-Ghali, 29, november 1992, 1 Ro-
berts, 1993: 6).

Det er klart , at den eksplosive vakst 1
antallet af operationer har oversteget FNs
kapacitet. Men problemerne forvarres af
den inerti, som prazger FN-systemet, og
det faktum, at FN i begyndelsen af
1990°erne hverken havde kapacitet til at
styre et sd stort antal operationer eller ka-
pacitet til at handtere de fredsgennem-
tvingende operationer med hej kamp-
intensitet. FN havde ingen permanent
militaer stab til beredskabsplanlagning
og evaluering af operationer med henblik
pa forbedringer, manglede kapacitet til
lede og kontrollere operationer, manglede
kapacitet til at indsamle og analysere
efterretningsmateriale og havde ingen
lagre af materiel eller andre former for for-
syninger. Mens dette ikke gav de store
problemer under den kolde krig, fordi de
fredsbevarende operationer kan loses
uden denne kapacitet, sa er disse mang-
ler katastrofale 1 operationer med stor ri-
siko for kamp (Berdal, 1993: 7-8; Mac-
kinlay og Chopra, 1992: 115-118). For
eksempel anser alle militereksperter etab-
leringen af en enhedskommando som by-
dende nadvendig i multinationale mili-
tere operationer, og erfaringerne i
1990°erne giver dem ret. Oprettelsen af
en sadan medvirkede til succesen i Golf-
krigen, mens rodede kommandoforhold
forvaerrede problemerne i Bosnien, hvor
NATO og FN i en lang periode ikke kunne
blive enige om at anvende lufistotte.



Hertil kommer s4, at de fredsgennem-
tvingende operationer ogsa stiller storre
krav til soldaternes traning, bevaebning
og evne til at kommunikere med styrker
fra andre nationer. Disse krav har lande i
den tredje verden sveert ved at leve op til.
Det har siledes vearet et tilbagevendende
problem, at troppeckontingenter fra den
tredje verden moder frem uden den for-
nodne udrustning, fordi de pageldende
lande enten ikke har rid til at udruste sol-
datemne, eller fordi de ser FN-tjeneste som
en mulighed for at fi deres tropper udru-
stet med moderne vaben for FN's regning
(Berdal, 1993: 35).

FN’s omstendelige beslutningspro-
cedurer skaber ogsa problemer, fordi de
er medvirkende til umuliggere den hur-
tige udrykning, som kan betyde forskel-
len pa succes og fiasko, nér det drejer sig
om at forhindre udbrud af viebnede kon-
flikter eller standse folkemord. En ope-
ration kan kun settes i gang af Sikker-
hedsridet, og de fem permanente medlem-
mers vetoret betyder, at konsensus mel-
lem disse lande er en forudsatning for
handling. Derudover kreves det, at
mindst ni af Sikkerhedsrddets 15 medlem-
mer stotter den pigeldende operation.
Behovet for konsensus mellem de perma-
nente medlemmer gor det ofte svart at
treffe hurtige beslutninger. Nar kontro-
versielle sager szttes pa dagsordenen bli-
ver nodvendigheden af konsensus nemt
en undskyldning for ikke at gere noget
{Jakobsen, 1995a). Tendensen til at
skubbe ansvaret fra sig og sende sorteper
videre er kommet klarest til udtryk i for-
bindelse med konflikterne i det tidligere
Jugoslavien, men den har optradt i ho-
vedparten af de operationer, som FN har
varet involveret 1 siden 1990,

Nir deter Iykkedes for radets medlem-
mer at blive enige om en operation, skal
generalsekreteeren dernast have finansie-
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ringen godkendt af generalforsamlingen,
hvilket 1 bedste fald tager et par uger
{Durch, 1995: 159), Generalsckretzren
skal ogsa finde de nodvendige tropper hos
medlemslandene, da FN ikke selv rader
over militere styrker. Det kan ogsa vaere
en tidskreevende proces, fordi staterne
ikke er forpligtede til at bidrage med trop-
per. Ingen, heller ikke Danmark, reage-
rede positivt i forste omgang, da Boutros-
Ghali 1 1994 bad om tropper til indst-
telse i Rwanda. Denne beslutningspro-
cedure betyder, at der ofte gir et par mé-
neder fra, at Sikkerhedsradet vedtageren
operation, til udstationeringen af tropper
begynder.

Selv om FN's beslutningsprocedure
ikke er optimal, si ma man ikke glemme,
at det 1 sidste ende er staterne, som be-
stemmer tempoet. Det viser Rwanda-
krisen tydeligt. Her skete der ikke noget i
tre maneder. Da Frankrig sa besluttede at
intervenere 1 midten af juni, tog det kun
en uge at fi en styrke pa plads i Rwanda.

Interessesammenstod
og manglende vilje

I don’t read the Security Council resolu-
tions any more because they don't help me,
There is a fantastic gap between the reso-
lutions of the Security Council, the will to
execute those resolutions and the means
available to commanders in the field”
{@verstbefalende over FN- styrkerne i
Bosnien General Briquemont, i Reuters,
1993).

Forbedringer af FN's administrative ka-
pacitet og beslutningsprocedurer vil ikke
have den store effekt, hvis staterne ikke
kan blive enige om politikken 1 en given
konflikt. I sidste instans bunder FN's pro-
blemer 1, at der er uenighed blandt med-
lemslandene om, hvomar FN skal inter-



venere, og at landene ikke er villige til at
give FN de fornodne ressourcer til at lose
de opgaver, som de palegger organisa-
tionen. Ivaerksaettelsen af en fredsgennem-
tvingende operation kraever tilstedeverel-
sen af en stormagt med den fornadne vilje
til at stille med hovedparten af tropperne
og til at skabe den fornedne opbakning
hos de andre stater. En leder kan sdledes
identificeres i alle de fredsgennem-
tvingende operationer, som FN har auto-
riseret efter den kolde krig og manglen
pa en sadan forklarer, hvorfor Vestmag-
terne ikke gik effektivt til vierks i Bosnien
for 30. august 1995, hvor NATO startede
operation Deliberate Force.

Mens den fredsgennemtvingende ope-
ration for at befri Kuwait i 1990 fik bred
opbakning blandt medlemslandene, sd er
ivaerksettelsen af fredsgennemtvingende
operationer for at sikre overholdelse af
menneskerettighederne blevet modt med
bekymring og anklager om ,,neo-kolonia-
lisme* fra lande 1 den tredje verden. Stet-
ten til de sdkaldte ,,humanitere interven-
tioner* er ikke stor uden for den vestlige
verden. Kina, Indien og udviklingslan-
dene har frygtet, at disse operationer ville
underminere ikke-interventions princip-
pet 1 FN-pagten, der indtil afslutningen
pa den kolde krig, blev fortolket som et
forbud imod at blande sig i staters interne
anliggender, uanset om de siddende re-
geringer kraenkede menneskerettigheder-
ne eller ¢j. Disse lande har af indlysende
arsager ikke varet interesserede i, at FN
skulle begynde at blande sig alt for me-
get 1 deres interne anliggender. Der har
ogsa veeret en udtalt frygt for, at stormag-
terne ville misbruge en ret til humanitaer
intervention til at fremme deres nationale
interesser. En anden arsag til modstan-
den i den tredje verden er frygt for, at stig-
ningen 1 FN's budget for fredsoperationer
vil betyde, at der vil blive brugt faerre

midler pa udviklingsarbejdet (Dallmeyer,
1995: 25-34).

Storre problemer giver det imidlertid,
at fortalerne, de vestlige lande, for disse
operationer ikke er villige til at leve op
til deres egen retorik, Det kommer til ud-
tryk 1 den manglende vilje til at betale til
fredsoperationerne, den manglende vilje
til at give FN en staende udrykningsstyrke
og den manglende vilje til at stille trop-
per til radighed for FN-operationer med
mindre nationale interesser stir pa spil
eller omkostningerne forventes at vicre
minimale.

Selv om de tre vestlige permanente
medlemmer af Sikkerhedsradet, USA,
Frankrig og Storbritannien, har stiet bag
iverksettelsen af alle de fredsgennem-
tvingende operationer, herer de ikke til
de 1vrigste, nar det drejer sig om at betale
deres bidrag til FN’s budget for fredsbe-
varende operationer, som finansierer dem.
Den 31. august 1995 manglede USA,
Storbritannien og Frankrig tilsammen at
indbetale 1,35 mia. dollars. USA var su-
verent den sterste synder med en gzld
pa 1,07 mia. dollars. Til sammenligning
kan det naevnes, at medlemmernes sam-
lede gld til FN's budget for fredsbeva-
rende operationer og internationale dom-
stole beleb sig 2,9 mia. dollars (Office
of the Spokesman for the Secretary-Ge-
neral, 1995). De vestlige stormagter teg-
nede sig sdledes for 47 pet. af de mang-
lende indbetalinger. Til stormagternes for-
svar skal det naevnes, at de tre lande skal
betale 45,1 pet. af budgettet. USA erstor-
ste bidragsyder med en andel pa 30,8 pct.
af budgettet for fredsbevarende operatio-
ner, mens Frankrig og Storbritannien be-
finder sig pa henholdvis femte- og sjette-
pladsen med en andel pa 7.8 pct. og 6,5
pct. Men argumentet som is&r den ame-
rikanske regering har fremfort for at for-
svare deres manglende indbetalinger, at
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deres bidrag er for stort, runger dog no-
get hult 1 betragtning af. at der er fin
overenstemmelse mellem ydelse og ind-
flydelse. Den britiske udenrigsminister
Malcolm Rifkind har da ogsa kritiseret
den amerikanske regering for at kreve
Wrepresentation without taxation™ (News-
week, 1995: 14).

Forslag om at give FN en staende mi-
litzer styrke for at mindske reaktionstiden
har veeret stillet gentagne gange, siden FN
blev stiftet. Selv om de fleste eksperter
er enige om, at en sadan styrke er noglen
til en mere effektiv indsats, er forslagene
alle strandet pa modstand fra medlems-
staterne og 1s@r stormagterne. Modstan-
den mod at give FN en militaer kapacitet
bunder dels 1 regeringernes frygt for, at
deres soldater vil blive anvendt pi en
made, som de ikke onsker, dels frygt for
at blive stillet til regnskab af deres val-
gere for operationer, de 1kke selv har haft
indflydelse pa. Endelig frygter nogle sta-
ter selvfolgelig ogsa, at sadan en styrke
kunne blive anvendt imod dem selv
(Gerlach, 1993).

Det tredje problem er, at medlemssta-
ternes vilje til at stille tropper til radig-
hed for fredsoperationerne i hojere grad
er styret af nationale hensyn end hensy-
net til at forsvare international fred og
sikkerhed. Ser man pé de fredsgennem-
tvingende operationer, som FN har givet
de vestlige stormagter lov ul at udfore
siden 1990, tegner der sig et klart mon-
ster. En enkelt af disse var motiveret af
nationale interesser i traditionel forstand.
Det var saledes prazsident George Bushs
opfattelse af, at [raks invasion af Kuwait
1 1991 truede Amerikas strategiske og
okonomiske interesser, der fik ham ul at
ivarksztte operationen 1 Golfen (Jakob-
sen, 1995b). De fredsgennemtvingende
operationer i Nordirak, Somalia, Bosnien,
Rwanda og Haiti har derimod primart
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veret drevet af den vestlige opinions on-
ske om, at ,.der skulle gores noget™ for at
stoppe humanitaere katastrofer. [ alle disse
tilfxlde skabte en massiv pressedakning
af konflikterne et pres pa beslutningsta-
gerne for at gribe ind. Dette medieskabte
pres, ogsa kaldet CNN-effekten, og en
forventning hos beslutningstagerne om,
aten intervention ville kunne gennemfo-
res med fi omkostninger, kan forklare de
fredsgennemtvingende interventioner |
alle de ovennaevnte konflikter (Jakobsen,
1996). Bosnien er lidt speciel 1 den for-
stand, at medierne nok tvang de vestlige
regeringer til at ivaerkseatte en operation.
Men frygten for at lide tab betod, at styr-
kerne i starten blev indsat med et freds-
bevarende mandat. Denne {rygt og ind-
byrdes uenighed afholdt siden vestmag-
terne fra at anvende militermagt til an-
det end symbolske formail, indtil NATO
indledte sin luftoffensiv 1 august 1995.
Det var serbernes tilfangetagelse af om-
kring 400 FN-tropper 1 maj 1995, der
afstedkom denne eskalation.

Det gor en forskel, om en intervention
er drevet af nationale interesser eller hu-
manitert motiveret folkeligt pres. | forst-
navnte tilfzelde er stormagterne villige til
at lebe store risici for at na deres mal.
Eksempelvis accepterede prasident Bush
forud for Golfkrigen, at den kunne koste
op til 20.000 dede og sirede (Woodward,
1991: 349). De rigtige tal, 240 drxbte
og 776 sarede, var en velkommen over-
raskelse for administrationen (Freedman
og Karsh, 1993: 409).

Viljen til at lide tab og tage risici er
langt mindre, nar interventioner er drevet
af humanitzre overvejelser. Arsagen er,
at det er sveerere for regeringer at legiti-
mere tab af soldater, nar national Sikker-
hed ikke star pa spil. En beslutning om
at intervenere vil derfor typisk blive af-
gjort af, om chancerne for succes anses



for gode. Er det ikke tilfzldet, vil frygten
for, at veelgerne vil vende sig mod inter-
ventionen, fa regeringer til at atholde sig
fra at intervenere. At folkestemningen
hurtigt kan vende sig imod en interven-
tion, som den pressede pa for at fa ud-
fort, nir antallet af draebte soldater be-
gynder at stige, er Somalia interventio-
nen et godt eksempel pa. Det var den
amerikanske befolknings krav om hand-
ling (og forventningen om at modstanden
ville vaere minimal), som fik president
Bush til at beordre interventionen 1 So-
malia (Jakobsen, 1995b), og det var be-
folkningens og Kongressens krav om til-
bagetrekning, der tvang praesident Clin-
ton til at treekke de amerikanske tropper
ud 1 oktober 1993 (Gowing, 1994: 27).
18 amerikanske soldaters ded i en traef-
ning og CNN’s billeder af en liget af en
amerikansk soldat, som blev trukket gen-
nem Mogadishus gader, fik opbakningen
for operationen til at forsvinde som dug
for solen. Det var frygten for at noget lig-
nende kunne ske, som lenge atholdt Vest-
magterne fra at intervenere med kamp-
tropper 1 Jugoslavien. De vestlige storm-
agters stigende modvilje mod at lide tab
1 humanitere operationer kan aflaeses af
de strengere kriterier for at deltage 1 nye
FN-operationer, som de har opstillet
(Hurd, 1993; Nundy, 1994; Presidential
Decision Directive 25, 1994).

Det har to uheldige konsekvenser, at
en stormagt kun vil patage sig at udfore
en fredsgennemtvingende operation, nar
strategiske eller okonomiske interesser
star pa spil, eller den kan udferes hurtigt
og med ringe risiko for tab af menneske-
liv. Det resulterer for det forste i en me-
get selektiv indgriben, som nemt kan be-
styrke regeringerne i den tredje verden i
sin opfattelse af, at FN forst og fremmest
fungerer som et redskab for stormagterne.
For det andet betyder frygten for at lide

tab i forbindelse med de humanitare ope-
rationer, at disse 1kke vil blive gennem-
fort ordenthigt. Fiaskoerne i Somalia,
Rwanda og Bosnien skyldtes ikke, at FN
brugte for meget magt, som flere kriti-
kere har havdet. Problemet med de tre
operationer var tviertimod, at frygten for
at lide tab bevirkede, at der blev brugt
for lidt magt, for sent. Der er almindelig
enighed om, at en intervention med kamp-
tropper pa et udhgere tidspunkt kunne
have reddet utallige menneskeliv i Bos-
nien og Rwanda. Lederen af de bosniske
serbere, Radovan Karadzic, har for ek-
sempel udtalt, at NATO kunne have for-
purret hans planer ved at deployere
10.000 soldater i Bosnien pid et tidligt
tidspunkt 1 konflikten (Silber, 1995). Det
er mere kontroversielt at havde, at brug
af mere magt kunne have fort til succes i
Somalia. Men den vaesentligste grund ul,
at det gik galt, var, at amerikanerne neg-
tede at afvaebne klaneme og segte at ba-
sere fredsforhandlingerne pd klanlederne
1 stedet for de traditionelle @ldrerad.
Klanlederne blev anset for forbrydere af
den somaliske befolkning, og der er ikke
noget at sige til, at befolkningen hurtigt
mistede tilliden tl amerikanerne og FN,
da det blev klart, at de ville give klanle-
derne magten 1 stedet for at straffe dem
(Patman, 1995: 104-105, 113; Rake,
1993: 15). Det blev heller ikke bedre af,
at amerikanerne i deres klodsede forsog
pi at fange klanleder Mohamed Aideed
drabte i hundredvis af civile somaliere.
Hvis amerikanerne havde afvabnet kla-
nerne, ville befolkningen have givet dem
sin opbakning, og si ville det have veret
umuligt for Aideed at fore den guerilla-
krig, han senere ivaerksatte mod FN-styr-
ken.

De vestlige magters modvilje mod at
lebe risici 1 de humanitere interventio-
ner har dog en positiv konsekvens. Den
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betyder, at man ikke behover at frygte, at
de humanitere interventioner vil tage
overhind, sidan som regeringer 1 den
tredje verden og nogle fredsforskere har
gjort. Det er nemlig meget fa konflikter,
der pa forhand ser ud til at kunne stoppes
hurtigt med med et minimum af tab.

Hvor gar FN hen?

At kurven er knekket™, og den eksplo-
sive vakst er stoppet, betyder imidlertid
ikke, at vivil falde tilbage i det leje, som
operationerne befandt sig pa under den
kolde krig. Antallet vil vere hojere af to
arsager. Det store antal af vaebnede kon-
flikter rundt om i verden kombineret med
den vestlige opinions ogede interesse for
menneskerettighederne betyder, at krav
om intervention vil blive sat pad dagsor-
denen med jevne mellemrum. Sadanne
krav har de vestlige ledere til dato haft
svart ved at modstd, og beslutninger om
at indsztte tropper er typisk blevet be-
stemt af praktiske overvejelser, og ikke
af de s®t al kriterier for FN-operationer,
som regeringerne har formuleret. Den
amerikanske intervention pa Haiti ville
for cksempel ikke have fundet sted, hvis
Clinton administrationen havde fulgt si-
ne nye retningslinjer for deltagelse 1 FN-
operationer, der blev offentliggjort i maj
1994 (Presidential Decision Directive 25,
1994).

Den anden arsag til, at antallet af ope-
rationer vil vaere hojere end under den
kolde krig, er, at FN anfert af mindre
lande som Danmark, Canada og Holland
er godt pa vej til at opbygge en kapacitet,
som vil s@tle organisationen i stand til at
indsztte fredsbevarende tropper med kot
varsel uden hjeelp fra stormagterne, hvil-
ket er umuligt 1 dag. Department of Pea-
cekeeping Operations | FN-hovedkvarte-
ret 1 New York er blevet udvidet og ef-
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fektiviseret, man har oprettet en embryo-
nisk planlegnings- og koordineringscelle,
et situationsrum, som holder kontakt med
igangvaerende operationer dognet rundt,
og et data-analyse center (Berdal, 1993:
66-67). Sidelobende hermed har man si-
den 1993 arbejdet pa at oprette et Standby
system, hvor landene oremeerker styrker
med den fornodne trening, som FN kan
trekke pa til fredsbevarende opgaver med
kort varsel. Pr. 16. juni 1995 havde 43
lande givet tilsagn om at vere med 1
denne ordning, som Danmark har varet
en af imtiativtagerne il (Annan, 1995:
3). Dette system skulle alt andet lige oge
antallet af operationer, fordi FN bliver i
stand til at seette ind pa et tidligere tids-
punkt, hvor risikoen for de udstationerede
soldater er mindre, og landenes vilje til
at stille dem til radighed derfor er tilsva-
rende storre.

Opsummerende kan det altsa konsta-
teres, at der tegner sig et billede afen ar-
bejdsdeling, hvor stormagterne tager sig
af de fredsgennemtvingende operationer
med hej kampintensitet, som de feler en
forpligtigelse eller interesse 1 at udfore,
mens de mindre lande tager sig af de ope-
rationer, som ikke involverer indsattelse
af deciderede kampstyrker.

Problemer og behovet
for yderligere reformer

Det er selvfolgelig problematisk, at freds-
gennemtvingende operationer kun finder
sted 1 konflikter, som af den ene eller an-
den grund nyder en stormagts bevagen-
hed. Denne praksis indeberer 1 realiteten
en tilbagevenden ul en opdeling af ver-
den i1 intereressesferer, og den er ubruge-
lig i regioner, hvor der ikke eksister en
regional hegemon, og hvor de regionale
stormagter ikke kan enes. Af historiske
arsager er det for eksempel utenkeligt,



at asiatiske lande vil acceptere Japan el-
ler Kina i rollen som fredsskaber. Tilsva-
rende vil Indien og Pakistan heller ikke
kunne enes om, hvem der skulle skabe
orden i deres del af verden. Endelig inde-
barer stormagtsdominansen ogsa en ri-
siko for, at FN vil miste legitinitet, fordi
organisationen i de mindre landes ojne
nemt kommer til at fremsta som stormag-
ternes redskab.

En made at lose disse problemer pa er
at stoppe med at autorisere flere freds-
gennemtvingende operationer og holde
sig til fredsbevarelse og andre former for
fredelig konfliktlesning. Fortalere for
dette forslag mener, at FN skal holde sig
fra de fredsgennemtvingende opgaver,
fordi de alligevel er uleselige, og derved
skader FN's legitimitet og svakker orga-
nisationens muligheder for at lese dens
gvrige opgaver. Et andet argument for at
opgive de fredsgennemtvingende opgaver
kommer fra udviklingslandene og gér pa,
at operationerne er uden langsigtet per-
spektiv, og at der i det lange lab kan red-
des flere menneskeliv ved at satse pd ud-
viklingsarbejdet.

Problemet med dette forslag er, at det
1 yderste konsekvens forhindrer FN 1 at
stoppe folkemord. En sadan politik vil
veere totalt uacceptabel for opinionen 1
den vestlige verden og derfor skade orga-
nisationens legitimitet ligesa meget som
et fortsat engagement i fredsgennem-
tvingende operationer. Derudover vil et
generelt interventionsstop fra FNblot vil
fia de enkelte stormagter til at intervenere
unilateralt uden om FN. Det vil derfor
vaere bedre at fortsatte med den eksiste-
rende praksis end at stoppe med at give
stormagterne lov til at udfere fredsgen-
nemtvingende operationer. Dels er nogle
fa operationer for at stoppe alvorlige brud
pa menneskerettighederne bedre end slet
ingen, og dels giver det Sikkerhedsradet

en mulighed for at fore kontrol med stor-
magternes interventioner. Det er positivt,
at vi 1 dag har en situation, hvor det nar-
mest er utaenkeligt, at en stormagt ivark-
setter en intervention i en konflikt uden-
for sit eget nationale territorium uden forst
at have spurgt Sikkerhedsradet om lov.
Sikkerhedsradet har udnyttet denne mu-
lighed til at leegge begrensninger pé stor-
magternes interventioner og til at kontrol-
lere, at de bliver overholdt. Frankrgs in-
tervention 1 Rwanda blev begranset til
to maneder, 136 FN-observataerer blev
udstationeret til at overvage den russiske
operation 1 Georgien, og 60 observatorer
blev sendt til Haiti for at holde oje med,
hvad amerikanerne foretog sig der (Bone,
1994).

Risikoen for stormagtsmisbrug er der-
for mindre, end flere har frygtet, og faren
for kollektivt misbrug, som enkelte 1agt-
tagere har peget pa, ma anses for mini-
mal af den simple grund, at konflikt-
niveauet mellem de vestlige stormagter
og Kina og Rusland er for stort til, at det
kan lade sig gare. Rusland og USA har
saledes aktivt brugt FN-systemet til at fi
mere kontrol med hinandens operationer
(Barnett, 1995: 41-42).

De legitimitetsproblemer, som stor-
magtsdominansen giver anledning til,
kunne mindskes ved at omstrukturere
Sikkerhedsridet, sd reprasentationen af
de ikke-vestlige lande blev forbedret. Der
er en stor sandsynlighed for, at dette vil
ske inden for en overskuelig arrekke.
Amerikansk stette til japanske og tyske
ansker om faste pladser i Sikkerhedsradet
har for alvor sat en reorganisering pa
dagsordenen, og mens det er usikkert,
hvordan et nyt sikkerhedsrad vil blive
sammensat, 4 er der almindelig enighed
om, at man ikke kan komme uden om at
styrke representationen af ikke-vestlige
lande (Roberts, 1993: 13-14). Man kan
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derfor forvente. at der bliver fundet en
losning pa det problem af den simple
erund, at stormagterne ser en interesse
heri.

Pi leengere sigt kan problemet med de
fredsgennemtvingende operationer kun
loses ved at reducere behovet for dem. Det
ma ske gennem et mere effektivt udvik-
lingsarbejde og en styrkelse af FN's evne
til at gribe ind i konflikter, for freds-
gennemtvingende operationer bliver nod-
vendige. | den forbindelse er Standby sy-
stemet nzvat oven for et skridt 1 den rig-
tige retning, fordi det setter FN 1 stand
til at udsende soldater pa fredsbevarende
operationer med kortere varsel. Standby
systemet lider imidlertid ogsa af den svag-
hed, at det stir og falder med staternes
vilje til at sende deres tropper afsted. Pro-
blemet blev illustreret i forbindelse med
folkemordet 1 Rwanda, hvor ingen af lan-
dene tilmeldt Standby systemet, inklusive
Danmark, reagerede positivt pa en fore-
sporgsel fra generalsekretaren om trop-
per.

Den eneste holdbare lasning pé dette
problem er at oprette en permanent FN-
styrke under Sikkerhedsradets kontrol
bestaende af professionelle soldater an-
sat af FN. Man kan hébe pd, at den ogede
institutionalisering, Standby systemet re-
prasenterer, vil fortsette og pa lengere
sigt munde ud i oprettelsen af en perma-
nent styrke. En sadan udvikling er ikke
sa utopisk, som den maske kan fore-
komme. Canadiske og hollandske forslag
fremlagt 1 1995 peger nemlig 1 den ret-
ning. Canada har foresldet oprettelsen af
en staende FN-udrykningsstyrke pa 5.000
mand til brug ved fredsbevarende opera-
tioner. Forskellen pi det canadiske for-
slag og Standby systemet er, at Canada
har tilbudt at oprette et permanent hoved-
kvarter til stvrken, at tropperne skal gen-
nemga falles trening og kun skal track-
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kes fra ni lande, deriblandt Danmark
(Wren, 1995). Fordelen ved det canadi-
ske forslag er. at den mindre kreds af bi-
dragydere og hojere grad af integration
dels vil gore det nemmerc at blive cnige
om at udsende tropper, dels vil gore det
sveerere for det enkelte land at sige frapa
en foresporgsel om tropper over for sine
samarbejdspartnere.

Det hollandske forslag er endnu mere
vidtgaende. Det foreslir oprettelse af en
stiende letbevaebnet brigade pa 5.000
mand udstyret med pansrede koretojer
under Sikkerhedsridets kontrol, der kan
rykke ud med meget kort varsel. Tanken
er, at styrken skal anvendes til praeven-
tive opgaver for at forhindre vebnede
konflikter i at bryde ud, til fredsbevarelse
samt til fredsgennemtvingende operatio-
ner. Styrken skal bemandes med soldater
ansat af FN pi individuelle kontrakter og
vil vare helt uafthengig af nationale in-
teresser og bekymringer om tab af solda-
ter (A/49/8865/1995/276).

Det hollandske forslag leser de pro-
blemer, som skabes af regeringernes mod-
vilje mod at udsende deres tropper pé ri-
sikofyldte missioner, ndr nationale inte-
resser ikke star pa spil. Om tiden er mo-
den til forslaget er derimod tvivlsomt.
Den mangel pa respons som et lignende
forslag fra FN’s tidligere vicegeneral-
sekreter Urquhart (1993) blev madt med,
tyder ikke pa det. Men man kan hibe, at
positive erfaringer med Standby systemet
og initiativer som det canadiske med ti-
den kan bane vej for oprettelsen af sadan
en styrke.

At det er de mindre lande, som frem-
kommer med de mest progressive forslag
er altandet end tilfaeldigt, idet disse lande
har en stor realpolitisk interesse i, at FN
fungerer effektivt. Internationale organi-
sationer som FN tenderer alt andet lige
til at foroege de mindre landes indflydelse



pa internationale forhold og begrense
stormagternes. FN giver de mindre lande
en mulighed for at ove indflydelse pi stor-
magternes politik som historisk set ikke
tidligere har eksisteret. Pa den baggrund
er det derfor ikke overraskende, at deter
blandt de mindre lande, sa som de skan-
dinaviske, at man finder de mest trofaste
FN stotter, som betaler deres bidrag til
tiden, og som traditionelt set har vieret
mest imedekommende med hensyn til at
stille tropper til radighed for FN. Denne
indsats mé derfor ikke ses som udtryk for
en blaojet idealisme, men som en interes-
schaseret politik, der tager sigte pa at
maksimere deres internationale indfly-
delse. Smastaterne vil derfor 1 egen inte-
resse blive ved med at presse pa for for-
bedringer, og det er det, som gor det rea-
listisk at tro pd, at FN systemet kan re-
formeres.

[ en diskussion af problemer kan man
ikke komme uden om den okonomiske
krise, der har bragt FN pa randen af ban-
kerot. Den primare arsag til problemerne
er medlemmernes manglende vilje til at
betale deres bidrag til FN's regulzere bud-
get og til budgettet for fredsbevarende
operationer og tribunaler. Medlemslan-
denes samlede gaeld til FN var den 31.
august 1995 pa 3.8 mia. dollars. Det er
svaert at se, hvad der kan geres ved pro-
blemet. Mange forslag er blevet fremsat.
Det seneste gar ud pa at legge en 0,5 pet.
skat pa valutaspekulation, Den sakaldte
Tobin-tax, opkaldt efter skonomen som
lancerede 1deen, ville indbringe ni mia.
kroner om dret, nok til gare FN uathan-
gig af medlemsbidrag. Desverre vil for-
slaget med garanti lide samme skabne
som de forgaende. Pa kort sigt er det bed-
ste, man kan habe pa, at prasident
Clinton baejer sig for det stigende pres,
han er udsat for fra sine allierede, og far
betalt USA’s gzeld, der totalt set belab sig

til 1.43 mia. dollars den 31. august 1993
(Office of the Spokesman for the Secre-
tary-General, 1995). Det er en forudset-
ning for at kunne legge effektivt pres pa
de ovrige skyldnere, at USA som den le-
dende stormagt betaler sin geeld. Hidtil
er Clintons lofter om at betale strandet
pa kongressens modvilje, og der er ikke
udsigt til, at den vil @ndre syn pa FN i
den narmeste fremtid. Fremskridt er der-
for ikke sandsynlige inden det naeste ame-
rikanske praesidentvalg i 1996 og vil des-
uden afhaenge af, om Clinton bliver gen-
valgt.

Konklusion

Tre faktorer forklarer de problemer, som
FN's fredsoperationer er lebet ind 1 si-
den 1990, Den forste cr, at FN i stigende
grad er blevet palagt at skabe fred med
militaere midler, hvilket er meget svarere
end den form for fredelig konfliktlasning.
som var organisationens adelsmarke un-
der den kolde krig. For det andet har FN-
systemet ikke veaeret administrativt gea-
ret til at handtere denne type operationer,
og for det tredje har medlemslandene og
1s&er de vesthge, ikke vaeret villige til at
give FN de fornadne ressourcer til at lase
de nye opgaver. Tydeligst har dette pro-
blem varet 1 Bosnien, hvor stormagterne
gang pa gang har vedtaget resolutioner,
der kraevede flere tropper og flere penge,
end de var villige til at give FN. Derfor
er megen af den kritik, FN-organisatio-
nen er blevet udsat for i kelvandet pa fia-
skoerne 1 Somalia, Bosnien og Rwanda
malplaceret. Kritikken skal 1 stedet rettes
mod medlemsstaterne og isar de vestlige
stormagter, fordi de har sat FN pa en
umulig opgave. En vurdering af FN ma
nodvendigvis begynde med erkendelsen
af, at organisationen kun er sa effektiv og
muligheden for forbedringer kun s stor,

e
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som dens medlemmer, og is®r stormag-
terne, tillader. Samtidig viser oprettelsen
af Standby systemet. at det kan lade sig
gore at forbedre FN-systemet. Det giver
grobund for optimisme, at de mindre
lande, deriblandt de skandinaviske. seren
interesse 1 at forbedre FN, fordi et etfek-
tivt FN giver dem storre sikkerhed og
mere indflydelse pa stormagternes hand-
len, end de ellers ville have (Brundtland
m. fl., 1995; Hekkerup, 1995; Petersen,
1995). De forbedringer pi det fredsbeva-
rende omrdde, der trods alt har fundet sted
i de sidste par ar, er primaert et resultat af
presset for reformer fra de mindre lande.

Noter

1. Jeg vil gerne takke Niels Amstrup, Tonny
Brems Knudsen og Georg Serensen for kom-
mentarer til et tidligere udkast.

FN's Sikkerhedsrid har efterfolgende legiti-

meret de humanitaere interventioner, som blev

forctaget af Vestmagterne 1 Irak 1991 og med-
lemmerne af den vestafrikanske organisation

for skonomisk samarbejde (ECOWAS) i Li-

beria i 1989. Bosnien udger et specielt til-

feelde, fordi operationen begyndte som freds-
bevarelse og senere fik ¢t mandar til freds-
gennmentvingelse.

3. Forskellen pd FN-operationerne for og nu er
siledes ikke den, de fleste peger pi, nemlig
at operationerne i dag finder sted inden for
stater, mens de tidligere fandt sted pd gran-
serne mellem dem. Dette er ikke si nyt, som
det bliver gjort til. Halvdelen af de 13 opera-
tioner, der fandt sted under den kolde krig,
havde sdledes intrastats-karakter (James,
1995: 243).

(3]
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som dens medlemmer, og is®r stormag-
terne, tillader. Samtidig viser oprettelsen
af Standby systemet. at det kan lade sig
gore at forbedre FN-systemet. Det giver
grobund for optimisme, at de mindre
lande, deriblandt de skandinaviske. seren
interesse 1 at forbedre FN, fordi et etfek-
tivt FN giver dem storre sikkerhed og
mere indflydelse pa stormagternes hand-
len, end de ellers ville have (Brundtland
m. fl., 1995; Hekkerup, 1995; Petersen,
1995). De forbedringer pi det fredsbeva-
rende omrdde, der trods alt har fundet sted
i de sidste par ar, er primaert et resultat af
presset for reformer fra de mindre lande.

Noter

1. Jeg vil gerne takke Niels Amstrup, Tonny
Brems Knudsen og Georg Serensen for kom-
mentarer til et tidligere udkast.

FN's Sikkerhedsrid har efterfolgende legiti-

meret de humanitaere interventioner, som blev

forctaget af Vestmagterne 1 Irak 1991 og med-
lemmerne af den vestafrikanske organisation

for skonomisk samarbejde (ECOWAS) i Li-

beria i 1989. Bosnien udger et specielt til-

feelde, fordi operationen begyndte som freds-
bevarelse og senere fik ¢t mandar til freds-
gennmentvingelse.

3. Forskellen pd FN-operationerne for og nu er
siledes ikke den, de fleste peger pi, nemlig
at operationerne i dag finder sted inden for
stater, mens de tidligere fandt sted pd gran-
serne mellem dem. Dette er ikke si nyt, som
det bliver gjort til. Halvdelen af de 13 opera-
tioner, der fandt sted under den kolde krig,
havde sdledes intrastats-karakter (James,
1995: 243).

(3]
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