Europaerne, EU og
Acehs fredsproces

Timo Kivimak:

EU’s indflydelse pa fredsprocessen i Aceh viser
ngdvendigheden af at forlade sig pa europaerne
snarere end kun at opfatte EU’s institutioner som
motoren for europaiske initiativer

Aceh pa Indonesiens nordvestspids
har veeret et omrade i vedvarende
konflikt siden 1976. Allerede i 1800-
tallet gav gnsket om uafhzengighed
sig udtryk i voldelig modstand imod
den hollandske kolonimagt — og sa
sare holleenderne havde trukket sig
ud — imod den nye centralregering i
Jakarta i 1950’erne.

Konflikter sa langvarige som Acehs
er ofte meget vanskelige at lgse, og i
Acehs tilfelde har tsunamiens om-
fattende humaniteere katastrofe si-
den vanskeliggjort fredsprocessen
yderligere: Ud over at skulle sgge en
lgsning pa den politiske styreforms
problemer er Aceh nu ogsa ngdsa-
get til konstant at bruge sine myn-
dighedsstrukturer pa at yde humani-
teer hjelp og genopbygge regionen.
Ikke desto mindre har en forhand-
lingsproces veeret i gang siden 1999,
og fra 2005 ogsa en egentlig freds-
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proces, som i august samme ar un-
der ledelse Finlands tidligere praesi-
dent, Martti Ahtisaari, endte med
underskrivelsen af et forstaelsesme-
monrandum om fred i Aceh.

Den Europziske Unions kompli-
cerede bureaukrati har i reglen ve-
ret for klodset til at kunne bidrage
til at lgse konflikter, for slet ikke at
tale om at lgse langvarige konflikter
i humanitaere katastrofeomrade.
Ikke desto mindre var EU’s involve-
ring i Aceh ganske intensiv, og euro-
paernes rolle blev da ogsa afggren-
de for, at det lykkedes at fa en freds-
aftale i stand. Af denne grund for-
sgger mange asiatiske og europz-
iske sikkerhedsspecialister nu at ge-
neralisere leeren fra Acehs fredspro-
ces med det mal at finde frem til
mader, hvorpa Aceh-modellen kan
genbruges i andre konflikter.

I denne artikel vil jeg analysere
1 - 2006
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Aceh-fredsprocessen med henblik
pa at bidrage til en sadan videre-
forelse af Aceh-modellen ud fra et
europeisk perspektiv. Hvordan skal
Europa organisere sine bidrag til
fred for at undga de vanskeligheder,
der knytter sig til indblanding i sa
gmtalelige spgrgsmal som konflik-
ter? Og hvordan skal EU’s usmidige
bureaukrati blive i stand til at rykke
tilstreekkeligt hurtigt til, at det kan
blive en relevant medspiller i et
fredsdiplomatis veje og vildveje?
For at finde svar pa disse spgrgs-
mal kunne det se ud til at vi ma ga
tilbage til den europeiske integrati-
ons neofunktionalistiske grund-
laeggelsesideologi: Vi ma forsta EU
som et projekt for borgerne snarere
end som et projekt for institutioner.
Institutionerne far fgrst sekundeert
en rolle at spille og da kun til stgtte
for initiativer fra europaerne. Den
Europaiske Union ser ud til kun at
kunne blive til nytte, hvis dens insti-
tutioner mobiliserer sine europee-
iske aktiver i stedet for selv at sgge at
monopolisere initiativet.

Genéve-processen

Det europaiske engagement i Aceh
begyndte allerede, da praesident
Ahtisaari i november 1999 blev in-
troduceret for ledelsen af en af frak-
tionerne i separatistbevegelsen Frit
Aceh (GAM). Med Ahtisaari som
magler var der allerede dengang et
vist hab om dialog. Forhandlingerne
blev imidlertid flyttet til Geneve,
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hvor Henry Dunant Centeret over-
tog meglerrollen i foraret 2000. Det
er sandsynligt, at Henry Dunant
Centeret blev foretrukket ud fra den
betragtning, at forhandlinger med
deltagelse af en officiel repraesen-
tant for et suveraent land, Finland,
ville signalere anerkendelse af GAM
som representant for en suverzen
stat. Dette ville selvsagt have vaeret
uacceptabelt for Indonesien.

Den oprindelige strategi var at
overtale GAM’s ledelse til at forhand-
le ved fgrst at indlede samtaler med
en mere forhandlingsorienteret ud-
brydergruppe. Det skabte bekymring
i det egentlige GAM om, hvad deres
stilling var: Det sa nemlig ud til, at
en internationalt synlig forhand-
lingsproces risikerede at fa en udbry-
dergruppe til at fremsta som det
egentlige GAM. For at afveerge
dette blev GAM villig til at forhandle,
og magleren accepterede de deraf
fglgende justeringer i GAM-panelet
for at sikre sig, at den ledelse, som
havde den reelle kapacitet til at kom-
mandere med tropperne i omradet,
ogsa blev involveret.

Forhandlingerne under Henry
Dunant Centerets auspicier preaeste-
rede at opna en vabenhvile og den
optimisme, som dialogen gav anled-
ning til, fik ogsa til fglge, at tabstalle-
ne blev betragteligt reduceret. Sile-
des reddede processen trods alt
menneskeliv, selv om den endte i fia-
sko. Problemet med Genéve-proces-
sen var, at den ikke udrettede meget
i forhold til fastsaette de politiske be-
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tingelser for en varig fred. Betingel-
serne i Vabenhvileaftalen af decem-
ber 2002 henviste ganske vist til poli-
tiske principper, men disse var sa
tvetydigt formulerede, at det ikke
var muligt at overvage deres imple-
mentering. I sidste ende resulterede
uenigheder om implementeringen i
et ssmmenbrud for fredsprocessen,
og i maj 2003 proklamerede Indo-
nesiens regering krigsretstilstand i
Aceh og lod det lokale acehnesiske
forhandlingshold feengsle.

Trods fiaskoen var der mange ting
at leere af fgrste fase af Aceh-freds-
processen, som kunne bruges i den
neste proces. For det fgrste var alle
de forhandlere, der deltog pa hgje-
ste niveau de samme i bade Genéve-
og Helsinkiprocesserne. De person-
lige kontakter mellem disse ledere
var en fgrste psykologisk forhands-
betingelse for at fa succes i Aceh.
Ydermere kunne mange af de politi-
ske ideer, der blev udviklet og fandt
deres fgrste vage definitioner i Ge-
neve, senere tjene som det oplagte
udgangspunkt for de genoptagne
politiske forhandlinger.

Men Geneéve-aftalerne blev ogsa et
leerestykke om Europas potentielle
rolle i Aceh-fredsprocessen. For det
forste gjorde feengslingen af GAM’s
forhandlerpanel det uafviseligt klart,
at en international rolle ville vaere
ngdvendig for at kunne lgfte en
naste runde. Det ville veere umuligt
for GAM at forhandle, hvis der ikke
kunne findes et neutralt mgdested.

For det andet havde Genéve-pro-
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cessen vist noget om vardien af uof-
ficielle aktiviteter. Hvis allerede Fin-
lands president ville vaere en for of-
ficiel maegler, matte en officiel

rolle for Den Europaiske Union da
anses for fuldkommen utenkelig i
forhandlinger mellem en stat og en
oprgrsbevagelse.

For det tredje viste denne proces
ogsa den store betydning af person-
lige, uformelle kontakter. Fleksibel
mangvrering for personlige kontak-
ter var fra dialogens begyndelse en
mulighed for europaeere, men ikke
for en rigid europeisk politisk insti-
tution. Den oprindelige GAM-ud-
brydergruppe blev opsggt af en for-
sker (denne artikels forfatter), som
bade havde interviewet udbryder-
gruppen og den egentlige GAM-ledel-
se til brug for sin forskning. Hans
radgivning havde ogsa bragt ham i
kontakt med praesident Ahtisaari.

Den forskningsrelaterede kontakt
bredte sig til politik og senere til
toppolitik. Som fglge af separatisme-
og oprgrsbevagelsers prekere stil-
ling i internationalt diplomati ville
det ikke have veret let for politiske
reprasentanter at fastholde en kon-
takt til oprgrsgrupper. Fglgelig var
der god brug for interaktion imel-
lem officielle og uofficielle, formelle
og uformelle kontakter.

For Helsinki

Helsinki-forhandlingsrunden var
under forberedelse i omtrent et ar.
Igen blev de fgrste kontakter skabt
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af'individer i deres uofficielle egen-
skaber. Denne gang forplantede den
politiske kontakt sig fra en professio-
nel forbindelse mellem to forret-
ningsmeend og leeger. P4 indonesisk
side var chefarkitekten den indone-
siske viceminister, Farid Husain, der
som uddannet leege kendte den fin-
ske laege og forretningsmand Juha
Christensen. Sidstnaevnte var blevet
opmuntret til et omfattende forret-
ningsprojekt i Aceh.

Disse to blev chefarkitekterne og
“matchmakerne” i den fredsoperati-
on, der kom til at involvere praesi-
dent Ahtisaari (I Finland er preesi-
denttitlen livsvarig; Ahtisaaris em-
bedsperiode ophgrte i 2001). Farid
Husain havde deltaget i dialogpro-
cessen under daverende minister
og senere viceprasident Jusuf Kalla
pa Molukkerne og i Poso pa Sulawe-
si. Juha Christensen kendte pa sin
side bade GAM’s ledelse og igen-
nem forskeren, som var involveret
fra begyndelsen af Genéveproces-
sen, ogsa praesident Ahtisaari.

Ret hurtigt lykkedes det for dem
at overtale et tilstreekkeligt stort an-
tal ligesindede indonesiske regerings-
embedsmend til at stgtte en
dialog med GAM. At overtale GAM
viste sig som en mere vanskelig op-
gave. Farid Husain gjorde et for-
gaeves forsgg pa at f4 GAM’s ledelse i
tale i Sverige i foraret 2004. Kun
Juha Christensen blev budt inden
for i GAM’s kontor (som ogsa er
GAM-lederen, Hasan di Tiros priva-
te hjem), mens Farid Husain paent
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matte vente udenfor. Saledes blev
Christensen ngdt til fysisk at pendle
frem og tilbage mellem de stridende
parter ind og ud af GAM-lederens
hjem.

I sommeren 2004 ma der vaere
gjort adskillige bestrabelser for at
overtale GAM’s ledelse til dialog,
men i al fald nogle af dem involvere-
de atter individuelle europzere
med sadanne forbindelser til GAM,
der ikke havde relation til politiske
anliggender. Det ser ud til, at argu-
menter, der paberabte sig den nu
fratradte praesident Ahtisaaris per-
sonlige egenskaber og position, blev
de afggrende og fik GAM til at for-
andre sin position. En tidligere przae-
sident med hgjt profilerede mang-
lingserfaringer appellerede til leder-
ne af det acehnesiske oprgr.

I kraft af Ahtisaaris internationale
prestige og autoritet fglte Malik
Mahmood, GAM’s chefforhandler,
at han ville vere tilstraekkelig magt-
fuld til at garantere en fair procedu-
re, saledes at den indonesiske rege-
rings militeere overlegenhed ikke ri-
sikerede at blive udnyttet i forhand-
lingerne pa unfair vis. Samtidig var
det de stik modsatte egenskaber hos
preaesident Ahtisaari, som appellere-
de til Indonesiens regering. Skgnt
Ahtisaaris prestige naturligvis ogsa
var vigtig for den indonesiske
side, var det faktum, at han ikke
leengere fungerede som preaesident
til hjeelp for indoneserne, fordi hans
status ikke leengere rakte til at place-
re forhandlingerne i et regi, der vil-
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le signalere en de facto anerkendel-
se af Aceh som stat.

Ahtisaaris uofficielle position sik-
rede ogsa, at forhandlingsprocessen
kunne forblive under de forhand-
lende parters fulde kontrol.

For Indonesien ville det have vae-
ret umuligt at acceptere en forhand-
lingsproces under et eller andet offi-
cielt arrangement, eftersom Indone-
sien opfattede, Aceh som et indre
anliggende, hvorfor ingen officiel
organisation kunne tillades at fa no-
gen kontrol over processen. Ende-
lig, efter preesidentvalget i efteraret
2004, der bragte Susilo Bambang
Yudhuyono til magten med Jusuf
Kalla som vicepraesident var begge
parter rede til at forhandle.

Den made, hvorpa en politisk vilje
til atter at forhandle blev genskabt,
understreger den rolle uformelle
handlinger kan spille. Processen
omfattede stadig ikke EU i nogen
udstraekning, skgnt den europziske
rolle var afggrende. Den eneste mu-
lige involvering af EU’s institutioner
var brugen af et EU-finaniseret net-
veerk af specalister i Aceh-konflikten
for at fremme kontakter og ideer,
der var relateret til de holdninger,
der var geldende i Aceh.

Senere blev dette netverk formelt
knyttet til maeglerpanelets aktivite-
ter. EU’s finansiering fandt sted in-
den for rammerne af det kommissi-
onsstyrede Asia Link-program, og
malsaetningerne for det specifikke
projekt i Indonesian Conflict Studies
Network blev defineret som “en aka-
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demisk opbygning af indfgdtes kon-
fliktlgsningskompetencer i indonesi-
ske konfliktomrader”. I dette regi
fandt et uathengigt og uofficielt
universitetssamarbejde sted inden
for de forhandsaftalte politiske reg-
ler, mens initiativerne for at knytte
denne aktivitet til en forberedende
forhandlingsproces, i den udstraek-
ning dette kunne lade sig ggre in-
den for projektets rammer, blev ta-
get af netveerkets individuelle med-
lemmer selv.

Denne model viste sig at rumme
opskriften pa EU’s fgrste rolle i den
forhandlingsproces, der startede i ja-
nuar 2005.

Helsinki-forhandlingerne

Ved begyndelsen af Helsinki-for-
handlingerne var finansieringen af
dialogen endnu ikke sikret. I lgbet
af den fgrste maned var det endnu
usikkert, om nogen ville finansiere
rejserne og arbejdet med dialogen,
og de mennesker, der deltog, matte
selv aftholde omkostningerne til de-
res indsats. Skgnt det i dag kan fore-
komme at vaere et trivielt spgrgsmal,
sa blev det pa dette tidspunkt ikke
anset for trivielt, da der pa ingen
made var garanti for at denne proces
ville udmunde i nogen som helst re-
sultater. Faktisk kunne hele proces-
sen vaere stoppet som fglge af mang-
lende finansiering.

Det var pa dette tidspunkt at EU
meldte sig med fuld styrke og brug-
te Kommissionens mandat til at
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iverksatte en “Rapid Reaction-meka-
nisme” (RRM). Igen var de politiske
rammer for programmet blevet be-
sluttet inden for en lang og usmidig
politisk proces inden for EU, hvor-
imod anvendelsen af “Rapid Reacti-
on-mekanismen” som ramme inden
for dens forhandsfastsatte politiske
mandat kunne realiseres relativt
hurtigt. Denne mekanisme gav for-
handlingsprocessen seks maneders
pusterum til at fuldfgre forhand-
lingsprocessen.

Skgnt praesident Ahtisaari selvsagt
informerede de relevante embeds-
mend fra Kommissionen og Radet
om forhandlingernes forlgb, havde
EU ikke nogen reel rolle i ledelsen
af forhandlingerne. Det faktum at fi-
nansieringen kom fra Kommissio-
nen, sikrede ogsa processens uaf-
hengighed. Ydermere blev forhand-
lingerne gennemfgrt ud fra princip-
pet om, at “intet er accepteret, for
alt er accepteret”. Dette hjalp til at
sikre fuld kontrol over processen
med de stridende parter. Det, som
motiverede Ahtisaari til at holde
EU’s embedsmand orienteret om
processen, var ikke sa meget det fak-
tum, at EU stod for finansieringen,
som at han hele vejen igennem for-
handlingens forlgb forudsa den
mere officielle rolle, der ville tilkom-
me EU i den fase, der skulle fplge
efter forhandlingerne.

Han fglte det naturligt, EU skulle
holdes underrettet, saledes at det
bedre kunne forberede sig selv pa
den rolle, det kunne spille, nar en
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aftale var pa plads.

Forhandlingsprocessen viste, at
nar aftalerne fgrst var implemente-
ret, ville det blive ngdvendigt med
stgrre politisk magt i overvagnings-
processen end i den uformelle
meglingsproces. I begyndelsen af
forhandlingerne var der interesse-
konflikter imellem centralregerin-
gen og den regionale militeere ledel-
se. I 18 maneder havde Aceh veret
en provins, der var lukket af for en-
hver gennemsigtighed, fordi indo-
nesisk militeer ansa dette for byden-
de ngdvendigt for sin oprgrsbekam-
pelse. Resultatet var, at omradet blev
et paradis for alle slags illegale akti-
viteter fra det lokale indonesiske mi-
liteers side. I fravaeret af en sterk in-
ternational overvagning ville den
indonesiske regering ikke blive i
stand til at inddeemme presset fra
hzeren og implementere en fredsaf-
tale.

Heldigvis for fredsprocessen hav-
de den indonesiske regering det in-
ternationale samfund pa sin side i
kraft af den omstaendighed, at Aceh
efter tsunamien blev fyldt med inter-
nationale repraesentanter for hjal-
pe- og donororganisationer. Pa
grund af disses tilstedevaerelse blev
det muligt for begge de stridende
parter at kontrollere deres unge
brushoveder og krigeriske elemen-
ter, som ikke kunne bifalde dialo-
gen. Bl.a. protesterede flere enhe-
der og officerer i Indonesiens mili-
teer imod, at der skulle forhandles
med “terrorister”.
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Ifplge heerens stabschef, general
Ryamizard Ryacudu, kunne konflik-
ten kun bringes til ophgr med
GAM’s betingelseslgse overgivelse.
Hvor den gverstbefalende for Indo-
nesiens Vebnede Styrker, den indo-
nesiske militeerchef Endriartono Su-
tarto, udviste stgrre loyalitet over for
den politiske administration, de-
monstrerede mange tropper i Aceh
deres stgtte til stabschefen ved at op-
trappe de militere operationer i en
bestraebelse pa at sabotere fredspro-
cessen. Den internationale tilstede-
veerelse var derfor allerede under
fredssamtalerne vigtig for forhand-
lerne i de andre forhandlinger, de
sidelgbende matte fgre for at fa de-
res egne folk til at makke ret.

EU som overvager af fredsaftalen

Efter at forhandlingerne lykkedes,
og fredsaftalen var kommet i stand,
var tiden inde til at bevege sig fra
det uofficielle til det officielle, fra
den forsigtige, ikke-truende involve-
ring til den mere magtfulde og
strukturelle involvering.

For at sikre over for begge sider,
at deres respektive modpart imple-
menterede deres del af aftalen i god
tro, blev EU kaldt pa banen for at
deltage i en formel rolle. Eftersom
begge parter til en vis grad var af-
hzengig af europzisk good will og
EU’s markeder, kunne EU bruge sin
strukturelle magt til at pavirke de
stridende parters nyttekalkuler, sale-
des at de bedre kunne se fordelene i
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at overholde aftalen. Til dette for-
mal var uofficielle, frivillige aktivite-
ter fra enkeltindividers side ikke
leengere tilstreekkeligt. En sterkere,
officiel aktgr var ngdvendig for at
ggre aftalebrud omkostningstung og
aftaleoverholdelse lgnsom. Dette var
ogsa ngdvendigt for at gge parter-
nes tillid til, at deres respektive
modpart ville overholde aftalen.

En mekanisme blev skabt, hvor
EU sammen med nogle sydgstasiati-
ske lande dannede en overvagnings-
mission, der fik et exceptionelt vidt-
rekkende mandat og magt til at
magle i tilfeelde af stridigheder mel-
lem GAM og Indonesien om den
rette tolkning af fredsaftalen. Man-
datet blev legitimeret og gjort for-
melt bindende ved en officiel aftale
mellem EU og Indonesiens rege-
ring, og mellem GAM og EU.

Pa dette stadium, hvor tredjeparts-
involveringen var mere strukturel,
og stgrre forhandlermagt var pakrae-
vet for at hindre overtraedelser af af-
talen, var det ngdvendigt, at EU’s
rad fandt frem til en formel, der
kunne ggre det muligt at etablere
EU’s del af overvdgningsmissionen.

Den sidste fase af Acehs fredspro-
ces har klart vist, at EU’s instrumen-
ter kan veere af vital indflydelse for
en fredsproces, selv nar EU tillader
civilsamfundsaktgrer at tage initiati-
vet. Alt dette stemmer fint overens
med neofunktionalismens ideer,
hvor freds- og integrationspolitik
igangsettes af borgerne, men hvor
hiandhzvelsen af de folkelige nor-
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mer kraever formelle processer og
magtfuld officiel involvering.

Konklusioner

For at fa succes i sine bestraebelser
for at fremme fred, er EU ngdt til at
forlade sig pa europerne snarere
end kun at opfatte EU’s institutio-
ner som motoren for europziske
initiativer.

Acehs fredsproces beviser behovet
for at bruge forskellige typer instru-
menter til at hjelpe en fredsproces
pa gled. Den viser behovet for at
kunne bevage sig imellem de offici-
elle og de uofficielle, mellem de for-
melle og de uformelle, mellem de
magtfulde og de fintfglende, og mel-
lem de rigide og de fleksible inter-
ventioner. Men samtidig bliver der i
EU’s udvikling kun rettet serigs op-
merksomhed imod at udvikle offici-
elle mekanismer og forenet hand-
ling — ikke pa at udvikle mekanis-
mer, der kan fremme uofficielle ak-
tioner eller pa den kendsgerning, at
europaerne bedst kan fremme fre-
den i en stor mangfoldighed af rol-
ler.

Hvis Europa i sine bestrebelser
for at fremme fred og sikkerhed szt
ter al sin lid og alle sine forhab-
ninger til faelles handling, faelles
udenrigspolitik, og falles sikker-
heds- og forsvarspolitikker, vil det al-
drig blive i stand til at kombinere de
officielle med de uofficielle, de
magtfulde med de fintfglende, og
de rigide med de fleksible instru-
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menter. Fred og sikkerhed behgver
ikke kun integration og enhed, men
ogsa individuelle innovationer og
europzisk diversitet.

For at kunne efterligne Aceh-mo-
dellen ma Europa besinde sig pa sin
neofuktionalistiske oprindelse og er-
kende, at den succesrige fredsop-
bygning i Europa var et produkt af
spontane europxiske — snarere end
institutionelle, officielle — initiativer,
og at dens succes kreevede samarbej-
de mellem EU’s institutioner og dets
befolkning.

Dette kunne ogsa vaere en vej til at
genvinde den europaiske tiltro til
EU: Hvis EU ikke viser tiltro til euro-
pxerne, er det svert at forvente af
europzerne, at de skal vise tiltro til
EU. Pa et tidspunkt, da europzerne
netop ser pa EU’s institutioner med
betydelig mistillid, er det vigtigt, at
EU udbreder det budskab, at EU’s
mekanismer til fremme af fred ogsa
er abne for europzeerne i stedet for
at signalere det modsatte med sin
bureaukratiske arrogance.

Europa kan kun mobilisere sit po-
tentiale som fredsstgtte, hvis det for-
star at veerdsaette sin diversitet og
samtidig stgtter initiativer fra det eu-
ropiske civilsamfund med officielle
EU-instrumenter.

Timo Kivimdki er seniorforsker ved
NIAS — Nordisk Institut for Asienstudier

(Oversat fra engelsk af Niels Ivar Lar-
sen)
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