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RESUME

DANMARKS BIDRAG TIL FRED OG

STABILISERING

12010 skennes der pé verdensplan at vare 43 skrobelige stater.
De er kendetegnet ved at have svage statsstrukturer, svag in-
tern sammenhengskraft og stor ulighed samtidig med massive
udfordringer fra ekstrem fattigdom, veebnet konflikt og ustabi-
litet. Stort set alle er konfliktramte eller pa vej ud af konflike,
og hovedparten ligger i Afrika. Det er konflikter, der spreder
ustabilitet til andre lande og regioner, og som i vearste fald kan
blive til arnesteder for globale trusler, som det er set i Somalia
og Afghanistan. Skrebelige stater udger derfor en af de vesent-
ligste udfordringer for fred og sikkerhed i verden. Ca. 600 mio.
mennesker lever i skrobelige stater, og da hver tredje af disse
indbyggere skennes at leve i ekstrem fattigdom (mindre end 1
USD om dagen), udger disse stater samtidig en betydelig global
udfordring for fattigdomsbekempelse og skonomisk udvikling.

Det vil kreve en sterk og malrettet indsats i skrgbelige stater
at athjelpe fattigdom og imedegd vabnet konflikt og dets kon-
sekvenser. Danmark har i mange &r veeret blandt verdens ferende
inden for udviklingsbistand. Dertil kommer vores deltagelse i
komplicerede stabiliseringsindsatser i en rekke af verdens breend-

punketer. I kraft af disse indsatser opbygger Danmark en viden,
erfaring og international troverdighed, som ger os i stand til at
yde en serlig indsats i skrebelige og konfliktramte lande.

Vi vil i de kommende 4r opprioritere indsatsen i disse lande.
Det vil ske med afset i dette politikpapir, der har som mal at
fastlegge prioritetsomrider og principper for vores egen indsats
sdvel som for vores bidrag til at styrke det internationale sam-
funds samlede engagement pa dette vigtige omrade.

Skrgbelighed kan tage mange former. Det gor en forskel, om
en stat er brudt sammen og ikke kan beskytte sin befolkning, el-
ler om den ikke har monopol pa magtudevelsen i et samfund og
ikke evner at udeve myndighed overfor de grupperinger — f.eks.
oprorsgrupper, der udfordrer dens autoritet. Udfordringerne er
ikke de samme i Niger og Zimbabwe. Dette kraver, at indsatsen
noje tilpasses de lokale forhold. I nogle tilfelde skal vi forholde
os til helhedsudfordringerne fra en skrgbelig stat, i andre til op-
stdende skrabelige situationer, der truer et lands stabilitet.

Der skal vare en rod trad i det danske engagement i skrebe-
lige stater - og den rede trid er “samtenkning”. Samtenkning
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Bosnisk kvinde sgrger ved kisterne af nyidentificerede ofre fra 1995 Srebrenica-massakren, 2010. Foto: Dimitar Dilkoff/SCANPIX.

kraever, at vi styrker integration af indsatserne i skrebelige stater.
Der skal vare klar sammenhang mellem dansk udenrigspolitik,
udviklingspolitik og sikkerhedspolitik i forhold til skrebelige
stater. Det er den klare erfaring, at meget akutte og komplekse
situationer krever en indsats, der inddrager en bred vifte af mili-
tere, politiske, humanitare, stabiliserende og udviklingsmeassige
instrumenter. Erfaringen viser ogs, at indsatserne er mest effek-
tive, hvis de er samtenkte og koordinerede. Det betyder, at vi

skal tilstrebe, at de forskellige instrumenter samordnes og koor-
dineres under et felles mal i det pageldende land. De prioriteter,
vi foretager, og de valg, vi treeffer, skal heenge sammen pé tveers af
indsatsomréider, og det kreever integreret planlegning. Indsatser
for at fremme gkonomisk og social udvikling m3 integreres med

blandt andet sikkerhedsskabelse og politiske reformer. Arsager
til sarbarhed kan afhjelpes ved at keede nedhjelp og udvikling

sammen. Samtenkning med humanitere indsatser skal samtidig




RESUME

ske med respeke for de grundleggende humanitere principper,
jf. Danmarks humanitere strategi.

Arbejdsvilkarene i skrobelige stater er ikke de samme som i
de fleste andre udviklingslande. Den politiske dimension fylder
i disse lande meget mere. Indsatserne har typisk et overordnet
politisk stabiliseringsmadl, og alle bestrebelserne skal ses i denne
optik. Der er ofte behov for at stotte arbejdet frem mod poli-
tiske konfliktlgsninger, der inddrager marginaliserede grupper.
Det kan krave villighed til at engagere grupper, vi opfatter som
illegitime, men som nedvendigyvis skal engageres i forhandlinger,
hvis en konflikt skal lgses pd en baredygtig made.

Det er ogsd svarere at opna resultater, og der vil opstd tilba-
gefald undervejes. Dette medforer en foreget risiko. En sidan
risiko ma vi acceptere som en grundleggende arbejdsbetingelse.
Derfor vil vi ogsd leegge risikovurderingerne 8bent frem. Vi mé
ligeledes erkende, at skal vi gore en forskel i de skrobelige stater,
kraever det en sterk og vedholdende indsats. Den kan vi kun yde,
hvis vi fokuserer vores krefter i fi lande.

Danmark engagerer sig ikke isoleret i en skrebelig stat. Derfor
er koordinationen med andre involverede lande og organisatio-
ner og med landets myndigheder central. Det er set med danske
gjne en vigtig prioritet sd hurtigt som muligt at fi etableret en
feelles og integreret ramme for den samlede internationale indsats
med klare og felles mal. Danmark vil se pd de konkrete kompa-
rative fordele og hjelpens effektivitet, ndr vi skal velge, hvordan
vi kanaliserer vores indsats. I nogle tilfzlde vil internationale
organisationer som FN have det beredskab og den kapacitet, der
skal til for at hdndtere en konkret situation. I andre tilfelde kan
vi engagere os direkte eller gennem NGO’er. Ofte vil der vare
tale om en kombination af disse kanaler.

For Danmark vil det centrale fokus i de skrgbelige stater vare
at opbygge stater, hvor befolkningens opbakning udger den
primere autoritet. Det forudsetter, at borgernes stemme bliver
hort. Og det kreever, at myndighederne bliver i stand til at vare-
tage landets egen sikkerhed, beskytte menneskerettighederne,
levere basale serviceydelser og forest landets udviklingsprocesser.
Vi skal bistd disse lande med at nd til det "vendepunkt”, hvor en
mere almindelig udviklingsindsats er tilstrekkelig. Det vil kraeve,
at mange forskelligartede indsatser bringes i spil. Danmark vil
koncentrere sin indsats om fem omrider, hvor behovene i de
skrobelige stater er sarligt store:

B Sikkerhedsstabilisering

B Fremme af levevilkir og skonomiske
muligheder

B Demokratisk udvikling, god
regeringsforelse og menneskerettigheder

m Konfliktforebyggelse

B Regional konflikthdndtering.

Med vores erfaring og viden kan vi ggre en forskel i skrobelige
stater. Men vi skal ogsa bidrage til, at internationale organisatio-
ner som FN, EU og NATO, regionale organisationer, de store
udviklingsbanker og andre lande vedholdende engagerer sig og
lobende forbedrer indsatsen. Der er behov for en effektiv arbejds-
deling og en mere fleksibel tilpasning af deres instrumenter til de
skrabelige staters behov, og vi ser det som vores opgave at fremme
denne udvikling. Vi vil ogsd vere foregangsland i forhold il at
udbrede samtenkning som et barende princip i arbejdet med
skrobelige stater.
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UDFORDRINGEN FRA
SKR@BELIGE STATER

SKROBELIGE STATER er en af de vasentligste udfordringer
for international udvikling og sikkerhed i dag. Skrebelige stater
er langt mere udsatte end andre udviklingslande: Fattigdom-
men er dobbelt sd stor i skrobelige stater, og det er samtidig
de lande, der er lengst vek fra opndelsen af 2015-mélene om
halvering af fattigdommen, adgang til uddannelse og halvering
af bornededeligheden. Samtidig er der en betydelig risiko for, at
vebnet konflike genopblusser i skrgbelige stater. 40 pct. af post-
konfliktlande oplever, at en ny konflikt blusser op inden for 10
ar efter den oprindelig konflikes afslutning. Vebnede konflikeer
i skrobelige stater koster verdenssamfundet mere end 500 mia.
kr. arligt. Danmark skal bidrage til at vende denne udvikling.
Udfordringerne fra skrobelige stater er meget forskellige.
I nogle tilfelde bryder staten ganske enkelt sammen, som fx
Afghanistan, Den Demokratiske Republik Congo, Somalia og
det tidligere Jugoslavien. I sidanne tilfzlde vil vebnede grupper
samlet omkring en “krigsherre” ofte konkurrere om magten, og
landet enten vere fastlast i borgerkrig eller i en usikker magtde-
ling. Det kraever typisk en meget stor international indsats med

mange instrumenter at rette op pé situationen, herunder med
en vasentlig militer komponent.

Der findes ogsa skrebelige stater, hvor statsmagten kan vere
relativt sterk, men bliver opfattet som illegitim af hele eller dele
af befolkningen, som for eksempel Sudan, Zimbabwe og Burma.
[ disse tilfzlde griber store dele af befolkningen til direkte mod-
stand mod staten, hvilket skaber fare for langvarig ustabilitet
eller borgerkrig. Indsatsen her vil have en sterk politisk kom-
ponent.

Et mere udbredt eksempel er, ndr en stat ikke evner at udeve
myndighed og kontrollere udfordrende oprersgrupper og krimi-
nelle bander i landet, som fx Niger og Pakistan. Sidanne lande
lever ofte med skrebelige situationer i en konstant politisk krise,
i en simrende vbnet konflikt og med manglende okonomisk og
social udvikling. Ogsd her vil der ofte vere brug for en kombina-
tion af humanitere, politiske, sikkerheds- og udviklingsmassige
indsatser.

Endelig er der lande, der langsomt er pa vej til at arbejde sig
ud af skrobelighed, eller hvor skrobelighed eller konflikt begran-
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ser sig til en region eller en del af landet. Det galder en rekke
af de danske partnerlande, som Kenya og Uganda, der ogsd kan
udfordres af skrobelige situationer. Det kraver en stabil politisk
og ekonomisk udvikling over mange ér, for et land kommer ud
af farezonen. Der er ofte risiko for, at skrobelige situationer igen
kan tvinge dem mod ustabilitet og konflikt. Denne risiko kraver
et serligt fokus pd konfliktforebyggelse.

Dette papir forholder sig til alle disse skrobelige stater og si-
tuationer (fremover under betegnelsen ’skrobelige stater’).

Arsagernetil konflikt og skrebelighed er lige s forskellige som
konflikterne selv. Fallestrek er svage eller manglende systemer
for politisk forhandling, korruption, overtredelse af menneske-
rettighederne og stor sirbarhed hos befolkningen. I mange tilfel-
de er et stigende pres fra store ungdomsargange uden beskefti-
gelsesmuligheder en bidragende fakeor til ustabilitet, eksempelvis
i Vestafrika, Somalia og Afghanistan. Svage sikkerhedsstrukturer
og ubeskyttede granser gor skrebelige stater serligt udsatte for
pirateri og handel med mennesker, viben og narkotika. Denne
kriminelle aktivitet bidrager til yderligere konflikt og skrebelig-
hed, pga. fx hvidvaskning af penge, stotte til rivaliserende oprers-
grupper og omfattende bestikkelse af politi og embedsmend. En
stigende kamp om naturressourcer som jord, vand, olie, mine-
raler og diamanter kan ogsé vere medvirkende drsag til konflikt
og skrebelighed — og dermed blive en udfordring med national,
regional og global rekkevidde.

Konflike, politisk ustabilitet og ekstrem fattigdom medvirker
til destabilisering af de omkringliggende samfund. Konsekvenser
er bl.a. kriminalitet, flygtningestromme, pres pé ressourcerne
og spredning af smitsomme sygdomme. I ekstreme tilfzelde kan
skrobelige stater blive til fristeder for terrorister, der retter deres
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Republik

&

Uganda

DR Congo

Kampala

KONFLIKTEN | NORDUGANDA HAR KONSEKVENSER FOR REGIONEN

Kortet viser omfanget af guerillabevaegelsen Lord’s Resistance Armys ak-
tiviteter i regionen (Sudan, Den Centralafrikanske Republik, Kenya og DR
Congo). | de fleste tilfeelde er der tale om voldelige sammenstgd. Illu.:
Herrmann & Fischer efter grafik af SpatialKey.

Kilde: SpatialKey with ACLED data, www.acleddata.com.



anslag mod os og vores demokrati. Losninger skal derfor ikke
alene findes i landeindsatser, men ogsé i regionale og globale
tiltag.

Dette politikpapir er en udmentning af kapitlet om ”Stabilitet
og skrabelighed”, som er et af fem prioritetsomrdder i Danmarks
nye “Strategi for dansk udviklingspolitik” fra 2010. Politikken
ligger endvidere i naturlig forlengelse af Forsvarsforliget fra 2009

POLITIKKEN BESTAR AF FIRE KAPITLER:

Kapitel 1

- redeggr for de fire principper for, hvordan danske indsatser
i skrgbelige stater gennemfgres: Tilpasning, samtaenkning,
risikovillighed og fokusering.

Kapitel 2
- redeggr for statsopbygning som fokus og ramme for ind-
satserne i skrgbelige stater.
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og regeringens opprioriterede samtaenkningsindsats (2010). Poli-
tikken bygger pa det banebrydende arbejde, som Organisationen
for @konomisk Samarbejde og Udvikling (OECD) har gennem-
fort om indsatser i skrobelige stater. Politikken vil lobende blive
konkretiseret i rlige handlingsplaner, som ogsa vil bygge pa de
mere konkrete landepapirer, der udferdiges med henblik pé ind-
satser i skrgbelige stater.

Kapitel 3

- redeggr for de fem prioritetsomrader, hvor indsatser er seer-
ligt ngdvendige i skrgbelige stater, og hvor Danmark ud fra
de konkrete behov skal vaere villig til at bidrage i samarbejde
med andre partnere.

Kapitel 4
- redeggr for, hvordan Danmark kan medvirke til at ggre FN’s,
EU’s og NATO’s indsatser i skrgbelige stater mere effektive.
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1.

PRINCIPPER FOR INDSATSEN

DANMARK VIL prioritere fire principper for indsatser i skre-
belige stater: tilpasning, samtenkning, risikovillighed og fokusering.

TILPASNING

Som det fremgik af indledningen har skrebelighed mange former
og udtryk. Enhver skrobelig stat har sine unikke udfordringer, og
al erfaring viser, at standardlesninger ikke er svaret. Danmark vil
derfor legge afgorende veegt pé at zilpasse sine indsatser til den
konkrete situation i indsatslandet.

Det kraver, at der foretages grundige, forudgiende situati-
onsanalyser. Analysen skal finde indgange til, hvordan en dansk
indsats mest effektivt kan fremme en gunstig politisk udvikling,
opbygge kapacitet, veerne mod ustabilitet og veebnet konflikt
samt reducere befolkningens sirbarhed. Risikovurdering og for-
ventninger til resultater vil vere vigtige elementer i situationsana-
lyserne. Disse vanskeliggores dog ofte af den lokale sikkerheds-
situation og manglen pé kilder med den fornedne adgang og
viden til fuldt ud at afdekke kompleksiteten i de lokale forhold.

Der vil fra dansk side derfor blive rettet serlig opmerksom-

hed mod at sikre fyldestgorende data til brug for sidanne ana-
lyser. Dette vil bl.a. ske ved at stotte lokal vidensproduktion,
som fx forskning, frie medier og civilsamfundsorganisationer.
Ligeledes vil der blive lagt stor vagt pa et tet samarbejde med
internationale organisationer, der arbejder med konfliktanalyse
og med globale og regionale udfordringer, der kan indvirke pa
konfliktmenstre, herunder transnational kriminalitet som nar-
kosmugling og ulovlig udnyttelse af naturressourcer.

Samtidig vil tilpasningen af den konkrete indsats allerede i
sit udgangspunke tage sigte pd at understotte lokalt ejerskab og
kapacitet, s myndighederne fra start settes i centrum af ind-
satsen. En sddan udvikling er afggrende for beredygtigheden af
indsatserne og for befolkningens tillid til processerne.

SAMTANKNING

Den danske indsats i de skrobelige stater skal sdledes tilpasses
virkeligheden i den enkelte situation. Men felles for indsatsen vil
vere, at den vil sage at styrke sammenhangen mellem de forskel-
ligartede indsatser, som bringes i spil i disse lande. Det gaelder alt



SAMTANKNING vinder i stigende grad indpas internatio-
nalt. Tilgangen findes i forskellige variationer:  Whole of
Government (OECD/DAC, UK, Canada), Whole of System (EU),
Integrated Approach og Whole of UN (FN) samt Comprehen-
sive Approach (NATO). Regeringen forstar samtaenkning som
en integreret tilgang, hvor alle myndigheder eller dele af
en organisation (fx FN), der bidrager med indsatser i en gi-
ven skrgbelig situation, arbejder i feellesskab mod et faelles
defineret mal. Dette omfatter samarbejde om planlaegning,
gennemfgrelse og erfaringsopsamling i forbindelse med poli-
tiske, udviklingsmaessige, sikkerhedspolitiske og humanitzere
indsatser. Samtankning er saledes ikke alene civil-militeert
samarbejde. Samtankning med humanitzaere indsatser skal
ske inden for rammerne af de grundleeggende humanitaere
principper, jf. Danmarks humaniteere strategi.

fra militere fredsstotteoperationer, diplomatiske fredsindsatser
og civile stabiliseringsindsatser, rets- og sikkerhedssektoropbyg-
ning, udviklingsindsatser til opbygning af en effektiv og ansvarlig
stat, civilsamfundsindsatser og humanitere indsatser. Formalet
med en sddan “samtenkning” er i hej grad at fremme fred og
stabilitet og afhjelpe de underliggende arsager til sirbarhed ved
at bygge pa forskellige aktorers kompetencer og komparative
fordele i en koordineret indsats, som fremmer synergi mellem
de forskellige indsatstyper.

Samtenkning har to vesentlige aspekter. For det forste skal de
forskellige instrumenter vere mere sammenhangende i felten. Er-
faringen viser, at samtenkning ikke er noget "man ggr”, ndr man
star i den konkrete situation. Det betyder, at de forskellige aktorer
allerede fra ‘dag 0’ skal forbedre evnen til at kunne planlegge,
fungere og koordinere indsatsen i fellesskab. For det andet skal

POLITIK FOR INDSATSER | SKR@BELIGE STATER

det tilstrebes, at de samlede bidrag i den konkrete situation sam-
tenkes og koordineres under et falles, overordnet mal. Konkret
vil der for en dansk indsats i skrabelige stater blive udarbejdet en
strategisk ramme omfattende alle danske politiske, bistandsmees-
sige, humanitere, civile og militere indsatser. De centrale aktarer
skal helt fra begyndelsen vare indstillet pa at arbejde koordineret,
ellers tabes kostbar tid. Manglende samtenkning skaber risiko
for, at separate indsatser ikke understotter hinanden, overlapper
eller i vaerste fald modvirker hinanden. Det er ogsd vigtigt, at der
sattes storre fokus pa integreret erfaringsopsamling. P4 den mide
kan der opbygges en falles forstielse for udfordringer og for en
feelles vej frem i forbindelse med indsatser i skrgbelige stater.

Vi har i Danmark lenge arbejdet for mere integrerede ind-
satser, f.eks. ved at skabe sammenheng mellem humanitere
indsatser, nzeromradeindsatser og langsigtet udviklingsbistand.
Danmark har ligeledes bidraget internationalt, bl.a. i forbindelse
med atholdelse af det succesfulde mede om ’Early Recovery’
i Kebenhavn i 2008 og i forbindelse med udarbejdelse af nye
retningslinier for samarbejde i OECD/DAC.

Danmark er desuden pionerer pd omradet civil-militer sam-
tenkning med konkrete erfaringer fra Kosovo, Irak og Afghani-
stan. Med etablering af en ny samtenkningsstrukeur (2010), der
inkluderer et tveerministerielt sekretariat i Udenrigsministeriet,
opbygges et mere integreret samarbejde internt mellem rele-
vante danske statslige (Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet,
Justitsministeriet mv.) og ikke-statslige aktorer og mellem dan-
ske og internationale aktgrer. Regeringen har indenfor denne
ramme etableret den sikaldte "Globalramme”, der bade rider
over udviklingsbistand og ikke-udviklingsbistand. Formalet er
at muliggore en styrket indsats i krydsfeltet mellem sikkerhed og
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Soldaterne er ofte de fgrste, som taler med de lokale om deres behov, Afghanistan 2008. Foto: Forsvarets Mediecenter.



udvikling, herunder indsatser i skrgbelige stater. Med disse mid-
ler og den nye organisering har Danmark fiet en serlig platform
for sammen med andre lande at arbejde for mere samtaenkte og
effektive internationale stabiliseringsindsatser.

RISIKOVILLIGHED
Arbejdsbetingelserne i de skrabelige stater adskiller sig markant fra
vilkdrene i evrige udviklingslande, og der vil ofte vare en storre ri-
siko forbundet med indsatser i disse stater. Det vil siledes generelt
veere svarere at opnd resultater, og der vil i mange tilfelde opstd
tilbagefald undervejs. Der er politiske, skonomiske og operatio-
nelle risici forbundet med indsatserne. Indsatser vil derfor krave
stor risikovillighed for at opnd de enskede resultater. Risikovur-
deringer skal ligge til grund for vores indsatser i skrobelige stater.
Vi ved, at risici antager mange former: Ofte er der i de forste &r
efter en konflike stor risiko for, at den genopblusser eller @ndrer
form. En netop ferdig skole kan blive bombet. Kapacitetsopbyg-
ningen af lokale myndigheder kan vare spildt, hvis samarbejds-
partnerne skiftes ud. Nodhjelpen kan have vanskeligt ved at nd
frem til sirbare befolkningsgrupper eller risikerer at blive misbrugt
af konflikeparter eller ekstremistiske grupper. Vores indsatser kan
f3 utilsigtede politiske konsekvenser. Staten kan vere meget svag,
og de finansielle kontrolstrukturer endnu ikke udbyggede, hvilket
oger risikoen for, at stotten misbruges. Nepotisme er ofte et mid-
del til at hindtere konflikt og sikre politiske alliancer og stabilitet.
Sikkerhedsomkostninger for udsendte medarbejdere eller for leve-
ring af nodhjelp er skyhgje, og indsatserne er forbundet med fare
for de involverede. Ved freds- og forsoningsaftaler kan Danmark
komme til at samarbejde med personer, der kan have overtrddt
menneskerettighederne i forbindelse med krigshandlinger, eller
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med stater, som kritiseres for overtradelse af menneskerettighe-
derne. I Zimbabwe stotter Danmark fx koalitionsregeringen, selv
om Robert Mugabe fortsat er president, fordi koalitionsregerin-
gen er et skride mod demokratisering og frihed.

Der vil oftest vaere en storre risiko involveret ved engagement i
de skrobelige stater. Vi kan ikke uden videre se bort fra denne vir-
kelighed — i sa fald stikker vi os selv blar i gjnene. Fra dansk side er
vi villige til at acceptere en storre risiko, pd grund af de potentielle
gevinster ved stabilisering. Vi vil samtidig gore det klart ogsa over
for offentigheden hvilke risici, der ligger i vores indsatser. Det skal
std klart, at vi har vurderet risici, sogt at minimere dem og vejet
dem op mod den effekt, der forventes opnéet af indsatsen.

Vi skal vere fleksible i forhold til hvilke instrumenter, vi bru-
ger, og hvorndr. Indsatser i skrebelige stater krever ofte en kom-
bination af langsigtede udviklingsindsatser og mere kortsigtede
og hurtige stabiliseringsindsatser. Ofte er situationen praget af
uforudsigelighed, der kraver evne til hurtig og fleksibel tilpas-
ning af indsatsen samt vilje til at eksperimentere og udnytte op-
stdede muligheder og sprakker af frihed - uden garanti for, at de
forventede resultater vil blive opnéet. Fleksibiliteten indebarer
ogsd, at der skal arbejdes sammen med utraditionelle partnere,
herunder ogsd med fjenddigt indstillede grupper, hvis vi skal
bidrage til en fredelig losning pa konflikter.

Risikovillighed fordrer en konkret og gennemtenkt strategi
for, hvorledes risici lsbende hindteres. Det kan ske gennem fel-
les analyser og forventningsafstemning i forhold til de politiske
mal og resultater. Det, at vi accepterer at arbejde med svage kon-
trolstrukeurer i en situation med udbredt korruption, betyder
ikke, at vi fraviger vores nultolerance over for korruption. Vi ac-
cepterer risikoen, men indsetter, hvor dette er muligt, mekanis-
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mer, der kan modvirke den, og vi felger konsekvent op, hvis der
er problemer. Det handler ogsd om en afvejning af kortsigtede
resultater og evt. accept af spild (tid, ressourcer) versus langsig-
tede mal. Indsatsen i Afghanistan er et eksempel pa vigtigheden
af at holde det langsigtede mil og fred og sikkerhed for gje. Det
kan ske gennem felles indsatser med andre donorer og partnere
samt gennem opbygning af revisionskapacitet og budgettrans-
parens i landene.

Hyvis samarbejdet bliver meninggslest eller modproduktivt, kan
vi 1 yderste tilfeelde helt trekke os ud eller g sammen med det
internationale samfund om ivarkszttelse af sanktioner (handels-
messige, personlige). Risici skal derfor jeevnligt revurderes for at
se, om forudsatningerne for vores indsats stadig er til stede, om
vi skal @ndre noget eller helt stoppe.

Vi skal opprioritere integreret erfaringsopsamling og lering
fra indsatserne. Danmark vil ligeledes gd i front i teet samarbejde
med bl.a. OECD/DAC og humanitere partnere i udviklingen
af nye mader at hindtere risici pa.

FOKUSERING
Det vil kreve vedholdenhed og et sterkt og samtenke engage-
ment at gore en forskel i de skrobelige stater. Det kreever, at vi
fokuserer vores indsats. Danmark er i dag engageret i en reekke
skrobelige stater i Afrika, Asien og Mellemosten. I nogle af disse
stater er engagementet begranset til nogle f& millioner kr. Derfor
skal vores indsats fremover koncentreres pa ferre lande og pa
ganske f3 indsatsomréder i det enkelte land.

Valg af partnerlande og af implementeringspartnere vil bero
pd en grundig analyse og risikovurdering, afvejning af kompara-
tive fordele, forventninger til resultater samt sammenhang med

dansk udviklings-, udenrigs- og sikkerhedspolitik. Valg af ind-
satsomrader vil athenge af de konkrete behov i det pigeldende
land og vil blive fastlagt i tt koordination med andre aktorer.
Men for at sikre den bedst tenkelige kvalitet af de danske bidrag
vil de fremover blive udvalgt fra de fem omrider, som beskrives
nermere i kapitel 4.

Indsatserne vil primert finde sted inden for en felles inter-
national ramme. Ofte vil en kombination af multilaterale og
bilaterale indsatser veere at foretreekke og potentielt kunne mini-
mere risici i den enkelte operation. Danmark har gode erfaringer
med at kunne udnytte sin storre fleksibilitet til at kunne satte
hurtigere ind, skabe erfaringer og bidrage med lering til andre,
storre aktorers opfolgende indsatser.

Et storre dansk engagement, ogsd hvis den primert kanaliseres
gennem multilaterale partnere eller NGO’er, kraver i udgangs-
punkeet en dansk tilstedeveerelse i det pageldende land og en prio-
ritering af de nedvendige ressourcer til opgaven. I i tilfelde eller
i visse perioder kan sikkerhedssituationen dog veere s alvorlig, at
en permanent fysisk tilstedevarelse ikke er mulig (fx Somalia).

En storre, robust indsats vil ofte have en horisont pd mindst
5-10 &r. Det er vigtigt at definere mélene med indsatsen og at
fastlegge en strategi for malopnaelse, sammensztning og omfan-
get af bide den internationale og den konkrete danske indsats
helt fra begyndelsen. En for gradvis opbygning af indsatsen er
ofte ikke effektiv. Dette kan betyde, at stabiliseringen og den
centrale kapacitetsopbygningsindsats kommer i gang for sent, at
den strategiske ramme vokser ved knopskydning, og at "vende-
punktet” kommer senere. Samtidig vil indsatser skulle defineres
fleksibelt for at muliggere den nedvendige tilpasning af indsatsen
til udviklingen og 2ndrede betingelser undervejs.
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STATSOPBYGNING | CENTRUM FOR INDSATSERNE

DANMARK VIL sette statsopbygning i centrum for indsatser
i skrobelige stater. Stabile lande, der kan modstd konflikt og
krise, er helt afgerende for at bekempe fattigdom, sirbarhed,
manglende sikkerhed og brud pd menneskerettigheder. Sddanne
“resistente” lande er ogsd et bolvaerk mod international krimi-
nalitet og terrorisme og derved vigtige for vores egen sikkerhed.

Der findes flere grundleggende udfordringer i forhold til
opbygning af staten. En serlig udfordring er opbygning af legi-
timitet, dvs. at befolkningen bringes til at stotte op om staten

STATSOPBYGNING i skrgbelige stater er en langsigtet politisk
proces, der sigter mod at etablere et feellesskab med inklusive
politiske processer, felles normer og regler samt stabile og
legitime institutioner, som har befolkningens tillid, og som
kan levere justits, sikkerhed og basale serviceydelser til alle
borgere og skabe rammer for gkonomisk og social udvikling.
Som ekstern aktgr kan Danmark hjelpe disse lokale proces-
ser pa vej gennem kapacitetsopbygning af centrale og lokale
institutioner.

og myndighederne (centrale og decentrale) som den primere
autoritet i landet. Det forudsetter, at borgerne — bdde mand og
kvinder — inddrages i de politiske processer, og at den sociale
kontrake mellem det politiske system og borgerne accepteres
som legitim. I denne proces er en styrkelse af civilsamfundet og
forholdet mellem stat, civilsamfund og borger vigtig for, at staten
opleves som reprasentativ. Eeks. skal staten settes i stand til at
handtere politisk konflike pa fredelig vis og kunne fremme en
national, inkluderende forsonings- og opbygningsproces. Det er
ogsd vigtigt for legitimiteten, at myndighedernes kapacitet op-
bygges med henblik pa styrket offentlig forvaltning og styring af
de offentlige budgetter, bekeempelse af korruption samt levering
af sikkerhed og serviceydelser som rent drikkevand, uddannelse
og sundhed, ikke mindst i lokalomriderne.

Malet er, at statsopbygningsprocessen ledes af landet selv, og
at de nationale og decentrale myndigheder tidligst muligt ta-
ger ansvar for indsatserne. Lokalt ejerskab er afgorende for den
langsigtede baredygtighed og en forudsetning for en gradvis
omlagning af den internationale indsats. Det gelder om i ive-
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Monrovia, Liberia, 2010. Foto: Stefan Kati¢
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ren efter at sikre en hurtig og effektiv respons at undgd at skabe
parallelstrukeurer eller selv lose opgaverne i mangel pé effektive,
lokale partnere, da dette ofte medvirker til at underminere staten
og skaber forvirring om mal.

Danmark vil sammen med internationale partnere bidrage
med opbygning af nationale institutioner som ministerier, dom-
stole, politi, parlamenter, valgkommissioner mv. Ambitionsni-
veauet for opbygning af kapacitet og tempoet skal vere realistisk
og kommunikeres til lokalbefolkningen for at sikre opbakningen
til statsopbygningsprocessen. Afholdelse af valg er en setlig kom-
pleks problemstilling, som kraever grundige forberedelser og en
forstelse for den skrgbelige politiske kontekst i landet, hvilket
fx blev synliggjort af urolighederne i Kenya i 2008.

Statsopbygning skal i videst muligt omgang ske tettest pa
borgerne. Opbygning af kompetente og palidelige lokale myn-
digheder, der udever god regeringsforelse og leverer effektive
serviceydelser til befolkningen, kan sammen med inddragelse af
befolkningen gennem inklusive lokalpolitiske processer have en
stor stabiliserende effekt. Befolkningen skal kunne se og mearke,
at det nytter at investere i stats- og fredsopbygning, og at proces-
ser, der inddrager borgerne, er at foretraekke frem for at udfordre
regeringen eller ty til parallelstrukeurer.

I de fleste skrabelige stater spiller uformelle og traditionelle
strukturer en vigtig rolle for levering af retssikkerhed, konflikt-
losning, sikkerhed og basale ydelser. I mangel af en eftektiv og
legitim stat kan uformelle strukeurer, som ofte er religiost eller
etnisk organiserede, have en stor betydning for basal overlevelse
og beskyttelse, ikke mindst i forhold til den fattigste del af be-
folkningen. I nogle tilfelde eksisterer tilmed parallelle politiske
systemer med uformelle retssystemer, skoler, private sikkerheds-
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vern, civilsamfundsbaserede sundhedsklinikker og avancerede
paralleloskonomier. Sterke parallelstrukeurer, som fx Taliban i
Afghanistan, Hizbollah i Libanon og Hamas i De Palestinensiske
Selvstyreomrader, udfordrer samtidig statens berettigelse og legi-
timitet. Uformelle og traditionelle strukturer er sdledes ofte en
iboende og vigtig del af skrobelige stater, men de ma inddrages pd
en made, hvor menneskerettighederne og ligestilling respekteres
og fremmes i indsatserne, og hvor statsopbygningen ikke settes
over styr.

Statsopbygning og fremme af demokrati drejer sig ogsd om
at opbygge civilsamfundet og styrke samspillet mellem stat og
borger. Civilsamfundet kan i samarbejde med staten spille en
vigtig rolle i losningen af konkrete opgaver, som staten ikke er i
stand til at lofte, og det kan medvirke til at opbygge relationer og
dialog mellem stat og borgere. Det er ofte igennem civilsamfun-
dets uformelle strukeurer, at befolkningens ensker og prioriteter
udtrykkes og imedekommes. Det er igennem disse relationer, at
befolkningens ejerskab til statsopbygningsprocessen blandt andet
kan skabes. I skrobelige stater vil der ofte vere behov for prag-
matiske losninger pd baggrund af "uperfekte’ politiske aftaler,
som indgas fx i forbindelse med fredsprocesser. Samspillet med
forskellige NGO’er med kendskab til den lokale kontekst samt
med diasporaer kan bidrage til at skreeddersy indsatser, der kan
underbygge disse nationale processer.

I de naste kapitler vil vi pege pd de omréider, vi fra dansk side
vil fokusere pa for at fremme sdanne statsopbygningsprocesser
i skrebelige stater.
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DANMARK VIL bidrage pd fem omrader, hvor der er serligt
behov i skrobelige stater:

B Sikkerhedsstabilisering

m Levevilkir og okonomiske muligheder

B God regeringsforelse og menneskerettigheder
m Konfliktforebyggelse

B Regional konflikcthdndtering

For at fi skrebelige stater over det "vendepunkt”, hvor en al-
mindelig udviklingsindsats er tilscrekkelig, vil der skulle settes
ind med en bred vifte af indsatser. Skal vi fra dansk side yde det
mest effektive bidrag til denne proces, kraver det, at vi fokuserer
pa et begrenset antal omrider — omrider hvor vi i kraft af vores
mangedrige erfaring med stabilisering, udviklingssamarbejde og
humaniter bistand har oparbejdet serlige kompetencer og serlig
viden. Sterst mulig effektivitet opnds gennem arbejdsdeling med
andre lande og organisationer, der ogsa bidrager.

I dette kapitel gennemgés de fem prioritetsomrader, inden for
hvilke vi vil koncentrere den danske indsats, og hvor vi finder, at
vi mest effektive kan bidrage til statsopbygning i de skrobelige
stater.

Fastleggelsen af disse fem prioriteter er ikke ensbetydende
med, at Danmark skal engagere sig i alle disse omrader i hver
enkelt situation. Det betyder heller ikke, at det er de eneste ind-
satser, der er behov for i den skrebelige situation. Disse priori-
teter er omréder, hvor der erfaringsmeessigt er brug for en serlig
indsats, og hvor Danmark skal vere villig til at engagere sig i
det omfang, situationen og mulighederne tilsiger det. Der vil
vare behov for at fremme dialogen om demokratisk udvikling og
menneskerettigheder. Der vil veere behov for udviklingsindsatser
for at opbygge kapacitet inden for basale serviceydelser og for at
skabe levevilkarsforbedringer og nye skonomiske muligheder.
Der vil — som det fx er tlfeldet i Afghanistan, Sudan og Soma-
lia — ogsd vere behov for at skabe sikkerhed, herunder gennem
internationale fredsstotteoperationer og kapacitetsopbygning af
nationale politi- og sikkerhedsstyrker. Der vil fortsat veere behov
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EN FOKUSERET INDSATS: AFGHANISTAN-INDSATSEN — BASERET PA DANSK FORLIG (V, K, S, DF, RV, LA)

Det overordnede formal med den danske indsats i Afghanistan
er at bidrage til national, regional og global sikkerhed ved at
forhindre, at landet igen bliver et fristed for terrorister. Samtidig
skal den danske indsats bidrage til fremveeksten af et stabilt og
mere udviklet Afghanistan, som kan tage vare pa egen sikkerhed,
fortsaette en demokratisk udvikling og fremme respekten for men-
neskerettigheder.

Der er udsendt soldater som bistdr med at skabe sikkerhed for
befolkningen i en overgangsperiode, sa afghanerne kan fa fred til
at genopbygge deres land. Indsatsen er NATO-ledet p& baggrund
af et FN-mandat og pa invitation af den afghanske regering. Med
tiden skal det afghanske politi og den afghanske hzr overtage
opgaven med at beskytte befolkningen. De danske soldaters rolle
vil derfor i stigende grad blive at treene de afghanske sikkerheds-
styrker. Men kortvarig sikkerhed kan ikke sta alene. Afghanistan
er et af verdens fattigste lande, og stabilitet forudsaetter maerk-
bare fremskridt for befolkningen. Danmark hjalper derfor den
afghanske regering med at ivaerksaette udviklingsprojekter. Der
er ogsa forventninger den anden vej. Det er en forudsetning for
den danske hjzelp, at Afghanistan fortsaetter sin demokratiske ud-
vikling. Afghanistan skal blandt andet ogsa forbedre kvindernes
vilkar, som er en del af menneskerettighederne og indskrevet i
Afghanistans egen forfatning.

for akutte humanitere indsatser og for langsigtede humanitere
indsatser i et begrenset antal kriser.

Hyver situation er unik og kan indebare mange forskellige ud-
fordringer. Sammensetningen af det mest optimale 'instrument-
mix af langsigtede udviklingsindsatser og fx mere kortsigtede
politiske indsatser skal som tidligere navnt derfor altid bero pa

Den integrerede indsats i Afghanistan bestar af mange elemen-

ter:

B Koordination mellem internationale bidragydere og den af-
ghanske regering om mal og midler i stabiliseringen af lan-
det. Dette indebaerer bl.a. diplomatisk indsats overfor FN, EU,
NATO, andre landes udsendinge og den afghanske regering.

B Militeer indsats som stgtte til de afghanske sikkerhedsstyrker.
Tiltagende vaegt pa kapacitetsopbygning.

B Genopbygningsindsats gennem stgtte til statsopbygning,
uddannelse og forbedring af levevilkar bidrager til langvarig
stabilitet.

B Tt civil-militeert samarbejde i usikre omrader, f.eks. Helmand.

B Flygtninge hjalpes til at vende tilbage til de omrader, de har
forladt.

B Akut opstaede katastrofer og fadevareusikkerhed afhjeelpes
gennem bidrag til humanitzaere organisationer.

B Danske NGO’ers aktiviteter i landet stgttes gkonomisk fra
dansk side, ligesom de anvendes af den afghanske regering
til implementering af nationale programmer.

M | erkendelse af den regionale pavirkning af stabiliseringen er
udviklingsbistand pabegyndt i greenseomraderne i Pakistan.

B @konomisk risikovillighed er en forudsaetning — ustabilitet
eller korruption kan satte projekter i sta.

en grundig situationsanalyse, der belyser det danske bidrag inden
for rammerne af det internationale samfunds samlede indsats.

SIKKERHEDSSTABILISERING
Danmark vil i udvalgte lande bidrage til sikkerhedsstabilisering

gennem for eksempel internationale og regionale fredsstotte-
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operationer. En beslutning i det internationale samfund om at
indsztte en militer fredsoperation med henblik pd at standse
en vebnet konflike eller bevare en indgdet fred sztter en helt
serlig ramme for en samlet indsats i det pigzldende land. Denne
militere sikkerhedsstabilisering skal folges op af politiske stabi-
liseringsindsatser for at fremme fx freds- og forsoningsprocesser
og reintegration af kombarttanter. Samtidig skal landets mili-
ter, polit, fengsler og retsinstitutioner opbygges med henblik
pa at kunne varetage sikkerheden selv. Det vil vere centralt at
styrke de sikkerhedsinstitutioner, der skal indszttes over for de-
stabiliserende faktorer pa tvars af granser, sisom transnational
kriminalitet og globale terrorgrupper, der udnytter skrobelige
stater til fx narkoproduktion, transitomrider og til etablering
af treningslejre.

DET INTERNATIONALE SAMFUNDS BIDRAG TIL INTEGRERET
RETS- OG SIKKERHEDSSEKTOROPBYGNING KAN BL.A. OMFATTE:

B Kapacitetsopbygning af militaer

B Kapacitetsopbygning af politi

B Opbygning af retsvaesen

B Opbygning af feengselsvasen

B Reintegrations- og demobiliseringsprogrammer
B Integration af traditionelle retsinstanser

B Handtering af uformelle retsstrukturer

B Inddragelse af civilsamfund

B Fremme af menneskerettighederne

B Fremme af kvinders deltagelse pa alle niveauer
B Regionale indsatser

B Pirateribekeempelse og sikring af farvande

M Antiterrorindsatser.
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Danmark vil bidrage til integreret rets- og sikkerhedssektor-
reform som et centralt element i opbygning af statens kapacitet
og i demokratisk kontrol med sikkerhedssektoren. Danmark kan
ligeledes bidrage til kapacitetsopbygning af militere sikkerheds-
styrker og spiller en vasentlig rolle i opbygning af politi gennem
fx EU’s politimissioner. Det er vigtigt ikke at se kapacitetsop-
bygning af et lands vabnede styrker eller politi som isolerede
indsatser. Hvis en militer kapacitetsopbygning finder sted uden
opbygning af de nodvendige civile kontrolmekanismer, kan sik-
kerhedsstyrkerne blive til redskaber for en kommende desport.
Hvis kapacitetsopbygning af politi finder sted uden samtidig
opbygning af retsinstitutioner og fengselsvasen kan det fore til
menneskerettighedskrenkelser og undertrykkelse. Det er vigtigt
at inddrage uformelle retsmekanismer — som i mange tilfzelde er
de institutioner, som stersteparten af befolkningen bruger og har
tillid ¢l — p& en méde, som fremmer demokrati og menneskeret-
tighederne.

Relevante partnere vil ofte veere FN, EU, NATO og regionale
organisationer.

LEVEVILKAR OG @KONOMISKE MULIGHEDER
Levevilkirene og de okonomiske muligheder i skrobelige stater
adskiller sig fra situationen i andre udviklingslande. Ikke ved at
vere fundamentalt anderledes, men udfordringerne er storre,
og ressourcerne til at mede udfordringerne er mere begrensede.
De lokale myndigheder kan have svert ved at levere selv de
mest basale serviceydelser. Sammen med andre partnere vil Dan-
mark i sddanne situationer statte levering af basale serviceydelser
og beskyttelsesrelaterede aktiviteter gennem internationale og
humanitere organisationer og ved at inddrage privatsektoren
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Kvindeligt parlamentsmedlem afgiver sin stemme ved afstemning om lan-
dets fremtidige praesident, Nepal, 2008. Foto: Shruti Shrestha/SCANPIX.
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og civilsamfundet lokalt. Det handler bl.a. om sikkerhed, rent
drikkevand, sundhed og grunduddannelse, ikke mindst for piger.
Stotten gives i storst muligt omfang i taet samarbejde med landets
myndigheder og med sigte pé at opbygge national kapacitet.

Helt centralt er det at skabe rammerne for, at den private
sektor og iverksetteriet kan fremmes. Ofte er det i den private
sektor, de mest pragmatiske lgsninger p& samarbejde findes — selv
i konflikesituationer. Danmark vil sammen med partnere som
Verdensbanken og FN bidrage til, at der skabes skonomisk ak-
tivitet, som er ngdvendig for vaekst, indkomstmuligheder og for-
bedring af levevilkirene, herunder fodevaresikkerhed. Dette vil
ofte krave stabilisering af gkonomien og sikkerhed for investorer
og handlende. Indsatstyper vil athenge af den lokale kontekst
og behovene, men kvinders deltagelse i ekonomisk udvikling er
serdeles vigtig.

Danmark vil endvidere bidrage med indsatser, som fremmer
beskaftigelse blandt svage grupper, bidde i byer og pa landet.
Mangel pa indkomst- og beskaftigelsesmuligheder undermine-
rer opbakningen til statsopbygningsprocessen og skaber politisk
ustabilitet. Manglende gkonomiske muligheder for serlige de
store unge befolkningsgrupper kan have vesentlige destabilise-
rende effekeer og lede til genopblussen af konflikt, kriminalitet,
migration og i nogle tilfelde radikalisering.

I takt med gkonomisk stabilisering kan vi bistd med udvikling
af markeder, virksomhedsudvikling, iverksetterstotte, faglig ud-
dannelse og treening, Hurtig etablering af mikrokreditsystemer
er af stor betydning i bestrebelserne pd at inddrage fattige be-
folkningsgrupper i land- og byomrider i skonomisk aktivitet.
Kvinders deltagelse, arveret og lige adgang til at eje land vil f3
serlig prioritet. Der vil ogsé vere fokus pé styrket naturressour-
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ceforvaltning med henblik pd at bidrage til konfliktforebyggelse
og ressourcegenerering til de offentlige budgetter.

Samtidig er det vigtigt at bekempe transnational skonomisk
kriminalitet gennem internationale og regionale tiltag.

DEMOKRATISK UDVIKLING, GOD REGERINGSF@RELSE OG
MENNESKERETTIGHEDER

Danmark vil arbejde for demokratisk udvikling, god regerings-
forelse og menneskerettigheder pd nationalt og lokalt niveau.
Indsatser skal malrettes mod kvinder og bern, som sarligt ram-
mes af menneskerettighedskrenkelser, overgreb, diskrimination
og eksklusion.

En vasentlig udfordring er, hvordan god regeringsforelse og
retssamfund opbygges, og hvordan en pludseligt forsterket stot-
teindsats i et land undgdr at fere til korruption. En regering, som
kun arbejder for egen berigelse, skaber afstand til borgerne, og
udvikler sig ofte til en lille gruppes tyranni over for den brede
befolkning. En politistyrke, hvis primere opgave er at indkrave
penge fra befolkningen, vil aldrig & dens opbakning. Danmark
vil arbejde fokuseret mod at opbygge forvaltninger lokalt og na-
tionalt. Den konkrete indsats skal vare ngje tilpasset den lokale
kontekst, men mulige indsatsomrader inkluderer bekeempelse af
korruption, styrkelse af finansiel forvaltning og kapacitetsopbyg-
ning til at levere sociale ydelser pa lokalt niveau.

Bred deltagelse i og ejerskab til de politiske processer skaber
stotte til fredsprocesser. Her kan Danmark gere en forskel ved at
stotte de institutioner og grupper, der gnsker at fremme frihed,
demokrati og menneskerettigheder.

En anden prioritet er at styrke civilsamfundet og frie medier i
skrobelige stater. Styrkelse af frie medier er centralt i statsopbyg-
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ningen. Et aktivt civilsamfund og ytringsfrihed styrker dialogen
mellem stat og samfund og mellem stridende parter og skaber
storre frihed, ansvarlighed og transparens.

Danmark vil arbejde for sterkere internationale, regionale og
nationale retsinstitutioner for at fremme menneskerettigheder og
bekempe straffrihed for fx krigsforbrydelser. Danmark vil ogsa
fremme nationale forsoningsprocesser. Uforlaste spendinger og
kreenket retferdighedsfolelse kan lede til ustabilitet og nye kon-
flikter. Danmark vil arbejde for at sikre sammenhang mellem
indsatser, der fremmer retsforfolgelse for krigsforbrydelser og be-
skyttelse af civile, herunder at fx tribunaler og straffedomstole
forebygger en opblussen af nye konflikter.

Danmark vil sammen med internationale og regionale part-
nere styrke indsatsen for at operationalisere princippet om “"Re-
sponsibility to Protect” (R2P), som medfarer, at det internatio-
nale samfund patager sig — i tilfzelde hvor staten ikke selv kan
beskytte sine borgere — et szrligt ansvar for at beskytte civilbe-
folkninger mod folkedrab, etnisk udrensning, forbrydelser mod
menneskeheden og krigsforbrydelser.

KONFLIKTFOREBYGGELSE

Danmark vil opprioritere forebyggelse af konflikter og kriser. Det
er langt mere besverligt, tidskrevende og omkostningsfyldt at
standse en vabnet konflikt, end det er at forebygge den. Fokus
vil vare pd at styrke landenes, regionernes og FN’s kapacitet til
forebyggelse og pd integration af konfliktforebyggelse i vores egne
indsatser. Landene og regionerne skal ligesom det internationale
samfund blive bedre til at gribe ind over for situationer, der er
under forvarring, og som kan fere til konflike eller statssam-
menbrud. Danmark vil sette storre fokus pa at opbygge lokal
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FN’s tidligere Generalsekreteer, Kofi Annan, i sin funktion som maegler ud-
sendt af den Afrikanske Union, fremsaeetter en aftale om magtdeling sam-
men med Kenyas prasident Kibaki og oppositionslederen — og kommende
premierminister — Odinga, Nairobi, 2008. Foto: Antony Njuguna/SCANPIX.

og regional viden ved béde regionale, statslige og ikke-statslige
aktorer om mulige konfliktfaktorer med henblik pd at fremme
regional og lokal iverksattelse af politiske processer og lase pro-
blemer, for de forer til veebnet konflikt. Styrket civil kapacitet
inden for konfliktforebyggelse er ligeledes relevant.

Danmark vil sette serlig fokus pd eget konfliktforebyggelse
i de udviklingslande, der er pa vej ud af skrgbelighed, men som
stadig er sdrbare overfor tilbagefald. Det gelder de fleste danske
partnerlande. Det drejer sig i hoj grad om at indteenke konflike-
forebyggelse i vores samlede indsats — alt fra diplomatiske indsat-
ser til bistandssamarbejde. Vi skal arbejde for, at udviklingsind-
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satser fremmer stabilitet og bygger bro over interne skillelinier
og mellem etniske grupper. Det er ogsa vasentligt, at faretruende
og opstdede skrobelige situationer hurtigt hindteres, s3 udvik-
lingen ikke settes tilbage — fx ndr en gruppe i samfundet griber
til vold eller vaben og ikke lengere anerkender de eksisterende
politiske systemer eller processer for forhandling og dialog. Vi
skal ogsd vere opmarksomme pd, at indsatser ikke er neutrale,
men i varierende omfang pévirker magtrelationer og foranlediger
ressourceomfordeling mellem grupper og samfund og potentielt
kan bidrage til spendinger. Det gelder, uanset om vi stotter
kvinders deltagelse i parlamentarisk arbejde eller betaler for at
bygge en vej i en bestemt region i et partnerland. Det krever
dybtgdende kendskab til de samfundsmassige processer i det
pageldende land og evne og vilje til at foretage fleksible tiltag
med henblik pd at demme op for eventuel vebnet konflik.

Danmark vil ogsé bidrage til konfliktforebyggelse gennem den
humanitere indsats. I overensstemmelse med den humanitere
strategi vil Danmark bl.a. prioritere beskyttelse af civile under
vebnede konflikter og vil sette fokus pé beskyttelse af born og
bekaempelse af konsrelateret vold, herunder gennem den danske
handlingsplan om kvinder, fred og sikkerhed, der sikrer kvinders
aktive deltagelse pa alle niveauer i fredsprocesser og genopbyg-
ning. Danmark vil desuden arbejde for hurtig genopbygning og
varige losninger for fordrevne befolkningsgrupper gennem bl.a.
nzromradeinitiativet.

REGIONAL KONFLIKTHANDTERING

Danmark vil styrke regionale organisationers evne til at forebyg-
ge og héndtere konflikter. Det er centralt, at det internationale
samfund bliver bedre til at arbejde med en regional tilgang til at
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handtere konflikter og skrobelige stater. Storstedelen af verdens
skrebelige stater befinder sig i Afrika, og de afrikanske regio-
nale organisationer med Den Afrikanske Union (AU) i spidsen
er inde i en positiv udvikling. Danmark har siden 2004 bidra-
get til opbygning af afrikansk kapacitet til konfliktforebyggelse
og konflikth&ndtering gennem Afrikaprogrammet for Fred (se
boks). AU har i stigende grad tiltaget sig en plads som en vigtig
akter, ikke mindst gennem det centrale Afrikanske Freds- og
Sikkerhedsrad og gennem indsettelse af fredsstotteoperationer
i en rekke tilfelde, herunder Sudan og Somalia. Den subregio-
nale organisation for Vestafrika (ECOWAS) forestir skonomisk
samarbejde og integration i Vestafrika og har maglet i flere af de
vestafrikanske konflikter. ECOWAS har opbygget kapacitet til
at forebygge og varsle konflikter og har indsat fredsstetteopera-
tioner og forestdet maglingen i flere af konflikterne i regionen. I
de senere 4r har den subregionale organisation for Afrikas Horn
(IGAD) styrket sin indsats med at stabilisere en af verdens van-
skeligste regioner. Danmark har varet blandt de lande, der gik
forrest med at styrke de regionale organisationer i Afrika. Det er

DET DANSKE AFRIKAPROGRAM FOR FRED har som overordnet
mal at fremme fred og sikkerhed i Afrika ved at styrke kapa-
citeten i bl.a. Den Afrikanske Union (AU) og de subregionale
organisationer for Vestafrika (ECOWAS) og Afrikas Horn (IGAD)
til at forebygge og handtere konflikter. Danmark stgtter direk-
te organisationernes egne strategiske planer (2004-2014: 500
mio. kr.). Bl.a. med midler fra Globalrammen (se side 6) vil
Danmark bygge oven pa Afrikaprogrammet for Fred og stgtte
militere og andre sikkerhedsmaessige regionale kapaciteter
gennem et samarbejde med fx det danske forsvar.
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centralt, at indsatsen styrkes og at det internationale samfunds
indsats effektive koordineres af organisationerne selv.

Danmark vil fortsat prioritere regionalt samarbejde, der sigter
mod at hindtere negative, greenseoverskridende effekeer. Afgha-
nistan er et godt eksempel pa, at en kompleks konflike ikke kan
handteres med en indsats alene i landet selv. Det er centralt for
stabilitet i Afghanistan at modvirke narkosmugling og globale
terrorgruppers muligheder for at styrke oprersgrupperne inde
i Afghanistan fra baser i fx Pakistan. En styrket indsats for at
demme op for negative stremninger skal forankres langsigtet i
regionale organisationer. Hvor dette ikke er muligt eller tilstraek-
keligt, mé det internationale samfund traede til gennem bl.a. FN.

Danmark vil arbejde for at styrke regionale forvaltningsme-
kanismer til felles goder som Nile Basin Initiative i Afrika eller
Mekong River Commission i Asien. Det drejer sig blandt andet
om at kontrollere udnyttelsen af rige naturressourcer. Mange
steder i Afrika har den ukontrollerede kamp om adgang til fx
diamantforekomster, olie og sjzldne metaller bidraget til alvor-
lige og lange konflikter, som i Liberia og i Den Demokratiske
Republik Congo.

Danmark vil styrke regionalt samarbejde, der arbejder for at
sikre en storre bning af de skonomiske samarbejdsmuligheder.
Det er en svaghed for mange udviklingsregioner, at handelshin-
dringer og korruption hemmer samhandlen internt mellem disse
lande. Et sddant samarbejde er undervejs i en rekke af disse re-
gioner, men udviklingen er langsom. Det er her, at blandt andet
EU kan spille en serlig rolle.
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4.
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MULTILATERALT OG INTERNATIONALT ENGAGEMENT

DANMARK VIL prioritere:

B Bedre samtenkning af FN’s indsatser

B Samtenkning af EU-indsatser pd
landeniveau med klart mandat

®m NATO’s evne til at indgd i integrerede
indsatser med andre aktgrer

Danske indsatser i skrabelige stater vil som tidligere naevnt oftest
veere en del af en samlet international indsats. I mange situationer
vil den danske indsats blive kanaliseret gennem internationale or-
ganisationer og andre partnere i det pdgeldende land ud fra en vur-
dering af deres komparative fordele. Endvidere stotter Danmark
det multilaterale arbejde gennem kernebidrag til organisationerne.
Danmark yder ogsa en aktiv diplomatisk indsats i de samme or-
ganisationer og udsender civile og militere bidrag gennem FN og
NATO, og gennem EU sendes der civile bidrag bl.a. fra politiet.
Det multilaterale engagement er siledes en fundamental platform

for det danske bidrag til at lose verdens konflikter og i kampen
for frihed, fattigdomsbekempelse og stabilitet i skrabelige stater.
Danmark vil fremme samtenkning, arbejdsdeling og effektivi-
tet i det internationale samfunds samlede indsatser pa landeniveau
med fokus pd FN, EU og NATO. I de lande, hvor Danmark selv
er til stede, vil det veere en kerneopgave at fremme denne dagsor-
den. Vi vil ligeledes bidrage med danskfinansierede medarbejdere
til de multilaterale organisationer, hvor disse gennem faglig eks-
pertise og central placering kan fremme de danske prioriteter.
Danmark vil udover den prioriterede indsats i FN, EU og
NATO arbejde for, at udviklingsbankerne (Verdensbanken og
Den Afrikanske Udviklingsbank) tilpasser deres bistandsinstru-
menter mere fleksibelt til behovet i skrgbelige stater. Bankerne
administrerer ofte helt centrale donortrustfonde i lande, hvor
statsapparatet ikke er i stand til at hindtere tilforslen af de sam-
lede bistandsmidler eller forestd konkrete stabiliseringsindsatser.
De har sarlig kompetence til at stabilisere den gkonomiske sek-
tor og de finansielle markeder og medvirker til kapacitetsop-
bygningen af nationale og lokale myndigheder pa centrale om-
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rader. Deres tilstedeverelse sender et signal til andre investorer
om forretningsmulighederne i skrobelige stater. I henseende til
bankernes interne procedurer, kontrolmekanismer og manglende
risikovillighed er leveringen af ydelser fortsat treeg og bureaukra-
tisk. Dette erkendes dog, og Verdensbankens Stats- og Fredsop-
bygningsfond samt Den Afrikanske Udviklingsbanks Facilitet
for Skrebelige Stater er bl.a. oprettet med henblik pd at spille en
katalyserende og innovativ rolle i forhold til stabiliseringsbidrag
og private investeringer.

FN’S INDSATSER
Danmark vil arbejde for eget effektivitet og samteenkning mellem
FN’s indsatser pa landeniveau. FN er med sine 192 medlems-
lande og globale tilstedevarelse en vaesentlig international akter
med serlig legitimitet og handlemuligheder med bdde normative
og operationelle veerktojer. FN kan indsette fredsbevarende styr-
ker, udsende politiske missioner og politimissioner, gennemfgre
menneskerettighedsundersogelser og indfere sanktions- og na-
turressourceregimer. FN kan stotte med humaniter bistand og
udviklingsbistand. FN er en global, normsettende aktor bl.a.
i forhold dl terrorbekempelse, nedrustning, ikke-spredning af
massegdelaggelsesviben og bekaempelse af international krimina-
litet, herunder pirateri. FN spiller ogsa en vigtig rolle i styrkelsen
af de regionale organisationers kapacitet til at hindtere konflikter.
Det gelder serligt FN’s indsats for at opbygge og stotte Den
Afrikanske Unions fredsoperationer i fx Somalia og Darfur.
FN’s generalsekretars rapport fra 2009 om fredsopbygning
umiddelbart efter konflike viser, at udfordringerne stadig er store.
Danmark vil presse pa for, at FN, med generalsekretaer Ban Ki
Moon i spidsen, offensivt arbejder for at f3 lgst disse udfordrin-
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ger. Det er afggrende at udsende bedre ledere for FN’s samlede
indsats i en given skrobelig stat. Det skal ogsd ske ved at styrke
FN’s integrerede planlegning. FN rdder med sine fonde og pro-
grammer som fx UNDD, UNICEF og World Food Programme
over en stor operationel kapacitet og en fysisk tilstedeverelse, selv
i ekstremt ustabile og vanskelige situationer, som andre sjeldent
kan matche. FN’s samlede indsats p& landeniveau er imidlertid
for fragmenteret og ukoordineret og ofte uden felles strategisk
retning,.

Danmark vil ogsd arbejde for styrket samarbejde og arbejds-
deling mellem relevante kontorer som Department for Political
Affairs, Department for Peace Keeping Operations, Peacebuil-
ding Support Office (PBSO) og Bureau for Crisis Prevention
and Management i UNDDP. Fokus skal vare pd storre gennem-
slagskraft og bedre udnyttelse af de knappe ressourcer. Danmark
vil ogsd konkret arbejde for mere effektiv erfaringsopsamling og
leering pa tvers af FN, fx inden for retssektor- og sikkerheds-
sektorreform.

PBSO skal sammen med FN’s Fredsopbygningskommission
(PBC) og Fredsopbygningsfonden (PBF) styrkes og blive til en
reel ramme for mere samtenkte og effektive, fredsopbyggende
indsatser pa landeniveau, der inddrager relevante perspektiver fra
fredsbevarelse samt stabiliserings- og udviklingsindsatser. PBF
har hidtil ikke tilfert tilstrekkelig merverdi og har varet for
udbudsdrevet og fragmenteret i indsatserne. Danmark vil derfor
intensivere dialogen med FN om en mere strategisk og effektiv
anvendelse af PBF-midlerne. Danmark vil ogsd arbejde for, at
PBC fir en mere fokuseret rolle, ikke alene i forhold til FN-
systemets mange aktorer, herunder et styrket samspil med Sik-
kerhedsrddet, men at kommissionen ogsd inddrager finansielle
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institutioner som fx Verdensbanken. Danmark vil ogsé sammen
med ligesindede lande arbejde for at PBSO tildeles de ngdven-
dige ressourcer, der skal til for lefte ansvaret som koordinerende
kontor for styrket fredsopbygning.

Danmark vil yde styrkebidrag til blandt andet FN’s fredsbe-
varende operationer. Der er stigende eftersporgsel efter fredsbe-
varende styrker i FN-regi. Savel forsvarsforliget (2010-14) som
regeringens arbejdsprogram (Danmark 2020) fremhaver, at

FN’S SAMTZANKNING: FOREGANGSLANDET LIBERIA

Liberia er et land, som har vaeret gennem en positiv udvikling,
siden konfliktens afslutning i 2003. Med det internationale
samfunds hjelp arbejder Liberia med landets kvindelige pree-
sident, Ellen Johnson Sirleaf, i spidsen sig ud af skrgbelig-
hed og vak fra konflikt. Der har siden 2003 varet en stor
fredsbevarende FN-operation i landet (UNMIL), som bade har
inkluderet militeer og politimaessige indsatser. FN-operationen
har siden 2008 varet ledet af danskeren Ellen Margrethe Lgj,
tidligere chef for Danida og Danmarks ambassadgr ved FN i
New York. FN’s Sikkerhedsrad har besluttet at fastholde en
markant UNMIL-tilstedevaerelse til efter det naeste praesident-
valg, som er planlagt til oktober 2011. Danmark bidrager til
FN’s ligestillingsindsats i forbindelse med genopbygningsar-
bejdet samt ved at stgtte regionale tiltag, sasom ECOWAS’
maglingsbestraebelser og fredsbevarende indsats. Danmark
har ogsa bidraget til opger med straffrined i regionen ved at
legge pres pa en raekke lande for at fa udleveret krigsfor-
bryder og tidligere praesident i Liberia Charles Taylor til Den
Serlige Domstol i Sierra Leone. Endvidere har Domstolen
modtaget dansk stgtte gennem flere ar. Liberia kom i 2010
pa Fredsopbygningskommissionens dagsorden som det 5.
afrikanske land.
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Danmark skal kunne udsende soldater til internationale missio-
ner. Danmark vil endvidere kunne bidrage gennem en styrkelse
af dansk civil kapacitet (fx politiske rddgivere, stabiliseringsrad-
givere, politi) og stette til opbygning af udviklingslandenes civile
kapacitet.

Danmark vil i implementeringen af sikkerhedsrddsresolutio-
ner 1325 og 1829 om kvinder i konflike arbejde for at styrke FNs
evne til at inddrage kvinder i alle faser af konflikeforebyggelse,
konflikthandtering og fredsopbygning (jf. den danske handlings-
plan for 2008-2013). Der er en stigende erkendelse af, at bere-
dygtig fred og sikkerhed kun er mulig, hvis kvinder inddrages i
alle konfliktfaser. Kvinder er de mest udsatte ofre for konflikeer,
og derfor skal der i konflikthindtering tages serlige hensyn.

Danmark vil fastholde fokus pd FN’s antipirateriindsats,
blandt andet gennem FN’s internationale kontakegruppe. Dan-
mark vil ogsé stotte de internationale bestrabelser pa at bekem-
pe narkotikahandel, transnational kriminalitet og terrorisme,
blandt andet gennem FN’s kontor for bekempelse af narkotika
og kriminalitet.

EU’S INDSATSER

Danmark vil med Lissabon-traktaten og oprettelsen af den felles
udenrigstjeneste arbejde for et tettere samarbejde mellem Rads-
sekretariatet, Kommissionen og medlemsstaterne. Lissabon-
traktaten kan styrke den integrerede tilgang til krisestyring gen-
nem den ny udenrigsreprasentant og EU’s udenrigstjeneste med
samlede EU-reprasentationer i partnerlandene. EU fir bedre
redskaber til at fremme felles prioriteter og verdier, herunder
politisk dialog med tredjelande og regionale organisationer, kri-
sestyringsmissioner, det europziske stabilitetsinstrument samt en



FN’s farste kvindelig politienhed,
Liberia 2007.
Foto: Christopher Herwig/SCANPIX
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omfattende udviklingsbistand til skrebelige stater. EU har serlig
mulighed for at gennemfore samtenkte operationer ved at trekke
pa bade militere og civile aktiviteter hos medlemsstaterne samt
egne civile ressourcer. Danmark er i stand til at yde politibidrag
til internationale missioner pé op til 75 arsvark, men Danmark

EN INTEGRERET TILGANG TIL SOMALIA OG PIRATERI

FN’s sikkerhedsrad har taget initiativ til en international kon-
taktgruppe vedr. pirateri ud for Somalias Kyst med deltagelse
af ca. 60 lande og internationale organisationer. Danmark er
formand for kontaktgruppens juridiske arbejdsgruppe. Den
mgdes kvartalsvis og arbejder med juridiske og praktiske
aspekter af pirateribekaempelse, sasom tilbageholdelse og
retsforfglgning af pirater.

Pirateri ud for Somalias kyst er et synligt symptom pa den
ustabile politiske og humanitaere situation, som landet i artier
har befundet sig i. Stabilisering af sikkerhedssituationen og
forbedring af de humanitaere vilkar er den eneste langsigtede
lgsning. Danmark yder humanitaer bistand og stgtter projekter
for beskaeftigelse, skonomisk veaekst og basale serviceydel-
ser. Herudover deltager Danmark i kapacitetsopbygning af
sikkerhedsinstitutionerne, sarligt med polititreening. Danske
somaliere inddrages i tilblivelsen af indsatsen.

Danmark deltager militert i pirateribekaempelsen gennem
det fladebidrag, som er tilmeldt NATO’s staende fladestyrke
i 2010. Bidraget bestar af et kommandoskib samt stab til
ledelse af den samlede fladestyrke under Operation Ocean
Shield. Samlet vil skibsbidrag med styrkeledelse kunne vaere
pa op til ca. 180 personer inkl. et antal specialister, herunder
militaerpoliti og maritime specialstyrker.
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deltager pga. forsvarsforbeholdet ikke i det militere samarbejde.

Danmark vil arbejde for en styrket samteenkning af EU’s ind-
sats pd landeniveau. De bureaukratiske barrierer, der har hem-
met EU’s muligheder for at opnd maksimal udenrigs-, udvik-
lings- og sikkerhedspolitisk gennemslagskraft, skal brydes ned.
En sarlig udfordring er EU’s tendens til centralisering af beslut-
ningskompetence, hvilket i hgj grad har hemmet EU’s lokale
operationseffektivitet. Det vil vere en serlig prioritet at arbejde
proaktivt for at styrke EU’s gennemslagskraft, lydherhed, sam-
tenkningsevne og effekrivitet lokalt. Bl.a. skal EU blive bedre
til at operere koordineret, fleksibelt og hurtigt inden for en fel-
les international ramme. Styrket dansk civil kapacitet vil kunne
bidrage til at fremme EU’s effektivitet lokalt.

NATO’S INDSATSER

Danmark vil arbejde for, at NATO’s kompetencer indenfor sik-
kerhedssektorreform og militer kapacitetsopbygning udnyttes til
at stotte skrobelige stater, ogsd uden for rammerne af en militer
stabiliseringsindsats. NATO har siden 1990’erne opbygget en
betydelig erfaring i partnersamarbejde inden for sikkerheds- og
forsvarssektorreform i forst @steuropa og siden Kaukasus og
Mellemgsten. NATO oparbejder i ojeblikket erfaringer inden
for kapacitetsopbygning af sikkerhedsstyrker, ikke mindst gen-
nem indsatsen i Afghanistan.

Danmark vil arbejde for, at NATO bliver bedre til at fungere i
reelt integrerede indsatser sammen med civile aktgrer. NATO har
gennem indsatser pd Balkan og i Afghanistan opbygget prakriske
erfaringer i forhold til opbygning af militerets evne til at fungere
sammen med civile aktorer i ekstremt kravende operationsom-

rider. NATO har en serlig rolle at spille i at trene lokale sikker-
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Danske soldater fra stgtteskibet Absalon undersgger yemenitisk fartgj i Adenbugten ud fra Somalias kyst. Foto: Forsvaret.




Skoleundervisning for bgrn fordrevne fra deres hjem pga. konflikt i greenseomradet i det gstlige Tchad og Darfur/Sudan, Gassire-lejren neer Gos Beida,
Tchad, 2008. Foto: Finbarr O’Reilly/ SCANPIX.

hedsstyrker. NATO arbejder pa at udvikle sin evne til at kunne
fungere i integrerede civil-militere indsatser med et klart civile
mél, og den udvikling ses serligt i Afghanistan. Danmark var for
nogle ir siden blandt initiativtagerne til en proces der sigter pa at
styrke organisationens evne til at spille sammen med andre inter-
nationale institutioner, herunder FN, NGO’er og lokale akterer,
i planlegning og gennemforelse af operationer. Konkret leegges
der blandt andet op til at skabe bedre fokuspunkter i NATO’s ho-
vedkvarter for proaktivt, eksternt samarbejde, etablering af styr-
kede forbindelsesarrangementer med andre aktorer, forbedrede
trenings- og uddannelsesindsatser for civilt og militeert personel

i NATO og medlemslandene samt gget erfaringsudveksling om
samtenkning i internationale operationer. Danmark vil arbejde
for, at disse aspekter fremmes, bl.a. i forbindelse med udarbej-
delsen af NATO’s nye Strategiske Koncept.

Danmark vil serligt prioritere opbygning af et teettere samar-
bejde mellem NATO og EU som en vasentlig styrkelse af sam-
tenkning. Mekanismerne for civil-militert samarbejde er uklare
og politisk vanskelige, fx i de situationer, hvor EU er engageret
i NATO-operationsomrader med forskellige typer af civile ind-
satser, sisom i Afghanistan og Kosovo. Konsekvenserne er staerke
begrensninger pd mulighederne for at koordinere indsatserne.
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