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Noad-

losningen, der blev en succes

Af Peter Viggo Jakobsen

FN’s fredsoperationer er en af det 20.
arhundrede mest succesrige nodlos-
ninger. De har fleksibelt tilpasset sig
@ndringer i den globale kontekst og
bidraget til at mindske menneskelig
lidelse, siden de blev opfundet. Det
vil de ogsa gere fremover.

FN var teenkt som et globalt kollektivt
sikkerhedssystem ved sin oprettelse i
1945. Stormagterne i FN’s Sikkerheds-
rad skulle stille militeere styrker til ra-
dighed for FN og i fellesskab imgdegé
aggression med sd overveeldende mili-
teer magt, at der kunne gores kort pro-
ces med eventuelle aggressorer.
Visionen blev forpurret af kon-
frontationen mellem Sovjetuni-
onen og USA, og det tvang FN
til at improvisere for at forhin-
dre Den Kolde Krig i at blive varm.
FN’s fredsoperationer var et resultat
af denne improvisation. De er, som pro-
fessor Alan James udtrykte det i sin klas-
siker Peacekeeping in International Poli-
tics (1990), en "sekundeer aktivitet”, fordi

deres iveerkseettelse og succes athenger
af andres gnsker og velvilje. En FN-ope-
ration bliver kun til noget, hvis mindst ni
medlemmer af Sikkerhedsradet stotter
det, de fem permanente medlemmer af
Rédet (Frankrig, Kina, Rusland, Storbri-
tannien og USA, ogsd kendt som P5) ik-
ke nedleegger veto, og FN’s medlemslan-
de er villige til at levere det ngdvendige
personel og udstyr. FN rader nemlig ikke
over stdende styrker selv. Endelig kree-
ver succes samtykke og samarbejde fra
de stridende parter, da FN-styrker kun
har kapacitet til at bruge magt i meget
begreenset omfang.

Den tiltagende rivalisering mellem Kina,
Rusland og USA har faet flere til at stille
sporgsmal ved FN-operationernes fremtid.

Den igangveerende endring af magtba-
lancen og tiltagende rivalisering mellem
Kina, Rusland og USA har féet flere til at
stille spergsmal ved FN-operationernes
fremtid. Det er der ikke grund til. FN’s
fredsoperationer formes af tre kontek-
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stuelle faktorer: den globale magtfor-
deling, fremherskende idéer om inter-
national fred og sikkerhed og operative
erfaringer. Samspillet mellem disse tre
faktorer fodte og udviklede FN-operatio-
nerne under Den Kolde Krig. Andringer
i samspillet som fglge af Sovjetunionens
sammenbrud gav FN-operationerne nye
formdl og funktionsmader. De igangvee-
rende eendringer af magtfordelingen vil
ligeledes seette sig klare spor. Men opera-
tionerne vil besta, fordi de fremhersken-
de idéer om international fred og sik-
kerhed og positive operative erfaringer
understgtter dem.

Fredsbevarelse under Den Kolde Krig
Afkoloniseringsprocessen og konfron-
tationen mellem Sovjetunionen og
USA forsteerkede hinanden og skabte
en konfliktfyldt verden. Koloniernes
lgsrivelse fra kolonimagterne skab-
te konflikter, magttomrum og green-
sestridigheder mellem de nye stater.

Processen transformerede bdde FN
og det globale system i takt med, at an-
tallet af medlemsstater i FN voksede fra
5111945 til 159 i 1988. Konfrontationen
mellem USA og Sovjetunionen, og det
forhold, at kolonistormagterne Storbri-
tannien og Frankrig var part i mange af
konflikterne, gjorde det vanskeligt for
Sikkerhedsradet at samarbejde og ude-
lukkede brugen af tvang.

FN’s forste operationer var derfor ba-
seret pd samtykke fra de stridende par-
ter og inspireret af de positive erfarin-
ger, som Folkeforbundet havde gjort
med indseettelse af militeerobservatgrer
og let beveebnede styrker i 1920’erne og
1930°erne. Indseettelsen af FN-obser-
vatgrer i Palestina (1948) og Kashmir
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(1949) var dog ikke problemfri. FN-ob-
servatgrerne kunne ikke holde parterne
adskilt i Paleestina, og det banede vejen
for indsettelsen af fredsbevarende sol-
dater i Suez i 1956. Operationen blev en
stor succes, og den forte til vedtagelsen af
de principper, der blev styrende for FN’s
fredsbevarende operationer i resten af
Den Kolde Krig.

FN-styrker skulle veere upartiske, kun
bruge magt i selvforsvar, og have sam-
tykke fra de krigsforende parters. Det
blev ligeledes besluttet, at P5 ikke mét-
te bidrage med soldater til FN’s opera-
tioner, og at troppebidragsyderne ikke
madtte komme fra den region, hvor kon-
flikten foregik, eller have saerlige interes-
seriden.

Disse principper fungerede ikke i Den
Demokratiske Republik Congo i starten
af 1960’erne, hvor en separatistbeveegel-
se greb til vdben imod en fredsbevarende
FN-styrke. FN-styrken endte at veelge si-
de i konflikten og bruge offensiv magt til
at nedkeempe lgsrivelsesforsgget. Opera-
tionen forte til dyb konflikt mellem USA
og Sovjetunionen og kostede FN-gene-
ralsekreteer Dag Hammarskjold og 234
FN-soldater livet. Resultat blev en ’al-
drig-mere-Congo’-effekt, som cemente-
rede idéerne om ikkeintervention i sta-
ters interne anliggender og principperne
om, at FN-operationer skulle styres af
principperne om selvforsvar, samtyk-
ke og upartiskhed i resten af Den Kolde
Krig.

Multifunktionel fredsskabelse

Afslutningen péd konfrontationen mel-
lem Sovjetunionen og USA skabte et
forbedret samarbejdsklima i Sikker-
hedsrddet. Moskva begyndte fra 1988
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at stemme for vedtagelsen af nye freds-
operationer, og udviklingen kulmine-
rende to ar senere, da Sovjetunionen
meget overraskende stemte for vedta-
gelsen af en resolution, som gav USA et
kapitel VII-mandat til at bruge militeer
magt til at nedkempe de irakiske be-
seettelsesstyrker, der havde invaderet
Kuwait. Det var forste gang nogensin-
de, at P5 i feellesskab havde stgttet of-
fensiv magtanvendelse for at imedega
interstatslig aggression.

Den succesfulde brug af magt i Golf-
krigen i 1991 og Sovjetunionens oplgs-
ning senere samme ar forte til stor in-
ternational optimisme og tro pd, at FN
nu endelig kunne fungere som et kol-
lektivt sikkerhedssystem. Optimismen
kan afleeses direkte i de 23 nye FN-ope-
rationer, der blev vedtaget i perioden fra
1988 til 1993. Disse operationer fik en
lang reekke nye civile opgaver i tilleeg til
de traditionelle militeere. De atholdt de-
mokratiske valg, implementerede freds-
aftaler, afveebnede kombattanter, opstil-
lede heer- og politistyrker, overvigede
menneskerettigheder med videre.

Generalsekreteer Boutros Boutros-
Ghalis ’Agenda for Fred’ (1992) op-
samlede de positive erfaringer fra de
nye fredsoperationer og segte at ud-
nytte det nye momentum til at heeve
ambitionsniveauet.

FN-operationerne skulle nu fremover
forebygge veebnet konflikt, gribe ind,
ndr veebnet konflikt bred ud, og skabe
fundamentet for varig fred ved at gen-
opbygge institutioner og infrastruktur i
krigsheergede samfund. Malet var ikke
leengere fraveer af veebnet konflikt, men
beaeredygtig fred. Sterre respekt for men-
neske- og mindretalsrettigheder blev set
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som en ngdvendig betingelse for, at ma-
let kunne nés. Ikke interventionsprincip-
pet matte derfor nyfortolkes, sa FN kun-
ne stille krav om god regeringsforelse og
overholdelse af menneskerettighederne.
Stgrre brug af militeer magt blev ogsa set
som ngdvendig, hvorfor Boutros-Gha-
li dbnede op for anvendelse af militeer
magt ud over selvforsvar. Det skulle ske
i seerlige tilfeelde med fredsgennemtvin-
gende styrker med kapitel VII-mandat.

FN’s eksperiment med at bruge mi-
liteer magt ud over selvforsvar blev dog
kortlivet. Fejlslagne operationer i So-
malia (1993), Rwanda (1994) og Bosni-
en (1995) fik Sikkerhedsrddet, og iseer
de vestlige lande, til at miste troen pa,
at FN-operationer kunne realisere de
disse ambitioner, hvis parterne ikke var
samarbejdsvillige.

Der skete en hard opbremsning i ved-
tagelsen af nye operationer, og antallet
af FN-soldater faldt fra 79.000 i 1993 til
14.000 fire dr senere. Dette fald betod
ikke, at Agenda for Fred-ambitionerne
blev opgivet, men at Sikkerhedsrddet be-
gyndte at give stormagter og regionale
organisationer mandat til at bruge mili-
teer magt offensivt pa vegne af FN. Sik-
kerhedsrédet overdrog saledes fredsope-
rationerne pd Balkan til NATO i 1995, og
i de neeste fire ar fik Italien (Albanien),
Australien (@sttimor) og NATO (Koso-
vo) tilsvarende mandater.

Denne praksis lgste imidlertid ik-
ke de operative problemer, fordi Sik-
kerhedsrddet blev ved med at indseette
dérligt udrustede FN-styrker i konflik-
ter med begreenset samtykke fra parter-
ne. Problemerne blev udstillet i 1999, da
en oprgrsgruppe bragte en FN-mission
i Sierra Leone pa randen af sammen-



brud. FN-generalsekreteer Kofi Annan
udnyttede krisen til at bestille et efter-
syn af FN’s operationer fra et uatheengigt
ekspertpanel.

Resultatet, den sakaldte Brahimirap-
port, rettede en sgnderlemmende kri-
tik mod FN’s made at vedtage og ud-
fore operationer pd. Den anbefalede, at
FN-styrkerne fremover fik ressourcer
til at skabe fred og beskytte menneske-
rettigheder i situationer, hvor parter-
ne modsatte sig FN’s resolutioner med
magt. De hgje ambitioner om demokra-
ti, menneskerettigheder og aktiv freds-
skabelse skulle realiseres ved at give FN
flere ressourcer og stgrre kapacitet til at
lede og udfere sine operationer.

Krigen mod terror, der blev udlgst af
terrorangrebet mod USA 11. september
2001, forsteerkede denne teenkning. Den
fik stormagterne i Sikkerhedsradet til at
se FN-operationer som et nyttigt instru-
ment til at bekeempe veebnede ikkestats-
lige grupper. Det var
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per i det gstlige Congo. Samme ar fik FN
styrker i Den Centralafrikanske Repu-
blik og i Mali lignende befgjelser.
Brugen af offensiv magtanvendelse i
disse operationer var imidlertid lidet suc-
cesrig, og de darlige operative erfaringer
fik 1 2015 et nyt uatheengigt ekspertpanel,
nedsat i anledning af FN’s 70-drsdag, til
at anbefale FN at fastholde ambitionerne
om at beskytte civile, men neddrosle den
offensive magtanvendelse til fordel for
diplomati og konfliktforebyggelse.

FN’s fredsoperationer i fremtiden
Det er den generelle forventning, at
forskydningerne i den globale magt-
balance vil have en negativ afsmitning
pa FN-operationernes antal og ambiti-
onsniveau i det kommende arti. Kinas
voksende globale magt og indflydelse
forventes at fore til stadig flere kon-
flikter med USA og sveekke P5-sam-
arbejdet. Mange frygter, at de sto-
re uenigheder, der har

en dagsorden, P5 og de
fleste regeringer kun-
ne enes om, da alle ik-

Kinas voksende globale
magt og indflydelse for-
ventes at fogre til stadig

flere konflikter med USA.

kendetegnet P5’s hand-
tering af konflikterne
i Syrien siden 2011, er

kestatslige grupper, der
greb til vaben imod en
regering og angreb civile, kunne beteg-
nes som terrorister.

FN-operationerne fik derfor til opga-
ve at beskytte civile med magt om ned-
vendigt og bekeempe veebnet ekstremis-
me. Den storre vilje til at bruge militer
magt kulminerede i 2013 i Congo - sam-
me sted, som havde fdet FN til opgive at
bruge offensiv magtanvendelse 50 &r tid-
ligere. Sikkerhedsradet gav saledes for
forste gang en FN-fredsstyrke lov til at
oprette en kampenhed med det formal at
‘neutralisere og afveebne’ veebnede grup-

en forsmag pé, hvad vi
har i vente. Andre pe-
ger pd, at operationerne i antal, ambi-
tionsniveau og funktion kan komme
til at minde om situationen under Den
Kolde Krig.

Sa langt er det ikke sandsynligt, at
pendulet svinger tilbage. Den store
P5-uenighed om Syrien overskygger det
forhold, at P5 har veeret i stand til at sam-
arbejde i andre konflikter. De har iveerk-
sat seks nye fredsoperationer i perioden
fra juni 2011 til oktober 2020, og de ene-
des som neevnt om at give FN-operati-
oner i Congo, Den Centralafrikanske
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Republik og Mali mandater til at bruge
offensiv vdbenmagt i 2013.

Selvom det ikke er bevis for, at sam-
arbejdsviljen i Sikkerhedsradet ikke vil
falde, safremt forholdet mellem USA og
Kina forveerres markant, vil begge stor-
magter blive sat under pres for at hand-
tere de veebnede konflikter, der uundga-
eligt vil opstd i mange af de skrgbelige
stater, som befinder sig pa
det afrikanske kontinent.

Skrebelige stater er ken-
detegnet af svage statsstruk-
turer, svag intern sammen-
heengskraft, stor ulighed og fattigdom.
De har som felge heraf stor risiko for
at blive ramt af veebnede konflikter, og
der er ikke udsigt til, at deres situation
forbedres meerkbart i overskuelig frem-
tid. Tveertimod vil den hgje befolknings-
veekst 1 mange af disse lande og de for-
ringelser af mulighederne for at drive
landbrug, som klimaforandringerne
medforer, forgge risikoen for, at de ram-
mes af veebnet konflikt.

Risikoen for flygtningestremme og
udbredelsen af militante terrorgrupper
giver lande pd og omkring det afrikanske
kontinent en stor interesse i at indsaette
FN-operationer for at holde flygtninge-
stromme, ustabilitet og transnational ter-
rorisme nede pé et héndterbart niveau.
De katastrofale folger af den fejlslagne
héndtering af konflikten i Syrien bidrager
pé denne made til at gge sandsynligheden
for, at FN iveerkseetter fredsoperationer
for at inddeemme og dempe fremtidige
konflikter i denne region.

Presset pd stormagterne i Sikker-
hedsrédet for at iveerkseette FN-opera-
tioner for athdndtere veebnede konflik-
ter vil blive neeret af den brede stogtte,
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som de ambitigse idéer om aktiv multi-
funktionel FN-fredsskabelse med civile
midler nyder blandt FN’s medlemssta-
ter, NGO’er og i medierne. Presset vil
blive forsteerket af de afrikanske stater
og deres regionale organisationer, som
har stgrre gennemslagskraft, end det
var tilfeeldet under Den Kolde Krig. De
er sveere at ignorere, fordi de er bedre

Risikoen for flygtningestremme og udbredelsen
af militante terrorgrupper giver lande en stor
interesse i at inds=tte FNI-operationer.

organiserede og udger en tredjedel af
FN’s medlemsstater.

Efterspgrgslen pa FN-operationer med
det formél at beskytte civile, opbygge sik-
kerhedsstyrker, nedkeempe veebnede op-
rgr mod regeringer og fremme gkonomisk
udvikling ma kort sagt forventes at stige,
hvorfor det vil veere vanskeligt for P5 at af-
vise at ggre noget, hvis de vil bevare deres
egen og Sikkerhedsradets legitimitet.

Endelig vil Kina og USA ogsa fa geo-
politiske interesser i at stotte fremtidi-
ge FN-operationer. Det ses allerede af,
at Kina har gget sine styrkebidrag til
FN-fredsoperationer markant for at gge
sin internationale indflydelse og presti-
ge. Kina ser en klar fordel af at befinde
sig i top-10 pd listen over troppebidrags-
ydere, mens USA ligger i den tunge ende
med et meget lille bidrag.

Der er desuden en klar sammen-
heng imellem Kinas gkonomiske in-
vesteringer og de operationer, som
Beijing sender personel til, og det pe-
ger pd en fremtid, hvor FN’s freds-
operationer vil finde anvendelse som
et instrument til at beskytte Kinas in-
frastrukturprojekter og investeringer i



Afrika. P4 tilsvarende vis kan USA og-
sa komme til at se en fordel i at stotte
FN-operationer i omrdder af geostrate-
gisk interesse.

Intet er sikkert, men meget tyder der-
for pd, at FN-operationerne bevarer de-
res veerdifulde rolle i hdndteringen af in-
ternational fred og sikkerhed. Idéerne,
som understgtter FN’s multifunktionel-
le operationer, nyder bred international
opbakning, og de operative erfaringer
med at udfgre FN-operationer, der ud
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over selvforsvar kun bruger vibenmagt
i begreenset omfang, er positive. Den ge-
opolitiske kontekst og forholdet mellem
stormagterne er mere udfordrende i dag,
end det har veeret tilfeeldet siden afslut-
ningen pa Den Kolde Krig. Men de sto-
re prestigemaessige og politiske omkost-
ninger, som det vil pafgre P5 at skeere
markant ned pd FN-operationer, giver
grobund for optimisme.

000
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