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Abstract

Briefet gennemgar kritisk det politisk meget benyttede begreb "sikkerhedssektorreform" og
paviser, hvordan det er politisk bestemt, hvilke institutioner og grupper, der medregnes til
denne sektor. Det giver herefter en oversigt over forskellige hovedtyper af
terrorforebyggelse og -bekampelse, hvorefter det ser pa sammenhangen mellem
sikkerhedssektorreform og terrorbekampelse. Selvom der her kan vare behov for at gge

kapaciteten i sikkerhedssektoren, er det generelt vigtigere at oge sikkerhedsstyrkernes
legitimitet.
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Hvad er sikkerhedssektorreform?
For at lzse opgaven om at kortleegge sammenhangen mellem reform af sikkerhedssektoren
og kampen mod terrorisme, ma vi logisk begynde med at definere og kortlegge begge dele.

“Sikkerhedssektorreform” (SSR) er i Izbet af de sidste 10 ar eller sa kommet pa mode, bl.a.
blandt donorlande og organisationer som f.eks. Verdensbanken. Der er dog betydelig
forvirring omkring begrebet, som illustreret i Fig. |.

Fig 1: Sikkerhedssektor og -system
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Nogle akterer foretraekker en snaver definition, der kun omfatter offentlige organer som
hzren, politiet og efterretningstjenesterne, mens andre medregner retssektoren, dvs.
domstole og fengselsveesen mm. Nogle medtager ogsa ikke-statslige modstykker til disse
statslige organer, som f.eks. militser, private sikkerheds- og militere firmaer. Hertil kommer,
at nogle — f.eks. OECDs Development Assistance Committee (DAC) — foretrakker
betegnelsen sikkerhedssystem, men de fleste holder fast ved betegnelsen sikkerhedssektor. |
det efterfolgende er det brede begreb valgt, men betegnelsen “sektor” ikke desto mindre
bevaret.

Som alle andre sektorer er sikkerhedssektoren naturligvis under konstant forandring, men
“reform” indebaerer noget mere end en gradvis forandring, nemlig en bevidst @ndring af
storre omfang, dvs. én der enten sigter mod, eller som faktisk medferer, storre a&ndringer i
sektoren som sadan og/eller dens relationer til samfundet. Sadanne SSR’er er blevet
gennemfort mange gange i historien, men begrebet bruges som regel kun om bestemte
situationer, nemlig politiske overgangsfaser (f.eks. til eller fra forskellige former for
totalitarisme eller teokrati) og ved afslutningen af krige og andre vabnede konflikter. Specielt
er det blevet anvendt pa de tidligere militaerdiktaturer (iser i Latinamerika) eller
kommunistiske lande (i Europa) samt pa post-konflikt situationer i den 3. verden, ikke mindst
i Afrika.



| sidstnevnte sammenhang opfattes SSR oftest som en integreret del af "fredsbygning efter
konflikt,” og de centrale elementer er i sa fald afvabning, demobilisering og reintegration
(DDR) af tidligere kombattanter, opbygning af nye vaebnede styrker (undertiden ved at
indrullere elementer af oprersstyrkerne i den nationale har), en @ndring af civil-militere
relationer, der skal sikre civil og demokratisk kontrol med de vaebnede styrker, samt en
reform (eller genopbygning) af politiet. Dette er langtfra enkelt at implementere og
indebzrer ofte dilemmaer: Er det f.eks. rimeligt at give tidligere kombattanter positiv
serbehandling i forhold til de civile, der har varet de uskyldige ofte for deres aktiviteter? Og
hvilken vaegt skal man ved opbygningen af nye sikkerhedsstyrker tillegge de to parametre
effektivitet og legitimitet? Skal man sikre freden ved at kooptere tidligere oprorsledere i
regeringen og deres militeere underordnede i den nationale hzr, eller skal de retsforfolges?

Kampen mod terrorisme

Det er bade logisk og politisk vanskeligt at definere terrorisme. Logisk vanskeligt, fordi
forholdet mellem forbundne begreber som terror, terrorangreb, terrorist, terrorisme og
terroristisk organisation langtfra er klart — og politisk vanskeligt fordi der simpelthen ikke er
international enighed om, hvem betegnelsen skal anvendes pa. Den ene parts terrorister er
ofte den andens frihedskaempere. Der er ikke desto mindre en udbredt (men ikke total)
enighed om at definere terrorhandlinger som organiserede angreb pa civile, udfert af ikke-
statslige akterer ud fra andre motiver end berigelse. Listen over grupper, der bliver
kategoriseret som terroristiske, bliver dog stadigt leengere, hvilket tyder pa en voksende
enighed, i hvert fald mellem de vestlige stormagter.

Bekampelsen af terrorisme vanskeliggares yderligere pa grund af de fleste terrorgruppers
natur. | endnu hgjere grad end de guerillaer, vi kender fra iser den 3. verden, er de flygtige i
den forstand, at de ikke har faste baser eller tilholdssteder eller nogen form for
uniformering, men blander sig med den almindelige befolkning. Hertil kommer, at mange —
heriblandt Al-Qaeda — er opbygget som netvark (eller sagar “netvaerk af netvark’) uden
nogen egentlig ledelse. Endelig er terrorister sa forskellige, at de maske kun har lidt til felles.
Nogle er politisk motiverede (dvs. enten hgjre- eller venstreekstremister), andre
nationalister og atter andre opildnede af religionen. Mens historien kender eksempler pa
terrorister fra alle de store verdensreligioner, er det i dag hovedsageligt Islam, der har
drevet (et forsvindende lille mindretal af) sine tilhaengere til terrorisme, der kan legitimeres
som hellig krig — hvoraf betegnelsen “jihadister.”

Hvad angar bekampelsen af terrorisme er det maske allervigtigste at bevare
proportionssansen. Terrortruslen er generelt set meget begranset i den forstand, at risikoen
for at miste liv eller forlighed ved et terrorangreb er forsvindende lille. Det er derfor langtfra
selvindlysende, at forsvaret imod den skal tilkendes nogen hgj prioritet, hverken i
budgetmassig forstand eller — maske endnu vigtigere — i form af normer og regler, som man
“bgjer”, eller frihedsrettigheder, som man giver kab pa.

Man kan med fordel skelne mellem forebyggelse og hhv. aktivt og passivt forsvar mod
terrorisme, der adskiller sig fra hinanden mht. timingen. Farstnavnte tager sigte pa at
forhindre selve forsggene pa terrorangreb, for de bliver iverksat, mens aktivt forsvar
handler om at “afparere” et angreb og passivt forsvar om at begranse dets konsekvenser.

Terrorforebyggelse kan principielt ske med mange midler. Afskraekkelse ved trussel om straf
eller gengzldelse har enten ingen eller kun meget begranset anvendelse. Stater, der stotter
terrorisme, kan maske trues til at indstille statten med militeere angreb eller trusler om
sadanne, men selvmordsterrorister kan ikke afskraekkes af f.eks. trusler om dedsstraf, da de
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jo allerede har besluttet sig for at ofre livet for deres sag. Alternativt kan man naturligvis
forsoge at give potentielle terrorister andre muligheder for at fremme deres sag for herved
at gore terrorisme mindre tillokkende. Selvom demokrati principielt skulle virke i denne
retning, er der meget lidt, der tyder p3, at det pa nogen made immuniserer lande mod
terrorisme. Der er ogsa en voksende interesse i at instrumentalisere ulandsbistand til
terrorforebyggelse ud fra den logik, at en skonomisk-social udvikling, der begranser
fattigdommen, vil forebygge terrorisme — men der er meget lidt, der kan underbygge denne
antagelse. Den typiske terrorist er hverken personligt fattig eller indbygger i et specielt
fattigt land.'

Aktivt forsvar mod terrorisme forudsatter kendskab til terroristernes identitet og
opholdssted. Har man trovardig information om dette, kan der szttes ind med f.eks.
arrestationer eller endog med “mord i selvforsvar” — som f.eks. bade USA og Israel har
grebet til i flere tilfelde. Militer magt kan ogsa komme pa tale i de sjzldne tilfelde, hvor
terroristerne har oprettet egentlige baser (som Al-Qaeda havde det i Afghanistan), der sa
kan angribes i selvforsvarsgjemed. Endelig kan militeer magt ogsa bruges til at forhindre de
angribende vaben i at na deres mal, f.eks. ved at nedskyde kaprede fly pa vej mod
skyskrabere. Allervigtigst er det dog at sikre sig viden om terrorgrupper og deres planer for
at kunne komme dem i forkebet. Spionsatellitter o. lign. er meget lidt nyttige i denne
sammenhzang, hvor der iser er brug for “human intelligence,” dvs. for den slags oplysninger,
som agenter, der i hemmelighed har infiltreret mistaenkte grupper, kan levere. Kan man ad
denne vej identificere de konkrete terrorister, er det som regel en smal sag at forhindre
angrebet, f.eks. ved at formene dem adgang — eller simpelthen ved at arrestere dem.

Passivt forsvar mod terrorangreb handler om at beskytte de mal, terroristerne har udset sig.
Uden palidelig information er dette dog nasten umuligt, da antallet af potentielle mal er
naesten ubegranset, og fordi det er hablgst at forsgge at forsvare alting hele tiden. At
udsende ikke-specifikke advarsler om “forhgjet risiko for terrorangreb” gor formentlig kun
ondt vaerre, da de ikke giver nogen rettesnor for, hvordan borgerne skal forholde sig. Det
kan dog vere bekvemt for myndighederne, der pa denne made kan skubbe ansvaret fra sig
med henvisning til at have advaret borgerne. | varste fald risikerer sadanne advarsler kun at
skabe en gget mistenksomhed mellem borgerne, f.eks. mellem “indfedte” og “fremmede,”
der kan bidrage til netop den slags folelser, der kan fa ellers fredsommelige borgere til at
fatte sympati for ekstremistiske bevaegelser og maske endog drive dem til terrorisme.

Til det passive forsvar kan man ogsa regne det almindelige katastrofe- og andet beredskab.
Selvom terrorangreb kommer i mange forskellige former, og selvom der i mange henseender
er en afgrundsdyb forskel mellem terrorangreb og natur- og menneskeskabte katastrofer, sa
ligner de faktisk hinanden mht. konsekvenserne. Der kan f.eks. vare tale om brande, der skal
slukkes; oversvemmelser, der skal inddemmes; giftige dampe, folk skal beskyttes mod at
indande; evakuerede, der skal huses og holdes forsynet; tilskadekomne, der skal
hospitaliseres og behandles; dede, der skal begraves eller brendes osv. Dette betyder, at
tiltag, der skal beskytte befolkningen mod terrorangreb, ogsa vil kunne beskytte dem mod en
lang rekke andre og langt mere sandsynlige farer — og omvendt.

Sammenhangen mellem terrorbekampelse og SSR
Det er langtfra givet, at der er nogen sterk sammenhang mellem pa den ene side
forebyggelse og forsvar imod terrorisme og pa den anden side sikkerhedssektorens
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sammensztning og udformning. | analysen heraf kan vi med fordel skelne mellem tre
forskellige situationer. (1) Vores (dvs. Vestens) sikkerhed mod terrorangreb og de krav, det
stilles til vores sikkerhedssektor; (2) de krav, den samme malsatning spiller for andres
sikkerhedssektor, isar for sa vidt angar lande i den 3. Verden, og (3) de krav, disse andres
sikkerhed mod terror stiller til deres respektive sikkerhedssektorer. Man kunne principielt
ogsa tale om (4) hvilke krav til vores sikkerhedssektor, den 3. verdens sikkerhed ift.
terrorisme matte stille, men de herskende magtrelationer gor det muligt for Vesten helt at
ignorere dette.

For sa vidt angar kombinationen vores sikkerhed/vores sikkerhedssektor er den mest
abenlyse reform, der kunne komme pa tale, et radikalt skift i prioriteringen fra militer til
politi og civilt beredskab som de vigtigste sikkerhedsleverandgrer. Militzeret har meget fa
relevante opgaver, mens de to andre tjenester vil fa starre opgaver mht. forsvaret mod
terror. Der er dog ingen som helst tegn pa, at politikere noget sted i Vesten har draget
denne logiske konsekvens af at prioritere kampen mod terror. Tvartimod er der i nesten
alle lande tilflydt militeeret ekstra ressourcer, bl.a. til at muliggere krigene/beszttelserne af
hhv. Afghanistan og Irak — hvoraf i hvert fald sidstnevnte efter alt at demme har forgget
snarere end begranset terrortruslen.

Hvad angar kombinationen vores sikkerhed/deres sikkerhedssektorer lzgges
hovedvagten — iser fra USAs side — i dag pa at styrke kapaciteten i udvalgte landes
sikkerhedssektorer. Dels er valget af de lande, man herunder fokuserer pa (bl.a. @stafrika),
tilsyneladende uklogt, eftersom disse lande faktisk ikke frembyder nogen synderlig
terrortrussel; dels er det ikke bare kapacitet, men i lige sa haj grad legitimitet, deres
sikkerhedssektorer mangler. | flere tilfelde har man endog valgt at stotte udpraeget
diktatoriske regimer med henvisning til deres centrale placering i den proklamerede “krig
mod terror,” hvilket risikerer at give bagslag. Det samme kan vise sig at vare tilfeeldet med
den stotte, man undertiden giver til de ikke-statslige dele af sikkerhedssektorer, f.eks.
(venligtsindede) militser og krigsherrer, som man har set det i bade Afghanistan, Irak og
Somalia.

Hvad angar kombinationen af den 3. verdens sikkerhed og dens sikkerhedssektorer
bliver den generelt tillagt meget ringe betydning, selvom mange udviklingslande faktisk star
over for alvorlige trusler fra grupper og bevagelser, som man med rette kunne betegne som
terrorister. Det bgr dog holdes for gje, at det tit vil veere i en siddende regerings interesse
at stemple sine modstandere som terrorister for herved at fa frie haender til en hardhandet
bekampelse af disse - og maske oven i kgbet opna egentlig vestlig stotte.

Sammenfattende kan man altsa konkludere, at der ikke er nogen sterk eller klar
sammenhang mellem terrorbekampelse eller -forebyggelse pa den ene side og eventuelle
reformer af sikkerhedssektoren pa den anden — og at de tiltag, der faktisk ville give mening,
ikke ser ud til at ville blive fort ud i livet.



