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Nar FN bygger fred
— og stater

FN'’s topmede i september 2005 blev ikke det store vendepunke, der var
lagt op til. Helt til det sidste var det usikkert, om stats- og regerings-
cheferne ville kunne blive enige om noget som helst. Den teatertorden,
der typisk ledsager topmeder, var aflgst af reelt drama og frygt for fiasko.
Helt s galt gik det ikke. Faktisk blev stats- og regeringscheferne enige om
en rekke tiltag, der i det sma kan forbedre FN’s muligheder for at bidrage
til milsetningen om en fredeligere, rigere og mere retferdig verden. Et
af disse tiltag er en sarlig “fredsbygningskommission,” der skal sikre
sammenhzngende og langvarig international hjelp til borgerkrigsramte
og sammenbrudte lande.

Ideen stammer fra generalsekreterens Hojniveaupanel, High-level Panel,
der i 2003 blev bedt om at analysere de trusler, udfordringer og foran-
dringer, FN og resten af verdenssamfundet star over for. Panelet pegede
bl.a. pa et gabende hul i FN’s ellers finmaskede net af organisationer,
rad og udvalg og hzvdede, at der var brug for ét enkelt mellemstatsligt
organ, der kunne hellige sig den omfattende fredsbygningsdagsorden: En
FN-instans, der alene skulle koncentrere sig om at forhindre stater i at
bryde sammen i intern vold og kaos og hjzlpe stater gennem den svare
overgang fra krig til fred. Hojniveaupanelet foreslog derfor, at Sikker-
hedsradet skulle oprette en kommission, der biade kunne holde gje med
risikolande, sikre sammenhangende indsatser fra donorsamfundet og
mobilisere de nodvendige finansielle ressourcer.

Et institutionelt hul?

Inden vi ser pd dette forslags videre gang gennem systemet, er det veerd at
kaste et hurtigt blik pa det “gabende institutionelle hul,” panelet pegede
pa. Det kan synes absurd, at FN — hvis fremmeste opgave siden opret-
telsen i 1945 har varet at skabe fred og undga krig — mangler et organ
til at tage sig af fredsbygning. Ikke mindst nir man tenker p4, at FN i
det daglige er engageret i flere fredsoperationer verden over end nogen
anden institution, og at der siden den kolde krigs afslutning er sket en
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markant styrkelse af koblingen mellem sikkerhed og udvikling — de to
kerneelementer i fredsbygning.

Miseren skyldes, at FN-systemet stadig afspejler verden, som den sa
ud i 1945. Sikkerhedsradet har ansvaret for sporgsmal vedrerende krig
og fred, mens Det @konomiske og Sociale Rad beskaftiger sig med
udvikling og kampen mod fattigdom. I takt med, at FN efter murens
fald har engageret sig mere i interne voldelige konflikter i udviklings-
landene, er der oprettet nye afdelinger rundt omkring i FN-systemet.
F.eks. har FN’s Udviklingsorganisation (UNDP) nu en afdeling for
kriseforebyggelse og genopbygning, mens FN’s Afdeling for Fredsbevarende
Operationer (DPKO) har fiet civile ridgivere og er begyndt at interes-
sere sig for ikkemilitere aspekter af konflikterne. Problemet er derfor
ikke, at der mangler interesse eller opmarksomhed fra FN’s forskel-
lige afdelinger, men derimod at der mangler overordnet styring og sam-
menhang.

Udviklingsfolkene arbejder med ét perspektiv, sikkerhedsfolkene med
et andet, og det er ikke altid givet, at de to perspektiver supplerer
hinanden. Ofte vil der vere stor forskel pa de losninger, en langsigtet
udviklingsdagsorden tilsiger, og de krav, et mere kortsigtet gnske om
stabilitet udlgser. Samtidig bygger hele FN’s fredsbygningsarbejde pa, at
sikkerhed og udvikling henger uleseligt sammen. Uden sikkerhed, ingen
udvikling og uden udvikling, ingen sikkerhed. Udfordringen bestér i at
fa koblet de to verdener sammen, sa der bliver skabt et sammenhangende
perspektiv. Det er dér, forslaget om en fredsbygningskommission kom-
mer ind i billedet.

Den sammenkadning af sikkerhed og udvikling, der er sket siden den
kolde krigs afslutning, afspejler samtidig en udvidelse af begge begreber.
Sikkerhed handler ikke leengere kun om beskyttelse af staters grenser,
og udvikling ikke kun om gkonomisk vakst. Der er kommet anderledes
fokus pa individet og dets muligheder for personlig udvikling og sikker-
hed — det, der i FN-sprog kaldes menneskelig sikkerhed og menneskelig
udvikling. Negleordet begge steder er frihed, dvs. frihed til at udvikle
sit potentiale som menneske og frihed til at leve et liv uden fattigdom og
frygt. Bade i og uden for FN-systemet opfatter man en velfungerende
stat som forudsztningen for menneskelig sikkerhed og menneskelig
udvikling. Det er statens ansvar at sikre og opretholde disse friheder for
sine borgere. Nir staten ikke fungerer, dvs. nar den ikke er i stand til at
sikre sine borgeres liv og levevilkar, star borgerkrig og sammenbrud for
deren. Derfor henger fredsbygning og statsbygning tet sammen — faktisk
sd tet, at mange betragter dem som to sider af samme sag. Begge dele
handler grundlzggende om at opbygge demokratiske stater med respekt
for menneskerettigheder og god regeringsforelse.



Fredsbygning i praksis fra murens fald til i dag

Under den kolde krig var FN’s rolle kraftigt begrenset af den ideologiske
konflikt mellem USA og Sovjet. Sikkerhedsridet var meget ofte blokeret
og ude af stand til at blive enige. Det eneste, der stort set altid var enighed
om, var, at FN ikke skulle blande sig i medlemsstaternes indre anliggen-
der. Med undtagelse af det traumatiske engagement i Congo 1960-1964,
hvor generalsekreter Dag Hammarskjold og 249 andre FN-folk mistede
livet, var FN’s rolle begrenset til konflikter mellem stater. Dette 2ndrede
sig drastisk med murens fald.

Op gennem 1990’erne engagerede FN sig i en lang raekke interne
konflikter, bade militert og civilt. I det tidr indledte FN over dobbelt
s mange fredsbevarende operationer som i hele perioden fra 1948-1990.
I modsztning til tidligere var langt hovedparten rettet mod interne
vebnede konflikter. En anden afgerende forskel var, at FN gik ind i
situationer, hvor der reelt ikke var nogen fred at bevare. Der var typisk
tale om mudrede ikke-krig/ikke-fred-situationer praget af fortsat vold
og usikkerhed. Med andre ord noget ganske andet end de klassiske over-
vagningsopgaver, FN’s “bla hjelme” var vant til. FN’s fredsbygnings-
koncept blev pa den baggrund opfundet sidelobende med, at man ind-
hentede praktiske erfaringer.

De enkelte situationer, FN har varet involveret i, har langt fra veret ens.
Ikke to lande eller konflikter er identiske, og der er stor forskel pa det
internationale engagement og interesser i forskellige omrader. Alligevel
er der en rekke felles erfaringer og forhold, der gar igen, og som er med
til at danne baggrunden for beslutningen om at etablere en serlig freds-
bygningskommission.

Samlet set er de fleste enige om at kalde FN’s erfaringer med fredsbygning
for blandede. Det er en pan made at sige, at det mange steder ikke er giet
serligt godt. De ambitigse mél er ikke blevet indfriet. Det er kun i meget
fa tilfelde lykkedes at skabe noget, der minder om en demokratisk og
fredelig udvikling. De fleste steder er den demokratiske lak meget tynd,
og mange steder er urolighederne og volden fortsat. Enkelte steder har
det ligefrem varet nedvendigt at vende tilbage med en ny fredsoperation
fa ar efter, den forste var rejst hjem. Det var f.eks. tilfeldet i Liberia og
Haiti.

Men hvorfor er det s svart at omsatte de gode intentioner til konkrete
resultater? En reekke sammenlignende studier har set pa, hvilke forhold
der gar igen fra situation til situation. Disse studier peger narmest
samstemmende pi tre tilbagevendende forhindringer for vellykket
fredsbygning.
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Misforhold mellem ambitioner og ressourcer

For det forste er der et nesten grotesk misforhold mellem de ambitigse
planer om grundleggende @ndringer i samfundsstrukturen, som freds-
bygning leegger op til, og de ressourcer og den tid, der settes af til opgaven.
Et samfund, der i arevis har varet praeget af vold, usikkerhed, under-
trykkelse, ulighed, fattigdom og ned, bliver ikke til et fredeligt og har-
monisk demokrati med et snuptag. Det tager tid at opbygge befolkningens
tillid til staten og myndighederne, og det koster penge — mange penge
— at skabe en samfundsmessig infrastruktur, der kan danne rammerne
for stabil vaekst og udvikling. Ofte har store dele af befolkningen ikke
adgang til basale nedvendigheder som rent vand, og der er mangel pa
alt fra veje, broer og jernbaner til hospitaler, skoler og sundhedsklinikker.
De materielle udfordringer er mindst lige si store som de institutio-
nelle.

Alligevel har fredsbygningsindsatserne som hovedregel arbejdet med
meget korte tidshorisonter — FN’s militere indsatser i 1990’erne varede
typisk kun to-tre dr. Verdensbanken har samtidig pavist, at ogsd den
civile hjelp ret hurtigt ebbede ud. Fire-fem ér efter en international
fredsbygningsindsats er indledt, falder de fleste bilaterale donorer fra.
Nye kriser og katastrofer kalder pa akut nodhjelp og overgangsbistand,
og et samfund, der stadig kemper med borgerkrigens arv, lever typisk
ikke op til kriterierne for omfattende langsigtet udviklingsbistand. De
glemte stater, kalder Verdensbanken disse lande.

Ukoordineret og modstridende hjelp

For det andet har den internationale indsats varet ukoordineret og til tider
direkte modstridende. Myriader af internationale aktorer er engageret i
genopbygningen af borgerkrigsramte lande. Udover FN og de forskellige
FN-sarorganisationer (UNDP, UNICEF, UNHCR, UNFPA, WHO mm.)
er ogsd Verdensbanken og IMF pa banen, ligesom en rakke forskellige
bilaterale donorer som Danida, USAID og DFID er det. Hertil kom-
mer ofte en bred skare af private, folkelige organisationer — ngoer — og
en reekke private firmaer, der pa den ene eller anden méde er involveret
i landet og i genopbygningen. Hver iser kan de have gode intentioner
og noble formal, men i svage, sammenbrudte og konfliktramte stater er
det reelt umuligt for regeringen at koordinere og styre alle disse aktorer,
sd der skabes sammenhzng i indsatserne. Og selvom alle donorer taler
om vigtigheden af koordination, har det i praksis vist sig at veere meget
svert for dem at koordinere sig selv og hinanden.

Det er et generelt problem i mange udviklingslande. I konfliktramte
samfund, hvor det internationale samfund ogsd er militeert engageret,
kompliceres problemet yderligere. Udviklingsarbejdere og soldater har
ikke samme tilgang til tingene og har vist sig at have meget svart ved
at finde felles fodslag. I de senere dr er der kommet mere fokus pa civil-
militer samarbejde, men det betyder ikke, at problemet er lost. Iser



bistandsorganisationerne er bange for, at storre civil-militeer samordning
reelt vil betyde, at den langsigtede udviklingsbistand bliver underordnet
mere kortsigtede militere malsetninger.

Blueprints og standardlosninger

Endelig for det tredje viser sammenligningerne mellem de forskellige
fredsbygningsoperationer, at de internationale aktorer er naermest kronisk
ude af stand til at tilpasse deres bistand til de politiske dynamikker i de
samfund, de forseger at hjzlpe.

Selvom alle involverede igen og igen fremhzver, at der ikke findes nogen
one size fits all-model for vellykket fredsbygning, har det internationale
samfund gennem érene udviklet en rekke standardlesninger og “blue-
prints,” der med fi lokale tilpasninger anvendes igen og igen. Det drejer
sig f.eks. om, hvordan en ny forfatning skal skrives og vedtages, hvordan
regeringsapparatet skal indrettes, eller hvordan en decentraliseringsreform
skal se ud. Altsd meget afgorende sporgsmil om samfundets indretning,.
Erfaringerne har gentagne gange vist, at hvis ikke disse sporgsmal besva-
res med udgangspunkt i de konkrete samfundsstrukturer og kulturer,
der findes pa stedet, risikerer losningerne at blive kortvarige — og maske
ligefrem legge kimen til nye blodige opger om, hvordan samfundet og
staten skal indrettes.

FN i sammenligning med andre organisationer

I lyset af sa vedholdende og massive kritikpunkter kan det synes omsonst at
forsege at styrke FN. Organisation er tilsyneladende uden for pedagogisk
rekkevidde. I fremtiden ma man satse pa de regionale organisationer og
pa skiftende koalitioner af enkeltlande. Sidanne argumenter heres ofte

i debatten, og meget taler da ogsi for at styrke regionale organisationer
som EU og den Afrikanske Union.

Inden en solid dyne af FN-mistillid fir lov at senke sig, er det dog
verd at sammenligne FNs resultater med de resultater, andre — det vil
i praksis sige USA — har opnéet i lignende indsatser. Den amerikanske
tenketank RAND, der har tette band til Pentagon, har gennemfort en
sadan systematisk sammenligning af syv USA-ledede missioner og otte
FN-ledede missioner. Analysen viser, at FN slet ikke er si ringe endda.
I syv ud af de otte FN-missioner lykkedes det at etablere en form for
fred. Det samme gelder kun halvdelen af de amerikansk-ledede. Og
det til trods for, at USA i alle tilfzlde har haft langt flere ressourcer til
radighed end FN.

Den afggrende pointe er, at det er hundesveart at bygge fred og stater i
andre lande. Uanset hvem man er, og hvor mange penge man har, er
der ingen garanti for succes. Der findes ingen nemme lgsninger eller
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standardmetoder, der virker hver gang. Og selvom FN ikke er perfekt, er
organisationen fortsat det naturlige omdrejningspunkt for det internationale
samfunds bestrebelser pa at hjelpe borgerkrigshargede samfund gennem
overgangen fra krig til fred. Dermed er vi tilbage ved udgangspunktet:
forslaget om en fredsbygningskommission.

Fra anbefaling til beslutning - og fra beslutning til gennem-
forelse

Hojniveaupanelet afleverede en alenlang rapport til generalsekretaren. Det
var op til ham at finde ud af; hvilke anbefalinger han ville g videre med,
og hvilke han ville lade ligge. Anbefalingen om et oprette en kommission
med ansvar for fredsbygning overlevede. Men ikke i uzndret tilstand.
Generalsekreteren @ndrede flere steder i forslaget, inden han sendte det
videre til stats- og regeringscheferne.

Forst og fremmest fjernede han kommissionens praventive sigte. Han
fandt ikke, at der var behov for et sarligt organ, der skulle rabe vagt i
gever, hvis en stat var pa vej mod borgerkrig, ssmmenbrud og kollaps.
Kommissionen skulle koncentrere sig om at hjelpe konfliktramte stater
gennem den svare overgang fra krig til fred. Han @ndrede ogsd i formu-
leringerne, sa indtrykket af en relativt lille og handlekraftig kommission
tet knyttet til Sikkerhedsradet forsvandt. Han undlod f.eks. at foresla,
at det var Sikkerhedsridet, der skulle oprette kommissionen og stilede i
stedet sit forslag abent til “medlemsstaterne.” Saddanne @ndringer kommer
ikke ud af det bla. Generalsekreteren fremlagde forst sit forslag, efter at
han havde talt med en rekke af FN’s medlemslande og faet indtryk af,
hvilken model der ville have storst chance for at blive vedtaget pa top-
medet i september.

Trods disse konsultationer gik heller ikke generalsekretarens forslag glat
igennem. I lobet af topmedeforhandlingerne skete der yderligere zendringer.
Blandt andet blev det fremhavet, at kommissionen kun er ridgivende.
Den skal ikke have selvstzendig beslutningskraft. Det blev ogs tilfojet,
at kommissionen skal arbejde pa grundlag af enstemmighed. Dvs. alle
medlemmer af kommissionen har principielt vetoret og mulighed for at
sige nej. Endelig blev enhver sammenkadning mellem kommissionens
arbejde og Sikkerhedsradet slettet.

Som sa ofte med politisk-bureaukratiske beslutninger har djevlen det
med at ligge i detaljen, og stats- og regeringscheferne kom da heller ikke
til bunds i alle sporgsmil vedrerende kommissionen. Til gengald satte
de en klar frist for, hvornir den skal gi i gang med sit arbejde — senest
den 31. december 2005 — og gav dermed ca. tre mineder til at forvandle
topmedets principbeslutning til praktisk politik. I lobet af den tid skal
FN’s medlemslande ni til enighed om alt det, der ikke blev afklaret pa



selve topmedet. Danmark stir sammen med Tanzania i spidsen for dette

arbejde.

Reelt handler uenigheden om, hvor i FN-systemet kommissionen skal
forankres, og dermed hvem der skal have indflydelse pa dens daglige
arbejde. Skal kommissionen primert knyttes til Sikkerhedsradet — hvil-
ket bl.a. de fem permanente medlemmer af Sikkerhedsradet gerne vil
have — eller skal den here under Det @konomiske og Sociale Rad, hvor
udviklingslandene har en meget starkere stemme? Disse spergsmal vil
blive afklaret i takt med, at der findes losninger pa en rekke praktiske
sporgsmal. Hvilket organ skal formelt oprette kommissionen? Hvem
skal kommissionen rapportere til — dvs. hvilke FN-organer skal modtage
dens anbefalinger? Hvor mange medlemmer skal kommissionen have,
og hvordan skal de velges? Formentligt ender det med et kompromis, si
kommissionen oprettes som et felles organ gennem vedtagelse af ensly-
dende resolutioner i bide Sikkerhedsradet og Generalforsamlingen. Det
loser ikke i sig selv spergsmélene om rapportering, medlemskreds og den
slags, men antyder, at lgsningen nok bliver mere mudret — og kommis-
sionens struktur mindre enstrenget og klar — end Hejniveaupanelet og
generalsekreteren lagde op til.

Et andet vasentligt spergsmal, der stadig henger i luften, handler om,
hvordan “vartslandet” skal inddrages i arbejdet. Alle er enige om, at
det er vigtigt at sikre lokalt ejerskab, men der er ikke enighed om, hvad
det betyder i forhold til den nationale regering. Iser ikke i starten af en
fredsindsats. Skal kommissionens arbejde athenge af, at landets regering
beder om hjelp — hvis der i det hele taget findes en regering i landet
— eller kan kommissionen bare gi i gang og s evt. hen ad vejen finde ud
af, hvordan den vil samarbejde eller konsultere med de relevante lokale
myndigheder? Udviklingslandene, der er potentielle “kandidater” for en
FN-fredsbygningsindsats, ensker en sterk rolle for de nationale regeringer,
mens mange af de vestlige lande leegger mere vegt pa at fa en si sterk
kommission som muligt. Bag kulisserne lurer sporgsmélet om, hvorvidt
EN og det internationale samfund skal kunne sette et land under ad-
ministration. Skal FN igen til at oprette protektorater, mandatomrader
og lignende styreformer, der giver ubehagelige mindelser om en ikke alt
for fjern kolonitid? Ogsa her er det for tidligt at sige noget om, hvilken
losning der vil findes. Miske velger FN at skyde sporgsmalet til hjorne
og fastsla, at det besluttes fra sag til sag. Derved undgar man den store
principdiskussion samtidig med, at kattelemmen for protektorater og
lignende holdes &bent.

Ser man pé processen samlet, er det klart, at den endelige model er
ganske udvandet i forhold til det oprindelige forslag. Det betyder ikke
nedvendigvis, at den er darligere. Maske lagde Hojniveaupanelet op til
en skrivebordsmodel, der ikke kunne fungere i virkeligheden. Der er
dog ingen tvivl om, at den kommission, der etableres nu, vil veere mere
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afhengig af medlemsstaternes gode vilje og have mindre selvstendig
gennemslagskraft, end Hojniveaupanelets medlemmer havde tenkt sig.

Kan fredsbygningskommissionen gare det bedre?

Formalet med kommissionen er at sikre ssammenhang og udholdenhed i
den internationale indsats. I stedet for kortvarige fredsbygningsoperationer
— hvor et vald af internationale aktorer falder over hinandens ben i de fa
ar, verdens opmarksomhed er rettet pi konflikten, for si at glimre ved
deres fraver nir det lange seje trek skal tages — skal fredsbygningskom-
missionen sikre, at hjelpen bliver ordentligt koordineret og tilstreekkelig
langvarig til at gore en egentlig forskel. Kommissionen skal fastholde det
internationale engagement og stotten ogsa efter, at det globale rampelys
er flyttet videre til nye omrader.

FN’s nye fredsbygningskommission skal med andre ord forsege at rette
op pa de to forste forhindringer for vellykket fredsbygning. Misforholdet
mellem ambitioner og ressourcer skal udlignes, og der skal skabes sam-
menhang i den internationale indsats. Om det vil lykkes, afhanger i meget
hgj grad af opbakningen fra medlemslandene og bistandsorganisationerne.
Vil de frivilligt (kommissionen har ingen muligheder for at tvinge dem)
leegge deres midler i en falles pulje og indvilge i en felles koordination
af indsatser, eller vil de holde fast i hver sine médder at arbejde pa? Svaret
vil formentlig variere fra sag til sag, iseer mht. de bilaterale donorer. I nogle
lande kan det passe en donor fint at give pengene til en felles FN-fond
og groft sagt selv slippe for besvaret. I andre lande vil det formentligt
vare vigtigere for nogle at kunne vise flaget og have en synlig og hgj

profil.

Fredsbygningskommissionens storste svaghed kan dog vise sig at ligge
et helt andet sted. Kommissionen forholder sig nemlig ikke for alvor til
sporgsmalet om, hvordan det internationale samfund kan blive bedre til
at tilpasse hjzlpen og indsatsen til den konkrete virkelighed, der findes
lokalt. Tvartimod kan der vere risiko for, at en kommission, der mgdes
i New York — langt fra konflikternes arnested — vil kunne styrke tenden-
sen til at finde standardlesninger baseret pa lessons learned fra sidste krise.
Ser man pa forarbejderne til kommissionen, er der ikke meget, der handler
om, hvordan man sikrer reel lokal forankring af fredsbygningsprocessen,
og hvordan man bygger pi de forskellige forandringsdynamikker, der
matte vise sig at vere lokalt. Og netop disse udfordringer kan meget vel
vise sig at blive blandt de starste og svareste for kommissionen, nir den
1. januar 2006 kaster sig over arbejdet med at hjelpe sammenbrudte og
borgerkrigsramte gennem den svare overgang fra langvarig krig til varig

fred.
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