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English summary

Last resort? The danish emergency management agency and the
use of military capacities in humanitarian operations

1.

At a moment in time, when the international architecture for humanitarian
operations is changing, and when new regional actors are emerging in the area
of disaster response, this report takes stock of the possibilities and limitations of
involving military capacities in humanitarian operations. In the military, there is
an interest in contributing military capacities in support of humanitarian opera-
tions. Yet many actors in the humanitarian community are concerned about the
possible effects of this on humanitarian principles and the operational security
of humanitarian actors.

More specifically, the report looks at whether and how Danish military capacities
could be involved alongside the contributions of the Danish Emergency Manage-
ment Agency (DEMA) to international humanitarian operations. Over the past 20
years, DEMA has developed a niche in terms of providing requested operational
support to humanitarian agencies in major non-conflict emergencies. Against this
background, the agency has had a set of concerns regarding the consequences of
military involvement for DEMA’s future cooperation with humanitarian agen-
cies.

In general, it is recognized that the military can provide unique, timely and relevant
contributions in large-scale humanitarian emergencies, in particular within logistics
and transportation. Humanitarian agencies regard this as relatively unproblematic
in the context of natural disasters. However, there is only limited knowledge of
what effects this may entail for the populations involved. Moreover, using military
assets in humanitarian contexts also becomes more complex as the boundaries
between conflict and non-conflict contexts are increasingly blurred. Currently,
the use of military assets is delimited primarily by international norms, but also
by practical issues such as comparatively high costs and sometimes limited avail-
ability.

International guidelines delimit the use of military assets to being a means of Tast
resort’ that can be used only when no civilian alternatives exist. However, this
principle is poorly operationalized and often it is not respected by humanitarian
agencies, which differ greatly among themselves in terms of how the principle is
understood and applied. The decision about when to use military capacities lies
somewhere between UN Office for the Coordination of Humanitarian Affairs
(OCHA) and the governments of the affected country/ies, but a critical point in
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this decision process is the fact that the central UN register of available Military
and Civil Defence Assets (MCDA) no longer works as intended. Furthermore, in
many countries the military is the protagonist of the national response to disasters,
and while there is some hesitance towards giving the international humanitarian
community access to and control over the disaster response, governments and
regional organizations are interested in taking on a more active role.

5. Against this background, the report concludes that in the current climate of
scepticism and resistance among humanitarian agencies towards the use of
military assets, there is no reason to jeopardize the trust that DEMA has built in
the humanitarian sector over the past years; however the changing international
context calls for a more general discussion of the international strategy of DEMA
and the ways in which military assets may be meaningfully involved.

6. The report recommends that DEMA together with the defence and operative
commands of the military evaluates the relevance, availability, economic aspects,
and actual conditions of military capacities that potentially could be involved in
humanitarian operations; that military capacities may be used to follow up on
early DEMA contributions, for example in regard to health personnel; that the
Ministry of Foreign Affairs, rather than settingup a permanent coordination com-
mittee, hosts a series of meetings to discuss modalities, procedures and financial
aspects of involving military capacities in humanitarian operations; that DEMA
continues efforts to develop international cooperation in the context of the In-
ternational Humanitarian Partnership including dialogues with OCHA on the
possibilities for and conditions of involving military capacities; and that DEMA
revises its international strategy in light of current changes in the international
fields of humanitarian aid and disaster response.
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I. Indledning

Denne rapport analyserer muligheder og begrensninger for anvendelsen af
militere kapaciteter i humanitare katastrofer. Rapporten skal ses i konteksten af
aktuelle overvejelser om mulighederne for et tattere samarbejde mellem militeret
og Beredskabsstyrelsen i forbindelse med styrelsens internationale indsatser, men
analysen vil inddrage den storre internationale kontekst, der er afgerende for hvorvidt
og hvordan militere kapaciteter med fordel kan bruges i humanitere katastrofer.
Som det vil fremgi, er der forandringer i den internationale kontekst, der gor det
aktuelt at se pa spergsmélet om militere kapaciteter i sammenhang med en revision
af Beredskabsstyrelsens internationale strategi. Dels er FN’s register over militare og
civile forsvarskapaciteter (MCDA) blevet nedlagt, og dels er der i disse ar lobende
forhandlinger om, hvordan det internationale humanitare samfund kan spille sammen
med de stadigt mere ambitigse nationale og regionale katastrofeberedskaber, som
prager den internationale udvikling pi omradet.

Spergsmilet om den mulige inddragelse af militere kapaciteter i forbindelse med
Beredskabsstyrelsens internationale indsatser blev iser relevant i en dansk sammenhzang,
efter at Beredskabsstyrelsen i 2004 blev lagt ind under Forsvarsministeriets
ressortomrade. Dette skete som en reaktion pd 9/11 og frygten for terroraktioner pa
dansk grund, men blev ogsé relevant i bestrabelserne pa at fremme sammenhazngen
mellem civile og militere kapaciteter i internationale operationer som for eksempel
i Kosovo, Irak og Afghanistan. Spergsmalet er dog langt mere generelt og rekker
ud over disse operationer.

Brugen af militere kapaciteter i humanitere indsatser er et tema, der gar helt tilbage
til Anden Verdenskrig, hvor militere aktorer hjalp humanitare aktorer med at
udfere nedhjelpsarbejde (NMCG 2011:2). I dag er sporgsmalet pd dagsordenen
internationalt som udtryk for en generel tendens, ikke blot i den vestlige verden, men
ogsa mange andre steder. Dette kan ses som en reaktion p4, at naturkatastrofer synes
at blive hyppigere, men er ogsa en folge af politiske faktorer: Militaret har behov for
at vise dets veerdi i en tid, hvor forsvarsbudgetter er truet af nedskeringer, og der er
samtidigt internationale sikkerhedspolitiske overvejelser om hvordan de vestlige landes
militere image kan forbedres efter indsatserne i Irak og Afghanistan (Metcalfe et al.
2012). Det som er nyt, er sdledes den globale kontekst, hvor storstilede internationale
interventioner i krisesituationer har praget billedet, ligesom der har varet en generel
bevagelse i retning af mere ‘samtenkte’ (integrerede, Whole of Government osv.)
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strategier der tilstreber at kombinere humanitare, militere, diplomatiske og andre
instrumenter under en overordnet politisk malsztning (Metcalfe et al. 2012:5).

I relation til disse tendenser befinder Beredskabsstyrelsen sig i en serlig situation
sammenlignet med mange andre aktorer i den humanitere sektor. Beredskabsstyrelsen
er en statslig organisation for civil beskyttelse, der pa den ene side har erfaring med at
stotte humanitere indsatser i kriseramte omréder, men som pa den anden side aktuelt
herer under Forsvarsministeriet og har redder tilbage i det civile forsvar.

Vi har grebet analysen af muligheder og begrensninger for anvendelsen af militare
kapaciteter i forbindelse med internationale humanitere indsatser an ved at se pd
den eksisterende litteratur og dokumentation, og suppleret med interviews med
ansatte eller tidligere ansatte i henholdsvis Forsvarsministeriet, Udenrigsministeriet,
Forsvarskommandoen, Rede Kors, OCHA og Beredskabsstyrelsen. Efter en analyse
af de mest relevante elementer i den internationale kontekst vil vi 1) kort beskrive
Beredskabsstyrelsens internationale engagement, 2) fremlegge de generelle vurderinger
afhvilke militere kapaciteter, der er relevante at bringe i spil, 3) gennemga de forskellige
typer af juridiske, normative og praktiske begrensninger for inddragelsen af militare
kapaciteter, og 4) diskutere anvendelsen af den internationalt anerkendte norm
om, at militere kapaciteter kun skal anvendes som en “sidste udvej” i humanitere
katastrofeindsatser. Det “humanitare” er i denne forbindelse defineret ved de fire

Boks |. De vigtigste humanitere principper

Medmenneskelighed:
At der ydes humaniter bistand hvor det er nedvendigt og pa en made der respekterer

individets rettigheder og vardighed.

Neutralitet:
At der ydes humaniter bistand uden deltagelse i fiendtligheder og uden at valge side
i politiske, religiose eller ideologiske konflikter.

Upartiskhed:
At der ydes humaniter bistand uden at diskriminere mellem modtagere og styret

udelukkende af behov.
Uafhaengighed:

Atder ydes humaniter bistand der er uathangig af andre aktorers politiske, skonomiske

eller militeere milsetninger i omradet.



DIIS REPORT 2013:09

vigtigste humanitere principper (se boks 1). Som det vil fremga, er der sterke
ideologiske holdninger og fastlaste positioner pé spil i den overordnede diskussion,
men de aktuelle tendenser i organiseringen af det internationale katastroferespons
gor det muligt og nedvendigt at foretage en strategisk revurdering af, hvordan
Beredskabsstyrelsen kan placere sig i fremtiden, og hvordan militere kapaciteter
eventuelt kan inddrages i denne forbindelse.
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2. Den internationale kontekst

Sporgsmélet om brugen af militere kapaciteter i forbindelse med humanitere indsatser
ber ses i konteksten af mindst tre aktuelle internationale diskussioner og tendenser.
Det drejer sig om 1) hvordan det internationale humanitere system kan bringes til
at fungere sammen med de mere nationalt baserede katastrofe-beredskaber som er
under kraftigudvikling globalt; 2) diskussionen om hvorvidt ssmmenblandingen af
militere og civile ressourcer i humanitare indsatser er til skade for “det humanitere
rum’; samt 3) forsegene pd at udvikle “smart-defense” koncepter, hvor nationer
samarbejder om at udvikle komplementere militere kapaciteter.

Statslig katastrofeforebyggelse og de humanitaere organisationer
De seneste par ar har budt pa nye tendenser i fordelingen af opgaver mellem
nationale og internationale aktorer i det internationale katastroferespons. Pa den
ene side har FN gennem sin Transformative Agenda sogt, i samarbejde med de
store humanitere organisationer, at gore det internationale respons mere effektivt
med en klarere ledelse, ansvarsfordeling og koordinering, blandt andet gennem en
styrkelse af c/uster-systemet. Samtidig med at denne internationale arkitektur er
ved at vare pa plads, er der en tendens til et oget fokus péd katastrofe-forebyggelse
og -reduktion i statsligt og regionalt regi, blandt andet som folge af den stigende
hyppighed og intensitet af naturkatastrofer (Harvey and Harmer 2011). Siledes
stotter Verdensbanken og flere regionale udviklingsbanker katastrofe-forberedende
og -forebyggende initiativer, og regionale organisationer som for eksempel ASEAN,
SADC og SPC' er i gang med at opbygge regionale aftaler og procedurer for gensidig
stotte i katastrofe-situationer. Selvom kapaciteten stadig er meget begranset, er
det en klar tendens.

Mange stater har et stort og effektivt katastrofeberedskab, der setter dem i stand til
at klare en bred vifte af nedsituationer, blandt andet med central stotte fra militaret,
private og civilsamfundsorganisationer. Desuden tyder det faktum, at 150 afklodens
stater i de sidste par ar har tilbudt andre lande stotte i katastrofesituationer pa, at
nodhjalp er blevet en attrakeiv udenrigspolitisk gestus. Samtidig er der hos mange
stater en vis tilbageholdenhed i forhold til at bede det internationale samfund om
hjelp. Dette skyldes dels de signaler, dette sender i forhold til statens suveranitet

! De regionale organisationer for hhv. Syd- og Sydestasien, det Sydlige Afrika, samt Stillehavsoerne.
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og funktionalitet, og dels kan det henfores til den gensidige mistillid og de mulige
problemer, der kan vare forbundet med at fa et stort humanitert apparat inden for
landets granser (Harvey and Harmer 2011).

Internationalt er der derfor aktuelt forseg pa at skabe en vis overensstemmelse mellem
de to systemer, der begge er under udvikling. P4 den ene side har vi det internationale
humanitare system for katastrofe-respons, der leegger stor vagt pa at veere behovs- og
eftersporgsels-drevet, og som hylder de humanitare principper. P4 den anden side har
vi de statslige/regionale systemer for disaster risk reduction ogkatastrofeberedskab,
som har en tendens til at vare styret af hvilke ressourcer og kapaciteter, der er til
ridighed (udbuds-drevet). I denne kontekst lancerede Rode Kors Foderationen i
2007 et sat guidelines, der skal hjzlpe stater til at forberede og organisere deres
modtagelse af nodhjelp’; OCHA har arrangeret flere dialog-meder; og endelig er
der tilleb til en gentenkning af humanitare organisationers relationer til statslige
aktorer og til, hvordan principperne om uathangighed og neutralitet kan bruges
aktivt i den kontekst (Harvey and Harmer 2011).

Forseg pé at balancere staterne i forhold til de internationale humanitere aktorer
henger blandt andet sammen med de sidste ti ars fokus pé statsbygning, men
ogsa intentionerne i Paris-deklarationen om udviklingssamarbejdets respekt for
modtagerstaten, samt den @ndrede globale magtbalance har spillet ind. Konsekvensen
er, at der er et abenlyst behov for at gentenke, hvordan international humaniter
bistand eftersperges, finansieres, koordineres, bemandes, leveres, monitoreres og
evalueres (Harvey and Harmer 2011). For nzrvarende analyse er denne udvikling
af serlig interesse, eftersom Beredskabsstyrelsen har et ben i begge lejre. Pa den ene
side er Beredskabsstyrelsen engageret i det statslige katastrofeforebyggende arbejde,
og paden anden side er der traditioner for et tat samarbejde med det internationale
humanitere samfund. Der burde derfor vare basis for et mere strategisk engagement
i den internationale proces, hvilket pa leengere sigt méske ogsa kunne bane vejen for
en principbaseret inddragelse af danske militare ressourcer i det omfang, det métte
vere nodvendigt.

Diskussionen om ‘“det humanitaere rum”
Der er ikke tvivl om, at der siden 9/11 er sket en intensiveret politisering, militarisering
og instrumentalisering af humanitare indsatser i forbindelse med vabnede

2 IFRC (2007), ogsa kaldet IDRL guidelines
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konflikter og internationale stabiliseringsoperationer.” Denne udvikling har naret
argumenter om, at de humanitare principper undermineres, og det “humanitere
rum” indskrankes. Selvom Beredskabsstyrelsen hovedsageligt opererer i forbindelse
med naturkatastrofer, har denne diskussionen stor betydning for humanitare
organisationers opfattelse af et eventuelt samarbejde med militaret. Men der kan
vere et opbrud undervejs i positionerne.

Nogle forskere har kritiseret den udbredte men upracise brug af begrebet om det
humanitare rum (Collinson etal. 2010), ogiser har de beklaget, at vores vidensgrundlag
er for begranset til at bedemme de konkrete effekter for de nedlidende befolkninger
af den ogede sammenblanding af militere og civile kapaciteter (Metcalfe et al.
2012). Begrebet bruges ofte i betydningen agency space, dvs. et rum hvor humanitere
organisationer kan operere og folge de humanitare principper. Hvad der imidlertid er
nok sa vigtigt er, hvad effekten af operationerne er for lokalbefolkningens muligheder
for at sege overlevelse og nyde beskyttelse, selvom de er midt i en krisesituation.
Dette kunne vi kalde humanitarian outcome (Collinson et al. 2010). Hvis man for
eksempel ser pa de meget omdiskuterede stabiliserings-operationer, er der situationer
hvor agency space er forsvundet, men hvor der alligevel har veret et vist humanitarian
outcome (som fx i Helmand 2006-09); der er stabiliseringsoperationer, hvor der ifolge
nogle iagttagere hverken har varet det ene eller det andet, som fx Somalia efter 2007
(Collinson et al. 2010; Menkhaus 2010); og endelig kunne Haiti og @st Timor vare
eksempler pa operationer, hvor den militere stabiliseringsindsats har gjort det muligt
for de humanitare organisationer at operere med et vist humaniteart oxzcome til folge

(Muggah 2010; Collinson et al. 2010).

Det humanitere rum drejer sig saledes ikke kun om levering af nedhjalp men ogsa
om at yde befolkningen beskyttelse, hvilket athaenger af en kompleks interaktion
mellem mange forskellige politiske og militere aktorer. Der er derfor principielt
et sammenfald i milsetning mellem militere og humanitere organisationer, der
hver is@r onsker at skabe beskyttelse for civilbefolkningen, men midlerne er som
tidligere nevnt meget forskellige. Det samme galder opfattelserne af, hvordan
sikkerhed skal forstas. Undersogelser fra Afghanistan, Sierra Leone og Kosovo
viser, at internationale civile og militare aktorer opfatter sikkerhed anderledes end
lokale befolkninger, der legger vagt pa bredere human security dimensioner som

3 Pa internationalt plan er tendensen meget tydelig i forhold til omrader som Irak, Afghanistan, Somalia og
DR Congo. I Danmarks tilfelde er tendensen den samme, men dette skyldes nesten udelukkende Afghanistans
dominans som modtager af nedhjelp, mens Danmark i ovrigt felger FN’s opgerelser over behov (Stepputat et
al. 2012).
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for eksempel adgang til sundhed, uddannelse, og okonomiske muligheder (FIC
2004; Donini et al. 2005).

Imidlertid synes det storste problem for de humanitere organisationers accept af at
samarbejde med militeret at veere, at de militare operationer ikke opnar de onskede
resultater i forhold til at skabe bedre og mere sikre forhold for befolkningen. Under
disse omstendigheder risikerer de humanitare organisationer derfor at blive slaet i
hartkorn med et politisk-militert projeke, der ikke har overbevist befolkningen om,
at det kan forbedre forholdene for dem (Collinson et al. 2010).

Smart defense

Endeligbor der her tages hojde for de aktuelle bestrabelser i NATO regi pa at udvikle
et smmart defense koncept, der gennem skarpe prioriteringer, en hojere grad af samarbejde
og specialisering af de nationale styrker skal sikre et velfungerende militert forsvar pa
trods af de lobende nedskeringer i forsvarsbudgetterne. Konceptet stiller udfordrende
sporgsmal omkring national suveranitet, sa mere begraensede regionale alliancer kan
vere en mulighed, som Thorvald Stoltenberg argumenterede for i sin rapport fra
2009 (Stoltenberg 2009). Heri foreslar han at opstille en nordisk indsatsenhed til
“militer ogcivil stabilisering”, der blandt andet skulle kunne samordne de eksisterende
nordiske kapaciteter og netvark i forhold til internationale katastrofesituationer.
Lignende initiativer er samarbejdet fra 2008 mellem 10 NATO-lande samt Sverige
og Finland om en strategic airlift capability. Samarbejdet drejer sig om driften af tre
Boeing C-17 fly, der siden har varet indsat i humanitare sivel som militere missioner
ibide FN, EU og NATO-ledede operationer. P samme mide har Danmark, Norge
og Sverige et samarbejde om C-130 transportfly.
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3. Beredskabsstyrelsen som international aktor i
humanitare indsatser

I vores analyse af mulighederne for og begransningerne ved at bruge militere
kapaciteter i humanitere sammenhange, tager vi i denne rapport udgangspunke
i Beredskabsstyrelsen som akter i internationale humanitere indsatser. Nedenfor
beskriver vi kort Beredskabsstyrelsen med fokus pi 1) Beredskabsstyrelsens
relation til humanitare aktorer, 2) styrelsens erfaringer og kompetencer i forhold
til internationale opgaver, og 3) de procedurer der normalt folges ved udsendelse af
Beredskabsstyrelsens kapaciteter.

Beredskabsstyrelsen og den humanitaere kontekst
Beredskabsstyrelsen har haft en omskiftelig tilverelse, siden en tidlig udgave blev
etableret umiddelbart for Anden Verdenskrig. Under den kolde krig var organisationen
defineret som et civilt forsvar med primare funktioner i forhold til truslen om luft- og
atomangreb fra @stblokken. Men efter murens fald, og helt i overensstemmelse med
den samtidige internationale tendens til at adskille civilforsvar fra militer (Alexander
2002) blev civilforsvaret omdefineret til en organisation for civil beskyzzelse og
placeret under Indenrigsministeriet ifelge. Beredskabsloven af 1992. Udviklingen tog
imidlertid en ny vending i kelvandet pa 9/11 og den efterfolgende krig mod terror,
og siden 2004 har Beredskabsstyrelsen varet placeret under Forsvarsministeriets
ressort, blandt andet med opgaver i forbindelse med sikring mod terror-trusler pa
det nationale territorium.

Mens Beredskabsstyrelsens mest omfattende opgaver ligger pa det nationale plan,
deltager styrelsen ogsd i internationale opgaver i forhold til kapacitetsopbygning,
politik-tilpasning pa tvars af grenser (i Europa), og til humanitere indsatser,
primeart i forbindelse med naturkatastrofer. Beredskabsstyrelsen har siden 1950erne
jevnligt deltaget i internationale humanitare operationer i tet samarbejde med
en rekke danske, internationale og lokale humanitare akterer, men der har siden
1991 veret en stigende eftersporgsel pa styrelsens kompetencer og ressourcer, iser i
forbindelse med FN og EU’s humanitare operationer (se tabel 1). Af danske aktorer
har Beredskabsstyrelsen blandt andet arbejdet sammen med Dansk Flygtningehjalp
(Bosnien og Kosovo), og der har varet lobende samarbejde med Dansk Rode Kors om
udvikling og gensidigt lan af visse ‘moduler’ (iszr ‘base-camp’), dvs. standardiserede
pakker af materiel og ckspertise (se boks 2). Internationalt har Beredskabsstyrelsen

16



ogsé haft en rolle i at udvikle moduler i FN/OCHA regi, i forbindelse med EU’s
krise-beredskab (primart MIC, Monitoringand Information Centre, der koordinerer
i forhold til naturkatastrofer), og indenfor det nordeuropziske samarbejde af
nationale beredskabsorganisationer i the International Humanitarian Partnership
(IHP). Udover Sverige, Norge, Finland og Danmark er ogsd England, Tyskland og

Estland medlemmer.

Beredskabsstyrelsen pipeger, at den primare opgave i forbindelse med internationale
nodhjalpsopgaver er at bistd humanitare aktorer i at udfore deres arbejde ved at stille
specialviden og-kunnen samt materielle ressourcer til radighed. Beredskabsstyrelsen
betragter ikke sig selv som en humaniter akter, men som en statslig akter, der
yder civil stotte i forbindelse med nedsituationer. Organisationen har en sterk
civil identitet, og tabet af to medarbejdere i Bosnien i 1990erne har sat sig spor i
forhold til holdningen om ikke at blande civile og militere kapaciteter ssammen
og derved oge risikoen for at Beredskabsstyrelsens mandskab atter kan blive et

“bledt mal”.

Beredskabsstyrelsens internationale opgaver og szrlige
kompetencer

Som det fremgar af nedenstiende oversigt over nogle af Beredskabsstyrelsens
internationale opgaver fra de seneste ar (tabel 1), rader styrelsen over en rekke
kompetencer og materiel, som bliver efterspurgt internationalt. Det drejer sig dels
om en serie af moduler (se boks 2), og dels en personelpulje pa 678 personer® der kan
udsendes individuelt (situations-vurdering ved katastrofer, straling, teknik mv.) eller

indga i hold, der bemander de forskellige moduler.

Boks 2. Beredskabsstyrelsens moduler

Beredskabet rider over 12 moduler der omfatter logistik (transport; lager; varchus),
sundhed (mobilt nedhospital, medicinsk trauma-enhed), teknisk stotte (TAST
— Technical Assistance and Service Team; [CT — Information and Communication
Team; samt let og standard base-camp), samt moduler til CBRN; vandrensning; og
‘urban search and rescue’. Det sidste modul kan omfatte op til 80 (endnu kun delvist)

uddannede specialister.

4 Pr. februar 2013.
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Disse kompetencer har varet anvendt i humanitere indsatser i situationer, der
primeart har varet karakteriseret som naturkatastrofer (oversvemmelser, jordskelv).
Som det fremgér af tabel 1, har flere af disse dog haft et vasentligt element af politisk
konflikt og andre sikkerhedsrisici, der traditionelt har karakteriseret “politisk

komplekse katastrofer”. Dette gelder for eksempel Haiti og oversvemmelserne i
Pakistan i 2010.

Tabel |. Eksempler pa udsendelser af Beredskabsstyrelsens kapaciteter

Land Indsatsomrdde  Beredskabsstyrelsens rolle Hvem
Sydsudan  Flygtninge - Katastrofe-ekspert som vurderede Pa anmodning fra FN.
(2012) behovet for ngdhjzlp | IHP-regi, stotte til
FN/UNHCR

DR Congo  Konflikt/ - Teknisk ekspert til at forbedre faciliteter  IHP-regi med stotte
(2012) nodhjaelp i lejr for nedhjelpsarbejdere til FN/JUNHCR
Jordan Flygtninge - Hold til etablering af flygtninge- | IHP-regi
(2012) registreringscenter

- Bidrag til opbygning af kontorfaciliteter
Balkan Ukomplet - Undervisning i beredskab EU’s instrument for
(2012) beredskab fortiltredelses-

bistand (IPA).

Etiopien Sult - Teltlejr- og kontor-faciliteter IHP til World Food
(2011) Programme
Japan Tsunami - Stralings-ekspert til EU-ngdhjelpshold EU
(2011) - Support team til EU-ngdhjaelpshold

- Levering af 20.000 tepper
Haiti Jordskaelv - Teltlejr og kontor-faciliteter til 400 FN  IHP
(2010) ansatte
Pakistan Over- - Etablering og drift af base camp til IHP
(2010) svemmelse indkvartering af FN-ansatte
Pakistan Over- - Etablering af et netvaerk af leeger med EU
(2010) svemmelse pakistansk baggrund mhp. rekruttering.

- Udsendelse af | | leger til bemanding af
styrelsens ngdhjalpshospitaler.

Chile Jordskaelv - Katastrofe-ekspert EU
(2010) - TAST-hold (tele-kommunikation,
personel m.m.) til EU ekspert-hold
Libanon Brandrisiko i - Ansvar for brandberedskab ved FN'’s FN, UNIFIL
(2010-11)  UNIFIL lejr fredsbevarende styrke i Libanon, UNIFIL
Libanon Konflikt i - Evakuering af danske statsborgere Udenrigsministeriet
(2006) Libanon
Somalia Over- - Vurderings-ekspert / ngdhjzlps- FN
(2006) svemmelser konsulent
Pakistan Jordskaelv - Vand og sanitet (base camp) IHP
(2005-06) - Mobilhospital

- Indkvartering til FN-ngdhjelpseksperter
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Beredskabsstyrelsen folger internationale standarder, hvor indsatsen forventes at
vere i gang inden for de forste 24-48 timer, hvilket i den danske kontekst giver en
responstid pa ca.12 timer fra tidspunktet for anmodning til afsendelse af de relevante
bidrag. Selvom omfanget af de internationale indsatser i sagens natur er begrenset,
nar det ses i konteksten af de store internationale humanitare operationer, er det
tydeligt, at Beredskabsstyrelsen i lobet af de sidste to artier har udviklet en niche,
hvor deres specifikke kompetencer og meget korte responstid er efterspurgt af de
store aktorer i internationale humanitare indsatser.

Procedurer for behandling af en specifik anmodning

Selvom katastrofer varierer betydeligt i omfang og karakter, er der bestemte procedurer
for, hvordan anmodning om bistand i den konkrete situation behandles (UM 2007).
Disse kan inddeles i to overordnede faser: 1) Katastrofen rammer (eller det erkendes,
aten langsomt udviklende katastrofe har naet et kritisk omfang) og den berorte stats
regeringudsender en anmodning om international stotte. Anmodning om hjelp gir
typisk gennem FN (OCHA). Den kan ogsd veere bilateral, hvilket dog ikke er typisk
for et lille land som Danmark. Parallelle anmodninger kan sendes til EU og/eller
NATO. 2) Danmark modtager en anmodning om bistand. 1 Danmark gir en sddan
anmodning gennem Udenrigsministeriet og Beredskabsstyrelsen, der tilsammen udger
Danmarks internationale alarmcentral ( focal point). Stottet af Beredskabsstyrelsen,
der efter behov nedsatter en operationsgruppe, vurderer Udenrigsministeriet,
hvordan en anmodningbedst imedekommes. Diskussioner omkring sammensatning,
prioritering mm. fortsattes eventuelt i den Humanitere Kontaktgruppe, hvor
forskellige ministerier er reprasenteret ssmmen med Beredskabsstyrelsen ogen rakke
danske NGO’er. Udenrigsministeriet kan pa kontorchef-niveau uden videre bevilge
op til 5 mio. DKK, hvilket fremmer hastigheden i behandlingen. Der traftes derefter
beslutninger om bestilling af transportfly, opstilling af redningshold, og lignende.
Det er blandt andet i denne fase, at diskussionen om muligheder og begrensninger
for brugen af militere kapaciteter i forskellige kontekster bliver vigtig (se kapitel 4
om de normative begrensninger).

For si vidt angar finansiering af den valgte indsats, er det Udenrigsministeriet, der
administrerer den statslige humanitere bistand. I de tilfzlde hvor det drejer sig om
lande der pa er pa OECD’s Development Assistance Committee’s (DAC) liste over
lande, hvor stetten kan registreres som udviklings- og katastrofebistand, er dette
relativt uproblematisk. (Deloitte 2012). For katastrofebistand til europziske og mellem-
indkomstlande i andre dele af verden er finansieringen et mere dbent sporgsmal.
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4. Muligheder for inddragelse af militere kapaciteter

Der er blandt humanitzre organisationer en udbredt skepsis i forhold til mulighederne
for at treekke pa militere kapaciteter i forbindelse med nedhjelpsindsatser. Ikke desto
mindre anerkender de fleste civile organisationer, at militeret i nogle situationer kan
have komparative fordele, som det er bide muligt og relevant at trekke pi (OECD
1998; IASC 2004;2011; SCHR 2010; NMCG 2011). De ressourcer, som militeret
kan trekke pa for at hjzlpe en nedstedt befolkning i omrader under deres kontrol,
kan vare af afgorende betydning (IASC 2006a:3) og ifl. Genéve-konventionerne er
det ligefrem militerets p/igt at athjelpe behovene i besatte omrader. P4 samme méde
kan fredsstottende operationer spille en rolle i forhold til at skabe omgivelser, hvor
civile kan modtage hjelp og er beskyttede mod yderligere fare.

Ifolge en @ldre OECD-analyse (1998) besidder civile organisationer komparative
fordele pa de fleste omrader i forhold til nedhjalpsindsatser.’ Imidlertid peger analysen
pa enkelte omrider og situationer, hvor militeret rader over unikke ressourcer:
Militeret kan under visse omstendigheder sikre adgang til nedstedte befolkninger
og beskytte savel konvojer som nedstedte befolkninger; og militeret kan planlagge
ogkoordinere nedhjelpsopgaver, der kraver transport af mange mennesker og meget
store mangder nedhjelp pa relativt kort tid, som det for eksempel var tilfeldet i det
nordlige Irak efter den forste Golfkrig. De humanitare aktorer har siden da faet
langt bedre, billigere og mere fleksibel adgang til kommerciel lufttransport, men der
kan stadig tenkes at vare operationer, hvor det akutte behov for lofte- og transport-
kapacitet er sd stort, at kun militere ressourcer kan dekke det. Ud for Somalias kyst
har en flideeskorte for eksempel sikret WFP-skibe mod kidnapning (OCHA 2011).
Som vi senere skal vende tilbage til, er sporgsmalet om, hvorvidt militeret kan skabe
sikkerhed, blevet mere komplekst i forbindelse med krigen mod terror.

Ud over sikkerhed, planlegning, logistisk stette og transport, nevnes det ofte i
nodhjelps-litteraturen (IASC 2004; 2011; Sipri 2008; SCHR 2010; NMCG 2011),

at militeret har serlige kompetencer i forhold til:

e Efterretninger
o Specialiserede ressourcer til infrastruktur og ingenioropgaver

> OECD (1998) ser pa 1) erfaringer/mandater i forhold til levering af nodhjzlp, 2) hvorvidt ressourcerne er unikke,
3) de relative omkostninger, 4) tids-aspektet, 5) palidelighed, samt 6) overgangen til mere langsigtede opgaver.
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e Bchovsvurdering

e Medicinske faciliteter

o Eftersogning og redning til ss (i Danmarks tilfelde under Sovernets Operative
Kommando)

e Kommunikation

Af eksempler pa vellykket inddragelse af militere ressourcer nevnes blandt andet
jordskelvet i Pakistan 12005, hvor det pakistanske militer ledede operationen meget
effektivt i samarbejde med FN ogde civile myndigheder (Wilder 2008). Langt mere
kritisk er vurderingen af senere indsatser i Pakistan, iser de der fandt sted i omrader
med oprorsbekempelse (Péchayre 2011); ved oversvemmelserne i 2010 oplevede det
FN-ledede Humanitarian Country Team at bliver underlagt pres af sikkerhedspolitiske
interesser, der enskede et NATO engagement (Bennett 2011). Ogsa den militere
involvering i andre omrader, der har veret pavirket af krigen mod terror, bedemmes
langt mere negativt end indsatsen i Pakistan i 2005 (Donini et al. 2008).

Som eksempler pa ‘rene’ naturkatastrofer med vellykket militer involvering nevnes
ofte oversvemmelseskatastrofen i Mozambique i 2000 hvor militeret koordinerede
helikoptere og anden luftfart (SIPRI 2008), samt jordskelvet i Haiti i 2010, hvor
militeret tilsvarende stod for at dirigere lufttrafikken i Port-au-Prince lufthavnen
(NMCG 2011:4). Der er dog ikke enighed om sidstnavnte, idet de humanitere
organisationer oplevede problemer med at fa fly ind i den amerikansk kontrollerede
lufthavn, hvor det amerikanske militer valgte at prioritere fly med soldater frem for
fly med essentielle nodhjelpsressourcer.®

Blandt militere akterer er forstaelsen ofte, at mulighederne for indsattelse af militere
kapaciteter i humanitare indsatser er mange, ogat en identificering af sadanne muligheder
langt hen ad vejen er et sporgsmél om nytenkning, effektivisering og optimering af
eksisterende ressourcer. Ud over de allerede nevnte, er det i en dansk sammenhang
blevet foreslet at andre militere kapaciteter kan stilles til ridighed, sisom

¢ Observation fra ubemandede fly og fremstilling af specialkort
o Udlin af tolke (relateret til de aktuelle missionsomrader)
e  Minerydning samt destruktion af vaben og/eller ammunition

e Uddannelse af lokalt sikkerhedspersonel

6 If@lgc Canadisk Rede Kors, der star bag filmen ‘Haiti Earthquakc, Red Cross Relief Documentary, Inside
Disaster’
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samt en rekke kapaciteter der svarer til dem, som Beredskabsstyrelsen allerede rider
over (eftersognings- og redningshold, lejrmoduler, vandrensning, brandslukning,
felthospital). Som det ogsd fremgar af vore interviews, er militere aktorer, i
sammenligning med de humanitere, generelt mere pragmatiske og mindre begransede
af de normative og perceptions-relaterede begrensninger for mulighederne for
anvendelse af militere kapaciteter, som vi vil se n@rmere pa nedenfor.
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5. Begransninger

Anvendelsen af militere ressourcer i forbindelse med humanitere indsatser er
underlagt forskellige juridiske, normative og praktiske begrensninger, men kan ogsa
medfore begrensninger for den overordnede indsats som folge af de méader, hvorpa
vabnede grupper, nedstedte befolkninger og humanitare organisationer opfazter
militerets rolle.

Juridiske begransninger

For at kunne vurdere sporgsmalet om, hvilke juridiske begrensninger en militer
tilstedevarelse i en humaniter indsats eventuelt kan medfore, er det nedvendigt
at se nermere pa to af de juridiske tekster, som Danmark er tiltridt og dermed er

bundet af:

Genéve-konventionerne af 1949

Geneve-konventionerne er den forste internationale konventionsfastede aftale om
beskyttelse af civile personer i krigstid. I relation til nervarende rapport har iser art.
63 iden fjerde Geneve-Konvention betydning. Den fastlar, at “serlige organisationer
af ikke-militer karakter, som er eller matte blive oprettet, og som har til formal at
sikre civilbefolkningens levevilkar ved opretholdelse af de vigtige offentlige verker,
ved fordeling af hjelp og ved tilretteleggelse af redningsvirksomhed” skal have
tilladelse til at kunne udeve deres humanitere virksomhed og at sadanne civilforsvars-
organisationer er berettigede til en sarlig retlig beskyttelse. (UM 2003:1).

Tillegsprotokollerne til Genéve-konventionerne (1977)

Geneve-konventionernes bestemmelser var imidlertid ikke tilstrekkelige for
sd vidt angdr beskyttelsesniveau og anvendelse i kampomrader (UM 2003:1).
Under udarbejdelsen af Tillegsprotokol I blev der derfor tilfojet et sarligt kapitel
om civilforsvarets arbejdsomrade og beskyttelse under vabnede, internationale

konflikter.

a) Beskyrtelse: Tillegsprotokol I, kap. VI, der vedrerer beskyttelse af ofre i internationale
vaebnede konflikter, fremhever 1) at civilforsvarsorganisationer og disses personel
og materiel “respekteres og beskyttes” (art. 62); og 2) at civilforsvarsstyrker fra
tredjestater, som ikke er parter i konflikten, ogsa er beskyttet af artikel 62, nar
de udforer civilforsvarsopgaver pa en stridende parts territorium med denne

23



DIIS REPORT 2013:09

parts samtykke og under dennes kontrol (art. 64) (UM 2003:2). Hvornar denne
beskyttelse ophorer, athaenger af hvad man anser for at vere civilforsvarsorganis
ationers egentlige arbejdsopgaver ogarbejdsomride:

b) Arbejdsopgaver: Det fremgar af art. 65, at “den beskyttelse der tilkommer civile

civilforsvarsorganisationer og disses personel, bygninger, beskyttelsesrum og
materiel, opherer ikke, medmindre de uden for deres egentlige opgaver [jf. art.61,
stk. 1] begar eller anvendes til at bega handlinger, der er til skade for fjenden”.
I denne tillegsprotokol sondres mellem civile civilforsvarsorganisationer og
—personel (art. 61a 0g 67) pa den ene side, og pa den anden side de militere enheder
og personel, som tildeles civilforsvarsopgaver (art. 67). Begge organisationer og
deres personel skal respekteres og beskyttes nir de opererer pa eget territorium
(Rede Kors® Folkeretsudvalg 2006:113). Kun civile civilforsvarsorganisationer
er imidlertid beskyttet under humanitare indsatser pa andre staters territorium
(ICRC 2001).

For yderligere at klarlegge hvornar civilforsvarsorganisationers folkeretlige
beskyttelse opherer, specificerer artiklen nogle forhold, som ikke anses for at vere
“handlinger til skade for fienden”. For eksempel er det ikke i sig selv til skade for
fienden at “civilforsvarsopgaver udfores under militere myndigheders ledelse eller
kontrol”, eller at “civilt civilforsvarspersonel samarbejder med militert personel
under udforelsen af civilforsvarsopgaver, eller at en vis del militert personel er
knyttet til civile civilforsvarsorganisationer” (UM 2003:2). Derudover pipeger
artikel 67 blandt andet, at militere civilforsvarsenheder skal respekteres og beskyttes
ogatde, under forudsztningaf at de hverken midlertidigt eller permanent udforer
andre opgaver, ikke mé angribes eller forhindres i at udeve deres civilforsvarsopgaver
(UM 2003:2).

I forhold til spergsmalet om hvorvidt Gene¢ve-Konventionerne og
Tillegsprotokollerne udger en juridisk begrensning for brugen af militere
kapaciteter i humanitare indsatser under en vabnet konflikt, athenger det af
hvorvidt man i forbindelse med brugen af disse kapaciteter risikerer at indsatsen
— og herunder Beredskabsstyrelsens aktiviteter — kan betragtes som varende til
skade for fienden og dermed fjerne den folkeretslige beskyttelse (se ogsd UM
2003:4). Det ville for eksempel veere tilfeldet, hvis nedhjelpsindsatsen blev brugt
til at skaffe efterretninger om fjendens aktiviteter. Humanitarian Policy Group
papeger, at det nye i debatten om militerets bidrag er, at militeret i stigende grad
har pataget sig at lose en rekke nedhjelpsopgaver. Dette er kritisk, safremt disse

7 Dette fremgar ikke af resumé i UM 2003.
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opgaver loses for at opnd et militert mal snarere end at yde humaniter bistand
der, hvor behovet er storst (Metcalfe et al. 2012:5). Problemet har iser varet
fremfort i forbindelse med indsatsen i Afghanistan, hvor det er omrader med
storst international militer tilstedevarelse — men ikke nedvendigvis med de
storste humanitare behov — der har modtaget mest bistand, hvilket er i strid med
de humanitare principper.

¢) Afmarkning: Artikel 66 i Tillegsprotokol I palegger parterne “at bestrabe sig
pa at gore det civile civilforsvars personel, bygninger og materiel let genkendeligt
ved blandt andet at anvende det internationale kendemarke for civilforsvaret
ved afmerkning af personel, bygninger m.v.” (UM 2003:3). Saledes fremhaves
den juridiske betydning af en klar afmarkning med henblik pi at undgi fejl-
identifikation og derved mindske risikoen for, at civilforsvaret mister den
folkeretlige beskyttelse, som folge af en taet relation til militeret. Konkret kan dette
f.cks. have betydning for uniformering ved udsendelse til ssamme indsatsomrade,
hvor det bliver vigtigt, at militere og civile aktorer berer uniformer, der tydeliggor
denne forskel for partnerne i en konflikt.
Til forskel fra den forste tillegsprotokol, omfatter T7/legsprotokol I1 et regelsat
for beskyttelsen af ofre i ikke-internationale vebnede konflikter (borgerkrige),
der har néet en vis intensitet udover isolerede optejer og sporadisk vold. Det
gelder her at militere sanitetsenheder og —transporter skal respekteres og
beskyttes samt at de ikke ma “tvinges til at udfere opgaver, som ikke er forenelige
med deres humanitare hverv” (art.11 0g 9). Den samme beskyttelse gelder for
eftersogningshold der har til opgave at “soge efter og indsamle de sarede, syge
og skibbrudne, at beskytte dem mod udplyndring og mishandling, at sikre den
nodvendige pleje af dem, samt at sege efter de dede, forhindre udplyndring af
dem og fa dem anbragt pa en sommelig made” (art.8). For begge typer af aktivitet
gelder det at beskyttelsen kraever 1) at det civile kendemarke bares synligt, 2) at
personellet kun bruges til humanitere opgaver, samt 3) at regeringen har givet
sit samtykke (art.12 og 18).

Normative begransninger

Mens de juridiske begransninger relaterer sig til krigssituationer, er de vasentligste
normative begrensninger rettet mod anvendelsen af militare midler i forbindelse
med katastrofer i fredstid, som nedskrevet i de sikaldte “Oslo-retningslinjer”
fra 1994, eller i “complex emergencies”, som nedskrevet i et set retningslinjer
der normalt refereres til som “MCDA retningslinjer” fra 2003. De sidstnevnte
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definerer complex emergencies som humanitere kriser i omrader, hvor vebnet
konflikt har fort til helt eller delvist fravar af offentlige autoriteter, og hvor den
kravede internationale indsats gar ud over, hvad en enkelt (FN) organisation
kan klare. Af mere specialiserede retningslinjer vil vi nevne det serlige set af
retningslinjer for anvendelsen af militere eller vebnede eskorter til beskyttelse af
humanitare konvojer. Vi vil ikke her g nzrmere ind pa andre retningslinjer, som
for eksempel Sphere Project Humanitarian Standard, ICRC’s Code of Conduct,
eller de landespecifikke retningslinjer der er udviklet for Afghanistan, Irak og
andre omrader.

Disse nedskrevne normer har ikke samme vagt og betydning som de juridisk
bindende konventioner, og de gelder primert for FN-organisationerne og deres
operative partnere. Ikke desto mindre er de vigtige, fordi de udtrykker en vis grad af
konsensus blandt de internationale humanitere organisationer i forhold til,hvordan
og hvornir eksterne staters forsvarskapaciteter kan og ber anvendes i humanitere
indsatser. Felles for retningslinjerne galder det, at de tillegger graden af narhed
til den nedlidende befolkning betydning i forhold til, hvornir militere bidrag
er acceptable. Militere bidrag i “direkte” indsatser, der indebarer kontakt med
befolkningen, ber undgés, mens de er mere acceptable i forhold til “indirekte” og
“infrastrukturelle” indsatser.

Oslo-retningslinjerne®
De vigtigste principper i Oslo-retningslinjerne fra 1994 (revideret i 2006) er:

a) Princippet om “sidste udvej” (last resort), ifolge hvilket udenlandske militere
og civile forsvarskapaciteter altid skal ses som redskaber, der komplementerer
cksisterende civilt hjelpearbejde og kun anvendes som en sidste udvej. Det
anerkendes, at der kan opstd et humanitert “hul” (gap) mellem de behov, som
forskellige nodhjaelpsorganisationer bliver bedt om at opfylde, og de ressourcer
der stilles til ridighed i forbindelse med at lose disse opgaver (IASC 2006a:4).
Men forsvarskapaciteter bor kun anvendes, hvis ikke det er muligt at finde et
sammenligneligt civilt alternativ ogkun i situationer, hvor det alene er indsettelsen
af sadanne, der kan opfylde et afgorende humanitert behov (IASC 2006a:4). Der
refereres ikke til militere og civile forsvarskapaciteter som to adskilte ting for si
vidt angar deres anvendelse i humanitere indsatser.

8 SeIASC 2006a
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b) Humanitare principper: Forsvarskapaciteten ber anvendes i overensstemmelse med
de humanitere principper om medmenneskelighed, neutralitet og upartiskhed,
samt respektere FN’s overordnede, koordinerende rolle (2006:4). Det fastsls dog
samtidig, at sidanne ressourcer kan udgere et vigtigt direkte og indirekte bidrag
til humanitere operationer, baseret pi humanitare behovsvurderinger og deres
komparative fordel for sa vidt angar hastighed, specialisering og effektivitet, sarligt
i de tidlige faser af en nodhjelpsindsats (2006:4).

Endelig bemearker retningslinjerne, at forsvars-kapaciteterne ikke ber finansieres af
(OECD/DAC) udviklingsmidler (§28), at enheder der betragtes som krigsforende
ikke bor bruges til stotte af FN’s humanitare operationer (§23), samt at kapaciteterne
godt kan std under militer kontrol, si lenge den overordnede operative ledelse ligger
hos den humanitere organisation (§32.3). I almindelighed bor forsvarskapaciteter
ikke anvendes i den direkte del af hjelpe-indsatsen (§38), og der ber pa sigt udvikles

en strategi for at erstatte forsvarskapaciteter med civile (§34).

FN’s MCDA-retningslinjer om brug af militaere og civile forsvars-kapaciteter i
“komplekse nedsituationer’

Som reaktion pa 1990ernes fokus pé interne vebnede konflikter begyndte FN i 1995
atudvikle et st af retningslinjer for anvendelsen af forsvarskapaciteter i forbindelse
med alvorlige nedsituationer i omrader med vabnet konflikt, hvor staten ikke er i
kontrol. Retningslinjerne, der blev vedtaget i 2003 og revideret i 2006, legger vagt
pa, at militere kapaciteter er stillet til ridighed af eksterne militere organisationer
med henblik pa anvendelse i en international humaniter indsats, samt at de er
underordnet FN’s kontrol (2006b:4).1°

Som i Oslo-retningslinjerne understreges det, at forsvarskapaciteterne skal respektere
de humanitere principper, skal betragtes som en sidste udvej, samt at de under ingen
omstendigheder mi vare krigsforende eller engageret i kamp, hvis de skal bruges
til at stotte humanitare indsatser (§25). Anmodningen om militzre kapaciteter
skal komme fra den humanitere koordinator i indsatsomradet og 7kke fra politiske
autoriteter — og denne foresporgsel skal alene vare baseret pd humanitare kriterier.
Ligeledes skal anvendelsen af militere kapaciteter vare begrenset mht. tid og sted,
og en exit strategi vere pd plads inden indsattelse. Endelig skal det land de kommer
fra sikre, at FN’s retningslinjer overholdes (§26).

? Se IASC 2006b.

1% De militzre og civile forsvarskapaciteter beholder dog deres egen Command and Control.
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Retningslinjerne skelner mellem FN-tropper og andre deployerede tropper, hvor
de sidstnazvnte betragtes som mere problematiske, i det omfang deres involvering
i uddeling af nedhjelp kan vare motiveret af at legitimere deres mission, indhente
efterretninger eller pd andre mader bidrage til “force protection” (§35). Ikke desto
mindre kan militerets kapaciteter vere nodvendige, og deres anvendelse mé vurderes
kritisk fra sag til sag. Behovet og manglen pé civile alternativer mé afvejes i forhold
til risikoen for, at den humanitere operation ikke leengere opfattes som neutral og
upartisk (§36). Civile forsvarskapaciteter kan markeres ifolge Genéve konventionerne,
mens det tilsvarende ikke gelder for militere forsvarskapaciteter. Disse bor ikke
bare vaben, hvis de er i direkte kontakt med modtagerne af nedhjaelp, mens det
kan vere nedvendigt i forhold til sikring af udstyr og mandskab i mere indirekte
stottefunktioner (§41). FN-styrker md dog ikke anvendes til at skabe sikkerhed
for FN’s humanitere aktiviteter (§43). Dette problem behandles mere udforligt
nedenfor.

FN’s retningslinjer for brugen af militere eller bevaebnede eskorter til humanitare
konvojer

Som reaktion pa den udbredte opfattelse, at humanitare operatorer i lobet af
1990erne var blevet stadig mere udsat for vebnede angreb, offentliggjorde FN i
2001 et st retningslinjer for, i hvilke tilfelde og hvordan humanitare konvojer
kunne udstyres med vabnet beskyttelse. Arbejdsgruppen bag retningslinjerne
understregede, at vabnet beskyttelse i langt de fleste tilfzlde ville vare kontra-
produktiv og bide mindske operatorernes egen sikkerhed og deres evne til at
uddele bistand upartisk og i forhold til behov (IASC 2001:6). Omvendt ville en
konsekvent ikke-anvendelse af vaebnet beskyttelse fore til, at militere styrker i
(endnu) hejere grad ville fylde det humanitare hul mellem behov og muligheder
for at uddele nodhjalp.

Undtagelsen fra den generelle holdning om ikke at bruge vebnet beskyttelse er tilfelde
hvor a) den suverzne magt eller de lokale autoriteter er uvillige eller ude af stand til
at skabe sikre omgivelser, b) den humanitare omkostning ved ikke at give nedhjelp
er uacceptabelt stor, c) vabnet beskyttelse ikke vil kompromittere sikkerheden for
humaniter-arbejdere eller den lokale befolkning, og d) vabnet beskyttelse ikke vil
forhindre organisationen i pa leengere sigt at udfore sin opgave pa sikker vis.

I'sidanne tilfelde skal beslutningen om brugaf vabnet beskyttelse tages af humanitare

autoriteter (og ikke politiske eller militere), og udelukkende pa basis af humanitare
kriterier. FN-styrker kan kun bruges til formalet, sifremt Sikkerhedsridets mandat

28



~ DIIS REPORT 2013:09

tillader det (IASC 2001:12). Dette skete, som en sjelden undtagelse, i forbindelse med
FN-missionen i Syd-Sudan. Der er langt fra en samlet holdning til spergsmalet om vabnet
beskyttelse blandt de humanitere organisationer, men de der onsker at bruge beskyttelse
ber i den konkrete situation enes om, hvordan det skal organiseres i praksis.

Pa grund af inkonsistens i fortolkninger og anvendelse af disse guidelines, uklarheder
omkring beslutningsprocessen, samt den stadig hyppigere anvendelse af vaebnet
beskyttelse, er retningslinjerne aktuelt under revision (Frost 2013).

Som det fremgar af LASC’s Reference paper fra 2004, omfatter princippet om
“sidste udvej” sdledes fire kriterier: Der ma ikke vere relevante civile alternativer;
situationen kraver ojeblikkelig handling; der er en klar, overordnet civil kontrol
med de militere kapaciteter; og der skal vere en tidsmassig afgrensning af
deres anvendelse (se ogsa fig.1). Dertil anbefales det, at de militere kapaciteter
fortrinsvis benyttes i den indirekte del af operationerne, dvs. uden direkte kontakt
til modtagerne af nedhjzlpen. Disse begrensninger skyldes primart militerets
tette tilknytning til politiske og sikkerhedspolitiske interesser, hvilket strider
mod det humanitere princip om uathaengighed, men der har ogsi som navnt
varet en tendens til, at militeret betragter nodhjelp som en aktivitet, der kan

tjene strategiske og taktiske formal.

Figur 1. “En specifik kapacitet til at opfylde specifikke krav”
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I modsatning til Oslo- og MCDA-retningslinjerne, der kun omfatter brugen af
internationale militere kapaciteter (og siledes heller ikke militere kapaciteter
der er stillet til ridighed gennem bilaterale aftaler), beskeftiger IASC (2004)
sig ogsd med hvordan humanitere organisationer ber forholde sig til nationale
militere aktorer. Retningslinjerne siger imidlertid ikke meget om, hvilken rolle
disse kan have i leveringen af nedhjelp, selvom det nationale militer typisk
vil vare forpligtet pd, og i nogle tilfelde ogsa velforberedt pa, at vare en af de
forste aktorer der reagerer i katastrofe-situationer (Harvey and Harmer 2011).
Derfor vil det nationale militar ofte operere i samme omrade som de humanitere
organisationer.

Det er et generelt problem med retningslinjerne og princippet om sidste udvej, at de
kun i meget ringe grad er operationaliserede, samt at de ikke bliver fulgt konsekvent,
hverken af donorer eller for eksempel af FN’s humanitre organisationer selv
(Metcalfe et al. 2012). Som vi vender tilbage til i kapitel 6, har disse problemer en
vis indflydelse pa hvilken instans, der kan/ber treffe beslutninger, og hvornar der
er tale om en “sidste udvej”.

Perceptioner

De forskellige retningslinjer seger at begranse brugen af forsvarskapaciteter mest
muligt og udtrykker meget godt den skepsis, der preger humanitare organisationer i
forhold til militer involvering, iser i omrader med vabnet konflikt, hvor udenlandsk
militer kan opfattes som partikonflikten af befolkningen eller af konfliktens parter.
Denne skepsis skyldes ikke mindst frygten for, hvad man kunne kalde “smitte—
effekten”. Hvis humaniter bistand — korreke eller fejlagtigt — opfattes som verende
knyttet til militere aktiviteter til stotte for den ene part i en konflike, s risikerer
humanitere aktorer at miste den accept, der normalt opfattes som nedvendig og
tilstreekkelig for, at de kan operere sikkert i omradet, en accept som i princippet er
baseret pa disse aktorers upartiskhed, neutralitet og uathzngighed (van Brabandt
2000). I varste fald risikerer de at blive et mal for angreb (SCHR 2010:9). En
anden grund til skepsis er de humanitare organisationers frygt for at blive gjort til
medansvarlige for interventioner, der er utilstrekkelige, ineftektive eller som maske
ligefrem gor skade (Slim and Welsh 2011; Fishstein and Wilder 2012). Imidlertid er
der ikke s& mange eksempler i litteraturen, der konkret viser, hvordan det militere
engagement bringer humanitare aktorer i fare, eller som belyser, hvordan dette

engagement pavirker deres kerne-kapacitet og -opgave, dvs. at begrense vold og
fremme sikkerhed (Metcalfe et al. 2012:6).
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Selvom perceptioner ikke er “faktuel virkelighed”, udger de ikke desto mindre en
vigtig del af den samlede virkelighed, som de forskellige aktorer er nedt til at forholde
sig til."! Ideen om, at der ligger en skjult politisk dagsorden bag de humanitere
indsatser, er udbredt i flere konfliktramte omrader og er med til at retferdiggore, at
humanitare aktorer kan blive mal for angreb. Ogsa modtagere af humaniter bistand
risikerer at blive mistenkeliggjort, for eksempel for at give informationer til gengaeld
for hjelpen.'” Som et eksempel kan nevnes den handelse, hvor fem pakistanske
nedhjelpsarbejdere i december 2012 blev drabt, fordi deres organisation blev opfattet
som varende koblet til det amerikanske militer og efterretningstjeneste.

Praktiske begransninger

Ud over de begransninger, der udspringer af konventioner, retningslinjer og den méade
hvorpa nedhjelpen opfattes i konfliktomréder, er der forskellige praktiske forhold,
der begrenser en hensigtsmassig anvendelse af militere kapaciteter i humanitere
indsatser:

Rddighed og tid

Etafkriterierne for anvendelsen af kapaciteterne i militerets verktojskasse er, hvorvide
man kan regne med, at de er til ridighed pa et givent tidspunke, samt at de kan
deployeres relativt hurtigt. Sjeldne kapaciteter og/eller eksperter som man kun har
nogle fa af, kan muligvis vare i brug i forbindelse med en anden mission, eventuelt
bundet af aftaler med andre aktorer som for eksempel NATO. Herkules-fly er méske i
Afghanistan eller Mali ogkan derfor ikke pludseliganvendes i en katastrofesituation
et andet sted. Man kan ikke uden videre valge at bruge det fleksible stotteskib (af
Absalon klassen) ud for Somalias kyst til at lose en humaniter opgave andetsteds, og
i givet fald ville det kreve en dialog. I sidste ende er sporgsmalet om “radighed” en
politisk beslutning og afvejning af, hvad regeringen vil prioritere som den vigtigste
opgave. I denne forbindelse er militeret typisk i hojere grad end de humanitere
organisationer afhangigt af politiske beslutninger.

Det galder for flere af de militere kapaciteter, der kan deployeres i humanitere
katastrofer, at de har responstider for udsendelse, som harmonerer darligt med
Beredskabsstyrelsens standarder. For eksempel opererer det danske militaer normalt

I Interview med Susanne Kristensen UNRWA.

12 Dette er naturligvis ogsa et udtryk for, at gaver i store dele af verden opfattes som knyteet til magt, og forventningen
om, at der pa et tidspunket skal ydes noget til gengeld for gaverne.
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med en missions-forberedelsestid pa tre uger, ogsa for enkeltmands-kapaciteter. Mens
dette kunne indarbejdes i forhold til aflosninger i lengerevarende indsatser, kan der
omvendt vare begraensninger i forhold til, hvor lang tid en given militer kapacitet
(f.eks. et transportfly) kan indgd i en humaniter indsats, da den maske skal anvendes
til en militer opgave andetsteds."

@konomi

Det pipeges ofte, bide i Danmark ogi udlandet, at forsvars-kapaciteter er forholdsvis
dyre sammenlignet med, hvad man kan kebe sig til pA markedet. Militere kapaciteter
er generelt styret af at vere “fail-safe” snarere end at vaere omkostnings-effektive
(OECD 1998). For eksempel var det spanske militars stotte til den humanitere
operation i Haitii 2010 (som bl.a. indbefattede sundhedstjenester og drikkevand) 18
gange dyrere end sammenlignelig bistand leveret af en civil NGO (NMCG 2011:4).
Denne forskel i omkostninger udger naturligvis en begrensning i den forstand, at
man, safremt man velger at bruge militare kapaciteter, ikke optimerer de finansielle
midler, som man har faet stillet til radighed for at lose en given humanitar opgave.

Andre informanter (bide humanitare og militzre) understreger imidlertid en vigtig
undtagelse i forhold til de relativt dyrere militere kapaciteter: Denne drejer sig om
indsattelse i konfliktomréader, hvor der er en betydelig sikkerhedstrussel, og hvor militeret
i mange tilfelde vil veere bedre rustet (og maske mere villigt) end private aktorer til at rykke
ud. I sddanne tilfelde skal en ekstra omkostning opvejes mod det, at man med militere
kapaciteter kan na en befolkningsgruppe, som det ellers er svart eller umuligt at levere
bistand til. En anden undtagelse kunne vare situationer, hvor de militere kapaciteter
allerede er til stede i regionen, hvilket alt andet lige vil reducere merudgiften.

Pa baggrund af interviews fremgar det, at der ogsa er begrensninger forbundet
med sporgsmalet om hvem, der skal betale for inddragelsen af militere kapaciteter.
Som navnt kan midler til udviklingssamarbejde ifl. OECD/DAC’s kriterier daekke
inddragelsen af militere kapaciteter i humanitere indsatser i udviklingslande, men
ikke i mellem-indkomstlande. I nogle tilfelde er udgifter til deltagelsen blevet dekket
over konti til trening (OECD 1998).

Kulturelle forskelle
Det er ofte blevet fremhavet — og blev ogsa klart i interviews i forbindelse med
denne rapport — at der pa visse omrader er store kulturelle forskelle mellem militere

'3 Interview med Peter Sangiorgio i Forsvarskommandoen
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og humanitere organisationer (NMCG 2011). Dette kan vare en begrensning i
forhold til inddragelsen af militere kapaciteter i humanitere indsatser, i det omfang
at forskellene bidrager til at skabe mistillid og mangel pa koordination.” Imidlertid
bunder kulturelle forskelle mellem humanitere og militere aktorer ogsa i meget
forskellige mandater og opfattelser af formilet med humanitere indsatser. Typisk
betragter militere og politiske aktorer humaniter bistand som et konfliktlosnings-
middel (Collinson et al. 2010), og selvom begge opererer med begreber og mandater
i forhold til beskyttelsen af civile, er deres forstaelse og tilgang til civil beskyttelse
meget forskellig (Metcalfe et al. 2012).

En anden stor forskel angir sporgsmalet om operativ sikkerhed, hvor humanitere
organisationer traditionelt har argumenteret for, at befolkningens forstaelse og aktive
accept er tilstraekkelig beskyttelse, og at overholdelsen af de humanitere principper
er med til at sikre accepten og dermed organisationens beskyttelse (van Brabandt
2000/2010). Omvendt kan anvendelse af militere kapaciteter sdsom bevabnede
eskorter vare rsag til, at en given situation bliver endnu mere farlig.
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6. “Sidste udvej” i praksis

Hvor bringer denne gennemgang af muligheder og begrensninger os si hen i forhold
til at vurdere hvorndr og hvordan det vil vare opportunt at knytte militere kapaciteter
til Beredskabsstyrelsens internationale humanitere indsatser? Disse sporgsmél drejer
sig dels om, hvilke konzekster det handler om, samt hvilke mekanismer og instanser
der i praksis fungerer omkring princippet.

Kontekster

Som det fremgar af de internationale retningslinjer, er princippet om sidste udvej
gennemgaende, uanset hvilken kontekst der er tale om. Normalt betragter humanitare
organisationer det som relativt uproblematisk at bruge militere kapaciteter i de rene
naturkatastrofer og gor ikke sa meget for at sikre, at det sker i overensstemmelse med
humanitere principper eller for at overveje de eventuelle langsigtede konsekvenser
(SCHR 2010). Anderledes problematisk betragter disse organisationer inddragelsen
af militere kapaciteter i kontekster med vabnet konflikt, hvor militaret er, eller
meget nemt bliver, part i konflikten, hvilket giver de humanitare organisationer
store problemer med at samarbejde med militere aktorer og samtidig leve op til de
humanitare principper.

Imidlertid er det tiltagende vanskeligt at skelne mellem forskellige zyper af
katastrofesituationer. IASC (2008) skelner mellem 1) fredstid; 2) fredsbevarende
operationer, 3) fredsskabende operationer, samt 4) vabnet konflikt (combat).
Men dels er 2 og 3 flydt sammen mandatmassigt, og dels forandres mandater
og kontekster over tid, som det for eksempel har varet tilfeldet i Afghanistan.
Derudover er der mange kontekster, der ikke er omfattet af denne opdeling som
for eksempel naturkatastrofer, der finder sted i omrader med udbredt og mere
eller mindre permanent vold. Irregulere vebnede grupper, den lette adgang til
vaben og bekymringen fra officielt hold omkring “skrebelige stater”, har oget
kompleksiteten og risikoen for voldsanvendelse i mange kontekster, ikke mindst
i Afrika og Latin Amerika. Her er Port-au-Prince i Haiti et godt eksempel, og
noget tyder pa, at storbyer med megen vold kan blive et mere almindeligt scenarie
for humanitare operationer (se for eksempel EU ISS 2012). Resultatet er, at der
generelt er flere katastrofer, der nu kan karakteriseres som “komplekse politiske
katastrofer”.
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Mekanismer

Det er dog ikke kun konteksterne for humanitere operationer, der kan vere svare
at definere entydigt. Siledes synes de mekanismer, som FN i teorien skulle bruge
til at beslutte, hvorndr militere kapaciteter skal rekvireres, ikke altid at fungere. I
teorien sender den ansvarlige stat i katastrofe-omradet en anmodning om hjelp til
FN ogandre. Herefter udsender OCHA et UNDAC team,” der sammen med den
ansvarlige regering og den lokale FN-koordinator (“humaniter” eller “resident”)
vurderer behovene og definerer hvilke kapaciteter, der er brug for (SIPRI 2008).
Opvervejelser om at bruge civile eller militere forsvars kapaciteter foregar ideelt set
i OCHA’s Civil-Military Coordination Section (CMCS) i samarbejde med lande-
koordinatoren og det humanitere lande-team (OCHA 2012:7). Om nedvendigt
kommunikerer OCHA behovet ud til medlemslandene og assisterer i forhold til
kapaciteternes anvendelse. Til dette formal oprettede FN i 1990erne et MCDA-register
(Military and Civil Defense Assets) for de forsvars-kapaciteter, som de forskellige lande
havde stillet til radighed. Imidlertid er disse procedurer ikke blevet fulgt systematisk
— heller ikke af de enkelte FN-organisationer — og desuden er registret for nylig
afviklet, blandt andet fordi de enkelte lande ikke opdaterede hvilke ressourcer, der
reele var til ridighed (Metcalfe et al. 2012).

P4 grund af den meget generelle karakter af de nevnte retningslinjer og problemerne
med at anvende dem i praksis har FN* i forskellige kontekster forestiet udarbejdelsen
aflande- eller situationsspecifikke retningslinjer og procedurer for, hvornar der er tale
om “sidste udvej” (Metcalfe and Berg 2012). Det galder for cksempel Irak, Afghanistan
(blandt andet de sakaldte Standard Operating Procedures for ISAF-styrker fra2011),
Sudan 2008, Chad 2009, Pakistan 2010 og Haiti 2011. I Haiti blev enkeltsager for
cksempel diskuteret i de sektor-specifikke klynger (c/usters), mens afgerelsen 13 hos
OCHA’s civil-militere koordinator og FN missionens ledelse. I forhold til problemerne
med at operationalisere “sidste udvej”, definerer flere af de situations-specifikke
retningslinjer, hvordan informationsudveksling mellem civile og militere aktorer
kan forega. Der er dog stadig store operationelle huller, iser i forhold til relationerne
til nationale militere aktorer. Desuden kan udarbejdelsen af disse retningslinjer tage
op til 6-9 mineder. I akutte katastrofesituationer i nye situationer/omrader er de
derfor ikke anvendelige i forhold til beslutningsprocessen.

Det er imidlertid ofte, at retningslinjerne ikke folges af de involverede aktorer. Ud
over at flere donorlande (Canada og UK, for eksempel) har udviklet deres egne
retningslinjer med meget forskellige tolkninger af princippet om sidste udvej, er der
ofte politiske motiver — indenrigspolitiske savel som udenrigspolitiske — til at ville
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levere militere kapaciteter til humanitere indsatser. Det kan dreje sig om at skabe
synlighed, hvor militeret alt andet lige giver donor-landene storre synlighed; eller det
kan dreje sigom sikkerheds- eller geo-politiske interesser, som da NATO fx pressede
pa for at fA FN til at bruge militere kapaciteter under oversvemmelserne i Pakistan i
2010 (Péchayre 2011). Hvad angar FN-organisationerne har de mange steder (iser i
Afghanistan, Irak og Somalia) rutinemessigt brugt militare eskorter til deres konvojer
uden forudgaende sikkerhedsmassig vurdering og uden en vurdering af de risici, det
matte indebare for befolkning og humanitere aktorer (Metcalfe et al. 2012).
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7. Konklusion og anbefalinger

Beredskabsstyrelsen har gennem en arrekke udviklet kapaciteter og kompetencer,
der jevnligt eftersporges fra iser FN-organisationer og EU som stotte til
internationale humanitare operationer. Samtidig, og i overensstemmelse med en
international tendens, er der interesse fra sektorer i det danske militer i at levere
kapaciteter, der kan oge og komplementere Beredskabsstyrelsens internationale
kapaciteter. Denne rapport har sogt at gennemga de muligheder og begrensninger,
der eksisterer for en sidan inddragelse af militere kapaciteter. Imidlertid mé vi
erkende, at det eksisterende vidensgrundlag er for begrenset til, at vi kan komme
med klare konklusioner og anbefalinger angiende hvornér, hvordan og med
hvilke konsekvenser, militare kapaciteter med fordel kan inddrages i humanitare

operationer.

Militar viden og kunnen har altid veret brugt i humanitare organisationer, hvor
logistik, massiv transport, og planlegning er centrale elementer. Iser for 1990ernes
professionalisering af den humanitere sektor var det almindeligt at ansatte
tidligere officerer i de humanitare organisationer, og der er en anerkendelse af;, at
militere kapaciteter i nogle tilfelde kan bidrage positivt til hindtering af opgaver
i forbindelse med store kriser og katastrofer. De militere kapaciteter kan vare
bade rettidige, relevante og unikke, men det er erfaringen, at der er udfordringer
forbundet med at opretholde operationernes civile karakter, og at brugen af bilaterale
(frem for multilaterale) militere kapaciteter oger disse udfordringer (Harvey
and Harmer 2011). I forhold til krig, er militere civilforsvarskapaciteter ikke
beskyttet af Genéve-konventionerne, men ellers er det primert de internationale
retningslinjer, der begranser inddragelsen af militere kapaciteter til at vare en
“sidste udvej”, nér civile kapaciteter ikke er til ridighed i tilstrekkeligt omfang
til at dekke behovene.

Selvom Beredskabsstyrelsens kapaciteter forst og fremmest benyttes i forbindelse med
naturkatastrofer, er det relevant at bemarke, at den skepsis over for militere bidrag til
humanitare opgaver, som iser krigen mod terror har fremkaldt blandt humanitere
organisationer, ogsa synes at pavirke en del af disse organisationers holdninger i
forhold til militer inddragelse i forbindelse med naturkatastrofer. Stor uenighed
preger imidlertid sektoren, der dels er meget fragmenteret og dels er karakteriseret
ved indbyrdes konkurrence. Blandt andet af disse grunde bliver retningslinjerne ofte

ikke overholdt i praksis.
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Der kan meget vel vaere et vist opbrud undervejs i positionerne i den humanitere sektor,
men sa lenge der er en udbredt skepsis blandt de humanitare organisationer over for
inddragelsen af militere kapaciteter, er det vores vurdering, at Beredskabsstyrelsen
— som en statslig organisation, der over en drrekke har udviklet en internationalt
anerkendt niche som stotte i den humanitare scktor — ber folge FN’s (og dermed
ogsa EU’s) vejledning om, hvilke kapaciteter der er nedvendige og enskelige i den
givne katastrofesituation. Det er sandsynligt, at samarbejdet med for eksempel Rode
Kors vil lide under en taettere forbindelse mellem Beredskabsstyrelsen og militeret,
mens FN’s humanitere organisationer er mere pragmatiske.

Problemet er imidlertid, at retningslinjerne er uklare pa adskillige punkter, at de
er vanskelige at operationalisere, samt at de ofte ikke overholdes af de involverede
humanitare organisationer. Den konkrete beslutning om anvendelsen af militere
kapaciteter ligger forst og fremmest hos de katastroferamte stater ssmmen med OCHA,
den humanitere koordinator oglande-teamet. Mens militare kapaciteter ikke lengere
kan tilmeldes det centrale MCDA-register og pd den made blive gjort synlige som en
mulighed, vil medlemslandene i International Humanitarian Partnership (IHP) med
deres tztte relationer til OCHA vzre en relevant kanal til kommunikation med FN
om, hvilke kapaciteter der star til raidighed og med fordel kan bringes i anvendelse i
konkrete situationer. Det ber i denne forbindelse overvejes, hvorvidt der er elementer
i den aktuelle udvikling af “smart defense” inden for NATO og/eller i Norden (som
foreslet i Stoltenbergs rapport), som kan kombineres med de tilsvarende bestrabelser
inden for IHP, som vi méske kunne kalde for “smart protection”.

De kapaciteter, der typisk vil komme pa tale, relaterer sig til behovet for informationer,
transport (fly, helikoptere og skibe), oglogistik, mens for eksempel sundhedspersonale
og -faciliteter ogsa kan overvejes. Relevansen athenger ikke mindst af, hvor hurtigt
kapaciteterne kan udsendes, hvor ofte de bruges i andre indsatser, samt hvilke
alternativer der er til ridighed. Ofte kan det okonomisk ikke betale sig at bruge
militere fly til transport, og hvad skibe angér, athenger deres relevans af krisens
varighed samt skibenes lokalisering og alternative opgaver.

I betragtning af at der er opbygget et betydeligt civilt, internationalt beredskab i
forhold til katastrofer, er det kun i de rigtig store katastrofer — dvs. pa niveau med
Tsunami’en, jordskalvene i Pakistan og Haiti, og orkanen Katrina — at brugen af
militere kapaciteter kan komme pa tale i storre stil. Samtidiger der @ndringer pa vej
i forholdet mellem den internationale humanitere sektor og de nationale/regionale
beredskaber, som ber give anledning til, at Beredskabsstyrelsen vurderer sin
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internationale strategi. Regionale organisationer onsker i stigende grad at tage ansvar

for regionale og bilaterale samarbejder og indsatser pa omridet, ogi fremtiden vil de

have kapacitet til at handtere de lidt mindre men hyppigere katastrofer. ASEAN er

et godt eksempel pa denne udvikling. Mens denne udvikling kan begranse behovet

for de kapaciteter, som Beredskabsstyrelsen og eventuelt det danske militer kan

bidrage med, dbner det ogsi op for andre former for samarbejde, specielt omkring

kapacitetsopbygning og -udvikling.

Anbefalinger
P4 baggrund af overstaende anbefales det at overveje folgende:

1)

I det omfang Beredskabsstyrelsen, Forsvarskommandoen og de Operative
Kommandoer endnu ikke i fllesskab har vurderet hvilke militere kapaciteter,
der med fordel kunne udvikles i forhold til at indga i internationale humanitere
operationer, bor de gore dette. En sidan gennemgang skal se pa, hvorvide
kapaciteterne er hensigtsmeassige i forhold til Beredskabsstyrelsens indsatser
i katastrofer i forskellige kontekster, hvad de ekonomiske betingelser og
implikationer vil vare, i hvilket omfang de reelt star til radighed og er gearede til
konkrete indsatser, hvor hurtigt de kan mobiliseres, samt pa eventuelle problemer
omkring inter-operationalitet i forhold til Beredskabsstyrelsens kapaciteter og
de tilsvarende i den internationale humanitzare sektor.

I de tilfaelde hvor kapaciteterne ikke kan stilles til radighed med meget kort varsel
— og dermed leve op til forventningerne til Beredskabsstyrelsens korte responstid
—kan det overvejes i hvilken udstrekning, de kan bringes ind pa et senere tidspunke,
som for eksempel i form af personale fra militzrets sundhedstjeneste, der ville
kunne udsendes som aflosningi tilfelde af lengerevarende indsatser. Dette kraver
imidlertid, at disse pa forhind er fortrolige med Beredskabsstyrelsens moduler.
Mens det begrensede omfang og hyppigheden af Beredskabsstyrelsens indsatser
samt en relevant inddragelse af militere kapaciteter ikke i sig selv retferdigger
et nyt koordinerende forum (a la den Nationale Operative Stab, NOST), kunne
Forsvarsministeriet overveje sammen med Udenrigsministeriet at tilrettelegge
en rekke moder, hvor man kunne diskutere modaliteterne for en eventuel
inddragelse af militere kapaciteter, samt hvordan disse kan finansieres. Her
ber det for eksempel afklares i hvilket omfang Freds- og Stabilitetsrammen kan
bruges til humanitere indsatser med militere bidrag.

Da det danske bidrag altid vil vere meget beskedent i forhold til den samlede,
internationale indsats, er det vigtigt, at det uden videre kan indgé i samarbejde
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med storre organisatoriske enheder, det vare sig pa Nordisk/IHP-, EU- eller
FN-niveau. I betragtning af det danske EU forbehold, synes International
Humanitarian Partnership at vere et oplagt forum for at udvikle samarbejde og
inter-operationalitet mellem de deltagende lande og FN- og EU-organisationer.
Den trening og de ovelser, der er nedvendige for at udvikle samarbejde og gensidig
forstielse mellem militere og civile enheder, ville med fordel kunne organiseres
i IHP-regi.

I betragtning af de aktuelle forandringer i organiseringen af det internationale
katastroferespons og de lebende forhandlinger mellem reprasentanter for den
humanitere sektor ogde nationale/regionale beredskaber er der aktuelt en passende
lejlighed for at gentnke og udvikle en strategi for, hvordan Beredskabsstyrelsens og
de eventuelle militere kapaciteter kan finde relevant anvendelse i internationale og
regionale humanitare operationer. Der kunne eventuelt i en periode afsettes serlige
ressourcer til at styrke det danske engagement og placering i det internationale

katastroferespons og dermed fa indflydelse pa den aktuelle udvikling,
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Beredskabsstyrelsen (okt. og dec. 2012):

Stig Hammerhej (davarende kontorchef for Internationalt Beredskab og nuvarende
chef for Beredskabsstyrelsen Sjelland), Flemming Nielsen (davarende souschef og
nuvarende kontorchef for Int. Beredskab), Jacob Bang Jeppesen (fuldmagtig i Int.
Beredskab), og Mette Moller Pedersen (davarende sektionschef i Int. Beredskab)

Forsvarskommandoen (okt. 2012):
Major Peter Sangiorgio, Internationalt Sikkerhedssamarbejde

Forsvarsministeriet (okt. 2012):

Chefkonsulent Simon Seborg Agger (leder af sektionen for Int. Beredskabssamarbejde),
John Jacobsen (Beredskabskontoret), og fuldmagtig Nicolai Christoffersen (Int.
kontor)

OCHA (feh. 2013):
Jesper H. Lund, Chef, Surge Capacity Section, Emergency Services Branch.

Rode Kors (okt. 2012):
Katastrofechef Arne Vigen og Chef for Int. Afd. Jesper Gerner Jensen

Udenrigsministeriet (okt. 2012):
Seniorradgiver Jan W. Reimer, Center for Udviklingspolitik

UNRWA (okt. 2012):
Team-leader Susanne Kristensen (tidligere OCHA)
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