Diplomatisk krisestyring

Temanummer: Krisestyring i samfundet

Diplomatisk krisestyring kan italescettes pa mindst to mdder: som steerkt reguleret eller som
tilncermelsesvist anarkisk. Pa den ene side kan en diplomatisk krise mellem to eller flere lande
forlobe i overensstemmelse med et scet spilleregler, der er angivet i Wienerkonventionen om
diplomatiske relationer. Pd den anden side kan der opstd situationer, hvor diplomater spiller ind i
en mere ureguleret proces, der tager sin begyndelse, nar en begivenhed et eller andet sted i verden
falder uden for normalbilledet, og som kan teenkes at have uhensigtsmeessige konsekvenser for
Danmark og danskere. Begge former for krisestyring involverer den danske udenrigstjeneste. I
forlengelse af efterhdanden mange kriseforlob har der fundet en betydelig meengde organisatorisk
leering sted i udenrigstjenesten. Det betyder imidlertid ikke, at alle problemer er lost. Eksistensen af

poly- og perma-kriser udfordrer den greenseoverskridende krisestyring.

Den diplomatiske krisestyring starter, for krisen er brudt ud

Den gode diplomatiske indsats bestar i at forhindre, at en krise opstar. Til
hverdag bestar det diplomatiske metier i at etablere gode relationer med alle
vesentlige aktorer i veertslandet. Den udsendte diplomat skal forsege at op-
bygge et netvaerk af ligesindede, men ogsa aktivt raekke ud til lokale aktor-
grupper, der pa den ene eller den anden made spiller en dagsordenssattende
rolle. Det er ofte en meget usynlig, modetung og kraevende aktivitet. Lobende
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MARGCUSSEN opbygger .dlplomat.en en helt sa'erhg viden om det samfgnd, Ved.kommende
Professor, beveeger sig rundt i. Det er en viden, der gor diplomaten i stand til at reagere
Institut for pa meget sma tendenser, der kan have et potentiale til at udvikle sig i en uhel-
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Kebenhavns Universitet, dig retning. Diplomaten er i felten for at indsamle viden men bestemt ogsa for
mma@ifs.ku.ck at orientere og oplyse om Danmark i bred forstand. Det kan vaere, at diploma-

ten skal formidle en ny viden i den lokale kontekst. Men det kan bestemt ogsa
godt forholde sig pa den made, at diplomaten skal korrigere en fejlopfattelse,
der af den ene eller den anden grund har faet lov til at opsta.

At den diplomatiske praksis kan defineres som en social aktivitet, hvor den
interkulturelle kommunikation er i centrum, bliver nogle gange taget for givet
i den forskningslitteratur, der interesserer sig for diplomatiets rolle i internati-
onale relationer. Men denne del af den traditionelle diplomatiske praksis kan
ikke tages for givet. Der er flere forhold, der gor, at det tillidsskabende diplo-
mati har vanskelige vilkar. Det gaelder ogsa for den danske udenrigstjeneste.
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For det forste er det traditionelle diplomati som naevnt usynligt og dermed
vanskeligt at kvantificere. Det er ofte umuligt at rapportere hjem om resulta-
ter, der er opnaet fra den ene dag til den anden. Tillidsopbygning med et utal
af forskellige aktorgrupper tager tid, og effekten af dette arbejde demonstreres
sandsynligvis kun i det forhold, at der ikke er opstdet en krise. Succeskriteriet
for det traditionelle diplomati er, at alt er stille og roligt. Nar det traditionelle
diplomati fungerer, kan der bygges ovenpa. Der kan etableres handelsforbin-
delser, udveksling af studerende og turister, der kan laves politiske aftaler og sa
videre. Denne overbygning kan sagtens kvantificeres, hvilket den ogsa bliver
i diverse indberetninger og arsrapporter. Men den diplomatiske indsats, der
gjorde alt dette muligt forbliver usynlig.

For det andet er det traditionelle diplomati ressourcekravende. Det er ikke
kun receptionerne om aftenen, der tages i anvendelse, nar der skal etableres
gode relationer, det er ogsa det konstant opsegende arbejde, hvor formalet er
at raekke ud til civilsamfundsorganisationer, forskere, religiose menigheder,
lokale journalister og folkevalgte politikere i alle afskygninger. Alt dette tager
tid, vel og maerke tid, som en dansk diplomat pa en meget lille ambassade, der
maske mest har fokus pd kommercielle forhold, ikke har til radighed. Hertil
kommer, at det traditionelle diplomati naturligvis kreever, at diplomaten er
fysisk tilstede i veertslandet. Den digitale virkelighed har ikke kunnet overflo-
diggere de personlige relationer mellem lande. Problemet er selvfolgelig, at
et lille land som Danmark kun har ganske en ganske beskeden repraesentati-
onsstruktur. Antallet af ambassader, konsulater og innovationscentre er ikke
vokset i de seneste artier, tveertimod. Tendensen har veret, at der afvikles
diplomatiske repraesentationer. Som erstatning for den manglende fysiske til-
stedevaerelse i landet har man ofte sideakkrediteret danske ambassaderer til
flere lande pa én gang. I nogle lande har man valgt at indsztte en “rejsende
ambassader”. Det er klart, at den manglende fysiske tilstedeveerelse umuliggor
det traditionelle diplomati. Fra 2023 er det muligt, at denne trend stille og ro-
ligt vendes. Der er saledes blevet etableret sma reprasentationer i Georgien,
Bosnien-Hercegovina, Moldova og Malaysia.

For det tredje er det traditionelle diplomati vanskeligt at udfere. Det fordrer
nogle kompetencer som diplomater ofte bruger et helt liv pa at opbygge, her-
under sprogkompetencer, kulturforstaelse, historisk indsigt og kulturel dan-
nelse. En god diplomat skal ubesveret kunne tale med hvem som helst, et
statsoverhoved savel som en kunstner. I sma udenrigstjenester som den dan-
ske er det ofte kompetencer, som diplomaten ikke har. Det svakker diploma-
tens muligheder for at komme helt i dybden med den indgéende forstaelse for
det samfund vedkommende befinder sig. I dag veerdsattes delvist andre dyder
hos den moderne diplomat. Det er dyder, der fremhaver personaleledelse,
forstaelse for forretningsgangene hjemme i Danmark, servicemindedhed i
forhold til danskere i udlandet og god indsigt i det danske erhvervslivs behov
og onsker (Staur, 2020).
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Nar krisen bryder ud treekker diplomaten pa rutiner savel
som improvisation

Nar der opstar forskellige typer kriser, er det i sagens natur nedvendigt, at
diplomaten overgar fra “det lange seje treek” i form af det traditionelle diplo-
mati til decideret diplomatisk krisestyring. Det er en omstillingsproces, di-
plomaten skal kunne foretage i et splitsekund. Forsimplet kan man skelne
mellem den type kriser, der i bund og grund kan styres inden for rammerne
af den universelle diplomatiske grundlov, Wienerkonventionen om diploma-
tiske forbindelser fra 1961; og den type kriser, der bedst kan betegnes som en
undtagelsestilstand, hvor diplomaten er én ud af en hel masse andre akterer. I
praksis er der naturligvis nogle gange en steerk relation mellem de to typer si-
tuationer, men i det folgende vil jeg alligevel forsege at diskutere dem adskilt.
Til sidst vil jeg diskutere, hvad udenrigstjenesten har lert af de senere ars di-
plomatiske krisestyring, og hvilke udfordringer den diplomatiske krisestyring
star over for.

Den diplomatiske krise som rutine

Wienerkonventionen om diplomatiske forbindelser fra 1961 er i virkelighe-
den en formalisering — en kodificering — af et set universelle diplomatiske
spillerregler, der har udviklet sig i arhundreder - ja maske endda i artusinder.
Meget af konventionen handler om diplomatens immuniteter og rettighe-
der, men der er ogsd angivet forskellige mader, hvorpa man inden for en fast
ramme kan sende forskellige former for diplomatiske signaler til hinanden.

Skulle der i et af de op mod 200 lande, med hvilke Danmark har etableret
diplomatiske relationer, veere opstaet en politisk utilfredshed med et forhold i
Danmark, sa vil det allerforste skridt vaere det simple, at det pagaeldende land
orienterer Danmark om denne utilfredshed. Det kan vare Kina, der mener,
at danske statsledere ikke skal vaere veert for tibetanernes andelige leder; det
kan vere Tyrkiet, der mener, at Danmark er veert for kurdiske terrororganisa-
tioner; det kan veere Irak, der protesterer mod koranafbrandinger, eller andre
Mellemostlige lande, der forholder sig skeptisk til, at deres profet afbilledes i
de danske nyhedsmedier. De navnte situationer har fiet meget opmerksom-
hed i medierne, og man far indtrykket af, at noget useedvanligt er pa ferde
(Blach-O@rsten, 2016). I virkeligheden sker det serdeles ofte, at Danmark en-
ten offentligt eller mere typisk uden for det offentliges sogelys far besked om,
at nogen er utilfredse med et eller andet, som danske politikere kan taenkes
at have ansvar for. Med udvekslingen af disse beskeder stopper langt de fleste
“uenigheder” allerede for, der er tale om en egentlig krise.

Men situationen kan naturligvis eskalere. Det naeste skridt er ofte at indkalde
en dansk ambassader til samtale i vertslandets udenrigsministerium. Den
danske ambassader meder naturligvis op og modtager enten mundtligt eller
pa skrift, eller begge dele, en besked fra et medlem af direktionen. Denne
besked sendes hjem til Asiatisk Plads. Her formuleres et svar pa beskeden,
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som den danske ambassader formidler videre til veertslandet. Ogsa dette sker
ganske ofte. Iszer indkaldes danske ambassaderer til samtale i den region, man
kan referere til som "Stormellemesten”. Vores ambassaderer i disse omrader
kan de facto have varet kaldt til samtale flere gange om forskellige sager. Ogsa
i Danmark indkaldes udenlandske ambassaderer til samtale pa Asiatisk Plads.
Ofte offentliggares en pressemeddelelse, der fortzaller, at en sddan samtale har
fundet sted.

Nogle gange eskalerer situationen endnu mere. Nu kan man komme ud for,
at andre lande begynder at hjemkalde deres ambassaderer fra Danmark. Det
er i diplomatverdenen et ganske alvorligt skridt at tage, og det er nu muligt at
tale om en decideret diplomatisk krise mellem Danmark og det pageldende
land. Det er dog ikke mere alvorligt, end at det pageldende lands ambassade
i Kebenhavn stadig er funktionsdygtig. Det er den sakaldte chargé daffaires,
der har overtaget styrpinden i ambassaderens fraver. Efter kort tid, nar krisen
er ebbet ud, vender ambassaderen som regel tilbage til sin post i Kebenhavn.

Et endnu mere alvorligt treek er at erklere en dansk ambassader i udlandet
for "persona non grata” — det vil sige "uensket” i veertslandet. Flere danske
ambassaderer, blandt andet fra deres post i Teheran, har i al hast mattet pakke
deres ting og forlade landet. Alvorligere er det selvfelgelig, hvis ogsa dele el-
ler méske hele ambassadepersonalet erkleres for uensket i veertslandet. Siden
2014 har en lang raekke lande pa den made udvist storre eller mindre dele
af ambassadepersonalet fra de russiske ambassader verden over. Rusland har
svaret igen ved at udvise et tilsvarende antal "vestlige” diplomater. I mane-
derne og arene efter sadanne udvisninger siver personalet stille og roligt til-
bage pa ambassaderne igen.

Disse forskellige typer diplomatiske sanktioner er dem, man typisk tager i an-
vendelse inden for de faste rammer, som Wienerkonventionen definerer. Fal-
les for disse traek er, at det hele typisk ender med, at der genetableres en status
quo. Pa den méade kan man sige, at Wienerkonventionen ger preecis dét, den
skal gore. Den skal sikre, at tingene ikke lober helt af sporet. Dermed bidrager
konventionen til international stabilitet og forudsigelighed.

Der er dog to yderligere trin pa den diplomatiske krisstyrings eskalationsstige.
Dem ser vi meget sjeeldent taget i anvendelse. Det nzste trin er, at udsender-
staten tager initiativ til at lukke den diplomatiske repraesentation i et land som
en konsekvens af politisk uoverensstemmelse. Ambassader abnes og lukkes i
ét vaek i hele verden, men meget sjaeldent som en konsekvens af en uenighed.

Det sidste trin er endnu mere vidtgaende. Det bestar i at afvikle alle diploma-
tiske relationer mellem to lande. Som nevnt har Danmark etableret diplo-
matiske relationer med op mod 200 lande. Det betyder langtfra, at Danmark
bruger alle disse muligheder for diplomatiske samkvem, men de kan aktive-
res, hvis et behov opstar. Som en indikation pa, hvor meget der skal til for at
afvikle en diplomatisk relation med et land, kan det navnes, at pa trods af at
Rusland i dag er underlagt et historisk antal ekonomiske, diplomatiske og po-
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litiske sanktioner, sa er der hidtil ingen lande, der har afviklet de diplomatiske
relationer med Rusland.

Grundlaggende fungerer Wienerkonventionen altsa, som den skal. Den sik-
rer i bund og grund, at der er indbygget nogle ventiler i det internationale
system, der kan anvendes til at lukke luften ud af en krise. Den sikrer ogsa, at
de veerkstojer, der kan tages i anvendelse, er godkendt af nzesten alle verdens
lande, og at konflikten dermed er ganske civiliseret — det vil sige folger spille-
reglerne. Med andre ord beskytter konventionen den diplomatiske praksis og
skaber de bedste betingelser for, at to lande, der er i konflikt med hinanden,
dog alligevel kan kommunikere. Wienerkonventionen er saledes et vaern mod
det internationale anarki.

Nar danske ambassadgrer skal optraede som guerilladiplomater

Nogle gange skal danske diplomater imidlertid indga som centrale aktorer i
greenseoverskridende kriser, der er ganske anarkiske, og som ikke kan rum-
mes inden for rammerne af Wienerkonventionen. Her taler vi ikke om de kri-
ser, der ofte opstar i de vedvarende multilaterale forhandlinger, som danske
diplomater bidrager til i for eksempel EU, FN og NATO (Odell, 2013). Vi
taler heller ikke om de mange rutinepragede konsulersager, der pa den ene
eller den anden made handler om at assistere danskere, der er kommet i nod i
udlandet (Mikkelsen, 2020). Selvom disse forhold hver for sig er alvorlige nok
og kraever, at betydelige diplomatiske ressourcer afsettes til at handtere dem,
sa falder disse to typer "kriser” inden for det omrade, som herer til “normal-
diplomatiet” Det er med andre ord noget, alle danske diplomater skal kunne
arbejde med, og det er noget, langt de fleste danske diplomater har arbejdet
med.

Det, vi taler om, er snarere de tilfeelde af "undtagelsestilstand”, som netop er
kendetegnet ved, at der ikke eksisterer et meget detaljeret regelseet eller ruti-
ner, som kan folges slavisk (Agamben, 2005). Der er tale om situationer, hvor
diplomaten selv skal identificere problemet, selv skal samle en koalition af
handlingsdygtige akterer og selv skal kommunikere med omgivelserne. Det
drejer sig saledes om situationer, hvor diplomaten i meget stor udstreekning
skal improvisere og stole pa sin intuition. Som guerillakrigeren mé diplomaten
bevage sig efter landskabet, ogsa selvom kortet indikerer noget andet (Cope-
land, 2009). Det er naturligvis ikke alle diplomater, der har de kompetencer,
der eftersporges i de situationer, hvor der pa grundlag af seerdeles mangelfuld
information skal traeffes beslutninger med store konsekvenser, maske endda
med fare for egen sikkerhed (Hofius, 2022).

Der kan veere tale om naturskabte kriser, som jordskelv, tsunamier, stormflod
og skovbrande. Der kan ogsa vere tale om menneskeskabte kriser som ter-
roraktioner, pirateri, militerkup og krigshandlinger. Hertil kommer diverse
pandemier, migrations- og flygtningekriser og meget andet. Alle disse kriser
er kendetegnet ved, at de raekker langt ud over det diplomatiske omrade, men
ogsa at de alle involverer danske diplomater i forskellige kapaciteter.
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For det forste skal et feenomen “opdages” og klassificeres som en krise, der
skal handles pa (Boin et al., 2005). Det kan lyde banalt, alle og enhver ma jo
kunne se, at nar der dor mennesker, sa ma der jo vere tale om en krise. Sadan
forholder det sig imidlertid ikke. Hvorvidt et fenomen er en krise, er serde-
les kontekstbestemt. Det forventes saledes ikke, at vores ambassader i Manila
gar i alarmberedskab, hver gang en menneskedrabende tyfon heerger i det
pageeldende omrade. Det sker en snes gange hvert ar. Denne type heendelser
herer til normalbilledet. At der er udbredt terke, underernzring og akut be-
hov for humaniteer assistance mange steder pa Afrikas Horn, kan heller ikke
altid begrunde, at det danske diplomati skal ga i alarmberedskab. Ogsé dette
sker med jevne mellemrum. Diplomatens opgave bliver - med udgangspunkt
i den dybe viden, vedkommende har fra det omrade, hvor vedkommende er
udstationeret — at vurdere, hvorvidt et fenomen befinder sig uden for nor-
malbilledet, og hvorvidt feenomenet direkte eller indirekte har betydning for
danskere og Danmark.

Som navnt er det ikke helt let for danske diplomater at opdage og vurdere
kriser, nar de sker. Det haenger dels sammen med, at der er mange steder i
verden, hvor vi ikke har udstationeret diplomater, og det haenger sammen
med, at vore udstationerede diplomater ofte er travlt beskeeftigede med andre
forhold end netop at monitorere det samfund, de er udstationeret til. Helt
grundlaeggende er det derfor ofte rygter i nyhedsmedierne, som diplomaten
ma reagere pa. Der har maske fundet et militerkup sted; det kan forlyde, at
sofolk er blevet overfaldet af pirater; eller der gar rygter om, at et jordskeelv i
en flern og bjergrig egn har lagt hele byer ode. I denne fase af krisestyringen
vil der eksistere et voldsomt vidensunderskud. Pa samme tid vil hjemmetjene-
sten pa Asiatisk Plads, danske parerende og danske nyhedsmedier udbede sig
ojeblikkelige svar pa, hvor store skaderne er, hvorvidt der er danskere invol-
veret, hvor mange og hvem? Og hvad bliver der gjort for at handtere krisen?

I denne fase af krisestyringen er diplomaten i stor udstraekning overladt til sig
selv. Diplomatens opgave bliver helt konkret at aktivere sit netveerk (Ander-
sen, 2014). Hvem ved noget, hvem kan man arbejde sammen med, og hvem
kan teenkes at handle pa dette? Ogsa spergsmal vedrerende sikkerheden for
ambassadepersonalet treenger sig pé, sikkerheden for diplomaternes familier
og sikkerheden for diplomaterne selv skal overvejes. Skal der foretages en eva-
kuering, og hvem skal i sa fald evakueres forst?

I naeste fase er det etableret, at der er tale om en krise, der kraever, at et helt
saerligt beredskab i udenrigstjenesten aktiveres. Mange beslutninger skal traef-
fes pa samme tid (Holsti, 1990). Der skal samles en krisestyringsgruppe be-
stdende af relevant personale i og uden for Udenrigsministeriet. Formalet er
at koordinere krisestyringsindsatsen pa tveers af centraladministrationen. Det
kan taenkes, at der akut skal udsendes et hjalpehold til ambassaden, der til-
vejebringer de kompetencer, der er i storst eftersporgsel, eksempelvis sikker-
hedsfolk, sundhedspersonale og ekstra diplomater. Der skal kommunikeres
med omverdenen, ikke mindst den danske omverden, som ensker svar. Der
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skal bevilges ekstra ressourcer til indsatsen. Det kan veere til humaniteere for-
mal, sikkerhedsformal, evakueringsindsatsen osv. Regeringstoppen og de cen-
trale partier i Folketinget skal orienteres. Er flere lande involveret skal det un-
dersoges, om der er grundlag for et samarbejde om krisestyringen. Er mange
EU-lande involveret, vil en helt serlig EU-baseret krisestyringsindsats blive
igangsat. Alt foregdr pd samme tid.

Ude i felten skal diplomaten have aktiveret de krisestyringsplaner vedkom-
mende har haft liggende i skuffen. Maske er der noget af dette, der er relevant
i situationen, maske ikke. Diplomaten skal opsege alle involverede parter, her-
under vertlandets myndigheder, og ikke mindst eventuelt involverede dan-
skere. Snart vil der dukke journalister op, som skal have svar. Maske er der
direkte kontakt med de parerende. Diplomaten far aktiveret alle de kompe-
tencer — organisatoriske, ledelsesmaessige, kommunikationsmeessige og men-
tale — der eftersporges i krisestyringen.

Pa et tidspunkt, som kan vare udefinérbar, overgar krisestyringen til en fase,
hvor opgaven er at forklare omverdenen, hvilke beslutninger der er blevet
truffet, hvorfor netop disse beslutninger blev truffet, og hvilke effekter de har
haft. I denne fase er der ikke leengere et informationsunderskud. Alle ved nzer-
mest al ting om krisens ophav, dens omfang og dens konsekvenser. Nu skal
diplomaten vere forberedt pa at handtere kritik. I bagklogskabens klare lys
kunne der veare truffet andre beslutninger, ogsa beslutninger, som diplomaten
ikke har haft ansvaret for. Alligevel ma diplomaten stille op og forklare, skabe
mening og tage ansvar.

I den allersidste fase er der almen enighed om, at krisen - undtagelsestilstan-
den - er slut. Der kan igen etableres diplomatiske rutiner i og omkring ambas-
saden. En form for normalitet kan genetableres. Det er i denne fase, at der er
mulighed for at traekke leering ud af krisestyringsforlebet (Dynes et al., 1979;
t hart et al., 1993). Det er en leering, der foregar pé forskellige niveauer - for
diplomaten selv, for ambassaden og for udenrigstjenesten.

Hvad har udenrigstjenesten leert af kriserne?

Der er gaet mange ar, siden den danske savel som de svenske og norske uden-
rigstjenester blev taget pa sengen under tsunamikrisen i Sydestasien i juleda-
gene i 2004. Siden har den danske udenrigstjeneste pa forskellige méader sty-
ret Danmark gennem et uvejr bestaende af blandt andet Muhammedkrisen i
2005-6, Libanonevakueringen i 2006, migrationskrisen i 2015, coronapande-
mien i 2020-21, Afghanistanevakueringen i 2021 og flere andre kriser. Selvom
den overordnede leering er, at alle kriser er forskellige, sa eksisterer der alligevel
et identificerbart leeringsmeonster pa organisatorisk niveau (Mikkelsen, 2016).

For det forste er der for laengst etableret et 24/7-beredskab i udenrigstjenesten.
Det betyder helt konkret, at der altid er nogen til at tage telefonen i ministe-
riet, og at der er vagtpersonale hjemme, der kan tilkaldes med kort varsel. Det
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var en af de veasentlige leeringer i forlengelse af tsunamien i 2004, der fandt
sted i juledagene. Det lyder som en selvfolge, at det forholder sig pa den made,
men i virkeligheden er der tale om en betydelig forbedring af beredskabet i
forhold til tidligere. Mange samfundskritiske offentlige og private organisati-
oner er i perioder uden for reekkevidde - efter lukketid, i hojtiderne, ferierne
og weekenden. Men i udenrigstjenesten holder man ikke fri.

For det andet er der i udenrigstjenesten udviklet en hel serlig organisations-
kultur, der blandt andet handler om, at alle er parate til at gore en ekstra ind-
sats, nar situationen — og Danmark - kreever det. Under coronakrisen slap alle
medarbejdere i ministeriet eksempelvis, hvad de havde i heenderne, og hjalp
til med at fa danskere fragtet hjem til Danmark fra alle verdens atkroge. Der
blev dag og nat arbejdet pa tvaers af kontorer, fagomrade og styringshierarkier,
indtil opgaven var blevet last. Pa trods af at personalet i ministeriet i lange
perioder led store private afsavn, er det generelt opfattelsen, at personalet op-
levede indsatsen som serdeles meningsfuld og givende.

For det tredje har udenrigstjenesten for leengst laert at arbejde sammen med
andre. Hvor udenrigstjenesten maske tidligere var en mere lukket og selv-
tilstreekkelig organisation, har man nu abnet op og inviteret indenfor. I kri-
sestyringssituationer anlaegges ikke bare et "whole of government”™ men et
"whole of society™-perspektiv. Med udenrigstjenesten som omdrejningspunkt
indgar alle relevante parter i samfundet saledes i den kontinuerlige krisesty-
ring. Dermed sikres, at alle relevante input understetter de beslutninger, der
treeffes, og at alle parter i bund og grund ved, hvem der gor hvad. Det in-
kluderende arbejde suppleres med en systematisk informationsindsats, hvor
ledende medarbejdere i ministeriet lobende holder offentligheden orienteret
om processen.

For det fjerde har man anerkendst, at krisehdndteringen ude i felten fungerer
bedst, hvis de betroede medarbejdere modes med en stor grad af tillid og fri-
hed. Ambassaderen og de ovrige udsendte diplomater gives stort set gront lys
til at disponere, som de mener er ngdvendigt, herunder ogsa godkende udgif-
ter, der normalt ville skulle gennem en laengere godkendelsesprocedure i mi-
nisteriet eller i Folketingets Finansudvalg (Thuesen, 2016). Denne decentrale
autonomi gor, at det er muligt at handle hurtigt — ogsa langt hurtigere end i
mange andre mere hierarkisk orienterede udenrigstjenester. I krisesituationer
kan det veere fa timer, der er afgorende for, om krisestyringen er en succes
eller en fiasko.

Et tilbageblik pa de seneste to artiers diplomatiske krisestyring leder saledes
til den konklusion, at der har fundet omfattende organisatorisk leering sted.
Det er ikke bare den formelle struktur og arbejdsrutinerne, der har undergaet
andringer, der har ogsa fundet dybere kulturelle eendringer sted.

Selvom Udenrigsministeriet tydeligvis er blevet dygtigere og dygtigere til at
udfere diplomatiske krisestyring, er der imidlertid ogsa udfordringer.
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Den diplomatiske krisestyring er sarbar

Der er flere forhold, der gor, at diplomatisk krisestyring generelt er blevet van-
skeligere, ligesom der er specifikke forhold, der gor den danske krisestyring
sarbar.

En generel udfordring er, at god krisestyring har en tendens til at avle en sti-
gende eftersporgsel efter endnu mere krisestyring (Perrow, 1999). Nar krise-
styringen lykkes, er der en tendens til, at endnu flere forhold kan defineres som
en undtagelsestilstand, der pakalder sig krisestyring. Det er nogenlunde den
samme dynamik, som vi kan se pa andre omrader. Nér leegerne pa vore ho-
spitaler med teknologiens hjelp bliver dygtigere til at forebygge og helbrede,
sa kan der opsta en udbredt forventning om, at sundhedssystemet kan levere
stadig flere og bedre ydelser. Med tiden opstar der et kapacitetsproblem, der
gor, at eftersporgslen ikke kan imodekommes tilfredsstillende.

I den diplomatiske krisestyring er der - i takt med at udenrigstjenesten ud-
vikler organisatoriske svar pa de udfordringer, der opstar — en tendens til, at
forventningen til, hvilke ydelser udenrigstjenesten kan levere her og nu, stiger.
I tidligere tider var der ikke en generel forventning til, at udenrigstjenesten
kunne hjxlpe alle danskere hjem fra alle verdens afkroge i lobet af ganske fa
uger. I forleengelse af coronakrisen kan der imidlertid vaere opstéet en forvent-
ning til, at udenrigstjenesten i hvilken som helst situation kan komme alle og
enhver til undsetning. Det er en forventning, som udenrigstjenesten ikke kan
opfylde. Pa trods af at medarbejderne i udenrigstjenesten er af den opfattelse,
at det var ekstremt meningsfuld at arbejde dag og nat for at hjemhente dan-
skere under coronakrisen, er der ikke nogen, der forventer, at medarbejderne
kan blive ved med at yde denne ekstraordinzre indsats ar efter ar. Udfordrin-
gen er, at der opstar en stadig sterre afstand mellem befolkningens forvent-
ninger til krisestyring og den konkrete kapacitet, udenrigstjenesten har til at
udfere diplomatisk krisestyring.

En anden generel udfordring har med konfigurationen af kriser at gore. Med
feenomener som klimakriser, sundhedskriser, migrations- og flygtningekriser,
koblet med gkonomiske kriser, koldkrigsspandinger og konkrete konflikter og
krige i vores neeromrader er det blevet normalt at tale om bade poly-kriser” og
“permakriser”. Poly-kriser handler om, at mange sidelobende og nogle gange
sammenhaengende kriseforlgb skal handteres pa samme tid. En krise kan fore
en anden krise med sig eller forsteerkes af et parallelt kriseforlgb. I disse situati-
oner forvaerres kompleksiteten i krisestyringen — ude savel som hjemme - ko-
lossalt. Poly-kriserne presser krisestyringssystemerne til det yderste.

Perma-kriser handler om, at en krise ikke har en klar defineret begyndelse og
afslutning. De er blevet en del af normalbilledet. Almindelige krisestyrings-
verktojer kommer til kort, nar det bliver irrelevant at reflektere over krise-
afslutningen. Der er ikke lengere et klart defineret mal at arbejde hen imod.
Sadan forholder det sig eksempelvis med klimakrisen, som definerer vore livs-
betingelser pa en mere grundleeggende made. Krisestyringsstrukturerne i dag
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er opbygget til at handtere kriseforleb, der er afgranset i tid og rum. De er
ikke indrettet til at hdndtere et krisesamfund (Rasmussen, 2021).

Hvor de to forste udfordringer er mere generelle, sa eksisterer der ogsa en
strukturel udfordring, som specifikt har noget at gore med den diplomati-
ske krisestyring i Danmark. Udfordringen kan koges ned til, at Danmark er
et meget lille land med en meget lille udenrigstjeneste. Al diplomatisk kri-
sestyring i Danmark er sarbar i den forstand, at den sjeeldent kan udferes
af udenrigstjenesten alene. Som neevnt tidligere har Danmark en meget lille
repraesentationsstruktur (fa ambassader og konsulater) med meget sma enhe-
der (fa udsendte diplomater), der i stor udstraekning er beskaftiget med andre
aktiviteter end det traditionelle, konfliktforbyggende diplomati. Der er sale-
des etableret en system, hvor diplomaten i alle krisestyringens faser er dybt
athangig af andres hjelp.

Danmark har saledes ikke selv et solidt monitoreringssystem, der gor, at vi pa
et tidligt tidspunkt kan identificere udviklingstendenser, der potentielt kan
udvikle sig til kriser. Hertil kommer, at danske diplomater ikke selv har et
tilstraekkeligt stort netvaerk, der gor det muligt at aktivere alle nedvendige res-
sourcer i et krisestyringsforlob. Endelig er der ikke etableret et system, der kan
analysere og formidle krisestyringen til et storre publikum. Danmark er, med
andre ord, et lille land, der er ekstremt athaengigt af at indga i sterre krisesty-
ringssamarbejder.

Et sddan samarbejde findes eksempelvis i EU, hvor der er opbygget en per-
manent og organisk relation til EU’s krisestyringssystem (Boin et al., 2013).
Det europaiske krisestyringssystem er stort set indrettet pa grundlag af de
samme principper som det danske diplomatiske krisestyringssystem: et “situ-
ation room’, der star pa spring degnet rundt; inddragelse af alle relevante par-
ter i krisestyringen; og stor autonomi til de 140 EU-delegationer verden over.
Systemet i dets nuvaerende form blev etableret med grundlaeggelsen af den
europziske udenrigstjeneste i 2011 og blev forst aktiveret i forbindelse med
det arabiske forar samme ar. Opgaven bestod den gang i at stabilisere Mellem-
osten med henblik pa at forsege at sikre, at regimeforandringer ikke forte til et
totalt kollaps i Europas naromrade. I 2022 blev det aktiveret 106 gange, mest
i relation til humanitaere kriser i Ukraine, men aktioner fandt ogsa sted i re-
lation til skovbrande i Europa og oversvemmelser i Pakistan. Nar det danske
diplomatiske krisestyringssystem sattes i veerk sker det i dag nedvendigyvis i
teet koordination med det europaiske krisestyringssystem.

Pa den ene side kan det med god ret heevdes, at Danmarks krisestyringskapa-
citet mangedobles ved at indga i det europaiske krisestyringssamarbejde. Det
er naturligvis godt. Pa den anden side er det ogsa klart, at Danmark - specielt
ilyset af de mere strukturelle udfordringer som naevnt ovenfor — er blevet seer-
deles athaengig af, at det europaeiske krisesystem fungerer i overensstemmelse
med danske interesser. Det er ikke leengere relevant at teenke dansk diploma-
tisk krisestyring i isolation fra en sterre europeeisk kontekst.
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