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1. Innledning

1.1 Bakgrunn

I 2009 kom dokumentet 4 New Partnership Agenda: Charting a New Horizon for UN
Peacekeeping som senere har blitt kalt New Horizon. Hensikten med New Horizon var &
sette en ny agenda for hvordan fredsbevarende operasjoner skulle utvikles i fremtiden og
skape en enighet om hvordan dette skulle gjores blant alle bidragsytere i FN (United
Nations, 2010:6). Bakgrunnen for arbeidet var & viderefore og fornye ambisjonene satt for ti
ar siden i Brahimi rapporten' med lzerdommene og erfaringene som var blitt gjort i moderne
fredsbevarende operasjoner. Gjennom det siste tidret har operasjonsmiljeene forandret seg
og mandatene har blitt mer komplekse. I trad med et ekende antall oppgaver kreves det na
“more predictable, professional and adaptable capacities” (DPKO & DFS, 2009:iii). Dette
for & kunne minsket gapet mellom komplekse oppgaver og fa ressurser, noe som er helt
avgjerende for at fredsbevarende operasjoner skal kunne lykkes (Kjelberg, 2010:59, 78).
Ambisjonene og milene som er skissert skulle kunne iverksettes umiddelbart, men ogsa

implementeres pé kortere og lengre sikt (DPKO & DFS, 2009:ii1).

I Generalsekretaerens rapport for Spesialkomiteen i 2009 (United Nations, 2009) legger han
frem fire prioritetsomrader basert pA New Horizon dokumentet: 1) Utvikle retningslinjer for
kritiske oppgaver, som for eksempel beskyttelse av sivile (PoC) og sikkerhetssektor reform
(SSR). 2) Mobilisere og ke kapabilitetene” som er nedvendig for & prestere pa bakken. 3)
Styrke FNs logistikksystem, og 4) styrke planlegging, helhetsoversikt og ledelse. Dette ble
ogsé reflektert i New Horizons ferste progresjonsrapport (DPKO & DFS, 2010:9). Disse
prioriteringene har vaert bakgrunn for tre pagéende pilotprosjekter som har til hensikt & heve
standarden pd infanteribataljonene, feltsykehusene, og stabs- og ledelsesnivédet 1

operasjonene (DPKO & DFS, 2011:13). I tillegg har det blitt utvikling trening for a styrke

! En panelrapport (United Nations, 2000) som ble ledet av Algeries utenriksminister Lakhdar Brahimi, og rapporten har
siden veert oppkalt etter han.

2 FN definerer kapabilitet som egenskaper, kapasitet, vilje til personellet og utstyr som kan levere resultatene som kreves
(DPKO & DFS, 2009:29).



den menneskelige kompetansen. I desember 2011 kom den andre progresjonsrapporten som

folger opp og konkretiserer ambisjonene ytterligere.

Denne hesten har det i FN vart et stor fokus pd det & sette New Horizon ambisjonene ut 1
live. Da Ser Sudan ble selvstendig 9. juni 2011 kom ogsa mandatet for FN misjonen United
Nations Mission in the Republic of South Sudan (UNMISS). Denne operasjonen ble av
mange 1 FN miljeet og av flere medlemsland fremhevet som muligheten til & sette
ambisjonene i New Horizon ut i praksis (Renning, 2012). Med en helt ny stat og en helt ny
operasjon kunne FN endelig dra alle lerdommer fra tidligere misjoner og fa inn en ny,

robust og moderne styrke.

1.2 Problemstilling

Jeg har hesten 2011 selv fulgt videreutviklingen av flere av ambisjonene i New Horizon fra
den norske FN-delegasjonen i New York. Det er flere utfordringer med & fa bedre kapabilitet
pa bakken i fredsbevarende operasjoner, men den politiske drivkraften fremstar som enorm
hvis interessen er stor nok, enten for FN 1 sin helhet eller for et medlemsland. Det er likevel
sterke og delte meninger blant medlemslandene om & sette en standard og faste krav for
fredsbevarende styrker. For noen land kan dette innebazre et mindre ekonomisk utbytte i
forhold til tilbakebetaling av antall soldater og utstyr’, eller det kan innebare at noen
medlemsland ikke lenger kan stille styrker i1 fredsbevarende operasjoner fordi de faktisk ikke
lever opp til kravene. Mange medlemsland har kritisert styrkegenereringssystemet i
Department of Peacekeeping Operations (DPKO) for manglende evne til 4 generere
kapabilitetsstyrker, og hevder i stedet at de kun er et stottesystem som ettersper og
aksepterer styrker de fér tilbud fra. Det er mye som tyder pa at FNs interne prosesser om a fa
bra nok kapabilitet til fredsbevarende operasjoner gjor det vanskelig & sette i live mange av
de nye ambisjonene. Jeg onsket & undersske om New Horizon blir reflektert i
styrkegenereringsprosessen, og hvilke eventuelle andre faktorer som gjer implementeringen

utfordrende eller umulig nér en fredsbevarende styrke skal genereres.

? Reimbursement: FNs kompensasjon til troppebidragsland for deres utgifter ifm deployering til fredsbevarende
operasjoner.



Med dette som bakgrunn seker denne oppgaven a svare pd felgende problemstillingen:

Er FNs evne til 4 generere styrker en begrensning for den praktiske implementeringen

av ambisjonene i New Horizon?

1.3 Avgrensning

Denne oppgaven vil kun ta for seg militeer innsats opp til bataljonsniva. Dette fordi hensikten
med oppgaven er 4 underseke FNs evne til & generere styrker. Dette vil oppgaven kunne
oppnd ved & fokusere pa en del av styrkegenereringen, og det vil dermed ikke vere
nedvendig a ta for seg genereringen av alle komponenter i et operasjonsomride. Fokuset i
oppgaven vil vere genereringen av infanteribataljoner og kritiske enablers* da det er disse to
hovedkategoriene New Horizon fremhever innenfor militaer innsats pa dette nivaet. Da det er
styrkegenereringssystemet som skal undersekes vil ikke oppgaven analysere oppdraget eller
operasjonskonseptet i sin helhet, og det vil ikke bli presentert en analyse av alle ambisjonene

1 New Horizon og progresjonen frem til i dag.

4 . .
Denne oppgaven vil bruke det engelske ordet enablers i mangel pa et dekkende norsk ord. FN definerer enablers som alle
andre komponenter innenfor de militeere styrkene som ikke er infanteribataljoner og som kan levere en form for ekspertise

(United Nations, 2011¢).



2. Metode

2.1 Metodebeskrivelse

Denne oppgaven vil vare todelt. Den forste delen vil redegjore for hvordan FN genererer
styrker og hvilke ambisjoner New Horizon skisserer for militere styrker i fredsbevarende
operasjoner. Deretter vil oppgaven undersgke hvorvidt styrkene i UNMISS ble generert etter
ambisjonene i New Horizon. Det er naturlig & bruke operasjonen i Ser Sudan som en case da
dette er den eneste militeere FN fredsbevarende operasjonen som har hatt oppstart etter New
Horizon ble presentert i 2009, og dermed den forste muligheten til & kunne implementere
ambisjonene i praksis fra start’. Oppgaven i sin helhet vil ha en kvalitativ tilnarming med
fokus pa dokumentanalyse og intervju for & kunne underseke meningen og spesielle
kjennetegn ved New Horizon og FNs styrkegenereringsprosess (Johannessen, Tufte &

Christoffersen, 2010:32).

Innledningsvis vil oppgaven redegjore for styrkegenereringsprosessen i sin helhet, fra en
sikkerhetsresolusjon blir vedtatt til styrkene blir akseptert, da det er disse prosessene som gir
bakgrunn for & kunne underseke FNs evne til 4 generere militere styrker.
Styrkegenereringsprosessen vil pd bakgrunn av dette vare rammeverket for den senere
dreftingen. Da det er f4 dokumenter som beskriver styrkegenereringsprosessen vil denne
delen veare basert pa en orientering gitt av assisterende sjef i Force Generation Service (se
ogsé vedlegg 4). Deretter vil oppgaven redegjore for hvilke ambisjoner i New Horizon som
er av viktighet for genereringen av militaere styrker. Denne redegjorelsen vil i hovedsak vere

basert pd en dokumentanalyse av New Horizon dokumentet.

Videre vil oppgaven undersgke hvorvidt det militeere operasjonskonseptet og styrkekravene
til UNMISS ble utviklet med bakgrunn i ambisjonene i New Horizon. Bide konsept og krav

spiller en avgjerende rolle for hvilket grunnlag styrkene senere blir generert etter. Deretter

5 Det eneste unntaket er United Nations Interim Security Force for Abyei (UNISFA) pé grensen mellom Ser Sudan og
Sudan, men da dette er en en-nasjons operasjon vil det gi et darlig sammenligningsgrunnlag nar det kommer til
styrkegenerering.



vil oppgaven undersgke hvorvidt styrkene ble generert etter New Horizon ambisjonene.
Dette vil kunne belyse hvorvidt FNs evne til & generere styrker begrenser en praktisk
implementering av ambisjonene i New Horizon. Fordi det er fa dokumenter som sier noe om
styrkegenereringsprosessen relatert til New Horizon og UNMISS vil undersekelsen til dels
vaere basert pd intervju som innsamling for kvalitative data. Hovedintervjuene har veert
semistrukturerte da hensikten var & bruke noen av de samme spersmalene ved alle
intervjuene for & kunne gi intervjuene som en hovedkilde sterre troverdighet sammenlignet
med forskningsbaserte kilder (se vedlegg 6). Samtidig var hensikten at informanten selv drev
intervjuet fremover for & fi en storre forstdelse og dybde om relasjonen mellom New

Horizon og styrkegenereringsprosessen fra deres stisted (Johannessen et al. 2010:138,139).

2.2 Metodekritikk

Ved 4 ha tjenestegjort ved den norske FN-delegasjonen under store deler av
informasjonsinnhentingen har det gitt meg en unik mulighet til & fi innsikt i emnet som skal
undersokes. Jeg har bevisst hatt en objektiv tilnaerming til problemstillingen ved at oppgaven
ikke bare ser pa FNs evne, men ogsé pa andre akterers mulig pavirkning pd prosessen. Bade
New Horizon og UNMISS er i en startfase og dette gir noen metodiske utfordringer. Det er
fa kilder som kan si noe om generering av styrker i UNMISS og i mindre grad forholdet
mellom UNMISS og New Horizon. Bruk av kilder som intervju ble nedvendig for & kunne
besvare problemstillingen, og informasjonen fra disse er mer krevende & etterprove. Dette er
informantenes subjektive oppfattelse av temaet, og min egen tolkning av innholdet vil ogsa
kunne pavirke. Likevel er det en stor styrke & kunne bruke forstehdndsinformanter pé et
relativt hoyt niva internt i FN som har lang erfaring i systemet og har god kjennskap til

temaene.

Oppgaven tar utgangspunktet i relevante deler av New Horizon dokumentet i undersgkelsen
av styrkegenereringssystemet. Fordi styrkegenerering generelt er lite omtalt i FN-
dokumenter vil grunnlaget for hvilke deler oppgaven har fokusert pd vere basert pa den
bakgrunnskunnskapen jeg har opparbeidet meg ved a tjenestegjore ved FN-delegasjonen.
Dette gir noen dpenbare utfordringer; De avdelingene som genererer styrker i FN er ikke
formelt forpliktet til & folge den nye reformen, og det er da min subjektive tolkning som

legger grunnlag for vurderingen av systemet. Det er ingen operasjoner som er planlagt ut fra



New Horizon tidligere, og dermed finnes det ikke et sammenligningsgrunnlag. Da UNMISS
er en integrert misjon hvor militaret bare er en liten del, kan innholdet bli tatt ut av kontekst
ndr jeg kun tar for meg en snever del av New Horizon. Ved at jeg derimot er bevisst pd disse
faktorene og ikke generaliserer i min analyse hevder jeg at man tydelig kan peke pa

utfordringer med styrkegenereringsprosessen i forhold til New Horizon.

Ved & bruke styrkegenereringssystemet som et utgangspunkt for dreftingen og ved a se pa
New Horizon ambisjonenes oppbygning, gir dette en strukturell utfordring. Det gar ikke et
tydelig skille mellom ambisjonene, og siden genereringsprosessen er en parallell prosess kan
det fremstd som noen av argumentene blir diskutert i feil kapitel. En slik utfordring vil vere
unngaelig gitt at linjene i teoriene er sdpass flytende, men jeg mener denne strukturen er den

mest naturlige med bakgrunn i problemstillingen.

2.3 Kildekritikk

New Horizon (DPKO & DFS, 2009) er i utgangspunktet ikke et offisielt dokument. Slik det
star 1 forordet er det et dokument med hensikt a skape debatt og forslag til videre forming av
fredsbevarende operasjoner. Sann sett gir ikke dette dokumentet formelle oppgaver direkte
til de forskjellige avdelingene 1 FN. Som et teoretisk rammeverk vil dette vere en svakhet
med kilden. Pa en annen side blir disse ambisjonene referert til i Generalsekreterens arlige
rapport (United Nations, 2009) hvor det fremheves fire fokusomrader for en fredsbevarende
reform. I teorien er Generalsekreterens prioriteringer underavdelingenes mandat (Anonym,
2011). I sikkerhetsesolusjon 1996 (Security Council, 2011a) om situasjonen i Ser Sudan
anerkjennes viktigheten av 4 dra lerdommer fra tidligere misjoner sett i lys av FNs
fredsbevarende reformer, inkludert New Horizon rapporten. Bade rapporten og
sikkerhetsresolusjonen er offisielle uttalelser og dokument. I tillegg ble dokumentet brukt
som referansepunkt for flere innlegg i FNs Spesialkomite for Fredsbevarende Operasjoner
(C-34) denne hesten, blant annet av de nordiske landene (Norway, 2011). Sann sett er det
rimelig & si at badde Generalsekreteren, Sikkerhetsradet og flere medlemsland har anerkjent

New Horizon som en offisiell strategisk reform.
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Flere av mine hovedkilder er intervju av ansatte pa et relativt heyt niva i FN. Noen av disse
har hatt hovedansvaret for utviklingen av flere av mine skiftelige hovedkilder. Alle
informantene har fulgt de prosessene jeg underseker tett og har dermed gitt meg
forstehandsinformasjon om temaet. En svakhet er at deres objektivitet er vanskelig & méle,
og deres lojalitet til arbeidsgiver og deres eierforhold til prosessen kan filtrere og pavirke
hvor nyanserte svar de gir. Ved 4 ha intervjuet ansatte ved forskjellige avdelinger uavhengig
av hverandre, men med samme utgangsspersmal, vil jeg ha grunnlag for & gjere
sammenligninger. Noen av kildene vil ogsé vare anonymisert av fortrolighetshensyn, noe
som gir en plattform for frie og @rlige uttalelser der innholdet er sensitivt og ikke offentlige
uttalelser fra FN. Utfordringen er at disse er vanskelig & etterpreve, men vil pa en annen side
kunne gi oppgaven mer substans. Selv om tilgangen til slike kilder er en styrke for
oppgaven, ma jeg vare bevisst pa at FN er en kompleks organisasjon og prosessen jeg skal
analysere vil kreve omfattende forskning for & kunne gi et helt klart og helhetlig bilde. Selv
om dette vil gjore at flere konklusjoner og pastander kan fremstd som vage, vil det likevel

kunne belyse klare utfordringer i systemet.
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3. Styrkegenereringsprosessen

3.1 Innledningen til planleggings- og genereringsprosessen

For en ny fredsbevarende operasjon kan starte ma FNs Sikkerhetsrdd utstede et mandat som
definerer omfanget av styrken og hvilke oppgaver styrken skal utfere. Dette blir utarbeidet
pa bakgrunn av en teknisk anbefaling fra det antatte misjonsomradet og i en rapport gitt av
Generalsekreteren (United Nations, 2011b). Hvis Sikkerhetsrddet avgjor at det beste
alternativet i et tilfelle er & deployere en fredsbevarende styrke vil de formelt godkjenne en
resolusjon som setter mandatet for operasjonen (United Nations, 2011b). Hensikten kan
strekke seg fra & kun overvdke en vdpenhvile avtale til & tilrettelegge for en
sikkerhetssituasjon som gjer at landet kan bygges opp igjen (United Nations, 2011a). Et slik
mandat ma veare tilstede for planleggings- og genereringsprosessen kan starte fordi det
legger grunnlaget for hvilket geografisk omrdde og med hvilke oppgaver det skal planlegges
ut ifra. Dette er i utgangspunktet en parallell prosess hvor deler av planleggingen kan starte

for Sikkerhetsradet har vedtatt en endelig resolusjon.

3.2 Konsept og krav

Military Planning Service (MPS) i Department of Peacekeeping Operations (DPKO) har
innledningsvis ansvaret for & utarbeide operasjonskonsept, styrkekrav og engasjementsregler
(ROE) for operasjonen, parallelt med arbeidet i Sikkerhetsradet. En utfordring er at siden
planleggingen starter for man vet eksakt hva oppdraget og oppgavene, er ma de planlegge
etter hva som er det mest sannsynlige utfallet av resolusjonsforhandlingene (Bender, 2011).
Likevel kan bakgrunn for operasjonskonseptet lett sammenlignes med planprosesser vi
kjenner i Forsvaret; man ma analysere situasjonen, trusselen, akterer, lende og veer, fore, lys
som bakgrunn for & lage en plan eller et konsept. Dette er en integrert prosess i FN hvor flere
avdelinger bidrar til utvikling av konseptet, for eksempel Department of Field Support (DFS)
som 1 hovedsak jobber med logistikk og forsyning (United Nations, 2011b).
Styrkegenereringsavdelingen i DPKO, Force Generation Service (FGS), blir radfert
angdende hvilke troppebidragsland som trolig eller sannsynlig kan stille med forskjellige

kapasiteter i operasjonen (Bender, 2011).
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I prinsippet vil DPKO legge frem tre konsept for operasjonen til Sikkerhetsrddet hvor de 1
utgangspunktet avgjor hvilket konsept man skal gd for i den gitte operasjonen. Med
bakgrunn i1 konseptet og feringer gitt i mandatet vil styrkekrav bli utarbeidet, det vil si &
definere hvilke type styrker som trenges, antall, kapasiteter, kapabiliteter og mer spesifiserte
oppgaver. Disse legger grunnlaget for hvilke styrker som mé genereres til operasjonen og

hvilke kapabiliteter de ma ha.

3.3 Generering

Force requirements, eller styrkekravene, er FGS sitt "mandat” til & generere styrker (Stanciu
2011), og med bakgrunn 1 disse starter FGS prosessen med & sgke interne databaser for
ledige troppebidragsland og sende en forespoarsel. Databasen heter United Nations Stand-by-
Arrangement System (UNSAS) og ble utviklet pd midten av 90-tallet i den hensikt & gjore
fredsbevarende operasjoner mer effektive. Konseptet er at medlemsland kan gi en betinget
forpliktelse ved a registrere antall styrker de kan stille og ledig utstyr i en database. Dette for
at FN enklere skal kunne se hvilke styrker som kan vare aktuelle troppebidragsland i en
fredsbevarende operasjon, og dermed serge for hurtigere deployering. I folge Brahimi
rapporten (United Nations, 2000) ble det skissert at troppebidragsland skulle registrere ledige
styrker med mulig deployering pé 7-90 dager avhengig av type bidrag. Gerard Hauy (2011)
som er assisterende sjef i FGS skisserer at FN skal, med tilgang til UNSAS, kunne velge
bidrag som passer best i henhold til styrkekravene og sende foresporsel til de styrkene som
er ledige. En annen tilnerming er a4 forespeorre og lyse ut en gitt kapasitet, og
troppebidragsland tilbyr bidrag hvis det blir politisk vedtatt. Med bakgrunn i positive
tilbakemeldinger fra troppebidragsland vil FGS kunne sammenligne de tilgjengelige
troppebidragene med bakgrunn i hvor hurtig de kan deployere, kvaliteten pd styrken og

utstyr, og kvantiteten pa styrken.

Department of Peacekeeping Operations (DPKO) aksepterer og forplikter seg til et gitt tilbud
med forbehold om at troppebidragslandet kan deployerer med de kapasitetene de tilbyr.
Skjematisk sett vil dette vaere punktet der troppebidragslandet formelt er godkjent, men de
pafolgende stegene vil kunne i spesielle tilfeller endre dette. Etter FNs godkjenning vil
troppebidragslandene dra til misjonen og foreta en rekognosering, for deretter a levere en

rapport i forhold til eventuelle endringer av utstyr og endelig gjore en liste av hvilket utstyr
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de faktisk trenger. Dette resulterer i et memorandum of understanding (MOU) som 1 dette
tilfellet er en ren finansiell avtale mellom DPKO og troppebidragslandet om hva som skal
betales og kjopes inn av utstyr (Bender, 2011). Denne blir, ifelge Hauy, kontinuerlig
oppdatert parallelt som prosessene pagar, og mange land har allerede signert den forste
MOU med deres tilbud i UNSAS (United Nations, 2000). Dette gjor at nar forhandlingene
iverksettes er det lite endringer som gjores og prosessen er ofte ferdig i lopet av fa dager.
Etter forhandlingene er godkjent vil planleggingen av deployeringen starte, og det siste
avgjorende punktet for en endelig godkjenning er inspeksjon. Her vil et team fra FN besoke
troppebidragslandet for & se at de har alt pa bakken av det de faktisk har tilbudt, og at alt
utstyr eksisterer med forventet kvalitet og i antall. Deretter vil landet fa klarsignal til &

deployere.

3.4 Sammendrag

Operasjonskonsept og styrkekrav vil bli forhdndsplanlagt i den grad det er mulig, parallelt
med forhandlinger og prosesser 1 Sikkerhetsradet. Nar mandatet er vedtatt vil
operasjonskonsept og styrkekrav kunne ferdigstilles. Planleggingen er en integrert prosess
med flere deler av FN, blant annet FGS som gir rdd om hvilke trolige kapasiteter og
troppebidragsland operasjonen kan generere. Rundt tre konsept blir lagt frem for
Sikkerhetsradet, og styrkekravene videreutvikles pa bakgrunn av valgt konsept. FGS
etterspar troppebidragsland gjennom UNSAS eller foresper kapasiteter, og sammenligner
deres kapabilitet og deployeringstid. Deretter aksepterer og forplikter DPKO seg til et tilbud,
MOU forhandlinger blir signert og FN utferer en siste inspeksjon av troppebidragslandets
styrke.
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4. New Horizon: ambisjonen om gkte kapabiliteter til

dagens og fremtidens fredsbevarende styrker

4.1 Kapabilitetsdrevet tilnaerming

En kapabilitetsdrevet tilneerming gér fra tidligere “soldat-intensiv” strategi med fokus pa
kvantitet til na & fokusere pa egenskaper, kapasitet og vilje til personellet, i tillegg til utstyr
som kan levere resultat i henhold til kravene (DPKO & DFS, 2009:29). Dette inneberer et
storre fokus pd a definere operasjonsstandarder og identifisere nedvendig personell og
materiell for & kunne lose oppdragene pd bakken. Ambisjonene om ekte kapabiliteter stiller
krav til Sekretariatet, som ma kunne sette krav til misjonen og treningsstandarder, og
medlemslandene, som ma bidra med kapable styrker og utstyr, finansiering og bidra til
kapasitets bygging (DPKO & DFS, 2009:27). Det & oke kvaliteten pa de menneskelige
ressursene gjennom forbedret trening, standarder og planlegging vil vare avgjerende for &
kunne drive fredsbevarende operasjoner med fa ressurser (Breidlid, Coning, Jovin & Singh,
2011: 19). New Horizon erkjenner at dette er en transformasjon som vil ta tid (DPKO &
DFS, 2009:29). Likevel er et Infantry Battalion Pilot Project allerede godt i gang, og ble
forst skissert i den forste progresjonsrapporten (DPKO & DFS, 2010:16). Her utvikles en
generisk manual som skal sette standarder pa typiske fredsbevarende oppgaver, organisering
og krav til utstyr (Breidlid et al. 2011:29). Utvikling av retningslinjer og kapabilitetskrav for
beskyttelse av sivile ble fremhevet i samme rapport, og ble ferdig i ar (DPKO & DFS,
2010:13; 2011:7). Mange treningssenter, bdde FN-godkjente og selvstendige, har utviklet
mange forskjellige typer trening for personell som skal til fredsbevarende operasjoner. Et
eksempel er Joint Mission Analysis Centre (JMAC), FNs etterretningskonsept, som ble holdt
i Oslo for andre gang hesten 2011°. Likevel er dette tiltak for & oke kapabiliteten som enten
er under utvikling eller i startfasen, og New Horizon erkjenner at uforberedt personell
fortsatt deployerer til misjonene (DPKO & DFS, 2009:31). En annen utfordring er
kostnadene av mer sofistikert og nytt utstyr som folge av mer komplekse oppgaver (DPKO

& DFS, 2009:28), noe som innebarer at troppebidragslandene ma ha ressursene og

6 Norwegian Defence International Centre (NODEFIC) ved Forsvarets Hoyskole holder kurs i FNs etteretningskonsept
IMAC.
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insentivene til 4 levere det. Noen troppebidragsland har ikke muligheten til & hurtig anskaffe

moderne utstyr eller dekke investeringskostnadene (DPKO & DFS, 2009:32).

4.2 Definere fremtidige behov

Konseptet bak de definerte behovene er & kunne endre fredsbevaring mot det moderne
stridsfeltet og maneverkrigforing. Fleksibilitet, situasjonsbevissthet og effektiv utnyttelse av
styrkene er tenkte nekkelegenskaper for & kunne lykkes med & f4 mer effekt ut av mindre

ressurser, noe som var bakgrunnen for denne delen av New Horizon (Anonym, 2011).

Flere av dagens fredsbevarende operasjoner er lokalisert i store geografiske omrdder med
vanskelig terreng, og ofte er infrastrukturen og standarden pa veiene dérlig. I FNs operasjon 1
Kongo’ er den militzere styrken pa nesten 17 000 soldater (United Nations, 2011c), mens
arealet av landet er storre enn hele vest Europa. I denne operasjonen, som i mange andre FN
operasjoner, er hovedoppgaven a beskytte de sivile. Kraftige regnperioder i flere
misjonsomrider gjor det ogsa tidvis umulig a forflytte seg med kjoretoy flere méneder i aret.
Disse faktorene gjor at hey mobilitet ofte er avgjorende for at de militere styrkene skal
kunne lose sine oppgaver. Ofte vil allerede knappe ressurser som strategiske fly og taktiske
helikopter (DPKO & DFS, 2009:27) vil vere kritisk for & kunne nd ut i operasjonsomradet
og til sivil befolkningen.

Enablers er ofte kritiske mangler 1 FN operasjoner. Ingenierer, logistikk og
transportavdelinger er avgjerende for & sikre etterforsyning til infanteribataljonene, og for &
kunne bygge bedre veier og annen nedvendig infrastruktur (United Nations, 2011e).
Sistnevnte er et ledd for & kunne bidra til & bygge opp igjen landet og oke FNs legitimitet
(DPKO & DFS, 2009:27; United Nations, 2011e). Som nevnt over er ogsa helikopter en
avgjerende enabler, ikke bare for a kunne vise mer tilstedevarelse og reagere hurtigere, men
ogsa som en ressurs til overvakning og innhenting av informasjons om operasjonsomrédet.
En gkende ettersporsel etter mer mobile kapabiliteter og teknologi vil nedvendigvis ikke

minske kostnadene selv om det kan kreve et mindre antall personell.

7 United Nations Organization Stabilization Mission in the Democratic Republic of the Congo (MONUSCO)
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Etterretning er et sensitivt begrep og har vert naermest ikke eksisterende i FN sammenheng,
mye pd grunn av vertsnasjonenes samtykke. Det forbindes med hemmelighold og spionasje,
og dermed har det blitt sett pa som en trussel av enkelte medlemsland (Ravndal, 2010:103,
106; Stanciu, 2011). Likevel har erfaringer fra for eksempel FNs misjon pa Haiti® vist at
etterretning er et effektivt middel for & kunne innhente informasjon som videre har ledet til
pagripelsen av brutale gjengledere og lokalisering av vdpenlager, opprersbaser og andre
viktige instanser i deres oppdrag for & bedre sikkerhetssituasjonen (Dorn, 2009). Flere i FN
har erkjent at man ma drive en form for informasjonsinnhenting for & kunne drive effektive
operasjoner, og forhindre og vare proaktive mot trusler spesielt mot sivil befolkningen.
Tilgang pa informasjon eller etterretning er i s& mate ogsd viktig for egen styrkebeskyttelse
(Ravndal, 2010:103). New Horizon poengterer observasjons- og overvakningskapasiteter
som kritiske mangler, bade det & drive effektivt innhenting i merke samt analysere og

prosessere data (DPKO & DFS, 2009:27).

4.3 ke og utvide bidragsbasen

New Horizon skriver at en global miks av bidragsytere er viktig for & styrke legitimiteten og
samarbeidet til fredsbevarende styrker. En bredere bidragsbase vil gi mer fleksibilitet for a
kunne levere riktig sammensetning av kapabiliteter og styrker i en misjon (DPKO & DFS,
2009:33). Hauy (2011) sier at DPKO vil favorisere nye bidragsland for & ekspandere
bidragsbasen. Det er ogsé naturlig & papeke at med en mer kapabilitetsdrevet tilnerming vil
det 1 storre grad vaere viktig med bidragsland som allerede har ressurser for a4 kunne levere
best- og hurtigst mulig i en operasjon. En gkt bidragsbase kan ogsa innebare bilateral stotte
og donering av utstyr og trening (DPKO & DFS, 2009:34). I den forste progresjonsrapporten
er et av tre definerte fokus omrader det & generere og forserge kritiske ressurser gjennom en
ekspert- og barekraftig bidragsbase (DPKO & DFS, 2010:16). Dette er skisser som et ledd
for & bidra til en sterkere prestasjonskultur i FNs fredsbevaring. I samme rapport blir det

papekt en ambisjon om tettere koordinering mellom Sekretariatet og medlemslandene for a

8 United Nations Stabilization Mission in Haiti (MINUSTAH)
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kunne kartlegge bidragslandenes vilje og kapasitet til & bidra, samt forbedre Sekretariatets

tilnerming til bidragsland. (DPKO & DFS, 2010:17).

4.4 Sammendrag

For & kunne implementere New Horizon 1 praksis mé& det veare definerte
operasjonsstandarder og FN mé kunne generere militere styrker som er trent for og har
kapabiliteten til & lose gitte oppdrag. Dette kan innebere okte kostander i form av mer
moderne utstyr og sofistikert teknologi. For & kunne f4 en fredsbevarende styrke som
reflekterer New Horizon er det viktig at de har hgy mobilitet og kan forflytte seg over store
avstander og 1 alt slags type klima for & lese sine oppdrag. Informasjonsinnhenting som et
konsept mé vere tatt i betraktning for a4 bedre ivareta egen styrkebeskyttelse og vere
proaktive mot trusler mot sivile. Her er det nedvendig med utstyr til & drive effektiv
observasjon og overvékning. FN ma kunne generere kritiske ressurser som ingenigrer som
kan utbedre infrastrukturen i landet, og helikopter som kan sikre hurtig reaksjon og
innhenting av informasjon. Ambisjonen er at dette skal genereres gjennom en ekspert- og
baerekraftig bidragsbase. En global miks av bidragsytere vil ogsd kunne gi bedre legitimitet

til operasjonen 1 sin helhet.
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5. Konsept og krav: basert pa tilbud eller

ettersporsel?

5.1 En kapabilitetsdrevet tilnaerming

De sterste troppebidragslandene til fredsbevarende operasjoner er utviklingsland, hvorav
85% kommer fra G77-landene’. I mai 2011 diskuterte FN en revidering av tilbakebetalingen
til troppebidragsland. Dette er en problemstilling som ble papekt i New Horizon (DPKO &
DFS, 2009:32) og som videre ble anbefalt forsterket i samsvar med nye standarder i den
forste progresjonsrapporten (DPKO & DFS, 2010: 16). Under dette matet péapekte
representanten fra G77 at det ma iverksettes serigse tiltak for & kunne tilfore tilstrekkelig
med midler til operasjonene og til troppebidragslandene. Hvis ikke kan konsekvensen vere
at de ikke lenger kan bidra i fredsbevarende operasjoner (United Nations, 2011f). I folge
kilder i DPKO (Anonym, 2011) har det i nesten et ar vert spenning med tanke pé finansielle
spoarsmél og tilbakebetalinger for UNMISS. Allerede i planleggingsfasen i mars var de som
héndterte finans inne og signaliserte “don’t let it get too big” (Anonym, 2011). Denne
uttalelsen kan tolkes som et signal pd at operasjonen ikke vil bli tilfert mer midler enn andre
operasjonen. Selv om uttalelsen fra G77 er mer generell understreker dette en utfordring FN
har i forhold til finanseringen av fredsbevarende operasjoner med krav om bedre utstyr og
mer sofistikert teknologi. I UNMISS er seks av troppebidragslandene medlem av G77'°.
Selv om dette er en gruppe utviklende land skal eksempelet selvfolgelig ikke generaliseres
da India og Kina for eksempel er to av verdens hurtigst voksende okonomier''. Likevel
kommer det frem at India som et eksempel ikke har samme kvalitets utstyr som mange rike,
vestlige land (Adebayo, 2011:241). Mange av de sterste troppebidragslandene har fa
ressurser, og ser man problemstillingen opp imot en kapabilitetsdrevet tilneerming kan man
stille spersmal til hvorvidt konsept og krav blir pdvirket av at ressursansvaret i stor grad ser

ut til & falle pd FN selv.

? En interesse gruppe i FN som bestar av utviklingsland og Kina. Gruppen hadde innledningsvis 77 medlemmer, og derav
navnet. I dag bestar gruppen av 132 land (Group of 77, 2012a)

1 Kambodsja, Kina, India, Kenya, Nepal og Rwanda (Group of 77, 2012b)

" http://www.investopedia.com/terms/b/brics.asp#axzzliglzblgy (06.01.2012)
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Operasjonskonseptet viser en kapabilitetsdrevet tilnerming, men det fremstir ogsa som om
at det er mangel pa vilje og forstéelse internt i FN for & implementere de nye konseptene. I
folge operasjonskonseptet ville infanteribataljonene kunne ivareta fleksibilitet i operasjonen
ved bruk av Temporary Operating Bases (TOBs) i omrader med heyere trussel for
uroligheter og vold (DPKO, 2011:3). Operasjonskonseptet har tydelig en mer fleksibel bruk
av styrkene (Renning, 2012). Utfordringen er nedvendigvis ikke troppebidragslandene nér
det kommer til & fa kapabilitetene og utstyret de er ute etter (Bender, 2011). Nar det ble lagt
frem at FN burde finansiere ekspedisjonstelt til infanteribataljonene som kunne brukes som
TOBs, var det interne krefter i FN systemet som ikke s& grunnen til & kjope disse fordi de
ikke skulle nyttes hele tiden (Bender, 2011). Selv om det til slutt ble en enighet om innkjep
signaliserer dette eksempelet to ting: Nér troppebidragslandene ikke har ressursene selv ma
FN bidra til & muliggjere konseptet. Og eksempelet viser tegn til mangler pd en helhetlig

forstaelse internt 1 FN for 4 fa implementert ambisjonene i praksis.

5.2 Fremtidige behov

5.2.1 Mobilitet

Planen for de militeere styrkene i UNMISS er 4 drive mobile og fleksible operasjoner for a
kunne utvide omradene hvor de kan bedre sikkerheten, samtidig som de skal streve etter
tilstedevarelse over lengre tid i omrdder utenfor deres definerte ansvarsomrade. Hensikten er
a avskrekke, opprettholde situasjonsbevissthet og fa kontroll over flere omrdder (DPKO,
2011:3). I folge Christian Bender (2011), som jobbet med utviklingen av
operasjonskonseptet, skulle mobilitet bli ivaretatt ved enten & spre infanteribataljonene i hele
misjonsomradet eller ved flere og mer mobile kjoretoy, flere helikopter og faerre soldater.
Kostnadene ble estimert tilsvarende det samme, men da sistnevnte kapasiteter var mer
urealistisk & f& pa grunn av allerede lite tilbud, planla de med spredte infanteribataljoner.
Andre kilder i DPKO hevder at UNMISS hadde fem alternative konsept, men kun et
alternativ ble lagt frem for Sikkerhetsrddet (Anonym, 2011). Selv om det kan tolkes som om
at konseptet til dels ble basert pd hvilke kapabiliteter de realistisk kunne fa, fremstar det

likevel som om konseptet ble utviklet med mobilitet som en viktig faktor.



20

Operasjonskonseptet nevner terrenget og krav til mobilitet som to avgjerende faktorer for
kravene til bade de vanlige infanteribataljonene og styrkereserven, men det er kun
styrkereserven som fikk krav om pansrede taktiske kjoretay (ATV) og luftmobil kapasitet
(Military Planning Service, 2011a; c). Konseptet skisserer at hele eller deler av
styrkereserven er planlagt som en luftmobil ressurs. Her kan det tyde pa at DPKO allerede
fraskriver en luftmobil reservebataljon ved 4 sette et krav om minimum et redusert
mekanisert eller motorisert kompani som luftmobil, avhengig av tilgjengelig luft transport
(Military Planning Service, 2011c:7). Pa en annen side skisserer konseptet en lgsning ved a
kunne deployere ut et forparti pd bakken til omrdder hvor det er hey sannsynlighet for
stridigheter. Styrkereserven vil da vere mer spredt og helikopter transporten vil vere mer
tidkrevende, men styrkene vil pd en annen side allerede vaere i omradet (Stanciu, 2011). Det
kan likevel allerede her hevdes at operasjonen ikke har nok helikopter ressurser, noe som ser
ut til & svekke konseptet om en luftmobil styrkereservebataljon. Ifelge interne kilder i DPKO
var det egentlig nedvendig at alle infanteribataljonene hadde bedre kjeretoy og var
luftmobile for & kunne ha tilstrekkelig mobilitet. I tillegg burde operasjonen ha elveressurser
som for eksempel bater (Anonym, 2011). Dette er et land hvor regntiden gjor det ekstremt
vanskelig & forflytte seg pd grunn av oversvemte veier og vassdrag. Sistnevnte er tatt i
betraktning for infanteribataljonene som skulle deployere til Bentiu, Bor og Malakal
(Military Planning Service, 2011a:7). Selv om styrkekravene tydelig belyser behovet for
visse mobilitetsressurser, fremstdr de i for stor grad basert pa hva operasjonen kan fa og ikke

hva som vil vere nedvendig for 4 lase operasjonskonseptet effektivt.

5.2.2 Enablers

Det tyder pé at kravene som er skissert av MPS 1 for stor grad er farget av antallet enablers
det er realistisk 4 fa tilbud fra, og ikke hva som faktisk trengs. I UNMISS skisseres det med
kommando og kontroll fra styrkehovedkvarteret over enablers som stridshelikopter og andre
luftstyrker som kan nyttes til rekognosering og overvikning, og feltingenierer med hurtig
reaksjonstid (DPKO, 2011:4). At dette blir fremhevet innledningsvis kan tyde pa deres
viktighet for operasjonen. Operasjonskonseptet skisserer seks + to helikoptre (DPKO,
2011:annex C), mens styrkekravet endte opp med & sette seks helikopter som krav i
operasjonen (Stanciu, 2011). Likevel stilte Russland med étte helikoptre fra start fordi dette

passet deres struktur, men trekker allerede ut to av sine helikoptre ved nyttarsskiftet. Dette
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kan tyde pé at antallet er som det er fordi DPKO sliter med & f& troppebidragsland til & stille
helikoptre til fredsbevarende operasjoner. Stanciu hevder at det er mangel pé
helikopterressurser selv om de har antallet skissert i styrkekravene. At dette kan vaere en
trend fremgar ogsa i et intervju med tidligere sjef for DPKO, Alan Le Roy (United Nations,
2010:7). Under konsolideringsprosessen av enablers forteller Bender (2011) at hvis noen
argumenterer bra for en lgsning pa en utfordring eller oppgave med bruk av ressurser de
allerede har i operasjonen, vil ikke en ny ressurs settes som krav, noe som betyr at de sparer
penger. Dette ble blant annet gjort i vurdering av ekstra transport- og eskortekjoretoy. I den
andre progresjonsrapporten (DPKO & DFS, 2011:15) beskrives nedvendigheten av a
vurdere alternative tilnerminger nédr styrkekravene blir utarbeidet for 4 kunne operere
kosteffektivt og tette behovet som er pd bakken. MPS ser ut til & ha gjort dette, men det
fremgar som om at det valgte mobilitetskonseptet reduserte antall helikopter i stedet for a
sette et krav om det antallet som ideelt sett burde ha vert i operasjonen. Det kan dermed
vare rimelig 4 hevde at de har utarbeidet krav basert pa hva de kunne fa. Ved at det i tillegg
nd blir omdisponert helikopter fra tre nabomisjoner til UNMISS pd grunn av Russlands
uttrekning (Renning, 2012), signaliserer igjen at de har et starre behov for ressursen enn hva

kravene tilsier.

Et eksempel som underbygger denne pdstanden, men med motsatt utfall, var generering av
ingenierkompaniene. Operasjonskonseptet og styrkekravene definerer et behov for tre
ingenior kompani i operasjonen. To kompani fra UNMIS ble overfort til operasjonen (se
vedlegg 3) og det var i utgangspunktet bare behov for & generere et ingenierkompani. FN
fikk tilbud fra bade Japan, Korea og Kambodsja, og endte opp med & akseptere et fjerde
ingenior kompani som ble underlagt misjonen. Dette fremstdr som meget positivt fordi det
gir UNMISS en kapasitet som kan gjere oppgaver som er synlig for befolkningen og dermed
styrker FNs legitimitet (Stanciu, 2011). Likevel hevder Stanciu at det alltid er rom for bedre
enablers, selv om de har generert styrker som lever opp til styrkekravene. Utviklede land
med nok ressurser og bra utstyr har en kultur for & prestere, og resultatet i enden kan vere
levering av produkt med bedre kvalitet og lengre levetid (Stanciu, 2011). Disse uttalelsene
kan tolkes dithen at antall ingenierkompani og kravet til deres kapabiliteter burde ha vert

hayere for & kunne levere enskelige resultater pd bakken.
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5.2.3 Informasjonsinnhenting

Konsept og krav gjenspeiler New Horizons ambisjon om informasjonsinnhenting. Det er
skissert 1 operasjonskonseptet at infanteribataljonene skal skaffe “accurate situation
awareness” med bruk av robust patruljering (DPKO, 2011:4). Dette blir ogsa reflektert 1
deres styrkekrav hvor en strategisk oppgave er a observere og rapportere aktivitet fra andre
vaepnede grupper (Military Planning Service, 2011a: 8). Et spesielt krav er at de skal kunne
utfore taktiske operasjoner om natten og i all type var. Her er det ogsé spesifiserte krav til
nattobservasjon (Military Planning Service, 2011a:9, 15). Dette er helt i trdd med hva New
Horizon skisserer. Bender forteller at det var et helt klart konsept at det skulle vare en
tidligvarslingsmekanisme noe som er reflektert i oppgavene i operasjonskonseptet (DPKO,
2011:5). Dette er ogsa skissert som et middel for krisehdndtering i New Horizon (DPKO &
DFS, 2009:24). Det ble vurdert ekstra rekognoseringsressurser, men konklusjonen ble a
delegere dette til helikopterenheten som ville fa rekognoseringsoppdrag foruten om logistikk

og transport av styrkereserven for a f4 flere flytimer'> (Bender, 2011).

I forbindelse med utviklingen av en generisk manual for infanteribataljonene er droner,
heretter kalt UAV, skissert som et eksempel pa en fremtidig kapabilitet. Bender hevder at det
er til operasjonelt bruk en slik ressurs ville veere mest nyttig. Dette fordi det kan gi militer
informasjon som vil kunne styrke situasjonsforstaelsen og vaere nedvendig for sikkerheten til
personell og sivile (Ravndal, 2010:112). Det er likevel to hovedutfordringer. For det forste er
det ingen land som tilbyr en slik kapasitet, og det er veldig kostbart bade i bruk og for
analysepersonell. For det andre hevder Bender at det trolig aldri vil bli akseptert med
operasjonelt bruk av UAVer av verts nasjonen pa grunn av fare for overvékning av nasjonale
styrker og etterretning. Taktisk bruk av UAVer tror han ikke vil vare noe problem, verken
kostnadsmessig eller & fa vertsnasjonens aksept, og Bender sier troppebidragslandene gjerne
m4i nytte slike ressurser hvis de har. Disse kan da nyttes for & kunne identifisere trusler mot
mandatet (Ravndal, 2010:112). Det blir likevel ikke satt som et spesifikt krav da de fleste
troppebidragslandene ikke har ressursen, og den taktiske fordelen av UAVer ikke er definert

som stor nok (Bender, 2011). Mer sofistikert teknologi kan uansett bidra til & gi bedre

12 Da flykapasitet i fredsbevarende operasjoner kun fir tilbakebetalt per flytime ville denne ressursen bli utnyttet maksimalt
(Bender 2011)
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etterretning og en sterre situasjonsoversikt (Nyhamar, 2010:18). Hvorvidt den taktiske
fordelen er stor nok eller ikke i UNMISS gir ikke denne oppgaven bakgrunn for & si, men
eksempelet viser igjen tegn til at styrkekravene ikke setter krav til kapabiliteter de hoyst

sannsynlig ikke kan fa.

5.3 En gkt bidragsbase

I UNMISS var det innforstatt i DPKO at det var nedvendig med styrker pa bakken sa fort
som mulig, et signal som ogsa ble gitt av sjefen for misjonen (SRSG)". Intensjonen med
hurtig deployering er reflektert i New Horizon hvor en tidlig og robust tilstedevarelse er
kritisk for en troverdig ny fredsbevarende operasjon (DPKO & DFS, 2009: 18). Med FNs
tilneerming i UNMISS la ikke dette opp til en okt bidragsbase. I folge Bender (2011) onsket
han 4 tidlig sende ut et Note Verbal'* til alle medlemsland med styrkekravene og ettersporre
kapasiteter for & kunne fa et bredere tilbud, noe han mente kunne ha vart realistisk innenfor
tidsrammen de hadde. Bakgrunnen for dette er at mange utradisjonelle, og ofte vestlige
styrker, mé ha en godkjennelse om & tilby styrker opp pé parlamentsniva, noe som tar lengre
tid. I felge han selv ble forslaget nedstemt fordi det var “udiplomatisk™ (Bender, 2011). Det
som 1 stedet ble gjort var & sende ut forespersel til troppebidragsland som hadde gitt signal
om ledige styrker, enten via UNSAS eller styrker som nylig hadde deltatt i MINURCAT",
Selv om FGS fulgte SRSGs forslag om & henvende seg til utradisjonelle troppebidragsland,
blant annet Norge, var responsen dérlig. "Hadde vi bare forespurt utradisjonelle styrker

kunne vi ha endt opp med en forsinkelse pd minst 3 mnd”, hevder Stanciu i FGS.

Sikkerhetsradets tilneerming til prosessen legger heller ikke opp til en okt bidragsbase.
Mandatet for operasjonen ble vedtatt 8. juli 2011 med etablering av operasjonen 9. Juli
(Security Council, 2011a:1, 3). Operasjonskonsept og de fleste av styrkekravene som denne

oppgaven baserer seg pa er datert i september 2011 (med unntak av ingenier). Her er det en

13 Special Reprecentative of the Secretary General, overordnet sjef for hele misjonen. I UNMISS er dette norske Hilde
Frafjord Johnson.

' Et usignert diplomatisk skriv utformet i tredje person ofte sendt som en slags pamidlelse eller erkjennelse om en sak.
http://legal-dictionary.thefreedictionary.com/Verbal+note (03.01.2012)

'3 United Nations Mission in the Central African Republic and Chad ble avsluttet 31. desember 2010.
http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minurcat/ (03.01.2012)
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apenlys utfordring 4 kunne etablere en hurtig og robust tilstedevarelse med bakgrunn i
skisserte krav. Det kan rettes kritikk mot Sikkerhetsradet i dette tilfellet for & ikke
tilrettelegge for effektiv forhdndsplanlegging. Selv om New Horizon skisserer utsteding av
operasjonsmandater seks méneder for en overforing av allerede eksisterende operasjoner
(DPKO & DFS, 2009:10), gir dette et signal om at operasjonsmandater md komme i forkant
av operasjonen for & kunne sikre forhdndplanlegging og effektiv deployering. Pa en annen
side var ikke Ser Sudan ukjent for DPKO med bakgrunn i UNMIS'®. Operasjonen kom
heller ikke som en overraskelse, og kilder i DPKO hevder at de burde ha hatt bedre
informasjon om terrenget og hvilke enablers de trengte (Anonym, 2011). Likevel kan ikke
MPS ferdigstille operasjonskonsept og styrkekrav for mandatet er vedtatt, selv om MPS drev
forhdndsplanlegging med bakgrunn i lende, antatte oppgaver og tidligere utfordringer
(Bender, 2011). En allerede forsinkelse i denne delen av prosessen vil kunne gi et endra
storre tidspress under den faktiske genereringen, noe som igjen ikke legger til rette for

utradisjonelle bidrag.

5.4 Delkonklusjon

Flere hevder at FN og DPKO mangler en sammenhengende tilnerming for 4 kunne oppna og
stille de riktige styrkekravene til fredsbevarende styrker (Anonym, 2011). Da
operasjonskonseptet legger grunnlaget for hvilke krav som stilles er det oppsiktsvekkende at
Sikkerhetsrddet ikke blir gitt noen valgmuligheter og fir en realitetssjekk for hva
operasjonen faktisk krever av kapabiliteter. Samtidig planlegger MPS ut fra hva FGS hevder
er realistisk & f4 av troppebidragsland, noe som kan ekskludere kapabiliteter de trolig burde
ha inkludert i styrkekravene, som for eksempel mer luftressurser. Hvorvidt finansieringen av

operasjonen ogsa pavirker dette i tillegg er vanskelig & si.

Det fremgér som en begrensing for ambisjonene at FN ikke tilrettelegger for utradisjonelle
styrker ved & ikke tilnerme seg flere troppebidragsland. Det kan tyde pd at noen interne
krefter i FN enten mangler forstéelse eller vilje for & implementere ambisjonene ved & ikke
godkjenne en annen form for foresperrende tilnaerming til medlemslandene, noe som trolig

kan gi mer tid til nasjonale prosesser. Prosessen i Sikkerhetsrddet fremstir ogsd som en

16 United Nations Mission in the Sudan
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begrensning ved a ikke tilrettelegge for en mer effektiv planlegging. Selv om FN har tatt
ambisjonene i betraktning i operasjonskonseptet og styrkekravene, spesielt hvis man ser pa
fleksibilitet og effektiv utnyttelse av ressurser ved mobilitet og informasjons innhenting, ser
det ut til at implementeringen av New Horizon vil vere begrenset allerede for genereringen

har startet.
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6. Generering eller akseptering?

”Man ensker & folge boka, men det er ikke alltid den raskeste maten & gjore det pd.”
Florin Narcis Stanciu i FGS pa spersmil om UNMISS ble generert etter New Horizon
(Stanciu, 2011).

6.1 Bakgrunn

Da UNMIS fikk mandat til & trekke ut og avvikle rett etter at UNMISS ble opprettet
(Security Council, 2011b), ble deler av styrkene fra tidligere UNMIS godtatt overfort til den
nye misjonen av Ser Sudanske myndigheter. Bangladesh fikk godkjennelse til & std i en
overgangsperiode til resten av den totale militere styrken var operasjonell. Andre
troppebidragsland fra UNMIS fikk ikke sta pa bakken i det hele tatt. Dette gjorde at den nye
misjonen hadde oppimot 5000 av maksimalt 7000 soldater pa bakken relativt hurtig, og
feerre styrker trengte & bli generert (Stanciu, 2011). Likevel var det nd muligheter for nye

troppebidragsland inn i operasjonen.

6.2 En kapabilitetsdrevet generering?

Hensikten med genereringsprosessen er i kort & generere kvalifiserte styrker og personell
innenfor en viss tid. I felge FGS fungerer ikke UNSAS effektivt fordi den ikke inneholder
nok bidragsvillige land til & gi gode nok valgmuligheter, og den blir ikke tilstrekkelig
oppdatert av troppebidragslandene (Hauy, 2011; Stanciu, 2011). I tillegg kan registrerte
troppebidragsland alltid si nei til en forespersel fra FN (United Nations, 2000). Et eksempel
her er Chile og Argentina som for et ar siden signerte MOU for en brigade til fredsbevarende
operasjoner, men da FGS etterspurte styrker til UNMISS kunne de verken stille med
helikopter eller infanteribataljoner (Stanciu, 2011). En slik problematikk resulterer i at FN
ofte mé akseptere hva som blir tilbud i stedet for & seke etter nokkelkapasiteter (Breidlid et
al. 2011:20). T UNMISS var det noen medlemsland som ivrig tilbydde styrker og
medlemsland som ikke responderte pa forespersler. Vi métte ta det som var mulig, vi kan
ikke velge hvem som ensker & vare troppebidragsland” (Stanciu, 2011). Likevel hevder bade

Stanciu og Bender at alle de militere styrkene som ble akseptert oppfylte styrkekravene. I
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folge Bender (2011) var det ikke akseptabelt & akseptere styrker i denne misjonen som ikke
var innenfor kravene. Dette vises blant annet ved at India ikke fikk stille en av sine
infanteribataljoner fra UNMIS som styrkereserve da de ikke hadde tilfredsstillende kjoretoy
(Bender, 2011). Pastanden om at FGS aksepterer flere styrker enn de generere fremgar pa

mange mater som riktig, men pa tross av dette bestar alle styrkene i UNMISS styrkekravene.

En kapabilitetsdrevet tilnerming fremstir som en stor utfordring & implementere fordi det er
vanskelig & male og folge opp, og fordi det er mangel pa generelle operasjonsstandarder.
Standarden pa treningen, viljen og evnen til troppebidragslandene vil ikke denne oppgaven
kunne analysere, men i felge Bender (2011) har alle styrker en form for trening for de
deployerer. I tillegg drar et team fra FN til troppebidragslandet for & sjekke utstyr og
standarder, ogsd til en viss grad soldatenes evne til & legse oppdrag, fer deployering.
Utfordringen er at FN ikke utforer slike inspeksjoner ved rotasjoner, noe som gjor at de ikke
far fulgt opp standarden (Bender, 2011). I tillegg fremstar det som om det ikke er noen
standard bortsett fra hva som blir skissert i styrkekravene, men disse sier ikke noe om
trening. Den generiske manualen som utvikles for infanteribataljonene vil trolig sette en
form for standard, noe som ogsé er en ambisjon i den andre progresjonsrapporten (DPKO &
DFS, 2011:18). Bender sier selv at han tviler pd at det noen gang vil bli vedtatt en full aksept
for slike standarder. Bakgrunnen for dette er at kreves enighet i FN om en slik sak. Vestlige
land ensker & heve kvaliteten, men stiller ikke selv med enskede kapabiliteter. P4 en annen
side ser mindre utviklede land at slike standarder vil kunne bety en stor utfordring for dem,

og sjansen for at de ikke kan delta er stor (Bender, 2011).

Daniella Kroslak i DPKO (2011) hevder at det er ingen” som sender sine beste soldater til
fredsbevaring. Dette understottes ogsd av Bender (2011) som forklarer at de store
troppebidragslandene ofte har en reel nasjonal trussel, og prioriterer sine beste kapasiteter
nasjonalt. Om dette er tilfellet i UNMISS er vanskelig si, men det belyser at FN har en stor
utfordring med a kunne generere etter denne ambisjonen. Likevel forteller Stanciu (2011) at
de hadde en liste over ledige troppebidragsland og sd péd faktorer som disiplin, erfaring fra
fredsbevaring, kapabiliteter og tidligste tid for deployering som noen faktorer. Han hevder
selv at tid til deployering ikke ble prioritert foran kvalitet og bruker Nepal, Mongolia og
Kambodsja som et eksempel som etter geografi har betydelig lengre deployeringstid

sammenlignet med Afrikanske land. Han papeker at Nepal har lange tradisjoner med
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fredsbevarende operasjoner og at Mongolia har fremstitt som en serigs akter, og dette var
faktorer som ble vektlagt (Stanciu, 2011). Likevel er oppfattelsen av hva som ikke er en god
nok soldat, god nok disiplin og hvem som fremstir som en serigs akter vare subjektivt. Uten
standardiserte krav vil en kapabilitetsdrevet generering veare basert pa den subjektiv

oppfattelsen til de som genererer.

6.3 Fremtidige behov

Det fremstar som om at medlemslandene har en manglende vilje til levere ressurser som vil
minske de kritiske behovene. Den forste progresjonsrapporten refererer til to lister med
militeere kapabilitetsgap som ble distribuert til medlemslandene bade i 2009 og 2010 hvor
det er blir papekt nedvendigheten av medlemslandenes stotte og bidrag for 4 kunne generere
disse til fredsbevarende operasjoner (DPKO & DFS, 2010:17). Videre star det at slike lister
na skal distribueres kvartalsvis for a sikre kritiske ressurser, og her blir militeere helikoptre
spesielt trukket frem. Konsekvensen av manglene er mindre operasjonell effektivitet i de
mest komplekse operasjonene. Gapene ble reflektert i den ferste progresjonsrapporten, med
spesielt fokus pé kritisk mangel pa helikopter. Senest 20. September 2011 ble mangelen pa
helikopter referert til i Generalsekretarens brev til Sikkerhetsradet hvorav medlemslandene
oppfordres til 4 bidra for & tette det kritiske gapet i flere fredsbevarende operasjoner som na
stér i fare for & ikke kunne lgse sine mandat (DPKO & DFS, 2011:15). Selv om det spesielt
refereres til operasjonen i Kongo, ber den generelle ettersporselen i s mate vare rimelig
kjent for medlemslandene. Likevel sliter FN med & generere disse nokkelkapasitetene. Flere
medlemsland har anerkjent en reform av fredsbevaring mot et mer moderne stridsfelt, men
det er fortsatt tydelige gap mellom ambisjonen i New Horizon, midlene FN har til
disposisjon for & generere de og viljen medlemslandene har til & fremvise disse midlene for &
nd malet (Kjeksrud, 2010:156). Til syvende og sist blir ikke FN bedre enn hva
medlemslandene egnsker (Kjeksrud, 2010:169). Selv om det kan hevdes at FN ikke klarer a
stille realistiske nok styrkekrav, har de likevel tydeliggjort hvilke kritiske mangler
operasjonene har. Det fremstdr som om medlemslandenes vilje til & levere er med pé a

begrense en ambisjon om & f de kritiske behovene i1 operasjonen.



29

6.4 Jke og utvide troppebidragsbasen

Europeiske og andre utviklede land er ensket i fredsbevarende operasjoner i Afrika for &
kunne sende et politisk signal (United Nations, 2010:7). Etter & ha studert 15 forskjellige
fredsbevarende operasjoner i Afrika er en av Adekeye Adebajos konklusjoner at rike vestlige
land, som har mer ressurser og bedre utstyr, md bidra med styrker i fredsbevaring for a
kunne sikre fred i Afrika (Adebajo, 2011:234, 235). Det politiske signalet som ma sendes for
a kunne styrke FNs legitimitet i Afrika og bidra til en baerekraftig bidragsbase som New
Horizon skisserer, er & ikke gjore Afrika til en ”poor man’s war” (Adebajo, 2011:234, 235).
En slik legitimitet underbygges ogsa av Forsvarsdepartementets Strategiske konsept
(Kjeksrud, 2010:173). Flere vestlige land har hatt en politisk interesse for Ser Sudan, og det
er f4 operasjoner som har samme interesse blant stormaktene (Anonym, 2011), som for
eksempel Ser Sudan Troikaen USA, Storbritannia og Norge. Likevel er det ingen vestlige
styrker 1 operasjonen foruten i stabs- og observater stillinger. Det er tydelig at ambisjonen
om en gkt bidragsbase ogsa betyr en gkt andel vestlige land. P4 spersmalet om UNMISS
ville vaere sjansen til & implementere New Horizon 1 praksis forteller Bender (2011) at ja,
man kunne sette ambisjonene i praksis, men nei fordi de ikke hadde tilbud fra de landene
med optimale kapabiliteter. "We had the chance and blew it,” uttalte en av informantene i
DPKO hvor FN ikke klarte & utnytte den sjansen de hadde til & knytte disse stormaktene
politisk til UNMISS (Anonym, 2011).

I stedet for en tettere koordinering og forbedret tilnerming til mulige bidragsland fra
Sekretariatet, oppfattes det som om genereringsprosessen er mer lukket. I UNMISS
begrenset dette trolig et okt bidrag av vestlige land. Da Bangladesh ble godkjent av Ser
Sudans regjering til & std 1 operasjonen i en overgangsfase, ga dette tid for & kunne generere
nokkelenablers med gode kapabiliteter, ogsd fra nye troppebidragsland som trenger
parlamentarisk godkjennelse. Tidslinjen som ble skissert ovenfor flere medlemsland i
september var at disse skulle vare operasjonelle innen slutten av 2012 (Renning, 2012). Da
Bangladesh fikk melding om a trekke seg ut ved nyttar matte FGS handle for & ikke spolere
operasjonen (Stanciu, 2011). At Kambodsja hadde tilbudt et feltsykehus tidlig var kjent for
flere, men uten andre tilbud ville ikke FGS ha andre alternativer enn & godkjenne, noe fa

medlemsland var kjent med. Dette gjorde at lapet tidlig var kjert for mulig nye vestlige
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troppebidragsland, som for eksempel et Serbisk-Norsk feltsykehus, som ble slitt allerede pa
startstreken av et godkjent Kambodsjansk tilbud (Renning, 2012).

Dette eksempelet viser en av svakhetene i styrkegenereringen, der en beslutning om a
akseptere tilbudet fra Kambodsja ikke blir offentliggjort og kortene holdt tett til
brystet. Prosessen er svert lukket, med liten mulighet for innsyn og skaper unedig
mye frustrasjon fra medlemslandene. (Renning, 2012)

Selv om Bangladesh sin tidligere uttrekning trolig ikke kunne forutsees, har ikke FN en
strategi for & generere neokkelressurser. Fordi man aldri vet eksakt hva mandatet vil si for det
er besluttet er forhandplanlegging nér det kommer til styrker veldig vanskelig (Anonym,
2011). En slik strategi ser na ut til & bli skissert som en ambisjon for 2012 (DPKO & DFS,
2011:19). Office of Military Affairs (OMA) har jobbet med & forbedre planleggingen med
troppebidragsland (Bredlid et al. 2011:20), men dette hjelper lite ndr det er fa eller ingen nye
troppebidragsland som viser interesse. Det er forstielse for at mange vestlige land har
prioritert allianser som NATO og EU (Stanciu, 2011), men det begrenser ogsa en okt
bidragsbase i FN ledede moderne fredsbevarende operasjoner. Sa vil det vaere rimelig a
hevde at en tilneerming som Bender skisserte (se 5.3) trolig ville ha muliggjort bidrag fra nye
troppebidragsland? Et argument for dette er at tidsfaktoren fremstir som helt avgjerende for
a kunne fa et tilbud og faktisk generere styrker som trenger parlamentarisk godkjennelse. Pa
en annen side sier Stanciu at europeiske land har vist seg a kunne sende styrker hurtig til
fredsbevarende operasjoner tidligere hvis det har vart nok politisk interesse. "FGS baserer
seg pd muligheter, og det er var fleksibilitet. Men mulighetene er det troppebidragslandene

som tilbyr oss!” (Stanciu, 2011).

6.5 Delkonklusjon

Min analyse svekker ikke den generelle pastanden om at FN aksepterer styrker og ikke
genererer de da mye tyder pé at tilnermingen de har valgt for & finne troppebidragsland gir
begrensende valgmuligheter. P4 en annen side viser oppgaven at FN genererte styrker til
UNMISS som har de forventede kapabilitetene i henhold til styrkekravene. Jeg mener det
likevel er rimelig 4 sette spersmélstegn ved hvilke alternativ de egentlig hadde i noen tilfeller

nar kilder, bade eksterne og interne i FN, selv sier at FN ofte bare ma ta det de far.
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Det fremstir som at en kapabilitetsdrevet tilneerming har ligget bak vurderingen av tilbud fra
troppebidragsland, og sénn sett har blitt de blitt generert etter New Horizon ambisjonene.
Likevel fremgér det at flere papekte utfordringer, som for eksempel treningsstandarder og
strategi mot nye troppebidragsland, er satt som konkrete ambisjoner 1 den siste
progresjonsrapporten. Dette er positivt, men det viser igjen at selv om FN har kommet et
stykke med implementeringen er det fortsatt mye igjen. FN sliter med & generere kritiske
nokkelressurser selv om de kritiske behovene ber vare kjent for medlemslandene, og FN
klarer ikke & oke bidragsbase med vestlige land som fremstar som en meget viktig brikke for
a kunne nd ambisjonene. Mye tyder pd at FN mangler en helhetlig og apen strategi og at
medlemslandene enten mangler politisk interesse eller vilje til & bidra med
nokkelkapabiliteter. Begge disse faktorene ser ut til 4 begrense en implementering av New

Horizon pa bakken i UNMISS.
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7. Konklusjon

”The past year has witnessed a clear shift towards operationalising and implementing the
key elements of the New Horizon initiative.” (DPKO & DFS, 2011:26) Min undersgkelse
viser at FN planlegger, og sénn sett legger et grunnlag for at militere styrker skal genereres,
etter en ambisjon om ekt kapabilitet pd bakken. Dette viser operasjonskonseptet hvor spesielt
mobilitet og informasjonsinnhenting legger grunnlaget for a4 kunne generere styrker som har
forutsetninger for & kunne levere fremtidige behov. Selv om FN viser at de har kommet et
stykke pd vei er det likevel to fremtredende faktorer som allerede tidlig i prosessen kan
hevdes & begrense en implementering av New Horizon for genereringen har startet. For det
forste er det flere eksempler som tyder pd at styrkekravene blir delvis basert pa hvilke
ressurser og styrker som er realistisk & generere. Ved & ikke stille krav til hva som trolig er
nedvendig for & drive effektive operasjoner vil Sikkerhetsrddet fa et urealistisk bilde av
hvilke ressurser som faktisk trengs. Samtidig vil det svekke FNs evne til 4 sette de
nodvendige kravene til troppebidragslandene. For det andre fremstir det som om
Sikkerhetsrddet har en manglende evne til & tilrettelegge for forhandplanlegging av
operasjoner som kan sikre grunnlaget for hurtigere deployering. Ved 4 vedta en operasjon
dagen for den skal iverksettes begrenser tiden til & kunne godkjenne konsept og krav, som

igjen gir begrenset med tid til & generere styrker.

Det er sider ved analysen som kan tyde pa at konsekvensene av konsept og krav pavirket
genereringen av styrker til UNMISS. Det gar tydelig frem at det er stor mangel pa
nokkelressurser som helikopter selv om de er generert etter kravene, og det tyder pd at
tidspresset for & fa styrker pd bakken i stor grad pavirker hvilke styrker som ble generert. I
tillegg fremstir det som om styrkegenereringen er en tidvis lukket prosess som gjor det
utfordrende for vestlige medlemsland & kunne tilby styrkebidrag. Et genereringssystem som
belager seg pd UNSAS resulterer i at FN ofte ender opp med & akseptere det de far. Selv om
FN ser ut til 4 ha tatt New Horizon til etterretning nér de har generert til UNMISS sa hevder

Stanciu 1 FGS at enablerene kunne ha vert bedre og helikoptrene flere.

Oppgaven viser to eksterne faktorer som ser ut til & bidra til en svekkelse av ambisjonene i

praksis. Det fremstar som det er en mangel pd en sammenhengende tilnerming fra
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Sikkerhetsradet for a bedre tilrettelegge for en god planleggings og genereringsprosess. |
tillegg tyder det pa en manglende vilje blant medlemslandene til & tilby FN de kritiske
ressursene som er nedvendig for faktisk & kunne lykkes med & minske gapet mellom
komplekse oppgaver og fa ressurser. Oppgaven viser ogsd svakheter i FNs evne til a
generere styrker som igjen begrenser implementeringen av New Horizon ambisjonene om
okt kapabilitet pd bakken. Det fremstdr som det er en mangel pd en helhetlig og apen
strategi, badde for & generere nokkelressurser og & sikre bidrag fra mer ressurssterke vestlige
land.
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Vedlegg 1: Akronymer og forkortelser

CONOPS — Concept of operations

DFS — Department of Field Support

DPKO - Department of Peacekeepings Operations

FGS - Force Generation Service

JMAC - Joint Mission Analysis Centre

NODEFIC — Norwegian Defence International Centre

MINURCAT - United Nations Mission in the Central African Repulic and Chad
MINUSTAH - United Nations Stabilization Mission in Haiti

MONUSCO - United Nations Organization Stabilization Mission in the Democratic

Republic of Congo

MOU — Memorandum of Understanding

MPS — Military Planning Service

OMA - Office of Military Affairs

PoC — Protection of Civilians

ROE — Rules of Engagement

SSR — Security Sector Reform

SRSG — Special Representative of the Secretary General
TCC — Troop Contributing Country

UAYV — Unmanned Aerial Vehicle

UNISFA — United Nations Interim Security Force for Abyei
UNMIS — United Nations Mission in the Sudan

UNMISS — United Nations Mission in the Republic of South Sudan

UNSAS — United Nations Stand-by-Arrangement System



Vedlegg 2: Order of battle

Order of Battle UNMISS

Infanteri bataljoner Styrke reserve bataljon
Indiax 2 Nepalx 1

Kenyax 1

Mongolia x1

Rwanda x1

[m

>

Ingenigr kompani
India x1

Kinax 1

Japanx 1

Koreax 1

Feltsykehus ROLE II
Indiax 1

Kinax 1
Kambodsjax 1

Helikopter
Russland x 6
Regionale operasjoner

Basert pa informasjonen fra den norske FN-delegasjonen/Military Planning Service

(Renning, 2012; Bender, 2011)
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Operasjonskart UNMISS

Vedlegg 3
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Vedlegg 4: Skjematisk fremstilling av

styrkegenereringsprosessen

Process

Force Generation Service (Hauy, 2011)



43

Vedlegg 5: Organisasjons skisse DPKO

PERMANENT MISSION OF NORWAY
TO THE UNITED NATIONS

Department of Peacekeeping Operations

402

Executive Office |—

Office of the
Under-Secretary-General

—| Situation Centre

Office of
Operations

Africa I Division
Africa II Division

Office of Military
Affairs

Europe and Latin
America Division

Asia and Middle
East Division

Current Military
Operations

Military Planning
Service

Force Generation
Service

Office of Rule of
Law and Security
Institutions

Police Division

Criminal Law and

Judicial Advisory
Section

DDR Section

Mine Action
Service

Office of the MSer

Policy, Evaluation ,
and Training Hervé
Division Ladsous

Peacekeeping Best
Practices

Integrated Training
Service

http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/dpko.shtml

Organisasjonsskisse over DPKO hentet fra militerrddgiverens standard brief ved den Norske

FN delegasjonen (Renning, 2012).
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Vedlegg 6: Intervjuguide

Her er de felles spersmélene som ble brukt under intervjuene med Christian Bender, Florin
Stanciu og tre anonyme informanter i DPKO. Disse ble tilpasset intervjuene, men la

grunnlaget for hovedtemaene.

*  How was the New Horizon taken into account in the planning- and generating
process?
o Mobility, enablers and information gathering
o Capability driven approach
o Expanding the contribution base
*  Many has said that UNMISS would be the first chance to take New Horizon into
practice. Do you agree with that statement?
*  Would you say that UN is able to deploy military personnel (infantry battalions and
enablers) that have the required and wanted capability into UNMISS?



