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Forord

»My God, this is the end of diplomacy!« skulle den britiske premiermini-
ster Lord Palmerston angiveligt have udbrudt, da han modtog den forste
internationale telegrafistmeddelelse i 1860’erne. Med denne nye form for
ojeblikkelig kommunikation kunne det vaere vanskeligt at se, hvad man
skulle bruge det klassiske og langsommelige diplomati til. Hvorfor skulle
man dog veere fysisk til stede med diplomatiske repraesentationer rundt
omkring i verden, ndr fysisk afstand fra den ene dag til den anden var
gjort irrelevant? Siden da har diplomatiet overlevet et utal af teknologiske
innovationer — radioen, telefonen, tv’et og faxmaskinen. Hver evig eneste
af disse teknologier har medfert reaktioner, der meget ligner Lord Pal-
merstons. I dag er det sd alle de digitale kommunikationsformer, som ud-
fordrer den diplomatiske praksis. Ogsd i dag diskuteres om fysiske af-
stande leengere betyder noget, og om det giver mening at udsende di-
plomater til alverdens hovedsteeder.

Hvis vi for en stund ser bort fra Danmark er sagen imidlertid den, at
der fra ar til ar ikke er udsendt feerre diplomater til verdens breendpunk-
ter, men flere. Der er ikke feerre ambassader i dag end tidligere, men flere.
Mange flere! Det er der mindst fire gode grunde til.

Den ferste grund er naturligvis, at afstande stadig betyder noget i den
verden, vi lever i. Der er geografiske afstande at tage hejde for, men der
er ogsa kulturelle afstande, politiske afstande og ekonomiske afstande.
Globaliseringen har ikke betydet, at vi deler de samme veerdier, politiske
praksisser og ekonomiske modeller rundt omkring i verden. I modsaet-
ning til, hvad mange hyperglobalister antog i 1990’erne, har globaliserin-
gen medfort mere fragmentering, opsplitning og differentiering. Den dy-
be forstdelse af, hvilke mikroprocesser der finder sted pa den anden side
af kloden, men som ikke desto mindre kan have meget direkte konse-
kvenser for os i Danmark, fordrer danske diplomaters fysiske tilstedevee-
relse.

Den anden grund er, at stater stadig er de helt centrale spillere i ver-
denspolitikken. Ja, globaliseringen har betydet, at det globale styrings-
landskab er fyldt til bristepunktet med alle mulige former for spillere, der
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Forord

pa mange forskellige mader er med til at udvikle viden, regler, normer og
identitet, der har betydning for, hvordan vi lever vores liv i Danmark.
Men opstér der alvorlige styringsudfordringer, og det gor der hele tiden,
falder ansvaret tilbage pa staterne og deres evne til at samarbejde. Globa-
liseringen har ikke gjort staterne mindre relevante. Tveertimod. Som re-
preesentanter for staten er diplomaterne i dag i sterre efterspergsel end
nogensinde for.

Den tredje grund er, at verden ikke er blevet mere forudsigelig, pa
trods af at informationsstremme i dag er massive og gjeblikkelige. Det er
lige nu i disse dr, at der udformes vigtige spilleregler for, hvordan stater
relaterer til hinanden. Det sker i vores neeromrade, i Norden og i Europa.
Og det sker i verden langt veek. EU’s styringsunderskud pa et utal af om-
rader, der har med vores sikkerhed, velfeerd og veerdier at gore, kalder pd
diplomaternes fysiske tilstedeveerelse i Europa og i Bruxelles. De geopoli-
tiske og ekonomiske struktureendringer, der finder sted pa globalt plan
kan ingen helt forstd indholdet eller betydningen af. Disse udviklinger
finder sted lige nu, og der er behov for en betydelig diplomatisk kapacitet
pa de danske ambassader til at betragte og forsta denne kompleksitet pa
naermeste hold.

Den fjerde grund er, at tillidsrelationer mellem befolkninger og mel-
lem lande ikke opstdr af sig selv. Alle de gode sider ufortalt, sd skaber
globaliseringens differentiering og fragmentering grundlaget for utryg-
hed og mistillid. I individualistiske savel som kollektivistiske, i sekuleere
sdvel som religiose, i okonomisk avancerede savel som fejlslagne sam-
fund har befolkninger behov for pejlemeerker, der udtrykker forudsige-
lighed og stabilitet. Netop det klassiske diplomati er en institution, der
gennem drhundreder har eksisteret med det formadl at opbygge tillidsful-
de relationer mellem stater og mellem folkeslag. En ambassader vil altid
have som ambition meget hurtigt at opbygge personlige relationer til
noglepersoner i opholdslandet, som geor det muligt at handtere evt. krise-
situationer mellem landene. Det handler om personlig tillid og troveer-
dighed — som grundlag for adgang — og s& om at kunne navigere i frem-
mede landes beslutningsstrukturer og til enhver tid at kunne identificere,
hvem der betyder noget. Tillid opbygges ikke uden tilstedeveerelse.

Alt dette understreger, at tiden ikke er inde til at reducere antallet af
ambassader og den kapacitet, der anvendes pa disse ambassader til at va-
retage det klassiske diplomati. I den tid vi lever i, handler det tveertimod
om at komme et skridt dybere i forstdelsen af politik, skonomi, kultur og
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mennesker i andre dele af verden, end den man kan fa ved at iagttage
verden gennem en computerskeerm. Det handler om at pleje relationer og
skabe tillid — noget som ikke kan prisseettes i det gjeblik, en krise opstdr,
og lesninger skal findes.

Denne bog er skrevet om og til de danske diplomater, der hver dag
ude i frontlinjen iveerkseetter dansk udenrigspolitik. Det overordnede
formal er at udfylde et hul i vores viden om den del af den danske offent-
lige forvaltning, der udfoldes langt veek fra de danske greenser — og ofte
uden, at vi ved om det. Vi ved noget om dansk udenrigspolitik. Den dis-
kuteres jeevnligt i medierne og danske politikere positionerer sig aktivt pd
dette omrdde. Vi ved ogsd noget om Udenrigsministeriet og dets kvaler
med at fa ressourcerne til at sla til. Men vi ved ikke meget om det prakti-
ske diplomati — hverdagen pa ambassaderne. Vi ved heller ikke meget om
de danske diplomater, og hvordan de med fa midler forsoger at leve op
til en generel forventning om, at Danmark bokser i en hejere international
veegtklasse, end landets faktiske storrelse (som i 2016 kun er 0,40 pct. af
verdens nominelle BNP!) egentlig berettiger til. For at komme et spade-
stik dybere i vores forstaelse af dansk diplomati er bogen baseret pa de
observationer, jeg har gjort mig pa feltrejser til forskellige diplomatiske
repraesentationer — generalkonsulater, innovationskontorer, FN-missio-
ner, almindelige ambassader, udviklingsambassader og krigsambassader.
Alle steder har de danske diplomater stillet sig til rddighed for samtaler
om deres hverdag, om de udfordringer de moder og de lesninger, de har
udviklet.

Bogen indeholder kapitler om diplomatiske repraesentationssystemer
savel som ambassadernes funktioner i dansk udenrigspolitik. Den forse-
ger ogsa at komme til en bedre forstdelse af, hvordan eendringer i dette
repreesentationssystem bliver til, og ikke mindst hvordan reformer ud-
mentes i praksis. Helt konkret folger den tre rutinerede ambassaderers
rejser til vanskelige lande, hvor deres opgave er at oprette helt nye am-
bassader. Det er diplomati fra bar bund, hvor de far brug for alle deres
kompetencer, og lidt mere. Bogen afsluttes med en rejse rundt til vidt for-
skellige diplomatiske repreesentationer og forseger dermed at give et
samlet overblik over, hvordan diplomater fra et lille land som Danmark
forseger at teenke innovativt i deres daglige arbejde.

Bogen ville ikke veere blevet til noget, hvis ikke en lang reekke danske
diplomater i ude- og hjemmetjenesten havde stillet sig til rddighed for
samtaler. Hele vejen gennem produktionsprocessen har jeg kun oplevet
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interesse, dbenhed og oprigtig vilje til at diskutere de helt centrale
sporgsmdl, der har med dansk diplomati at gere. En helt seerlig tak skal
selvfolgelig rettes til Lars Steen Nielsen, Torben Gettermann og Jan Top
Christensen, ambassaderer pa de nye ambassader i henholdsvis Bogota,
Abuja og Manila, samt Per Christensen, generalkonsul i Lagos. De er en-
treprenerdiplomater helt ud til fingerspidserne. Undervejs har ambassa-
der Carsten Staur utreetteligt fungeret som min sparringspartner. Han har
givet gode rdd og korrigeret et utal af fejl og misforstaelser. Alle resteren-
de fejl, samt selvfolgelig bogens analyser og konklusioner, stir helt for
egen regning. Carlsbergfondet skal ogsd have mange tak for at have fi-
nansieret mine feltrejser.

Kebenhavn, august 2016
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KAPITEL 1

Diplomati i praksis

De fleste mennesker, herunder ogsd centrale politiske beslutningstagere, vil ikke
kunne forholde sig meningsfuldt til den diplomatiske praksis, sidan som den ud-
folder sig hver eneste dag jorden rundt. Det skyldes, at den i store treek er usyn-
lig. Det er ellers vigtige ting, der foregdr. Diplomati i praksis handler om at vare-
tage danskernes og Danmarks sikkerhed, velstand og veerdier i en stadig mere
kompleks og uforudsigelig verden. I denne bog studeres den diplomatiske praksis
ved at folge en hel reformproces fra start til slut. Vi er med, ndr reformen forbere-
des i Danmark, og vi er med, ndr den skal fores ud i livet under saerdeles vanske-
lige 0g udfordrende betingelser.

Det usynlige diplomati

Scene 1: Den danske statsminister Lars Lokke Rasmussen er omkranset af
sine helt centrale embedsmeend. De smiler til fotografen. Bagerst star am-
bassaderen. Alle er kleedt i smoking. Sammen med sine nordiske statsmi-
nisterkolleger er han blevet inviteret til gallamiddag hos den amerikanske
preesident. Den danske statsminister bliver aftenens hovedtaler og roses
til skyerne i bdde de amerikanske og danske medier. I mdnederne forud
for besoget har ambassaderen og hans team tilrettelagt alle detaljer. Det
er usynligt arbejde, men helt afgerende. Besoget bliver en succes og ce-
menterer det gode dansk-amerikanske forhold.

Scene 2: Klokken er 22, lyset er gdet igen, og ambassaderen leegger de pa-
pirer til side, som han skal bruge til morgendagens meder. Mens han sid-
der der alene i den morke lejlighed midt i den danske ambassade-
compound i Kabul synes han, at han kan here granatnedslag et sted i ret-
ning af lufthavnen. Sa starter nedgeneratoren, og ambassaderen genop-
tager arbejdet, som om intet var haendt. Den uendelige krig er blevet ruti-
ne. Ogsd hjemme i Danmark. Ambassaderen og hans team lever og bor
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Kapitel 1. Diplomati i praksis

midt i krigen, men ingen i Danmark taenker leengere over, at danske di-
plomater er til stede langt derude midt i en kampzone. De er usynlige.

Langt det meste praktiske diplomati er helt og holdent usynligt for den
danske borger, for den danske politiker og for den evrige centraladmini-
stration. I modseetning til politibetjentene, sygeplejerskerne, folkeskolelze-
rerne, peedagogerne og alle de mange andre offentligt ansatte er det sjeel-
dent, at den almindelige dansker stader pa en diplomat. Der eksisterer el-
lers mange forestillinger om, hvad en diplomat gar og laver til daglig.
Nogle vil méske forst og fremmest associere diplomater med Ferrero Ro-
cher reklamer.

Det klassiske diplomati bestdr i hovedsagen af mellemstatslige for-
handlinger. I praksis er der tale om, at embedsmaeend fra forskellige lande
interagerer pd et utal af mader. Forhandlingerne tager som oftest form af
ganske almindelige samtaler, hvor udviklingsprojekter igangseettes,
overvdges og evalueres, hvor information udveksles, hvor aftaler indgas
og programmer fastleegges. Forud for et ministerbesog som dét Lars Lok-
ke Rasmussen aflagde til Washington i maj 2016, har der fundet uanede
meengder af klassisk diplomati sted. Praktiske ting som lokal transport,
hotelreservation, besogs- og geestelister og et utal af handakter skal forbe-
redes, ligesom det skal diskuteres, hvilket politisk og kommercielt ind-
hold bespget skal have. Ambassaderen i Kabul udferer ogsa klassisk di-
plomati langt det meste af tiden. Kontakten med de internationale organi-
sationer — EU, FN og NATO - skal opretholdes, ligesom der skal samar-
bejdes med de lokale afghanske myndigheder og udvalgte dele af det di-
plomatiske korps i byen. Hver dag, fra morgen til aften — ofte til langt ud
péa aftenen — arbejder diplomaterne med at f& de mellemstatslige relatio-
ner til at kere sd gnidningsfrit som muligt.

At det klassiske diplomati er usynligt betyder ikke, at det er uvaesent-
ligt. Der er meget betydelige danske interesser pa spil i bAde USA og Af-
ghanistan. Udenrigspolitikkens fornemmeste opgave er at fremme dan-
skernes sikkerhed, velfeerd og veerdier. Umeerkeligt arbejder ambassade-
rerne pa at gennemfore en politik i USA og Afghanistan, der netop har et
sikkerhedspolitisk, kommercielt sével som et veerdipolitisk sigte. Men det
er naturligvis langt fra sikkert, at den vedtagne politik forer til de tilteenk-
te resultater. I forhold til USA lykkes det godt. USA betragter Danmark
som en teet allieret, eksporten til USA gdr stet fremad, og den danske
samfundsmodel omtales i meget rosende vendinger i mange forskellige
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Diplomatens kompetencer

amerikanske sammenheenge. I forhold til Afghanistan lykkes politikken
mindre godt. Taliban stdr stadig steerkt og truer landets politiske stabilitet.
Der har heller aldrig udviklet sig et reelt marked for dansk eksport, og
grundleeggende danske veerdier — demokrati, god offentlig styring, lige-
stilling etc. — leder man forgaeves efter. I hverken USA elle Afghanistan er
det imidlertid diplomaternes opgave at formulere den danske udenrigspo-
litik, men derimod at gennemfere den pa loyal vis. Nogle gange bliver di-
plomaterne sendt i byen med en god politik, der er nem at implementere
med succes. Andre gange sendes de i byen med en svaer opgave, der kun
vanskeligt kan lede til et resultat, som danske politikere og danskere er til-
fredse med. I begge tilfeelde er det diplomaten, der skal ud i frontlinjen.

Andre dele af den diplomatiske virkelighed er mere synlige. Danskere,
der er bosiddende i udlandet eller som er ude at rejse, far nogle gange
brug for konsuleer bistand. De kan have tabt deres pas, de kan f& brug for
juridisk assistance, eller de kommer maske ud for en ulykke. Ogsd hjem-
me i Danmark er det denne del af udenrigstjenesten, der er mest synlig.
Opstdr der en naturkatastrofe eller en terroraktion ét eller andet sted i
verden, retter medierne ofte henvendelse til Udenrigsministeriets Borger-
service. Her kan man forteelle, hvorvidt der er danskere involveret i ulyk-
ken. En anden del af diplomaternes hverdag har med ekonomisk diplo-
mati at gore. I stadig storre udstreekning er det diplomaternes opgave at
hjeelpe danske erhvervsvirksomheder med at seelge deres produkter til
nye og komplekse markeder rundt omkring i verden. Det er ogsd diplo-
maternes opgave at forsege at overtale udenlandske investorer til at inve-
stere i Danmark.

Diplomatens kompetencer

Under overskriften »Fremtidens diplomat« fik den felgegruppe, der skul-
le give input til reformen af repraesentationsstrukturen i 2014 (se kapitel
5), tilsendt felgende beskrivelse:

»Fremtidens danske diplomat skal leve op til en reekke skarpe krav i lyset af udviklin-
gen i verden, i Danmark — og i Udenrigsministeriets rammebetingelser. Udenrigsmini-
steriet skal kunne levere faglighed indenfor en bred vifte af de mere traditionelle om-
rader som bl.a. gkonomisk diplomati, udviklingsbistand, sikkerhedspolitik, folkeret og
menneskerettigheder, konsuleere opgaver og europapolitik. Ligeledes vil spergsmdl
om klima, energi, migration og ressourcer skulle kunne handteres offensivt. Diploma-
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