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Over-the-horizon kontraterror

Implikationer af den nye vestlige tilgang til kontraterror

Krigen i Afghanistan, som vi kender den, er slut. Og med dens
afslutning er der sat et forelgbigt punktum i krigen mod terror.
Den sidste hektiske tilbagetraekning af amerikanske tropper fra
Afghanistan i 2021 repraesenterede nemlig ikke kun en ende
pa den konventionelle krig i landet, som har staet pa siden
2001, men ogsa et mere generelt skifte i den globale strategi
til at bekaempe terrorisme. | mere end 20 ar keempede USA

og NATO-styrker en omfangsrig krig mod Taliban og allierede
terrorgrupper med henblik pa at nedkaempe den fysiske fjende
og samtidig opbygge den afghanske stat til et niveau, hvor den
selv kunne veere ansvarlig for landets sikkerhed.

Mens krigens relative succeser og nederlag kan diskuteres, sa
er det et unaegteligt faktum, at Afghanistan fortsat er hjemsted
for adskillige militante islamistiske terrorgrupper. Men pa trods
af at grupper som al-Qaeda og Islamisk Stat fortsat anses som

en alvorlig trussel mod Vesten, sa er det ikke laengere en trussel,

der skal bekaempes gennem omfangsrige landoperationer men
ved hjzelp af sdkaldte 'over-the-horizon’ (OTH) luftoperationer.

Spergsmalet er, hvor dette skifte efterlader den globale kon-
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e Den globale kontraterrorindsats er under forandring og
vil i stigende grad vaere defineret af en ‘over-the-horizon’
doktrin, der risikerer at styrke internationale terrorgrupper.

e De militaere tilbagetraekninger fra Afghanistan og Mali er
de seneste eksempler pd, at dette skifte vanskeligger lokal
terrorbekaempelse. | begge lande oplever terrorgrupper nu
bedre arbejdsbetingelser mens alternative aktgrer som Tali-
ban og Wagnergruppen i stigende grad overtager ansvaret
for at bekaempe dem.

e Skiftet til over-the-horizon har ogsa betydning for Dan-
marks engagement og bidrag og medferer dermed et akut
behov for at definere en ny strategi for hvilke internationa-
le bidrag, der skal prioriteres.
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traterrorstrategi. Trods en tidligere eksplicit ambition om at
vinde kampen mod terror, og heriblandt destruere grupper som
al-Qada og Islamisk Stat, sa er fgrende vestlige militeermag-

ter, ledt farst og fremmest af USA og Frankrig, i gang med at
2ndre deres kontraterrorstrategi radikalt. Mens dette skifte ses
mest tydeligt i konteksten af Afghanistan og Sahel, sa er der
tale om en mere generel tendens, som ifglge den amerikanske
Praesident Biden er defineret af et fremtidigt fokus pa en OTH-
doktrin.

Da Praesident Biden i en tale 31. august 2021 erklaerede enden
pa krigen i Afghanistan, sa annoncerede han samtidig, at

USA fortsat vil bekaempe terrorgrupper, men at det fremover
primeert vil foregad igennem operationer fra luften med et
begraenset antal soldater pa jorden. Samtidig var det forvent-
ningen, at frekvensen af operationer ville falde drastisk, hvilket
illustreres af, at det tog naesten et ar fgr den farste amerikanske
OTH-operation blev udfert i Afghanistan, da al-Qaeda-lederen
Ayman al-Zawahiri angiveligt blev draebt i et angreb i Kabul 31.
juli 2022. En lignende tendens kan observeres i Sahel, Yemen,
Syrien og Somalia. Det centrale spgrgsmal er selvfglgelig, hvor-
vidt Vestens globale kontraterror-malsaetninger ligeledes har
gennemgaet en revision som fglge af skiftet i militeerdoktrinet,
samt i hvilket omfang OTH egentlig kan bidrage til at realisere
definerede malsaetninger.

Indevaerende rapport forsgger at bidrage med nogle forelgbige
svar pa ovennavnte spgrgsmal. Gennem et fokus pa de ame-
rikansk- og fransk-ledede operationer i Afghanistan og Sahel
analyseres det strategiske skifte i kontraterror, herunder de
centrale drivers bag skiftet og potentialet for at det har en po-
sitiv impact. Rapportens argument er, at OTH i sin essens er et
politisk figenblad og resultatet af en nedjustering af terrortrus-
len fra militant islamisme pa Vestens sikkerhedspolitiske agenda

til fordel for et politisk og militaert fokus pa alternative trusler
som Rusland, Kina og cyber. Vurderingen er dog, at OTH som
militeerdoktrin vil fejle i at vinde kampen mod terrorgrupper
pa trods af et begraenset potentiale for at forhindre konkrete
terrorangreb, og at et aftagende militaert pres pa terrorgrupper
rundt omkring i verden endda risikerer, at grupperne far plads
og tid til at (gen)opbygge sig selv. Samme konklusion deles af
den tidligere chef for CENTCOM, General McKenzie, der tidli-
gere har advaret om, at hvis terrorgrupper efterlades “unmo-
nitored and unchecked, a resurgence of VEQO [violent extremist
organization] capabilities could manifest with new attacks on
the United States and the homelands of our allies."”

Rapporten tager udgangspunkt i en gennemgang af udvik-
lingen i globale kontraterrorstrategier og kontekstualiserer pa
denne baggrund OTH og doktrinens potentiale til at bekaempe
terrorisme. Tre korte casestudier fra Yemen, Somalia og Syrien,
hvor OTH har vaeret praktiseret de seneste ar i forskellige
versioner, eksemplificerer OTH i praksis og doktrinens operati-
ve begraensninger. Og det er i forleengelse af dette empiriske
fundament, at OTH's fremtidsudsigter i henholdsvis Afghanistan
og Sahel analyseres.

Mens det er fgrende vestlige militeermagter som USA og Frank-
rig, der er definerende for skiftet i doktrin og strategi, sa er det
en udvikling, som utvivisomt vil have strategiske implikationer
for mindre stater som Danmark, der typisk har indtaget en
stgttende rolle i den internationale kontraterrorindsats. Derfor
er det ogsa afgerende, at Danmark pabegynder en proces med
at redefinere landets kontraterrorstrategi. En sddan strategi ber
fokusere pa at orientere Danmark mod nye samarbejdspartnere
pa kontraterroromradet og tilpasse landets kapaciteter til et nyt
fremtidigt engagement.

Figur 1: USA's operationer i Somalia 2003-2023
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Kilde: New America Foundation, “The War in Somalia,” https./Awww newamerica.org/international-

security/reports/americas-counterterrorism-wars/the-war-in-somalia/.
Note: Data er opgjort den 1. marts 2023
Note: Totale antal operationer (n) = 290




Anbefalinger

¢ Definer en sammenhsengende kontraterrorstra-
tegi. Omfanget af et givet kontraterrorengagement er
ultimativt et resultat af en politisk beslutning defineret af
den opfattede trussel mod national sikkerhed, politiske
prioriteter og ressourcer til radighed. Vestlige stater bar med
udgangspunkt i deres politiske malsaetninger identificere en
tilgang, der kan realisere de definerede malsaetninger samt
forklare, hvordan benyttede metoder kan facilitere proces-
sen. Over-the-horizon kan afhangigt af den operationelle
kontekst have en praeventiv effekt pa terrortruslen ved at
degradere kommandostrukturer og gdelaegge operative
celler. Men det ville vaere en fejl at antage, at doktrinen kan
lzse alle udfordringer relateret til terrorisme. Den aktuel-
le tilgang til OTH er for lgst defineret og bgr udvikles og
praeciseres, bade i forhold til hvordan den skal udfoldes i
praksis, hvilke malsaetninger den skal resultere i samt de
bagvedliggende mekanismer.

e OTH er blot et element i en mere omfangsrig

tilgang til at bekaempe terrorisme. OTH vil resultere
i et mindsket militaert pres pa terrorgrupper i Afghanistan
og i Sahel. For at sikre at det mindskede militaere pres ikke
har en for alvorlig negativ konsekvens, sa er det ngdven-
digt at komplementere skiftet til OTH med en styrkelse af
ikke-militaere indsatser. Et centralt element er at yde mere
statte, sa stater pavirket af terrorisme bedre kan handtere
denne trussel samt assistance til multinationale kontraterro-
rengagementer. Danmark og det internationale system bgr

generelt opjustere stgtten til stater og regionale institutio-
ner, der er direkte pavirket af militante islamistiske oprar.

(Gen-)opbygning af efterretningsnetvaerk i Af-
ghanistan og i Mali. Med begraenset eller ingen fysisk
tilstedevaerelse pa jorden, sa bgr USA, Frankrig og andre
vestlige stater prioritere at (gen-)opbygge lokale netvaerk,
der kan skabe bedre forudsaetninger for at indsamle efter-
retninger. Selvom denne type efterretningsstrukturer altid
vil vaere uperfekte, sa repraesenterer det en af fa mulighe-
der for adgang til HUMINT. | Afghanistan vil dette arbejde
nadvendigvis involvere en grad af samarbejde med fraktio-
ner i Taliban. P& trods af den sensitive karakter af et sddant
samarbejde, sd vil vestlige stater kunne drage fordel af at
udvikle relationen til Taliban-regimet og afprgve udvalgte
fraktioners evne og villighed til at dele information. Dan-
mark bgr derfor afsgge mulighederne for deling af efterret-
ninger gennem diplomatiske og hemmelige kanaler.

Etablering af luftbaser i regioner med operatio-
ner. Hvis OTH skal vaere en effektiv doktrin til at afvaerge
terrorangreb, sa er det afggrende, at vestlige stater har
adgang til luftbaser taet pa de lande, hvor der udfares
operationer. | Sahel har vestlige stater adgang til adskillige
militzere baser, der faciliterer nem adgang til at operere
over Mali. I mere end et ar har USA arbejdet pa at etablere
baser i Centralasien men indtil videre uden succes. Det er
derfor afgerende, at der i konteksten af Afghanistan bliver



etableret en bedre operationel struktur, der muligger bedre
forudsaetninger for at udfare ISR og offensive operationer.

e For Danmark er reorientering helt centralt. | takt
med skiftet til OTH som den dominerende militaere kontra-
terrordoktrin blandt ledende vestlige stater, s& ma Danmark
og lignende mindre stater reorientere deres engagement
mod nye partnere for fortsat at kunne bidrage til den
globale kontraterrorindsats. Disse typer partnerskaber
kan forega pa fire niveauer: (1) gennem FN diplomati og
sanktionsmekanismer, (2) gennem EU missioner, diplomati
og finansiering som for eksempel European Peace Facility,
(3) gennem regionale politiske og militaere fora som for
eksempel Southern African Development Community og (4)
gennem bilateral statte til stater, der er direkte pavirket af
terrorisme. Danmark og lignende mindre stater bgr som del
af denne proces afsgge mulighederne for ikke kun at yde
militeer statte, men ogsa gkonomisk og gennem diplomati-
ske kanaler dels for at bidrage med direkte assistance og for
at tilskynde multinationale aktgrer til handling.

e Danmark skal genopfinde og geninvestere.
Grundet nye alarmerende trusler sdsom Rusland, Kina og
cyber, sa er det naturligt for militaere institutioner samt
efterretnings- og sikkerhedstjenester at reorientere deres
kapacitet til at imgdega det nye trusselsbillede. Det er ikke
desto mindre af afggrende betydning, at Danmark fortsat

dedikerer ressourcer til at handtere truslen fra militant isla-
misme. For at positionere Danmark som en attraktiv partner
pa kontraterroromradet, sa er det ngdvendigt ikke kun at
bibeholde landets kontraterrorapparat opbygget over det
seneste arti, men at genopfinde en kapacitet, der gar det
muligt at bidrage til den globale kontraterrorindsats i fremti-
den. Denne proces er delvis afhaengig af en geninvestering i
kapaciteter, der er relevante i en global kontraterrorkontekst
og en redefinering af, hvordan danske myndigheder tilgar
terrortruslen. P& det diplomatiske niveau bagr Danmark foku-
sere pa at styrke en langsigtet prioritering af ressourcer i regi
af Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet til kontraterror
for at sikre en kontinuerlig strategisk dialog i relation til den
globale kontraterrorindsats i kontrast til den aktuelle ad-hoc
tilgang. Pa det militaere niveau begr Danmark investere i
kapaciteter, der gar det muligt at opfylde definerede kon-
traterrormalsaetninger. Det kunne for eksempel vaere indkab
af droner til ISR og offensive operationer. Pa efterretnings-
niveau bgr Danmark fortsat prioritere truslen fra militant
islamisme og fokusere pa at udvikle nye og specialiserede
kapaciteter, der ger det muligt at indsamle og analysere
data som grundlag for et godt efterretningsbillede. Det
involverer en udvidelse af human (HUMINT) og role (ROLINT)
intelligence. Det er afggrende, at myndighederne pa tveers
af disse tre sektorer — diplomati, militaer og efterretning —
etablerer et taet samarbejde for at orientere og eksekvere et
dansk bidrag til den globale kontraterrorindsats.
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