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Dansk resumé
og anbefalinger

Sahel-regionen er et magtvakuum praeget af ustabilitet og hjemsted for oprar,
terrorgrupper, smuglernetvaerk samt humanitaere udfordringer. Seks ar efter
den franske intervention i Mali er sikkerhedssituationen ikke alene fortsat pre-
kaer. Flere steder er ustabiliteten @get, og generelt er der en alarmerende
eskalering i terrorrelateret vold. Udfordringer i Sahel udgar ikke kun et regio-
nalt problem, men har ogsa konsekvenser for bade dansk og europaeisk sik-
kerhed pa grund af @get migration, spredning af terror og stigende ustabilitet,
der heemmer demokratisk udvikling i regionen. Regeringens seneste Udenrigs-
og Sikkerhedspolitiske Strategi for 2019-2020 har netop fokus pa Sahel-regi-
onens udfordringer med en bredere vifte af indsatser, som bade indeholder
diplomatiske, udviklingsmaessige og militaere elementer i en samlet portefglje.
Regeringen har pa den baggrund besluttet at udsende et militaert bidrag til
Operation Barkhane i Sahel, der vil besta af to transporthelikoptere og op til
ca. 70 soldater fra udgangen af 2019 og ca. 12 maneder frem.

Denne rapport ser narmere pd sammensaetningen af den militeere del
af Danmarks samlede Sahel-indsats fra 2020 og frem. Dette sker ud fra en
betragtning om Sahel-regionens nuvaerende prioritet i dansk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik, safremt forsvarsbidraget skal forlaenges eller forages, nar der
fremadrettet skal traeffes beslutninger om det danske Sahel-engagement.
Rapporten belyser derved nogle af de muligheder, Danmark har for valg af
partnerskabsramme og tilgange til vaebnet intervention samt forskellige risici
og opmeaerksomhedspunkter, der knytter sig til ethvert sddant valg.

Forud for et eventuelt forlaenget eller gget forsvarsengagement i Sahel
skal der treeffes tre overordnede valg: 1) Valg af interventionstilgang — et valg
imellem, eller tilvalg af bade en direkte tilgang, indirekte tilgang og en mere
passiv tilgang. | dette kontinuum af interventionstilgange fra direkte kamp-
operationer, over traening af lokale styrker til gkonomiske donationer eller bi-
drag med materiel er den operative effekt og politiske synlighed forskellig,
men til valgmulighederne knytter sig forskellige risici. 2) Valg af partner-
ramme, som i sidste ende handler om enten at vaelge imellem eller tilvaelge
bade Frankrig, USA, FN og/eller lokale partnerrammer i en given kombination.
Partnervalget er ikke alene afggrende for, hvilken interventionstilgang et
eventuelt dansk forsvarsbidrag vil tilslutte sig, men ogsa for opnaelse af poli-
tisk kapital hos en eller flere partnere. 3) Endelig kan sammensatningen af
den samlede portefglje af forsvarsbidrag ikke isoleres fra bredere politiske
hensyn. Eksempelvis kunne enhver given portefglje bidrage til at understatte
Danmarks nationale interesse i at styrke det regelbaserede internationale sam-
arbejde, Udenrigsministeriets l&engerevarende engagementer i omradet, part-
nerrelationer til USA og/eller Frankrig eller det danske kandidatur til FN's Sik-
kerhedsrad. Det vaesentligste er, at enhver sammensaetning af interventions-
tilgange, valget af partneramme og typen af forsvarsbidrag indebaerer speci-
fikke risici.
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Danmarks samlede indsatser i Sahel-regionen kan med fordel forankres i en
overordnet strategi, hvad end de foregar under Freds- og Stabiliseringsfonden
eller i rammen af forsvarets internationale operationer. En overordnet strategi
vil kunne danne ramme for planleegningen og sikre en systematisk, samtaenkt
og inddragende tankegang i portefgljen af danske forsvarsbidrag til terrorbe-
kaempelse i Sahel.

Direkte tilgange

Udsendelse af lette opklaringsenheder til MINUSMA (The United Nations
Multidimensional Integrated Stabilization Mission in Mali), hvor de kan
anvendes til indhentning af efterretning, monitorering og patruljering af
ansvarsomradet. Bidraget kunne understgtte savel den Udenrigs- og Sik-
kerhedspolitiske Strategi som et evt. gnske om stgrre dansk synlighed i
FN.

Transportfly eller en forlaengelse af helikopterbidraget til taktisk trans-
port til henholdsvis Operation Barkhane, eller MINUSMA. Et helikopter-
bidrag kan ikke alene understgtte hensigten om @get sikkerhedspolitisk
samarbejde med Frankrig, men ogsa daekke efterspargslen fra de inter-
nationale antiterror-aktarer i regionen.

Indirekte tilgange

Traeningsbidrag til lokale styrker i terrorbekeempelse er efterspurgt i
rammen af den franske Operation Barkhane, i amerikansk AFRICOM-
kontekst og i rammen af G5 Sahel. Det vil vaere en fortsaettelse af anti-
pirateri-indsatserne i Guineabugten og samarbejdet med USA og Frank-
rg.

Et alternativt bidrag kunne vare at udsende auditgrer med henblik pa
at uddanne lokale auditermyndigheder, sa lokale sikkerhedsstyrkers
overgreb pa civilbefolkningen mere effektivt kan efterforskes og retsfor-
folges. Bidraget kunne bade ske via en MINUSMA-ramme og via en bi-
lateral ramme, eksempelvis i Mali.

Passive tilgange

En @get donation af materiel og gkonomiske midler til eksempelvis G5
Sahel kan potentielt understatte et regionalt forankret stabiliseringspro-
jekt. Donationerne vil fremme Danmarks band til Frankrig, @get samar-
bejde mellem centrale lande i Sahel-regionen og veere i trdd med den
Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi.

Forsvarets Computer Network Operations (CNO) kapacitet har potenti-
ale som bidrag til antiterror-indsatser i Sahel. Enheden kan indszettes i
hele regionen og kan potentielt udfgre en bred raekke af aktiviteter ret-
tet imod forskellige typer af mal pa strategisk, operativt og/eller taktisk
niveau.
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Abstract and
recommendations

The Sahel region is characterised by a governance power vacuum that fosters
instability. The region is home to rebellion, terrorist groups, smuggling net-
works and humanitarian challenges. Six years after the French intervention in
Mali, the security situation is not only precarious, in several places, increased
instability has also been accompanied by an alarming escalation in terror-re-
lated violence.

The challenges in the Sahel extend beyond the region. Increased migra-
tion, the spread of terror and growing instability that impedes the democratic
developments in the region have consequences for both Danish and European
security. The Danish Government's most recent Foreign and Security Policy
Strategy (2019-2020) devotes attention to these challenges with a broader
range of initiatives that include diplomatic, development and military elements
in an overall portfolio. The Danish government has already decided to send a
military contribution to the French operation ‘Barkhane’ in the Sahel; it con-
sists of two transport helicopters and up to approx. 70 soldiers. The contribu-
tion begins at the end of 2019 and will last for a period of 12 months.

Given this portfolio of policy tools, this report looks more closely at the
composition of the military element of Denmark's overall effort in the Sahel
from 2020 and forward. The report highlights some of the possibilities that
Denmark has concerning the choice of partnerships and approaches to armed
intervention, and some of the various risks and considerations associated with
any such choice. Prior to any potential defence engagement in the Sahel, three
general choices must be made: 1) Choice of intervention approach — that is,
the choice of a direct approach, an indirect approach or a passive approach.
Direct approaches include combat operations; indirect approaches include
training and equipping missions; and passive approaches involve financial con-
tributions to other actors, such as the United Nations or local governments,
to enable them to address issues. 2) Choice of partnership — this ultimately
involves choices involving France, the USA, the UN and/or local partners in any
given combination. The partners that Denmark chooses to join will affect the
approach taken and others’ potential contributions to the effort. 3) Finally,
the composition of the overall portfolio of defence contributions cannot be
isolated from broader political considerations. For example, a given portfolio
could help support Denmark's national interest in strengthening rule-based
international cooperation, the Ministry of Foreign Affairs' long-term commit-
ments in the area, partner relations with the US and/or France or a Danish
candidacy for the UN Security Council.

The most important thing is that any composition of intervention ap-
proaches, the choice of partners and the type of defence contribution, comes
with specific risks.
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All of Denmark’s efforts in the Sahel region can be anchored in a comprehen-
sive strategy, regardless of whether they take place under the Peace and Sta-
bilization Fund or in context of the Danish Defence’s international operations.
A strategy provides a framework for planning and ensuring a systematic, in-
tegrated and inclusive approach in the portfolio of Danish defence contribu-
tions in the Sahel. Given the structure of the Danish armed forces and the
resources available, Denmark has a limited menu of options from which to
select within each type of approach. We highlight particularly salient options
within each approach to illustrate what could be done.

Direct approaches

Within the scope of possible direct deployments of Danish military
forces to the Sahel region, possible options include: Deployment of
a light reconnaissance unit for MINUSMA, where they can be used
for the collection of intelligence and monitoring and patrolling. This
contribution can support both the Foreign and Security Policy Strat-
egy and the possible aspiration of increased Danish visibility in the
UN.

Continue the contribution of military transport helicopters for tactical
support, or offer transport airplanes, to Operation Barkhane and/or
MINUSMA.

Indirect approaches

Within the scope of indirect approaches for supporting local and
other partners, options include training, advice and assistance con-
tributions to local forces in counter-terrorism when sought by local
governments; the French, in the context of the G5 Sahel; and by
the US via AFRICOM. This will also be a continuation of anti-piracy
efforts in the Gulf of Guinea and support of the Foreign and Secu-
rity Policy Strategy.

Passive approaches

Options for indirectly enabling the actions of others include an in-
creased donation of military equipment and financial resources to,
for example, the G5 Sahel. This could potentially support a region-
ally based stabilisation project. The donations will promote Den-
mark's ties to France, increase cooperation among central countries
in the Sahel region and be in line with the Foreign and Security Pol-
icy Strategy.

The Defence Computer Network Operations (CNO) capacity has the
potential to contribute to anti-terrorist efforts in the Sahel. The unit
can be deployed throughout the region and can potentially have a
wide range of effects on different types of targets at the strategic,
operational and tactical levels. The capacity can be used by Danish
forces in the region in cooperation with international partners, and
the deployment of CNO generally supports the Government's for-
eign and security policy strategy.
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Indledning

Seks ar efter den franske intervention i Mali i 2013 er sikkerhedssituationen,
ikke kun i Mali — men i hele Sahel-regionen — fortsat preeget af en prekeer
kombination af udfordringer: svage statsstrukturer, som blandt andet har
sveert ved at levere beskyttelse til civile og sikre kontrol med de enorme graen-
seomrader, terrorgrupper, migrationsruter og smuglernetveerk, samt humani-
teere udfordringer, herunder ekstrem fattigdom og internt fordrevne. Ikke
alene er situationen i Sahel fortsat kritisk; nogle steder er der sket en forveer-
ring. | Burkina Faso har sikkerhedssituationen i 2018 veeret praeget af en
raekke terrorangreb, som har foranlediget oprab om en “alarmerende eskale-
ring” i terror-relateret vold.
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De fortsatte udfordringer i Sahel-regionen, og de mulige konsekvenser heraf
for bade dansk og europaeisk sikkerhed, adresseres derfor ogsa i regeringens
seneste Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi (2019-2020)" savel som i
Freds- og Stabiliseringsfondens nye Sahelprogram?, hvilket det militaere trans-
porthelikopterbidrag til Operation Barkhane er et eksempel pa. Det danske
Sahel-engagement tager ikke udgangspunkt i en éndimensionel tilgang, men
i en flerstrenget indsats, som bade indeholder politiske, diplomatiske, udvik-
lingsmaessige og militaere elementer.

Denne rapport ser narmere pa sammensatningen af den militaere del
af Danmarks samlede Sahel-indsats efter 2019. Mere specifikt zoomer rap-
porten ind pa danske forsvarsbidrag til terrorbekaempelse i Sahel. Dette sker
bade ud fra en betragtning om regionens nuvaerende prioritet i dansk uden-
rigs- og sikkerhedspolitik — og ud fra spargsmalet om muligheder og risici —
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Figur 2: Finansieringsmuligheder
for militeere indsatser i Sahel

safremt forsvarsbidrag enskes bragt i spil, nar der fremadrettet skal traeffes
beslutninger om det danske Sahel-engagement. Det er i den forbindelse rele-
vant, at der i det seneste forsvarsforlig er afsat yderligere midler til bade Freds-
og Stabiliseringsfonden (FSF), som finansierer forsvarsengagementer i det nu-
vaerende Sahel-program, samt til Reservepuljen for Internationale Operatio-
ner. Disse belgb skal imidlertid ses i relation til de 168 millioner kr., som Uden-
rigsministeriet har afsat til ikke-militeere Sahel-indsatser, alene i rammen af
Sahel-programmet for 2019-2022 (figur 2).
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Den danske tilgang bestar ikke blot af en samlet portefelje af indsatser, hvoraf
forsvarsbidrag kun udger en enkelt dimension. | forsvarets bidrag indgar flere
elementer og hensyn. Spargsmalet bliver sdledes, hvordan disse elementer
sammensaettes med gje for de effekter, der gnskes opndet, de muligheder
situationen i Sahel indebaerer, og de risici, som knytter sig til forskellige former
for forsvarsbidrag og partnervalg. Det er netop disse spgrgsmal, som naervae-
rende rapport belyser ved at afdaekke muligheder og risici ved valg af samar-
bejdspartner(e) (internationale og/eller regionale) samt typen af forsvarsbidrag
(f.eks. donation, kapacitetsopbygning eller direkte terrorbekaempelse). Rap-
porten belyser saledes en raeekke opmaerksomhedspunkter, overvejelser og
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1.1

1.2

muligheder, som Danmark bar forholde sig til, nar der skal traeeffes valg om
sammensaetningen af fremadrettede forsvarsbidrag til Danmarks samlede Sa-
hel-portefalje frem mod 2023.

Rapportens formal og struktur

Forsvarsdelen af den samlede Sahel-portefglje kan anskues fra flere vinkler,
hvor rapporten altsa saetter fokus pa valg af samarbejdspartnere og typen af
forsvarsbidrag. Seerligt fremhaeves det, at hver af disse valgmuligheder rum-
mer forskellige risikoprofiler, som er afggrende at tage hgjde for, dels i rela-
tion til hvilke(n) effekt(er) der @nskes opnaet, dels i relation til minimerings-
muligheder.

Logikken i rapporten er derfor farst, at vi i kapitel 2 beskriver interventi-
onsmiljget og tre mulige internationale samarbejdspartnere/-rammer, med fo-
kus pa de muligheder og risici, som knytter sig til hver af disse. Saledes beskri-
ver kapitel 2, hvorfor, hvordan (med hvilke militaere virkemidler) og hvor i Sa-
hel-regionen henholdsvis USA, Frankrig og MINUSMA (FN) er til stede. Da
Danmark ikke har tradition for at udfgre militaere interventioner alene, men i
stedet har bidraget til interventioner i en FN-, NATO- eller koalitionsramme, er
praemissen for kapitel 2, at danske forsvarsbidrag til antiterror i Sahel sand-
synligvis vil indebeere et valg mellem en eller flere af disse internationale sam-
arbejdspartnere (USA, Frankrig og FN). Naeste kapitel ser dels pa spargsmalet
om, hvilke yderligere muligheder og risici der opstar, safremt man fra dansk
side veelger at yde forsvarsbidrag til flere af disse eksterne interventionsakto-
rer, dels pa de yderligere muligheder og risici, der opstar, hvis man fra dansk
side vaelger ikke alene at bidrage til internationale antiterror-indsatser, men
0gsa at forankre forsvarsbidrag i rammen af et bilateralt samarbejde med et
regionalt partnerland i Sahel. Saledes beskriver farste del af kapitel 3 f.eks.
relationen mellem USA og Frankrig, og mellem Frankrig og MINUSMA, hvor
naeste del af kapitlet beskriver en raekke ugnskede effekter, vigtige opmaerk-
somhedspunkter og risici, relateret til de muligheder, som et bilateralt for-
svarssamarbejde med partnerlande i Sahel indebaerer.

Logikken i begge kapitler er at belyse forskellige valgmuligheder (ift.
partnervalg og ift. valg af forsvarsbidrag), med fokus pa de risici, som knytter
sig til de valg, der vil skulle traeffes i forbindelse med sammensatningen af
Danmarks fremadrettede forsvarsbidrag til terrorbekaempelse i Sahel — uanset
om disse indsatser forages, fastholdes, re-fokuseres eller reduceres. Sa leenge
Danmark gnsker at bidrage til terrorbekaempelse i Sahel, vil disse overvejelser
om valgmuligheder, sammensatning og risici vaere vigtige. Afslutningsvist
sammenfatter rapportens kapitel 4 de forskellige muligheder og risici ved dan-
ske forsvarsbidrag til terrorbekaempelse i Sahel samt indeholder et inspirati-
onskatalog over militzere bidrag til en evt. forggelse af indsatsen i Sahel.

Metode

Rapporten er udarbejdet pa baggrund af et desk study, interviews, mader og
en workshop. Vores desk study afdeekkede og uddragede centrale pointer fra
den eksisterende litteratur (rapporter, akademiske analyser, journalistiske re-
portager mv.). Dette dannede baggrund for interviews med danske og inter-
nationale eksperter samt udgvende nationalt og internationalt, statsligt og
ikke-statsligt personel. Endelig er rapportens analyser og resultater blevet
fremlagt og diskuteret ved en lukket workshop for interessenter og repraesen-
tanter fra de mulige partnere i Sahel, diplomatiet og de tre militaere veern.
Forfatterne vil gerne takke respondenterne, de involverede sparringspartnere
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og workshopdeltagere for deres tid, engagement og veerdifulde inputs til rap-
porten. Hvor respondenterne har gnsket anonymitet, er dette sikret i vores
brug af interviewmateriale. Rapportens analyse og konklusioner er alene for-
fatternes ansvar. Rapportens forfattere takker ogsa kollegaer pa Center for
Militaere Studier (CMS) samt de eksterne reviewers for gennemlaesning og
konstruktiv feedback. Rapporten udger en del af CMS’ forskningsbaserede
myndighedsbetjening.

Afgraensning

Med udgangspunkt i en anerkendelse af den komplekse sikkerhedssituation i
Sahel, samt bredden i de udfordringer, som denne situation indebaerer — ikke
bare for regionen — men ogsa for Danmark, Europa, og globalt, zoomer nzer-
vaerende rapport imidlertid ind pa forskellige antiterror-indsatser, fremfor pa
andre indsatstyper eller pa de konfliktdynamikker, der i farste omgang er med
til at foranledige den efterspargsel pa disse indsatser. Selv nar der stilles skarpt
pa antiterror-indsatser, altsd pa én dimension af et langt bredere udbud af
interventionsformer, ses en raekke forskellige interventionsaktgrer og -til-
gange. Hvor nogle interventionsformer adresserer terrorudfordringen mere
indirekte (antiradikalisering eller bekaempelse af terrorfinansiering), har andre
interventionsformer en mere direkte tilgang, herunder med offensive kamp-
operationer udfgrt af eksterne styrker. Denne rapport saetter netop fokus pa
bredden og diversiteten af de militere antiterror-indsatser, som udspiller sig i
Sahel. Dette er for at synliggere de valgmuligheder, som Danmark skal for-
holde sig til, safremt der skal traeffes beslutninger om den fremadrettede sam-
mensaetning af danske forsvarsbidrag til terrorbekeempelse i Sahel.

Denne afgraensning har visse omkostninger, saerligt angdende de inter-
ventionsformer, som rapporten saledes ikke behandler. Omvendt muligger
denne afgraesning en mere dybdegdende beskrivelse af de mange forskellige
interventionsaktarer, som mere eller mindre direkte udfarer antiterror i Sahel
- og af diversiteten i disse aktgrers tilgang til terrorbekaempelse. P4 den ene
side anlaegger rapporten sdledes et snaevert fokus pa én dimension af en bre-
dere problematik, og pa én dimension af indsatsen imod denne, nemlig den
militaere.? P& den anden side muligger denne afgraensning et bredt perspektiv
pa de forskellige militaere interventionsakterer i Sahel samt pd, hvad der med-
regnes i beskrivelsen af militaere interventioner (kapacitetsopbygning etc.). EU,
som militaer interventionsaktar i Sahel, anses i rapporten ikke som mulig sam-
arbejdspartner, idet Danmarks forsvarsforbehold udelukker et militaert samar-
bejde med EU.

Endelig skal denne afgransning ses i relation til den forskning, som al-
lerede eksisterer pa omradet. En raekke vigtige pointer vedrgrende bade lokale
oprarsgrupper/terrorgrupper og de stater i regionen, som internationale ak-
tarer samarbejder med, er allerede belyst.* Derfor retter vi i rapporten blikket
mod et tredje niveau, nemlig de mange eksterne interventionsaktgrer. For at
forstd konfliktdynamikker og interventionsaktarer i Sahel bar der sdledes med-
regnes mindst tre niveauer af kompleksitet: lokale oprarsgrupper/terrorgrup-
per, regionale stater, og internationale aktarer — og i denne rapport fokuserer
vi pé sidstnaevnte.”

Rapporten bygger videre pa CMS' tidligere analysearbejde og anbefalin-
ger, seerligt pa falgende rapporter: “Engagement eller afskaermning — strate-
giske optioner for Europas Syddagsorden”, "Stabilisering — Fra intention til
indsats”, "Specialoperationer og international terrorisme — Anvendelsesmu-
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ligheder og implikationer for anvendelse af specialoperationsstyrker i bekaem-
pelse af international terrorisme” samt “Nye militaere trends i den syriske bor-
gerkrig”, som beskriver fremgangsmader, kapaciteter og partnerskabsforhold
i relation til moderne konflikter pa Europas sydflanke.

Figur 3: Danmarks militaere indsatser i Sahel 2013-2020 (2023)
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2.1

Operationsmiljoet og de
mulige partnere

Danmarks muligheder og interventionstilgangen i Sahel afggres eksplicit af en
kombination af valget af partnerskaber og operationsmiljget. Ethvert partner-
skab giver unikke muligheder, men affgder samtidig udfordringer og risici for
Danmark. Operationsmiljgets geografi og vaebnede grupper udgar endvidere
en vaesentlig dimensionerende faktor i udformningen af en politisk strategi
for de fremadrettede danske militaere bidrag til internationale interventioner
eller bilateralt samarbejde.

Det er derfor vaesentligt at vide mere om operationsmiljgets udfordrin-
ger og de mulige samarbejdspartneres motivationer, interventionstilgange og
omfang i Sahel. | kapitlets farste del afdaekkes operationsmiljget i Sahel med
udgangspunkt i geografien, de vaebnede trusler og de lokale regeringers ev-
ner til at opretholde kontrollen over egne territorier. | kapitlets anden del kort-
leegges de mulige samarbejdspartneres (Frankrig, FN og USA) respektive mo-
tivationer for interventionerne, de militaere tilgange til ustabiliteten, omfanget
af deres engagement i Sahel, samt hvilke muligheder og risici et eventuelt
samarbejde indebaerer for Danmark.

Partnerskabsvalget vil i sidste ende vaere bestemmende for, om Danmark
kan engagere sig passivt, indirekte eller direkte i stabiliseringen af en konflikt
i faellesskab med andre. Udfordringen er, at alliancer og partnerskaber i inter-
nationale, vaebnede interventioner ofte er ngglen til indflydelse og succes,
men ogsa kimen til risici og uhensigtsmaessige effekter. Dilemmaet er dog
ofte, at der ikke findes en lokal partner med rene haender - ] heller en inter-
national koalitionspartner, hvor mal, strategi eller risikovillighed passer perfekt
til en dansk tilgang.®

Det er veerd at erindre, at Sahel ikke er et nyt indsatsomrade for Dan-
mark. Danmark har vaeret engageret i regionen med vaebnede militaere bidrag
siden 2012, med en raekke udviklingsprogrammer i Niger og Burkina Faso si-
den 1970’erne samt i Mali siden 1990’erne.” Danmarks langvarige udviklings-
engagement i Sahel bgr derfor indgad i den fremtidige debat om det danske
forsvarsbidrag.

Operationsmiljoet Sahel

Sahel er et enormt stort omrade med spredte bebyggelser og kun fa starre
byer (se figur 1). Ikke alene er omradet stort, ca.70 gange stgrre end Danmark
0og med samme bredde som USA. Derudover er der stort set ingen infrastruk-
tur uden for hovedstaederne, hvilket gar det yderst vanskeligt at tilvejebringe
forsyninger lokalt. Det tropiske klima slider hardt pa bade materiel og soldater,
ligesom det vanskeligger udnyttelsen af moderne teknologier. De geografiske
og klimamaessige rammer i Sahel udfordrer ikke bare logistikken bag en even-
tuel intervention, men udger en taktisk fordel for de vaebnede grupper og en
del af arsagen til, de lokale staters indflydelse og tilstedevaerelse er begraenset
i store omrader af Sahel.
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Logistiske udfordringer
Geografien og klimaet betyder, at logistikken bag en intervention, det veere
sig fra mindre traeningsmissioner til stgrre antiterror-indsatser, er aldeles krae-
vende. Kun {3, starre vestlige aktarer kan operere i omradet med egne midler,
idet det som minimum kraever et omfattende helikopterbidrag, strategisk lof-
tekapacitet til og fra hjemlandet samt lokale baser, der gger de logistiske mu-
ligheder. Disse saerlige udfordringer har medvirket til, at Vestens hgjteknolo-
giske vaben og specialoperationsstyrker, som kraever et minimum af logistisk
setup, kombineret med vestligt uddannede og udrustede lokale styrker pa
landjorden, er blevet den foretrukne méde at intervenere pé.®

Indsaettelsen af en starre, vestlig konventionel militzer styrke, som i Irak
eller Afghanistan, ville vaere naesten umulig at forsyne, og den vil have svaert
ved at bevaege sig over laengere afstande i dette udfordrende miljg. En mili-
taer luftkampagne alene, som i Libyen, vil ligeledes opleve vaesentlige be-
graensninger, alene fordi der i en region uden infrastruktur eller starre trop-
pekoncentrationer ingen mal er at engagere fra luften. Den mest succes-
fulde militaere indsats i regionen, den franske Operation Barkane, er som
konsekvens af geografien organiseret som en let infanteribrigade kombine-
ret med et specialoperationselement, stgttet af et omfattende multinationalt
logistisk setup og droner.

De militante grupper i Sahel

De vaebnede militante grupper, som udgar en vaesentlig arsag til ustabiliteten
regionen, er enten opstaet pa baggrund af interne oprer eller udefrakom-
mende islamistiske stremninger. Ustabiliteten har haft gode vaekstmulighe-
der: Der er et magtvakuum i store dele af regionen, lokale regeringer savner
legitimitet i befolkningen, ligesom den humanitaere krise har givet ophav for
mange unge til at tilslutte sig de vaebnede grupper. Isaer i den vestlige del af
Sahel-regionen udggres en vaesentlig del af sikkerhedstruslen af et netvaerk af
vaebnede grupper, der primaert bestar af separatister, kriminelle eller islami-
stiske militante grupper.®

Terrorisme er ikke et fyldestgarende begreb, nar man skal forsta de
vaebnede grupper, der opererer i Sahel. Terror er kun ét politisk virkemiddel
blandt mange, som anvendes af vaebnede grupper til at destabilisere alle-
rede skrgbelige stater.”® | mange tilfaelde opnar de militante, islamistiske or-
ganisationer legitimitet blandt lokalbefolkningen ved at tilbyde alternative
tilhgrsforhold, gkonomiske ressourcer samt ved at beskytte medlemmers fa-
milier mod overgreb fra regeringsstyrker og andre aktarer.!” Terrorgrupperne
har derved haft succes med rekrutteringen, hvilket igen har styrket deres
evne til at udfere destabiliserende terrorhandlinger i regionen.

De fragmenterede islamistiske grupper kan generelt opdeles i Al-Qa-
eda-affilierede grupper, der har udspring i lokalmiljget, eller underafdelinger
af Islamisk Stats (IS) globale jihad.’ Nusrat al-Islam (JNIM), som er paraplyor-
ganisation, der inkluderer 'Ansar Dine’, Al-Qaeda i det islamiske Maghreb
(AQIM), al-Mourabitoun og Katiba Macina, har med succes gget sin tilstede-
veerelse i regionen ved at sla sig sammen i gruppen Jama’'a Nusrat ul-Islam
wa al-Muslimi. IS nederlag i Syrien og Irak motiverede gruppens ekspansion
i Sahel, idet magtvakuummet i regionen var ideelt for et alternativt opera-
tionsomrade for organisationen. Etablering i regionen skete dels ved at
sende en kerne af krigere fra Mellemgsten til Sahel, dels ved lokal rekrutte-
ring og inkorporering af dele Boko Haram i IS."
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En made, hvorpa de islamistiske vaebnede gruppers organisering og succes
kan forstas, er ved at sammenligne dem med modeller for internationale fir-
maer, som enten har et feelles brand eller er en lokal afdeling af moderorga-
nisationen.™ Efter denne analogi opererer Al-Qaeda som en "franchise-gi-
ver” eller “brand”, hvor lokale grupper gennemfgrer terroraktiviteter ud fra
et centralt Al-Qaeda-koncept, stattet af radgivere og materiel.™ IS derimod
kan opfattes som en global koncern, der opretter datterselskaber lokalt
(ISGS, ISWA, ISS osv.'®), eller samarbejder med affilierede lokale aktarer, s&-
som Boko Haram.

En vigtig faktor for rekrutteringen til de islamistiske grupperne er, at
motivationen hos rekrutterne i hgjere grad handler om at fa et ‘arbejde’ og
skabe en identitet, snarere end de er betinget af religigse arsager.” Det at
melde sig ind i en terrororganisation kan give omkring 4.500 danske kr., hvil-
ket svarer til ca. 9 gange gennemsnitslgnnen i Vestafrika.'® I tillaeg til en favo-
rabel Ign tilbyder organisationen ofte noget helt afgerende, som mange cen-
trale regeringsmagter i Sahel-regionen ikke kan, nemlig beskyttelse af organi-
sationsmedlemmers familie og adgang til forskellige sociale programmer.' De
indtaegter, der finansierer terrorgrupperne, og som muligger de favorable
‘lanninger’, stammer primeert fra kriminelle aktiviteter.” Antallet af islamisti-
ske krigere i Sahel er sveert at ansl&. En &rsag hertil er, at krigerne regelmaes-
sigt flytter rundt mellem grupperne, nogle keemper kun lejlighedsvist, og an-
dre er kun lgst tilknyttet de respektive organisationer.?’

De lokale stater i Sahel

Operationsmiljget bestar af en raekke svage stater, med en hgj grad af sarbar-
hed og lav absorberingsevne over for ekstern assistance, herunder militaer bi-
stand. Selv om generelle betragtninger kan have vaerdi, er det samtidig vigtigt
at understrege, at hvert land i regionen har sin egen rolle og konfliktdynamik-
ker. En forstaelse for dette er afg@rende for, hvorvidt der opnas succes i Sahel.
Flere penge, mere teknisk bistand, flere soldater etc. vil ikke vaere nok i sig
selv, hvis der ikke samtidig bidrages til at bygge staerkere og mere legitime
statslige kapaciteter i regionen.

Et andet vaesentligt punkt i diskussionen omkring arsager til konfliktens
opstaen, udvikling og spredning er de porgse graenser og graenseomrader
uden for statslig kontrol. Er det overhovedet muligt eller ngdvendigt, at en
stat kontrollerer egne graenser? — Men hvis den ikke ger det, sa udger de
porgse graenser en sikkerhedstrussel. Ingen stat har fuld fysisk kontrol med
egne graenser, hvilket heller ikke er muligt.

| Sahel vil det i overskuelig fremtid vaere umuligt for de lokale stater at
opna kontrol med egne graenser i samarbejde med deres eksterne partnere.
Det er derfor vaesentligt at fokusere en del af ressourcerne pa at sikre graen-
serne via indsatser, der styrker lokalbefolkningens opfattelser af graensernes
legitimitet. En gget militaer indsats med et klart mal om at sikre graenserne vil
ikke vaere tilstraekkelig til at forbedre sikkerhedssituationen. Det skal ses i re-
lation til, at de militaere udgifter i regionens lande er ganske hgje. Mali anven-
der sdledes 3,2 % af BNP pa forsvarsudgifter, mens tallene for Mauretanien
er 4,1 %, Niger 2,2 %, Tchad 2,6 % og Burkina Faso 1,3 %.

Det er mere end blot de hullede graenser, der er uden for statslig kontrol.
Flere steder i Sahel findes omrader med et magtvakuum, hvor statens mangel
pa tilstedevaerelse skaber andre omrader, der udfyldes af vaebnede grupper,
kriminelle og konkurrerende stammekulturer.?” Disse "lovlgse” omrader be-
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2.2

nytter vaebnede grupper blandt andet til at forberede, traene og generere ind-
komst via kriminelle aktiviteter til senere aktioner i taettere befolkede omra-
der.?® lkke alle vaebnede grupper har dog nationale ambitioner. De fleste
grupper er funderet i lokalsamfundet, sdsom lokale militser og stammekrigere.
Et andet perspektiv er derfor 0gsa, at lokale regeringer kan have fordel af at
give maerkatet terrorister til vaebnede grupper, som en made at fa eksterne
aktarers hjeelp til at bekaempe konkurrerende magtstrukturer.?

De mulige internationale samarbejdspartnere i Sahel

| Sahel-regionen gennemfgares der pt. tre starre vaebnede internationale inter-
ventioner og en raekke mindre indsatser (se figur 4). Disse spaender over freds-
skabende missioner (MINUSMA), kapacitetsopbygningsindsatser og til indsaet-
telse af militaere styrker direkte i offensive kamphandlinger. Trods disse meget
forskellige tilgange til intervention italesaettes de forskellige indsatser pa for-
skellig vis i relation til terrorbekeempelse: direkte (kampoperationer udfert af
vestlige militaere styrker), indirekte (traening af regionale styrker) eller som pas-
sive (donationer af penge eller materiel) stabiliseringsindsatser. De toneangi-
vende internationale aktarer, og mulige samarbejdspartnere i regionen, er
Frankrig, USA og FN, der med forskellige fokus og tidsperspektiver danner
rammen for den samlede, internationale vaebnede stabiliseringsindsats i Sa-
hel-regionen. Storbritannien er ligeledes en vaesentlig aktar, men i rollen som
bidragsyder til de fgrnaevnte aktarers aktiviteter.

Figur 4: Oversigt over igangvaerende militaere indsatser i Sahel.
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Frankrig, USA og FN har forskellige interventionstilgange i regionen, hvor fo-
kus og vaegten i en given indsats enten ligger pa korte eller langsigtede enga-
gementer i regionen (figur 5). Det udelukker ikke, at kortsigtede og langsig-
tede engagementer kan kombineres i en bredere strategi. Nar man betragter
de enkeltstaende indsatser, er der dog forskel pa, hvor tyngden og prioriteten
laegges (behandles i kapitel 3).

De respektive interventionstilgange og tidsperspektivet er udslagsgi-
vende for, hvilke militeere kapaciteter, der indsaettes, og hvilke opgaver der
kan lases. Det kortsigtede perspektiv har fokus pa direkte kampoperationer,
efterretningsindsamling og uddannelse af lokale militeere styrker. Det mere
langsigtede perspektiv har derimod fokus pa f.eks. institutionsopbygning og
beskyttelse af civile. Ud over de to forskelligartede tilgange er der vestlige ak-
tarer, som baserer deres bidrag pa at levere logistisk stgtte, som understatter
andre aktgrers operationer og missioner med korte og lange perspektiver.? |
det efterfglgende afsnit kortlaegges Frankrigs, USA's og FN's respektive moti-
vationer for at intervenere, deres militeere tilgange i operationsomradet og
omfanget af deres engagement i Sahel. Samtidig belyser afsnittet, hvilke mu-
ligheder og risici et eventuelt samarbejde indebaerer for Danmark.

Figur 5: Interventionstilgangene i Sahel
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| gennemgangen af mulige samarbejdspartnere i Sahel er det vaesentligt at
notere sig, at Frankrig har en central rolle i regionen — ikke blot set i en kulturel
og historisk kontekst — men ogsa som ledende interventionsakter. Det skyldes
en ansvarsfglelse for deres tidligere kolonier, store franske investeringer i re-
gionen og en naervaerende terrortrussel samt et migrationspres. Frankrig har
derfor anvendt sin faste plads i FN's Sikkerhedsrad til at yde indflydelse pa
mandatet for FN's Multidimensional Integrated Stabilization Mission in Mali
(MINUSMA) samt brugt sin position i Europa til at forme EU-indsatser i Mali.
Det har medfert, at den franskledede Operation Barkhane er toneangivende i
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Sahel-regionen. At der ikke er tale om en FN-mission, kan bidrage til at svaekke
FN's legitimitet og maske fastholde indsatserne pa et smallere antiterror-spor.

Koordinationen mellem de forskellige aktarers indsatser sker pa mg-
derne i Sahel Multilateral Planning Group (SaMPG), hvor strategiske priorite-
ter, enkeltprogrammer, mal og gensidig stgtte koordineres. Gruppen ledes af
Frankrig, USA og Storbritannien. Derudover er der repraesentanter fra Dan-
mark, Belgien, Canada, EU, Tyskland, Italien, Holland og Spanien.

Frankrig: Operation Barkhane

Motivationen: Frankrig har gennemfgart militaere interventioner i Sahel siden
2013. Malis manglende evne til at opretholde statens autoritet i landets ydre
regioner, kombineret med en islamistisk invasion fra nord, medfarte, at den
franske regering i januar 2012 anmodede om international assistance til at
genskabe kontrollen over eget territorium.? | december 2012 blev FN Resolu-
tion 2085 vedtaget; en resolution, som autoriserede indsaettelsen af vaebnede
internationale styrker i Mali. Formalet med at sanktionere en international in-
tervention var, at en sadan militaer indsats skulle hjelpe med at genoprette
Malis territoriale integritet og genskabe stabiliteten. | januar 2013 accepterede
Frankrig en invitation fra Mali og ivaerksatte derefter Operation Serval fra de
franske baser, som allerede eksisterede i Sahel-regionen og Vestafrika.?”

Den franske operation var centreret omkring tre mal: 1) at hjeelpe Malis
sikkerhedsstyrker i kampen mod de islamistiske terrororganisationers frem-
march i syd; 2) at stgtte Mali i at genoprette egen territoriel integritet, og 3)
at statte de gvrige internationale sikkerhedsmissioners arbejde i landet (MI-
NUSMA, EUTM mv.).?® Operationen blev understgttet af en raekke internatio-
nale partnere, herunder USA, Storbritannien, Belgien og Danmark.? Interven-
tionens klare politiske mal, den koordinerende diplomatiske indsats og effek-
tive brug af militaere midler, resulterede i succes pa kort sigt, idet den hindrede
separatisterne og de islamistiske grupper i at veelte den lokale regering.

Indsatsen havde dog ikke succes med at adressere konfliktens underlig-
gende arsager.® Som fglge af Operation Servals begransede perspektiv
havde operationen et snaevert fokus pa Mali, en ren militeer tilgang, afgreenset
tidshorisont og anvendte primaert eksterne militaere styrker frem for lokale
forsvarsstyrker. | august 2014 indledte Frankrig derefter Operation Barkhane
i forlaengelse af Operation Serval. Denne gang med et regionalt perspektiv,
en mere varig status og med fokus pa transnational terrorisme samt statte til
opbygning af kapaciteter hos lokale sikkerhedsstyrker og deres kamp mod
islamistiske terrororganisationer.®' Barkhane assisterer endvidere FN-missio-
nen i Mali (MINUSMA) samt G5 Sahel Joint Force, der er et regionalt sikker-
hedsinitiativ og partnerskab (se figur 6).>2 Hovedformalet med operationen er
at gennemfgre en antiterror-kampagne i regionen og at afskaere de migrati-
onsruter, som er med til at muligggre terrororganisationernes opbygning i re-
gionen.
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Figur 6: G5 Sahel JF

G5 Sahel Cross-Border Joint Force
Oprettet:
e 2.juli2017
G5-landene:
e  Burkina Faso, Tchad, Mali, Mauretanien og Niger
Mandat:
e Imgdegaelse af terrorisme, organiseret kriminalitet
og menneskesmugling
Stgrrelse:
e 5.000 soldater og ca. 100 politifolk
Operationsomrade:
e 50 km. pa hver side af medlemslandenes graenser
@konomi:
e Initialt budget 6,8 milliarder kroner
Donorlandene:
e EU 1800 mio. kr.; Saudi-Arabien 1300 mio. kr.; USA 780 mio.
kr.; Forenede Arabiske Emirater 390 mio. kr.; G5-landene 375
mio. kr.; Frankrig 143 mio. kr.; Tyskland 143 mio.kr.

e Andre 1900 mio. kr. (herunder Danmark med 7,5 mio. kr.)

Interventionstilgangene: Operation Barkhanes interventionstilgang bestar af
en kombination af: 1) direkte kampmissioner rettet mod de forskellige islami-

stiske organisationer i regionen (se figur 7), alene eller i samarbejde med lo-
kale regeringsstyrker, 2) militeer kapacitetsopbygning af lokale sikkerhedsstyr-
ker, og 3) militaerdiplomati med fokus pa G5 Sahel. USA bidrager til Barkhane
med efterretninger, statisk tankning af fly, og basefaciliteter (uddybes i kapitel
3).* Storbritannien og Canada statter ligeledes missionen logistisk, og Estland
bidrager med enheder til bevogtning.

Der kan argumenteres for, at Barkhane har haft succes med dels at sig-
nalere Frankrigs militaere handlekraft i regionen, dels ved at 'forstyrre” traffick-
ing-ruterne i Sahel og ved at pafare dem gkonomiske og personelmaessige
tab. Samtidig har operationen mindsket de eksisterende vaebnede gruppers
evne til yderligere opbygning i Sahel.** Omvendt har alt ikke vaeret en succes.
Frankrig har for fa konventionelle styrker i regionen til permanent at kunne
kontrollere det enorme omrade, hvorfor nye vaebnede grupper og kriminelle
organisationer er opstdet i magtvakuummet.* Dernaest er Frankrigs lokale
partnere kendetegnet ved, at de hverken har solide statsstrukturer eller den
brede legitimitet i lokalbefolkningerne, som er afggrende for at fastholde
fremgang mod terrororganisationer.

Omfang: Barkhane bestar af ca. 4.000 franske soldater fordelt pa forskellige
baser i Sahel-regionen (se figur 7), hvorfra de primaert opererer i Mali, Niger
og Tchad. Frankrig har, parallelt med Operation Barkhane, indsat en Task
Force Sabre, som bestar af ca. 400 specialoperationsstyrker. Sabres formal er
at indhente efterretninger i hele Sahel til stgtte for primaert Barkhane og se-
kundaert andre franske samarbejdspartnere. Frankrig har ligeledes haft en per-
manent deployering af ca. 1.000 soldater med fast base i Tchad siden landets
selvsteendighed. Enhedens formal er at stgtte det lokale styre i Tchad og sikre
franske interesser i landet.*
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Figur 7: Operation Barkhanes mili-
teere kapaciteter
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Muligheder og risici: Det kan argumenteres, at Frankrig er for lille en akter til
alene at sikre sikkerhedssituationen i det vestlige Sahel, iseer nar bade EU og
USA endnu ikke har vist sig villige til at intervenere i regionen med et starre
antal landbaserede militaere styrker. Malene for Operation Barkhane kan vise
sig for ambitigse i forhold til Frankrigs militaere ressourcer og den interne po-
litiske velvilje til at fortseette landets laengste militaere engagement siden Al-
gier-krigen. En vaesentlig risiko ved operationen er, at den i visse kredse kan
opfattes som fransk neo-kolonialisme og beskyttelse af fransk-nationale inte-
resser i Mali.”’

Velger Danmark at deltage yderligere i Barkhane, risikerer vi at blive
associeret med en hardtsldende fransk tilgang til terrorbekaempelse. Den fran-
ske tilgang til antiterror-operationer er nemlig pa den ene side direkte, fleksi-
bel og inden for fransk lov og demokratiske principper.®® P4 den anden side
er der mindre gennemsigtighed og offentlighed omkring de franske operati-
oner, end hvad der kendetegner danske militaere antiterror-operationer.®
Barkhane er dog den eneste militaere intervention i Sahel, som bade adresse-
rer terrorisme, migrationsproblematikken og den generelle ustabilitet i regio-
nen. Frankrig og Barkhane er derved den eneste partner, som direkte kan un-
derstgtte Danmarks intentioner i den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Stra-
tegi 2019-2020 omkring udfordringerne i Sahel.

FN og MINUSMA

Motivation: FN-missionen MINUSMA (United Nations Multidimensional Inte-
grated Stabilization Mission in Mali) blev etableret den 25. april 2013, efter at
Operation Serval havde skabt relativ ro i det sydlige Mali. Sammen med den
fredsaftale, som blev indgaet med Malis separatister, havde Serval saledes bi-
draget til at skabe forudsaetningerne for, at FN, med befgjelse i Resolution
2100, kunne deployere en mission til Mali.*® MINUSMA har fglgende mal for
missionen: 1) at statte implementeringen af “Agreement on Peace and Re-
conciliation”; 2) at statte Mali i genindsaettelsen af regeringens sikkerheds-
styrker i Midt- og Nord-Mali; 3) at beskytte civilbefolkningen, og 4) at imgdega
asymmetriske angreb i et aktivt forsvar.' Mandatet er dog labende sendret |
forhold til situationen Mali.

Interventionstilgange: MINUSMA's fokus er pa langsigtede stabiliseringsind-
satser, men samarbejder med Barkhane pa mange omrader. Der udveksles
efterretninger, koordineres operationer, og der samarbejdes iseer pa det logi-
stiske omrade.* MINUSMA's anden samarbejdspartner er European Union
Training Mission in Mali (figur 8), som har et lignende langsigtet fokus pa
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Figur 8: European Union Training
Mission in Mali

stabiliseringsindsatser i Mali, og hvis primaere indsatsomrade er traening af de
lokale sikkerhedsstyrker. Det kan skyldes en pragmatisk, politisk holdning til
operationers gennemfgrelse. Det kan dog 0gsa skyldes det faktum, at Frankrig
er staerkt repraesenteret i bade Barkhane, EUTM og MINUSMA, hvorved der
er nationale interesser pd tveers af de to interventioner.

European Union Training Mission in Mali
(EUTM Mali)
Etableret:
e Februar 2013
Nationer:
e AT, BE, BG, CZ, DE, EE, FI, FR GR, HU, IE, IT, LT, LU, LV, ND, PT, RO,
SE, SI, SP, UK og GE
Mandat:
e Bidrage til forbedring af Malis regerings militaere kapaciteter
e Stgtte Malis regering i genskabelsen af statens kontrol og Rule of
Law and Order over eget territorium
e  Stgtte G5 Sahel Joint Force gennem dedikeret radgivning og trae-
ning.
Stgrrelse:
e 620 soldater
e 200 soldater varetager EUTM egen sikkerhed
e  Frankrig stiller med ca. 40% af personellet ved EUTM (ca. 250
franske soldater).
Operationsomrade:
e Mali (den sydlige del af landet)
@konomi:
e 450 mio. kr.

Omfang: MINUSMA's militaere kapaciteter og mandat er mere robust end for
en ‘traditionel’ FN-mission. Ud over de ca. 12.000 FN-soldater i missionen in-
deholder MINUSMA, som den farste FN-mission, 400 efterretningsfolk®®, dro-
nekapacitet, canadiske Apache-kamphelikoptere og specialoperationsstyr-
ker.* Set i relation til, at over 99 uniformerede FN-ansatte har mistet livet un-
der missionen, og 358 er blevet saret, forekommer de midler, som missionen
rader over, ikke at kunne indfri missionens ovennaevnte mal. Et af argumen-
terne for missionens forholdsvist store tab har vaeret det forstaerkede mandat,
der giver hjemmel til "aktivt forsvar”.

Muligheder ogq risici: Det robuste mandat kan have indflydelse pa den lokale
opfattelse af FN som en mindre upartisk og ggre FN-personel til opportune
mal for de vaebnede grupper.”® | FN’s generalsekretaers “Report and the Stra-
tegic Review” fra sommeren 2018 anbefales det at forbedre FN's militaere
fodaftryk i det nordlige Mali med henblik pa at reducere angreb pa egne FN-
styrker.*® Det skal ske dels ved at styrke enhederne, ligesom der anbefales en
starre indgriben over for de maliske sikkerhedsstyrker, som begar menneske-
rettighedskraenkelser og overgreb pa civilbefolkningen. Som led i at opna
dette opfordres FN-styrken til at samarbejde teettere med bade Malis sikker-
hedsstyrker og G5-styrken. Det at skulle arbejde taet sammen med lokale sik-
kerhedsstyrker og samtidig gribe ind i tilfaelde af magtmisbrug kan blive en
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vanskelig balancegang for fremtidens operationer i Mali. Eventuelle fremtidige
danske bidrag til MINUSMA vil ikke alene indebeere risiko for tab af menne-
skeliv, men ogsa en risiko for implicit at blive indblandet i lokale sikkerheds-
styrkers brud pa menneskerettigheder. Omvendt vil disse udfordringer ikke
kunne lgses, medmindre der bidrages til missionen og fokuseres pa denne
problematik. Et bidrag til MINUSMA ville vaere i overensstemmelse med Dan-
marks Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi, men vil isaer kunne under-
statte et dansk kandidatur til FN's Sikkerhedsrad.

USA - AFRICOM og Operation Juniper Shield

Motivation: Sahel var indtil midten af 2000 ikke en prioriteret region i ameri-
kansk udenrigspolitik. Afrikas Horn var og er USA primaere fokusomrade i Af-
rika, og Sahel fik farst mere fokus, efter at de islamiske vaebnede grupper
intensiverede deres aktiviteter i 2012.*’ De politiske méal for USA’s vaebnede
interventioner i regionen er: 1) at gge USA's indflydelse i regionen, 2) at gge
de lokale sikkerhedsstyrkers evner til at skabe sikkerhed, 3) at reducere eks-
tremistiske og voldelige gruppers evne til at udfare terror, og 4) at beskytte
amerikansk personel og amerikanske interesser i regionen.*® Overordnet er
USA's formal at skabe stabilitet i Sahel-regionen, men fokus er pa antiterror-
operationer, radgivning og traning af lokale sikkerhedsstyrker. Modsat Ope-
ration Barkhane har USA ikke fokus pa at minimere migrationsstramme mod
Europa eller den afledte organiserede kriminalitet.

Interventionstilgang: USA's interventioner sker gennem to adskilte spor, hvor
US AFRICOM varetager kapacitetsopbygning og beskyttelsen af amerikanske
interesser. * Dette sker ud fra en "By, With, and Through”-tilgang, hvor der
ydes assistance til lokalregeringerne via f.eks. deling af efterretninger, trae-
ning, teknisk stgtte og/eller donationer.>® Det andet spor i USA’s engagement
er Operation Juniper Shield*" under Joint Special Operations, som gennemfg-
rer en antiterror-kampagne i regionen. Operation Juniper Shield gennemfgrer
primaert kampoperationer, traening og efterretningsindhentning og samar-
bejde med MINUSMA, Barkhane, vestlige koalitionspartnere og lokale rege-
ringer.

Omfanget: Det amerikanske engagement har sin tyngde i Niger. Det har
blandt andet rod i landets geografiske placering som Sahels knudepunkt, stra-
tegiske uran-forekomster samt Nigers deltagelse i den globale krig mod ter-
ror.”? Samlet har USA ca. 1.300 soldater i Sahel, hvoraf 900 er stationeret i
Niger. USA har bade rekognosceringsenheder og kampdroner, strategiske lgf-
tekapaciteter, specialoperationstyrker og radgiverbidrag deployeret i regio-
nen. Derudover rader USA over basefaciliteter i Burkina Faso og Tchad (se
figur 4). Pentagon indikerer i gjeblikket at reducere antallet af amerikanske
specialoperationsstyrker i Afrika med 25 % over 18 maneder og 50 % over
36 méaneder.”® Reduktionen skal dog ses i den kontekst, at USA samtidig @ger
deres droneaktiviteter i regionen og forbereder flere forward operating site
lokalt.>* Sammenfattende kan det ses som udtryk for, at USA forsgger at fa
lettere personelmaessigt fodaftryk, men ager dele af deres gkonomiske og
teknologiske tilstedevaerelse i regionen. Dertil kommer, at USA fremadrettet
har besluttet at optrappe droneangreb pa islamistiske grupper og at lade ame-
rikanske specialoperationsstyrker operere mere autonomt i forhold til de lo-
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kale partnere samt yderligere optrappe samarbejdet med Operation Bark-
hane.> Samlet set har USA et veludbygget net af militeerbaser, logistiske ka-
paciteter og kampenheder til at kunne gennemfgre de to forskellige strategi-
ske retninger for henholdsvis AFRICOM og Joint Special Operations og samti-
dig opretholde stgtten til bade Barkhane og MINUSMA.

Muligheder oq risici: Sammenhangen mellem den planlagte reduktion af mi-
litzert personel i regionen, og det ggede amerikanske fokus pa Rusland og
Kina, vil veere af interesse, nar Danmark skal prioritere indszettelsen af sine
begraensede militaere ressourcer. Danmark kan eventuelt fylde USA’s huller
for sa vidt angar specialoperationsstyrker, enten til direkte kampoperationer
eller til opstilling og indsaettelse af treeningsbidrag til uddannelse af lokale
styrker i antiterror-operationer. USA's optrapning i anvendelsen af angrebs-
droner og autoriseringen af sddanne angreb alene pa mistanken om terrorak-
tivitet (samme tilgang som Frankrig) eller tilharsforhold kan risikere at give
bagslag i forhold til et eventuelt dansk bidrag enten til AFRICOM eller Opera-
tion Juniper Shield, iseer omkring civile tab. Modsat er USA en velkendt part-
ner fra Irak og Afghanistan og vores naermeste allierede.

Delkonklusion: Udfordringer og muligheder

| Danmarks Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi defineres problemkom-
plekset i Sahel med radikalisering, terrorisme, irregulaer migration og ustabili-
tet.* Disse trusler kan adresseres af Danmark ud fra to vaesentligt forskellige
tilgange, nemlig enten at afskaerme eller engagere sig.>’ For sa vidt angér Sa-
hel dikterer strategien, at truslerne skal imgdegas gennem bade vaebnede og
ikke-vaebnede stabiliseringsindsatser — og repraesenterer derved den engage-
rende tilgang i forhold til truslerne pa Europas Sydflanke.

Blandt de internationale vaebnede aktarer i Sahel er der ikke en fzlles
opfattelse af, hvorledes der sikres en varig stabilitet i regionen, og de nationale
interesser spiller en stor rolle i forhold til interventionstilgangene. De fremti-
dige muligheder og risici for Danmark opstar saledes i spaendingsfeltet mellem
de forskellige aktarer, og i aktiviteternes forhold til hinanden. Danmarks even-
tuelle fremtidige bidrag kan enten ske via en direkte tilgang, indirekte tilgang
eller en mere passiv tilgang. Der er dog risici ved enhver tilgang, og i sidste
ende dikteres den eksplicit af de mulige partnerskaber med enten Frankrig,
USA eller FN. Det fundamentale valg — at vaelge den mest hensigtsmaessige
tilgang — ma blandt andet inddrage overvejelser om, hvorledes engagementet
i Sahel bedst understgtter Danmarks Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Stra-
tegi, Udenrigsministeriets laengerevarende engagementer i omradet og et
eventuelt dansk kandidatur til FN's Sikkerhedsrad. Indledningsvis kunne dette
geres ved at forankre stabiliseringsindsatserne i Sahel-regionen i en overord-
net stabiliseringsstrategi — en strategi, som binder alle Danmarks stabiliserings-
indsatser sammen, hvad end de foregar under FSF eller i rammen af forsvarets
internationale operationer.
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‘Bade-og’: Muligheder og

risici ved en mangestrenget
portefolje af forsvarsbidrag
til terrorbekaampelse i Sahel

Dette kapitel bevaeger sig fra fokus pa enkelte interventionsaktgrer/-rammer
til spgrgsmalet om eventuelle kombinationsmuligheder, safremt Danmark
fremadrettet gnsker at forankre forsvarsbidrag i mere end én ramme. Tre
kombinationsmuligheder beskrives: 1) flere eksterne partnerlande (eksempel-
vis bade USA og Frankrig), 2) bade eksterne partnerlande og en multilateral
ramme og 3) tilvalg af bilaterale partnerlande i regionen. Kapitlet belyser kort
de muligheder, ovennavnte kombinationer rummer, for derefter at ga mere
i dybden med de risici, som knytter sig til et sadant portefgljevalg. Tilsammen
beskriver kapitlet saledes forskellige risici, som det er ngdvendigt at holde sig
for gje, safremt den samlede portefalje af danske forsvarsbidrag til antiterror
i Sahel indebaerer, at forskellige bidrag forankres i flere forskellige rammer.
Kapitlet afsluttes med en opsummering, der ogsa fungerer som afsaet til rap-
portens kapitel 4, som blandt andet indeholder anbefalinger om sammensaet-
ningen af danske forsvarsbidrag til terrorbekampelse i Sahel og de risici, som
knytter sig til valg af bade partnerramme og typen af forsvarsbidrag.

En mangfoldighed af partnermuligheder og kombinationer: Tre
eksempler
Som beskrevet i kapitel 2 udferer en raekke interventionsaktgrer antiterror-
indsatser i Sahel — og dette i forskellige rammer: bilateralt, multilateralt og i
regionale samarbejder. P4 den ene side skyldes mangfoldigheden af interven-
tionsaktarer, at “ingen vil kunne handtere sikkerhedsudfordringerne i regio-
nen alene”.*® P4 den anden side p&peges det, at de mange interventionsak-
tgrer i Sahel har medfart et ‘security traffic jam’, kendetegnet ved bade over-
lap og mangel p& overordnet strategisk koordinering og samhgrighed. > Det
er dette landskab, som danner udgangspunkt, nar man fra dansk side skal
treeffe et valg, som ikke alene handler om, inden for hvilken ramme vi gnsker
at forankre et eventuelt dansk antiterror-bidrag (USA? FN? Frankrig?). Det
handler — jf. sammensatningen af et samlet dansk forsvarsbidrag — ogsa om,
hvorvidt Danmark @nsker at yde forsvarsbidrag til flere af disse aktgrers Sahel-
indsatser.

| relation til dette spargsmal er det vigtigt at vaere opmaerksom pa, hvilke
muligheder og risici forholdet mellem forskellige interventionsaktegrer og —til-
gange indebeerer. De muligheder, der opstar ved at tilvaelge flere samarbejds-
partnere, handler i hgj grad om, hvorvidt en mangestrenget sammensatning
af danske forsvarsbidrag til terrorbekaempelse i Sahel pa én og samme tid kan

bidrage til at styrke flere partnerrelationer samtidig. Vil en forankring af mili-
taere antiterror-bidrag i flere forskellige partnerrammer bade kunne viderefgre
Danmarks centrale position fra de amerikanskledede indsatser — og samtidig
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styrke Danmarks partnerrelation til Frankrig samt signalere dansk opbakning
til projekt 'Europaeisk sikkerhed'?

Ikke alene melder der sig i forbindelse med dette spgrgsmal en raekke
overvejelser, som eksempelvis handler om at afveje resultatet af mindre bidrag
mange steder versus starre bidrag pa saerlige omrader. Dertil kommer, at der
kan risikere at vaere modstrid mellem de forskellige indsatser, man stgtter med
en mangestrenget tilgang. Navnlig peger denne rapport pa tre sddanne ud-
fordringer: underliggende legitimeringsforskelle, geografiske forskelle, og ri-
siko for negativ spill-over, ogsa i form af konsekvenser for ressourcer til be-
skyttelse af civile og i form af risiko for udhuling af mervaerdien ved en samlet
international indsats. Eksempler pa muligheder og risici synligggres nedenfor
gennem analyser af forholdet mellem hhv. USA/Frankrig (muligheder og di-
lemmaer ved at tilveelge flere forskellige eksterne samarbejdslande), Mi-
NUSMA/Barkhane (muligheder og dilemmaer ved at tilvaelge bade bilaterale
og multilaterale rammer) og forholdet til regionale partnere (muligheder og

risici ved ogsa at tilvaelge denne partnerramme). Disse tre aktgrrelationer er
illustrative for nogle af de dynamikker, Danmark bgr have gje for, safremt
man gnsker at sammensatte en portefglje med danske forsvarsbidrag til flere
forskellige antiterror-indsatser i Sahel.

Flere eksterne partnerlande: komplementaritet eller fundamentale
forskelle?

Af bade Frankrig og USA understreges det, at deres partnerskab er vigtigt,
0gsa i Sahel.®® Som Le Drian udtrykte det ved et besgg i Washington: “USA er
en essentiel partner for Frankrig, fordi vi har samme syn pa sikkerhedsudfor-
dringerne i Afrika og pa, hvilke Igsninger der ber tilstraebes”.®" Samarbejdet
mellem USA og Frankrig ses ikke kun udtrykt i officielle statements, men ogsa
pa operationelt niveau. Frankrig yder f.eks. assistance til AFRICOM. Det var
franskmaend, der kom amerikanske specialstyrker til undseetning, da de kom
under angreb i oktober 2017: “Inden for en time ankom franske Mirage jets
til stedet. Og senere samme dag ankom franske kamphelikoptere”.

Omvendt assisterer AFRICOM ogsa franske indsatser. USA har eksem-
pelvis — p& opfordring fra Frankrig — assisteret med transport af soldater®” og
med lufttankning af franske kampfly over Mali.®® Lufttankning treenes desu-
den i forskellige gvelser. Dertil kommer delte base-faciliteter.®* | Niger deler
USA og Frankrig faciliteter ved Niger Air Force Base Aérienne 101, herunder
et faelles UAV-system.®® | Tchad har USA en forbindelsesofficer tilknyttet den
franske base (N'Djamena), som i gvrigt siden 2014 har huset amerikanske
Predator-droner og amerikansk militaert personel.®® AFRICOM's stgtte til fran-
ske antiterror-indsatser i Sahel har dog overvejende fokuseret pa materiel og
logistik snarere end pa mandskab. Det relativt taette samarbejde mellem USA
og Frankrig i Sahel er dog et samarbejde, som ud over at veere ad hoc snarere
end formaliseret®” 0gsa indebaerer en raekke forskelle. Nedenfor fremhaeves
to vaesentlige forskelle pa det politisk/strategiske niveau samt en vaesentlig
forskel pa operationelt niveau.

Divergerende legitimeringsgrundlag
“Uagtet hvor teet det fransk-amerikanske samarbejde er blevet, er det stadig

68 en observation, som

ikke lykkedes at samarbejde pd det strategiske niveau
peger pa vigtige, underliggende forskelle pa det strategiske niveau. En s&dan
forskel handler om det legitimeringsgrundlag, de to landes Sahel-engagement

beror pa.



International antiterror-indsats i Sahel - Center for Militaere Studier - Kgbenhavns Universitet side 23

Hvor USA’s engagement legitimeres med henvisning til terrorbekaem-
pelse, legitimeres Frankrigs engagement med henvisning til bade terrorbe-
ka&mpelse, migrations- og stabiliseringsudfordringer. Denne forskel har be-
tydning for legitimeringen af eventuelle danske forsvarsbidrag og for selve
forstaelsen af, hvilken opgave dansk forsvar skal bidrage til at adressere. USA
og Frankrig har med andre ord forskellige syn pa, hvori opgaven bestar — og
dermed ogsa pa, hvorndr opgaven kan siges at vaere lgst. Med USA kan vi fra
dansk side fortsaette et antiterror-samarbejde med en velkendt partner, dog
uden et bredere fokus pa eksempelvis migration. — En udfordring, som ikke
vil kunne adresseres, safremt det amerikanske engagement re-fokuseres — ek-
sempelvis hvis Al-Qaeda finder fodfaeste andre steder end i Sahel. Omvendt
rummer en fransk partnerramme bade mulighed for at koble danske antiter-
ror-bidrag til et bredere gnske om ogsa at imgdega irreguleer migration og
andre stabiliseringsudfordringer og for at yde et bidrag, som forventeligt kan
styrke relationen mellem Danmark og Frankrig. P4 den anden side er f.eks.
Barkhane en snaevert fokuseret militeerindsats, som ikke i sig selv rummer
denne bredere dimension. Og partnerpoint skal ses i lyset af den kritik, som
er blevet rettet mod Barkhane, eksempelvis angdende manglende transpa-
rens.

Sahel-regionens divergerende prioritet

En relateret forskel handler om franske og amerikanske perspektiver pa Sahel-
regionens prioritet. Hvor terrorbekampelse i lige netop Sahel har hgj prioritet
hos Frankrig, er det i stgrre grad Somalia, der prioriteres i USA's antiterror-
indsatser i Afrika.® Selv.om USA har fgjet Sahel-baserede grupper til listen
over terrororganisationer, udger Somalia-baserede Al-Shabaab det primaere
fokus for USA’s terrorbekeempelse i Afrika. Mere generelt har USA's strategi-
ske interesser i Sahel "i artier vaeret begraenset”.

Omvendt kan Frankrigs vedholdenhed og vilje til at ga forrest i Sahel
indebaere andre risici, eksempelvis at Frankrigs engagement ogsa er et spargs-
mal om national sikkerhed, hvorfor der ikke ngdvendigvis er stor transparens
om alle dele af den franske indsats.”® Dertil kommer, at hvor Frankrigs nuvae-
rende Sahel-indsatser er svaere at adskille fra Frankrigs mangearige engage-
ment i regionen, sa er USA's tilstedevaerelse langt mere nutidig. Dette behgver
ikke i sig selv have stor betydning, men skal i Sahel ses i relation til forskelle i
vedholdenhed i de to landes nuveerende engagement. Hvor Frankrig pa
mange punkter gar forrest, er det uklart, hvordan USA ser sin fremtidige rolle
i Sahel, herunder hvorvidt USA “will be content to ‘lead from behind’ France
indefinitely””". lllustrativt for denne uklarhed har praesident Trumps tilbage-
traekningsretorik, kombineret med bagholdsangrebet mod amerikanske spe-
cialstyrker i Niger, pa den ene side givet anledning til draftelser om amerikansk
nedtoning i Sahel. P4 den anden side har Trump pa mange punkter viderefgrt
Obamas Sahel-politik om at yde finansiel, logistisk og efterretningsmaessig
stgtte til Frankrig.

Divergerende vaegtning af direkte versus indirekte terrorbekeempelse
Ud over disse forskelle pa politisk niveau — legitimeringsgrundlag og prioritet
—er der en raekke forskelle pa operationelt niveau. Hvor USA har 800 special-
styrker i regionen og primaert fokuserer pa gvelser og anden statte til opbyg-
ning af militeere kapaciteter hos regionale partnere,’? har Frankrig over ca.
4500 soldater i Sahel samt et vaesentligt starre fokus pa direkte combat ope-
rations udfart af franske styrker. Hvor der henvises eksplicit til “french combat
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operations”, er der omvendt en amerikansk forbeholdenhed over for at an-
vende denne betegnelse. Dog papeges det af flere, at “train and assist” netop
er en version af kapacitetsopbygning, som ligger teet op ad egentlig combat.”®
Disse forskelle er naturligvis mere nuancerede, blandt andet jf. ovenstaende
afsnit om USA og Frankrigs samarbejde i regionen. Pointen her er dog, at en
raekke forskelle pa operationelt niveau indebzaerer specifikke fordele og ulem-
per med betydning for, hvordan henholdsvis amerikanske og franske antiter-
ror-indsatser i Sahel vil danne ramme for danske antiterror-bidrag.

En mere direkte tilgang til terrorbekampelse indebaerer andre risici, end
hvis vaegten laegges pa opbygning af militeere kapaciteter hos regionale part-
nere, som ikke er risikofrit, men implicerer en anden risikoprofil. Dette be-
handles senere i naervaerende kapitel (del 3). Af yderligere operationelle hen-
syn giver den stgrre franske militeertilstedevaerelse i Sahel en rekke samar-
bejdsmuligheder, mens en fordel ved den amerikanske ramme er, at den er
mere velkendt. Danske specialstyrker har f.eks. bidraget til den arlige AFRI-
COM-ledede Flintlock-gvelse, som har fokus pa opbygning af antiterror-kapa-
citet hos partnerlande, ogsa i Sahel-regionen.”

Selv om franske og amerikanske antiterror-indsatser i Sahel pd mange
mader er taet forbundne, er der sdledes en raekke underliggende forskelle med
betydning for fremadrettede overvejelser om rammen for og sammensaetnin-
gen af danske forsvarsbidrag til terrorbekaempelse i Sahel. Frankrig har ek-
sempelvis ikke alene fokus pa antiterror, men ogsa pa migration og bredere
stabiliseringsudfordringer. USA har et mere snavert antiterror-fokus, da mi-
gration fra Sahel ses som et europaeisk problem — en forskel, som har betyd-
ning for legitimeringen af eventuelle danske bidrag.

Opsummering: Muligheder og risici ved tilvalg af flere antiterror-
partnere

Hvad betyder sa disse forskelle og risikoen for en modstrid, hvis man fra dansk
side gnsker en samlet Sahel-portefalje, med forsvarsbidrag forankret i ram-
men af bade amerikanske og franske Sahel-indsatser? Nogle af de mulighe-
der, der er forbundet med at tilvaelge bade en amerikansk og en fransk part-
nerramme, handler ikke alene om terrorbekaempelse i Sahel-regionen, men
0gsa om bredere politiske overvejelser og malsaetninger. Angdende relationen
til USA handler spgrgsmalet om danske forsvarsbidrag til terrorbekaempelse i
Sahel eksempelvis ogsa om, hvorvidt et samarbejde med USA i Sahel vil kunne
fungere som en ramme, hvori den alliancedannelse, som danske bidrag til
blandt andet OIR har givet Danmark en central placering inden for, vil kunne
viderefgres.

For sa vidt angar Frankrig kan spgrgsmalet om vedvarende dansk stgtte
til terrorbekaempelse i Sahel ikke isoleres fra bredere politiske spgrgsmal om
vigtigheden af at statte Frankrig med henblik pa at styrke denne partnerrela-
tion savel som af projekt 'Europeeisk sikkerhed’. Mulighederne i at tilveelge
flere samarbejdspartnere i den samlede danske Sahel-portefglje handler sale-
des ogsad om alliancehensyn og styrkede relationer til mere end et partnerland.

En sadan flerstrenget tilgang indebeaerer imidlertid forskellige risici, som
ovennavnte muligheder skal holdes op imod. Tre eksempler pa sadanne risici
handler om udvanding, uklarhed og udfordringer forbundet med at balancere
to forskellige hensyn. Udvanding henviser til risikoen for at sprede begraen-
sede danske forsvarshidrag ud pa for mange mindre indsatser, saledes at disse
potentielt ikke gar en reel forskel og/eller ikke lever op til forventningerne hos
de partnere, vi har erklaeret os parate til at stgtte i Sahel.
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‘Lidt med alle’ indebaerer dermed en risiko for, at de enkelte bidrag far
en sa beskeden starrelse, at de ikke ger en reel forskel, og/eller at partneres
forventninger til de danske bidrag ikke kan indfris. Uklarhed handler f.eks.
om, hvori opgaven bestar. Givet USA’s og Frankrigs divergerende syn pa, hvil-
ken trussel det er vigtigt at saette ind over for, vil der eksempelvis 0gsa vaere
forskel i deres syn pd, hvilken opgave et eventuelt dansk treeningsbidrag bar
fokusere pa.

Hvis vi fra dansk side f.eks. vaelger at bidrage til kapacitetsopbygning og
treening af lokale styrker (jf. f.eks. USA’s fokus pa "train & assist’), hvilke ud-
fordringer traener vi dem da til at saette ind over for: Terrorisme? Migration?
Smugling og kriminelle netvaerk? Hvis vi vaelger at samarbejde med bade USA
og Frankrig, bliver det vigtigt at klargere, hvor Danmark star i relation til disse
partneres forskellige syn pa 'truslen’ og dermed pa den opgave, eventuelle
forsvarsbidrag fra Danmark skal adressere. Endelig ma der, ved at tilvaelge
bade USA og Frankrig som antiterror-partnere i Sahel, forventes en raekke
udfordringer forbundet med at balancere to forskellige hensyn. Eksempelvis
er Sahel for Frankrig en hgijt prioriteret front, men for USA handler terrorbe-
kaempelse om langt mere end (og ikke primaert om) situationen i Sahel.

Partnerlande og multilaterale rammer: komplementaritet med
omkostninger?

USA, Frankrig, FN og EU er alle til stede i Sahel. Spgrgsmalet om fremtidige
danske forsvarsbidrag handler derfor ikke kun om et eventuelt tilvalg af flere
eksterne partnerlande (bade USA og Frankrig), men ogsd om at veelge imellem
eller tilveelge bade eksterne partnerlande og en multilateral ramme. De mu-
ligheder, som tilvalg af en multilateral ramme indebaerer, handler savel om
starre normative som politiske hensyn, herunder spgrgsmalet om en regelba-
seret, liberal verdensorden, og om mere specifikke danske interesser som ek-
sempelvis det danske kandidatur til FN's Sikkerhedsrad. En mulig tilgang,
hvorved eventuelle risici ved et tilvalg af bade en multilateral ramme og en-
kelte partnerlande kan illustreres, er gennem en analyse af forholdet mellem
MINUSMA (multilateral) og franske Barkhane.

Ideelt set er den franske antiterror-indsats Barkhane og MINUSMA kom-
plementaere, da de pa forskellig vis bidrager til at stabilisere Sahel: den ene
med fokus pa direkte her-og-nu-bekaempelse af terrorgrupper (Barkhane),
den anden med fokus pa beskyttelse af civile og arbejdet for at na en langsig-
tet politisk lasning af konflikten (MINUSMA). | praksis er de to indsatser pa
visse punkter ogsa taet forbundne. Frankrig har eksempelvis pdpeget, at Ml-
NUSMA’s mandat ogsa indbefatter interaktion med Barkhane.”® Desuden til-
lader MINUSMA's mandat blandt andet FN-styrkerne at “foretage robuste og
aktive indgreb med henblik pa at imgdegad asymmetriske angreb mod civile
eller FN-personel”’® — et mere vidtraekkende mandat end i mange andre FN-
missioner. P et mere konkret niveau omhandler forholdet mellem MINUSMA
og Barkhane eksempelvis deling af efterretninger.”’

Negative spill-over-effekter

Som efterretningseksemplet illustrerer, indebaerer forholdet mellem Mi-
NUSMA og Barkhane ogsa forskellige risici. En FN-rapport papeger saledes,
hvordan "informationsdeling med Operation Barkhane kan have politiske im-
plikationer”. Andre har fremhaevet, hvordan MINUSMA's “naerhed til ikke-FN
antiterror-styrker” medfarer komplikationer i forhold til beskyttelse af civile.”®
For sa vidt de to indsatser opfattes som vaerende, og i nogen grad ogsa er,
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teet relaterede, er der risiko for, at regionale gruppers modstand mod Bark-
hane har medvirket til at motivere angreb mod MINUSMA. Dette farer i prak-
sis til, at FN-personel oplever at blive mal for angreb. MINUSMA er den farlig-
ste igangvaerende FN-mission, med store tabstal, som altovervejende baeres
af afrikanske FN-tropper. Ud over de beklagelige tabstal er udviklingen ogsa
beklagelig, fordi MINUSMA i praksis ender med at bruge enorme ressourcer
pa at beskytte sig selv og derfor har ferre ressourcer til at beskytte civile —
som ellers, jf. MINUSMA's mandat, er en af missionens absolut vigtigste op-
gaver.”

Forholdet mellem bilaterale og multilaterale indsatser

Sadanne negative spill-over-effekter mellem forskellige Sahel-indsatser udger
én type risiko, som man fra dansk side bar vaere opmaerksom pa, hvis en man-
gestrenget Sahel-portefglie matte indebaere danske bidrag til eksempelvis
bade MINUSMA og Barkhane. Derudover er forholdet mellem MINUSMA og
Barkhane illustrativt for en raekke bredere spargsmal af relevans for drgftelser
om eventuelle forsvarsbidrag i begge rammer, herunder om forholdet mellem
bilaterale og multilaterale indsatser.

Eksempelvis har MINUSMA vaeret udgangspunkt for draftelser om FN-
operationers rolle i den globale kamp mod terror. MINUSMA var den fgrste
multidimensionale fredsoperation, som blev lanceret i et omrade med paga-
ende antiterror-operationer.® P4 den ene side har kritikere fremhaevet en
reekke omkostninger ved dette, sdsom at FN's upartiskhed og dermed FN's
politiske arbejde pavirkes negativt.®’ Andre papeger omvendt, at FN ikke kan
isoleres fra denne tendens, idet en raekke FN-medlemslande skubber organi-
sationen i denne retning, og at FN kan bidrage positivt ved at fungere som en
form for institutionel ‘checks and balances’, blandt andet med fokus pa at
opretholde international lov i den globale kamp mod terror.

FN's medlemslande pavirker pa forskellig vis den retning, der saettes for
FN's fremadrettede rolle i forhold til antiterror, dels gennem deltagelse i mis-
sioner, dels gennem bidrag til lsbende debatter — eksempelvis om forholdet
mellem FN-missioner og bilaterale former for engagement. Her peger en in-
terviewperson pa en tendens, som pt. svaekker MINUSMA: Missionen bestar i
et vist omfang af isolerede, enkeltstdende bidrag fra forskellige medlems-
lande, som hver iseer har deres egen dagsorden, og som ikke altid er optimalt
integrerede i den samlede mission. Det har negative konsekvenser for M-
NUSMA's evne til at Igfte de opgaver, som missionen har mandat til. Saledes
handler overvejelserne om sammensatningen af danske forsvarsbidrag til ter-
rorbekaempelse i Sahel ogsa om bredere spagrgsmal, sasom hvordan bilaterale
og multilaterale indsatser kan vaere komplementaere, og hvornar denne kom-
bination indebaerer en risiko for, at det multilaterale spor saettes under pres
af parallelle, bilaterale indsatser.

Trods forskelle og risiko for modstrid og utilsigtede konsekvenser i for-
holdet mellem MINUSMA og Barkhane understreges det samtidig fra fransk
side, at ogsa bidrag til MINUSMA vil flugte med franske interesser og under-
stgtte det, andre har beskrevet som en ‘overstretched’ fransk intervention.?
Mere skarpt sat op kan man sige, at hvor muligheden for at understgtte Ml-
NUSMA gennem bidrag til Barkhane er meget begraenset, er det omvendte
dermed ikke tilfaeldet, hvis der anlaegges et bredere perspektiv: Danske for-
svarsbidrag til MINUSMA kan godt bidrage til at understgtte en bredere fransk
interesse i at se europaeiske lande statte op om den samlede indsats i Sahel.
Ud over at relationen mellem MINUSMA og Barkhane saledes rummer bade
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muligheder og risici, bgr det naevnes, at de to interventionsrammer o0gsa in-
debeerer forskellige muligheder for samtaenkning. Hvor MINUSMA er en sam-
taenkt struktur med bade civile og militeere komponenter i missionen, rummer
Barkhane alene en militaer dimension. Frankrigs engagement i Sahel er bredt,
men Barkhane alene er en militaer antiterror-indsats.®

Opgavefordeling eller fundamentalt forskellige tilgange til
terrorbekaempelse

MINUSMA har ikke mandat til direkte terrorbekaempelse. Resolution 2295
(2016) gav missionen mandat til at spille en starre rolle i den bredere antiter-
ror-indsats i Mali.?* En af de aktiviteter, der i mandatet beskrives som relevant
for terrorbekaempelse, er kapacitetsopbygning. MINUSMA bevager sig i en
vis forstand pa kanten af antiterror i sin opgaveudfarelse, eksempelvis jf. oven-
naevnte mandat, som tillader missionen at foretage “robuste indgreb for at
imadega asymmetriske angreb mod civile”. Dette betones ogsa i vores inter-
views og ses i gvrigt af ovennavnte praksis vedragrende deling af efterretnin-
ger med Barkhane samt af det faktum, at MINUSMA opererer parallelt med
igangveaerende antiterror-indsatser. Forholdet mellem FN-missioner og terror-
bekaempelse er en diskussion, der ikke er sat punktum for, og som danske
antiterror-fokuserede bidrag til MINUSMA forventeligt vil spille ind i.

Dette geaelder ikke kun spgrgsmalet om eventuelt at stgtte bade MI-
NUSMA og Barkhane, men 0gsa overvejelser om bade at stgtte FN og ameri-
kansk-ledede antiterror-indsatser i Sahel. Pa den ene side har USA blokeret
forslag fremsat af FN's generalsekretaer om direkte FN-statte til G5 Sahel.®* P&
den anden side fremhaves den amerikanske stgtte til G5 Sahel: “600 mio.
dollars over de seneste fem ar til G5 Sahel-lande” samt militzer radgivning,
treening og udstyr til G5-medlemslande, i pressemeddelelser fra den ameri-
kanske ambassade i Mauretanien.®® Disse udmeldinger er illustrative for USA's
nuvaerende position vedrgrende FN, idet der ligger en klar prioritering af bila-
teralt engagement.

Betydningen af samarbejdslandes syn pa FN bgr indtaenkes, hvis man
gnsker en Sahel-portefglje, der kombinerer danske forsvarsbidrag til bade
amerikanske antiterror-indsatser og MINUSMA. Med andre ord er det svaert
at isolere spgrgsmalet om forankringen af danske forsvarsbidrag i flere for-
skellige rammer fra langt bredere spgrgsmal om, hvordan terrorisme bedst
imadegas, herunder hvordan en mangestrenget Sahel-portefglie undgar
uhensigtsmaessige konsekvenser ved at stgtte indsatser, der synes komple-
mentaere, men samtidig beror pa underliggende forskelle. Forskelle, som ek-
sempelvis kan medfare negative spill-over-effekter eller kan modarbejde hin-
anden pa anden vis (f.eks. ved bade at statte MINUSMA og samtidig statte et
partnerland, der saetter spargsmalstegn ved veerdien af FN).

Opsummering: Muligheder og risici ved bade at stgtte partnerlande
og multilaterale indsatser

Hvad betyder risikoen for negative spill-over-effekter og for underliggende
modstrid, hvis man fra dansk side gnsker en samlet Sahel-portefalje, med for-
svarsbidrag forankret bade i en multilateral ramme (sasom MINUSMA) og i
rammen af USA og/eller Frankrig? De muligheder, som medbvirker til at ggre
kombinationen af den bilaterale og multilaterale forankring tillokkende, hand-
ler blandt andet om, at der derved kan sammensattes en profil, som giver
Danmark mulighed for at tilgodese forskellige dagsordener, bade pa lang sigt
(allianceforhold og en regelbaseret international orden) og pa kort sigt (det
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3.3

danske FN-kandidatur). En mangestrenget tilgang til sammensatningen af
forsvarselementet i den danske Sahel-portefalje kan saledes ses som en stra-
tegi, der bade kan styrke relationen til foretrukne alliancepartnere (USA og/el-
ler Frankrig) og samtidig styrke den multilaterale orden, herunder FN, og ikke
mindst det danske FN-kandidatur.

Omvendt illustrerer ovenstaende eksempler pd modstrid og negativ spill-
over, at denne strategi ikke er risikofri. Det billede, der tegner sig af sammen-
haenge pa tvaers af indsatser, kompliceres ved, at der pa den ene side er tale
om (ngdvendige) relationer pa det operationelle niveau (deling af efterretnin-
ger, delte compounds, lufttankning etc.). P4 den anden side ses en raekke risici
0g modstridende hensyn, szerligt nar man lgfter blikket fra det operationelle
til det politisk-strategiske niveau. Dette flugter med en observation, som blev
fremhaevet af en raekke workshopdeltagere; nemlig at der ikke alene mangler
operationel koordinering mellem forskellige antiterror-indsatser, men 0gsa
mangler en overordnet politisk strategi for de mange antiterror-indsatser, der
pa&gér og planlaegges i Sahel  Dette opmaerksomhedspunkt fremhaeves ogsa
af andre, som eksempelvis understreger risikoen for, at interventioner med et
for "snaevert og teknisk fokus pa treening og udstyr” ofte fejler grundet man-
gel pa en "bredere politisk strategi”.®® | den forbindelse bgr det naevnes, at
der — trods bestraebelser pa at etablere mekanismer for koordinering af de
mange forskellige interventionsaktgrers Sahel-indsatser — pt. ikke findes et fo-
rum, hvor alle aktarer mgdes regelmaessigt for at koordinere deres indsatser
og tilgange.

Selv om mange aktarer er enige om, at det kunne vaere gavnligt med en
koordineringsmekanisme, som kan bidrage til ‘deconfliction” mv., har alle ak-
tgrer imidlertid ikke interesse i at koordinere deres respektive tilgange. Dertil
melder sig spgrgsmalet om, hvem der skulle sidde for bordenden i et sadant
forum, samt om der kan opnas tillid mellem aktgrer, hvilket vil vaere ngdven-
digt i draftelser om fremtidige antiterror-indsatser i Sahel.

Afslutningsvist bar det pointeres, at blandt andet Saudi-Arabien og Rus-
land ogsa til stede i Sahel. Saudi-Arabien yder stgtte til G5 Sahel, og i august
2018 underskrev Rusland f.eks. en aftale med Burkina Faso om forsvarssam-
arbejde mellem de to lande. Selv om spgrgsmalet om ikke-vestlige interventi-
onsaktarer i Sahel uden tvivl er vigtigt, behandles det ikke yderligere i naervae-
rende rapport. Rapporten fokuserer i stedet pa mulige samarbejdspartnere —
og rammer — for eventuelle danske forsvarsbidrag til terrorbekaempelse i Sa-
hel.

Tilvalg af regionale samarbejdspartnere: muligheder og risici
I tillzeg til muligheder for at yde bidrag i rammen af en eller flere af de indsat-
ser, som ovennavnte internationale partnere opsatter, er der ogsa mulighed
for at formulere bilaterale bidrag med regionale partnerlande. Derfor bevaeger
vi 0s i dette afsnit fra spargsmalet om internationale partnere til et fokus pa
partnerlande i regionen. Danmark har positive erfaring med bilateralt forsvars-
samarbejde fra freds- og stabiliseringsindsatser fra en raeekke andre lande, om-
end ikke med et lige sa direkte antiterror-fokus.

| eksempelvis @stafrika har Danmarks bilaterale forsvarsengagement i
Kenya primaert vaeret i en anti-pirateri-ramme. Seerligt relevant for militeer ka-
pacitetsopbygning er spgrgsmalet om den regionale partner, hvis militaere ka-
pacitet man styrker gennem sadanne indsatser. Nar denne valgmulighed over-
vejes, bliver relationer til forskellige lande i Sahel-regionen derfor vigtig. Her
bar det naevnes, at Udenrigsministeriets prioritetslande i Sahel er Mali, Niger
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og Burkina Faso. | netop disse lande har Danmark varet til stede i en arraekke,
med forskellige programmer, samt ambassader i henholdsvis Mali og Burkina
Faso.

Danmark har derfor bade kendskab til og mulighed for at falge vigtige
politiske udviklinger i disse lande langt bedre end i Sahel-lande uden samme
danske tilstedevaerelse. Bade Nigers og Burkina Fasos ambassadgr understre-
gede ved en CMS-workshop i september 2018, at de saetter stor pris pa ar-
bejdet med fremme af menneskerettigheder, som Danmark har stattet i
begge lande. Betydningen af den bredere ramme, som disse og lignende pro-
grammer danner for eventuelle forsvarsbidrag, bar ikke overses. Netop betyd-
ningen af et fokus pd menneskerettighedsfremme udfoldes i nedenstaende
afsnit. Her beskrives nogle af de udfordringer, som det er vigtigt at have gje
for samt tilstraebe at adressere og minimere, safremt man fra dansk side @n-
sker at forankre eventuelle forsvarsbidrag i rammen af et bilateralt samarbejde
med en regional akter.

Nogle af de muligheder, som knytter sig til et bilateralt samarbejde med
regionale partnere i portefgljen af danske forsvarsbidrag, handler f.eks. om,
at det dels giver bedre mulighed for samtaenkt dansk engagement i prioritets-
lande, dels muligger et tydeligere dansk aftryk. Med Danmark valgt ind i FN's
Menneskerettighedsrad for perioden 2019 til 2021,% bliver det eksisterende
danske arbejde for fremme af menneskerettigheder i Sahel stadigt vigtigere.
Dette er blot ét eksempel pd bilateralt engagement, som blev fremhaevet af
b&de Burkina Faso og Nigers ambassadgr®® som noget unikt ved Danmarks
Sahel-engagement. Omvendt knytter der sig, ligesom for valget af internatio-
nale partnerrammer, ogsa forskellige risici til valget af regionale partnere. Tre
sadanne risici gennemgas nedenfor.

Overgreb begaet af regeringsstyrker: Menneskerettigheder som
‘antiterror-vaben’
Ofte forstas militaer kapacitetsopbygning relativt snaevert som et spgrgsmal
om at levere kamptraening, udrustning mv., hvorved regionale styrker pa laen-
gere sigt selv kan udfgre antiterror. Ser man pa regeringsstyrker i Sahel-lande,
er der i mange tilfaelde mindst to udfordringer, som ikke kan forventes at
‘forsvinde’ alene ved at udruste disse styrker og @ge deres kampklarhed.

Human Rights Watch (HRW) har eksempelvis peget pa "alvorlige men-
neskerettighedskraenkelser” i deres undersggelse af sikkerhedsstyrker i hhv.
Mali og Burkina Faso.”’ De udfordringer, som Danmarks arbejde for fremme
af menneskerettigheder bgr adressere, handler dermed ikke kun om kraenkel-
ser begaet af terrorgrupper, men ogsa om kraenkelser begaet af nationale
sikkerhedsstyrker.*” Ethvert bilateralt forsvarssamarbejde, eller anden ramme
for militaer kapacitetsopbygning, bgr adressere denne kritik. Farst og frem-
mest for at sikre, at sddanne handelser minimeres, men 0gsa for at undga,
at denne type forsvarsbidrag foranlediger negative reaktioner pd Danmarks
Sahel-engagement. | Frankrigs tilfeelde har det eksempelvis givet anledning til
kritik, at Frankrig, i sit engagement med Tchad, har “helped create an elite
ethnic militia that serves as a praetorian guard with a terrible human rights
record".” Militeer kapacitetsopbygning bgr omhandle menneskerettigheds-
elementer i treeningen samt monitorering for at sikre, at disse traeningsele-
menter i praksis gar en forskel for maden, hvorpa sikkerhedsstyrker begar sig
vis-a-vis civilbefolkningen.

Risikoen for menneskerettighedskraenkelser er ikke blot alvorlig. Kraen-
kelser af civilbefolkningen gar ofte ustraffet hen. Malis regerings manglende
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evne til at holde sine sikkerhedsstyrker ansvarlige har eksempelvis “embolde-
ned abusive soldiers to commit further grievous crimes”.** Hvis overgreb be-
gadet af regeringsstyrker skal undgas, er retsforfalgelse og afstraffelse afge-
rende for at genvinde befolkningers tillid til disse regeringsstyrker. Vigtighe-
den af at adressere sadanne kraenkelser tydeligggres desuden i analyser. Disse
pdpeger, at terrortruslen kan risikere at @ges, safremt regionale sikkerheds-
styrker fortsaetter med at bega overgreb, da dette kan fa befolkningen til at
tilslutte sig eller pa anden vis stgtte vaebnede grupper — som ‘svar’ pa kraen-
kelser begdet af regeringsstyrker. Human Rights Watch fremhaever saledes,
igen med reference til Mali og Burkina Faso, at begge regeringsstyrkers ad-
feerd har styrket den jihadistiske bevaegelse i Sahel.® Saledes kan militaer ka-
pacitetsopbygning af regeringsstyrker i veerste fald gere situationen vaerre,
serligt hvis sddanne indsatser ikke indbefatter et vaesentligt menneskeret-
tighedselement. | dette perspektiv kan arbejdet med at fremme menneskeret-
tigheder ses som antiterror, i det omfang et menneskerettighedsfokus kan
bidrage til at modarbejde risikoen for overgreb begaet af regionale sikker-
hedsstyrker.

Inderkreds-logik og korruptionsudfordringer
I Niger kan den stigning i forsvarsudgifter, som antiterror-indsatsen har bevir-
ket, ikke afsondres fra korruption og en forskelsbehandling internt i Nigers
forsvar.?® Dette betyder, at spargsmalet om, hvem vi treener og kapacitetsop-
bygger, melder sig i en anden form: ikke alene i relation til menneskerettighe-
der, men 0gsa i spgrgsmalet om, "hvis sikkerhed’, de styrker vi treener bidrager
til at garantere. Der pdpeges sdledes en tendens til, at en ‘inderkreds’ af sol-
dater bruges til at beskytte staten, eksempelvis mod kup. Disse soldater holdes
taet pa regeringen og sendes derfor ikke til de afsides dele staten, hvor civil-
befolkningen ofte savner beskyttelse.

Ligeledes papeges et kritikpunkt med henvisning til indsatser i Burkina
Faso, at bade USA og Frankrigs treening af antiterror-styrker i landet under
den tidligere regering omhandlede den enhed, som "beskyttede praesidenten
snarere end hele landet”?’. Dette 'inderkreds’-faenomen giver sig ikke alene
til udtryk i, hvem disse soldater anvendes til at beskytte, men ogsa i en for-
skelsbehandling, som eksempelvis kan betyde, at darligt udrustede regerings-
styrker sendes pa antiterror-opgaver i omrader, hvor regeringen ikke har kon-
trol. De forbundne risici med en sadan ‘inderkreds’-logik bgr indtaenkes, nar
Danmark eksempelvis allokerer midler til materiel og beskyttelsesudstyr.

Udbredt korruption fremhaeves desuden som en medvirkende faktor til,
at “islamist and jihadist actors” har veeret i stand til at etablere sig i Mali®®
samt andre steder. Transparency International papeger, at “as much as ter-
rorist groups thrive on government weakness, military corruption also plays
an important role”.* F.eks. fremhaeves det, hvordan begraenset “oversight on
military spending” giver mulighed for korruption, som bidrager til @get usik-
kerhed, eksempelvis hvis korruption fgrer til “black-market arms sales” til
vaebnede grupper.'® En anden udfordring, som fremhaeves, er, hvordan kor-
ruption kan sanke moralen blandt sikkerhedsstyrker, saerligt “when comman-
ding officers pocket salaries meant for those in the lower ranks”.

Transparency International er imidlertid ikke kun kritiske over for afri-
kanske stater. De fremhaever ogsa eksterne aktgrers rolle, herunder at hver-
ken USA eller Frankrig tager de ngdvendige initiativer for at adressere proble-
met. Det understreges, at det er vigtigt, at eksterne aktarer insisterer pa “gre-
ater transparency in spending, lest their assistance end up funding another
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terror attack”.™ Hvis donorer ikke adresserer korruptionsudfordringerne, ri-
sikerer den befolkning, hvis sikkerhed aktgrerne tilstraeber at beskytte, at se
dem som en del af problemet. Dette sas eksempelvis i forholdet mellem Frank-
rig og Burkina Faso:

“Discontent came in to full view during the visit in November 2017 to
Burkina Faso by French President Macron. His visit [...] was met with
grenade thrown at French troops, stones launched at a delegation vehi-
cle, and protests in the capital. The protests confirmed the widespread
unhappiness of the population with what is viewed as the inability of
French partners to combat Burkinabe government corruption and mal-
practice. " 192

Det gaelder ikke kun Frankrig, men ogsa andre antiterror-aktarer, at der hos
dele af befolkningen i Sahel er “negative perceptions” af bade lokale regerin-
ger og af deres "europaiske partnere”.'® Der er sdledes en raekke kontek-
stuelle faktorer - 'inner circle’-logikker, korruptionsudfordringer og negative
syn pa regionale regeringsaktgrer savel som af eksterne partnere — som det er
vigtigt ikke at overse betydningen af i formuleringen af militeere antiterror-
indsatser med partnerlande i Sahel.

Unintended consequences: G5 Sahel som mikrokosmos

Et eksempel pa en 'ugnsket effekt’, som bgr have fokus, er risikoen for, at G5
Sahel kan ende som et 'mikrokosmos’, hvor modstrid, forskelle og udfordrin-
ger udspiller sig i et forum, som alle aktarer desuden risikerer at have uopfyl-
delige gnsker til. F.eks. har det vist sig svaert at isolere G5-styrken fra nogle af
ovennavnte udfordringer vedr. relationen til lokale regeringsstyrker. Det er
eksempelvis blevet pdpeget, at “elementer af Malis vaebnede styrker, under
kommando af FC-G5 Sahel” draebte 12 civile i maj 2018 — en haendelse, der
blev undersagt af MINUSMA, som konkluderede, at de maliske styrker "arbi-
trarily executed 12 civilians”.'® Denne risiko mindskes ikke af, at donorer —
ud over dem, vi har beskrevet ovenfor — navnlig Saudi-Arabien (se figur 6),
tilfgjer yderligere mindst en vigtig forskel, nemlig synet pa betydningen af
menneskerettigheder i kampen mod terror, som den udspiller sig i Sahel.

Nar det kommer til G5 og Danmarks muligheder for at yde stgtte i form
af militere bidrag, er forskellen pa direkte og indirekte bidrag vaesentlig. Ser
man pa forholdet mellem AFRICOM og G5 Sahel, viser der sig en mulighed
for indirekte bidrag, idet Danmark kan veelge at statte gvelser og traening i
rammen af f.eks. AFRICOM, hvor G5-styrker ogsa indgar. | april 2018 deltog
militaere styrker fra G5 Sahel sdledes i AFRICOM'’s arlige ‘Flintlock Exercise’.
En udfordring ved denne mulighed er, at der fra amerikansk side endnu ikke
er klarhed omkring, hvordan USA gnsker at stgtte G5 Sahel.’®

| tilleg til denne pointe omkring G5 Sahel som mikrokosmos for ufor-
eneligheder, savel som for uopfyldelige forventninger, kan desuden naevnes
en raekke andre ugnskede effekter, som ikke bar overses. Et eksempel er ‘dis-
placement’, dvs. risikoen for, at problemet flytter sig snarere end lgser sig som
‘modsvar’ til antiterror-indsatser, der udspiller sig — saerligt hvor sadanne ind-
satser har tematisk snaevre og/eller geografisk begraensede mandater. Et ek-
sempel pa dette er de seneste beretninger om, at det er en vaesentlig udfor-
dring, at terrorgrupperne i Burkina Faso, har bevaeget sig laengere mod lan-
dets astlige dele, med angreb i Natiaboani, der er lokaliseret relativt langt fra
hovedstaden Ouagadougou, men ligger teet op ad den nationalpark, som
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graenser op til Benin. Dette indebaerer en risiko for, at problemet kan sprede
sig til Benin. Andre eksempler pa, at ‘problemet’ har flyttet sig som svar pa
antiterror-indsatser, er, at AQIM i Mali “synes at have flyttet aktiviteter til Li-
byen, Niger og muligvis Nigeria”.'® Hvad angéar udviklingen i Burkina Faso,
forklares det til dels som et fors@g pa, fra terrorgruppernes side, at tilpasse sig
gget militeert pres, sarligt fra franske Barkhane og fra G5 Sahel-styrken.'”
Det bar saledes understreges, at denne risiko for ‘displacement’ dermed ikke
kun angar regionale partnere, men 0gsa eksterne aktgrers antiterror-indsat-
ser.

Delkonklusion: Mangestrenget portefglje af forsvarsbidrag til
antiterror i Sahel

Tilgangen i dette kapitel har veeret at tydeliggare, hvordan et vigtigt aspekt af
spgrgsmalet om antiterror-indsatser i Sahel, og mulige danske forsvarsbidrag
hertil, ikke kun handler om kendskab til, hvem der ger hvad (kapitel 2). Det
handler i hgj grad ogsa om de forskellige aktarer og aktiviteter set i forhold til
hinanden. Gennem et fokus pa sddanne relationer har kapitlet belyst mulig-
heder savel som udfordringer og modstridende hensyn. Af dette fokus pa for-
holdet mellem forskellige aktarer, der alle udfagrer militzere indsatser i Sahel-
regionen, udspringer en vigtig pointe af mere generel karakter: Hvor vi i en
arraekke har haft fokus pa synergi og samtaenkning pa tveers af militaere og
civile indsatser, rejser situationen i Sahel et nyt spargsmal: Hvordan sikres sy-
nergi imellem de forskellige militzere indsatser, der pagar parallelt i Sahel?

I tilleg til spgrgsmalet om valg imellem forskellige rammer for eventuelle
militaere antiterror-bidrag opstar saledes ogsa spgrgsmal om forholdet imel-
lem de forskellige militeere indsatser, tilgange mv. — saerligt idet der ikke nad-
vendigvis er tale om synergi. Hertil kommer spgrgsmal om, i hvor hgj grad der
er tale om 'konkurrerende antiterror-indsatser og logikker'?'® Det er med an-
dre ord sveert at isolere overvejelser om eventuelle militaere bidrag fra bredere
spergsmal om underliggende logikker og forholdet — samt risikoen for mod-
strid — imellem disse.

Et eksempel pad en forskel, som ikke kun handler om arbejdsdeling og
selvskreven komplementaritet, er den direkte terrorbekaempelse versus mulig-
heden for at indtaenke forsvarsbidrag i en mere indirekte tilgang, eksempelvis
med fokus pa at afskaere indtaegtskilder til de terrorgrupper, der opererer i
Sahel. Direkte og indirekte indsatser kan vaere komplementaere, men kan ogsa
have meget forskellige udgangspunkter. Ses terrorudfordringen i Sahel som
"toppen af ishjerget”, vil en antiterror-tilgang 0gsa skulle adressere en raekke
relaterede udfordringer.'® Her bliver eksempelvis analyser af, hvordan en vig-
tig motivation for at tilslutte sig terrorgrupper ikke er religion, men snarere
handler om indtaegt, jobmuligheder, og sikkerhedsgarantier, afgerende for
overvejelser om, hvilke elementer resten af isbjerget bestar af, og hvad der
derfor ogsa ma findes svar pa. Ogsa her bliver det militaere instruments be-
graensninger og vigtigheden af en bredere samtaenkt antiterror-tilgang tyde-
lig.

Dette kapitel har imidlertid zoomet ind pa militaere antiterror-indsatser
for derved at belyse nogle af de overvejelser og opmaerksomhedspunkter, som
henholdsvis relationen mellem forskellige eksterne interventionsaktgrer og re-
lationen til regionale partnere giver anledning til. P4 den baggrund belyser
kapitel 4, hvilke muligheder Danmark har for eventuelle militaere bidrag til
terrorbekaempelse i Sahel. Her uddyber vi blandt andet, hvordan forskellige
samarbejdsmuligheder rummer forskellige muligheder for samtaenkning. Hvor
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MINUSMA som udgangspunkt eksempelvis er en samtaenkt struktur med
bade civile og militzere komponenter, indeholder Barkhane alene en militeer
dimension.

Afslutningsvist bar det naevnes, at ser man pa de to typer akterer be-
skrevet ovenfor — eksterne og regionale — er der 0gsa risiko for modstridende
hensyn imellem disse niveauer. Der kan eksempelvis opsta situationer, hvor
eksterne aktarers gnsker til eventuelle danske forsvarsbidrag ikke flugter med
den efterspargsel, som regionale partnerlande giver udtryk for. Der kan der-
med opsta uoverensstemmende efterspargsler fra forskellige aktarer. Safremt
det, der efterspgrges, som udgangspunkt ikke er overensstemmende, kan et
eventuelt forsvarsbidrag ikke isoleres enten fra en prioritering af én akters
efterspargsel over andre aktarer med de konsekvenser, det matte have, eller
fra det arbejde, der ligger i at tilstraebe en stramlining af denne efterspargsel.
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Muligheder og risici:
Danske forsvarsbidrag til
terrorbekaempelse i Sahel

Med udgangspunkt i den fortsat prekaere sikkerhedssituation i Sahel og
spgrgsmalet om, hvorvidt man fra dansk side gnsker at forage, reducere eller
&ndre sammensatningen i den nuveerende forsvarsdimension af den sam-
lede Sahel-portefglje, har rapporten belyst nogle af Danmarks muligheder for
valg af fremtidige partnerskabsrammer og tilgange til vaebnet intervention
samt forskellige risici og opmaerksomhedspunkter, der knytter sig til ethvert
sadant valg. P4 den baggrund praesenterer dette kapitel indledningsvist en
kort opsummering af centrale overvejelser, som med fordel kan tages i be-
tragtning forud for valget mellem forskellige militaere bidragsmuligheder. Der-
naest opsummeres centrale risici og overvejelser i forbindelse med valg om-
kring partnerramme med forskellige aktarer (eksterne, multilaterale og regio-
nale) i Sahel. Slutteligt praesenteres et inspirationskatalog over udvalgte mili-
taere bidragsmuligheder, som kan understgtte eller supplere igangsatte dan-
ske initiativer i regionen.'®

Det er vaesentligt at fremhaeve, at der blandt de internationale interven-
tionsaktarer ikke er en faelles forstaelse af, hvorledes der sikres varig stabilitet
i Sahel-regionen. En central udfordring ved de mange internationale aktgrers
forskellige antiterror-indsatser i Sahel er ikke alene, at de ikke altid er koordi-
neret pa operativt niveau. Der mangler ogsa en samlet strategi, som kan give
retning til de mange indsatser. Muligheder og risici for Danmark opstar sale-
des i spandingsfeltet mellem de mange antiterror-indsatser og -aktgrers for-
skelligheder og indbyrdes forhold. F.eks. betyder forskellen pa USA's og
Frankrigs Sahel-engagement, at man ved at bidrage til begge aktgrers antiter-
ror-indsatser kan daekke en bredere dagsorden end ved kun at samarbejde
med den ene. Omvendt indebaerer forskellen pa og den manglende strategi-
ske faellesnaevner ogsa forskellige risici, sdsom at opgaven bliver uklar, at be-
graensede midler spredes ud pa for mange indsatser, samt at der forventeligt
vil vaere visse udfordringer forbundet med at balancere to forskellige hensyn,
nemlig rodfaestet stabilitet og bekaempelse af terror.

For andre valg af partnerramme — savel som for valg af typen af forsvars-
bidrag — geelder det ligeledes, at der til de muligheder, som tilstraebes, knytter
sig en raekke risici og opmaerksomhedspunkter, som ma medregnes i forbin-
delse med sammensatningen af det samlede danske forsvarsbidrag til terror-
bekaempelsesindsatser i Sahel.

De overordnede valg: Forud for en fortseettelse eller et eventuelt @get militaert

engagement i Sahel skal der traeffes tre overordnede valg: 1) Valg af interven-
tionstilgang, et valg imellem eller tilvalg af, bade en direkte tilgang, indirekte
tilgang og en mere passiv tilgang. | dette kontinuum af interventionstilgange
spaendende fra direkte kampoperationer over traening af lokale styrker til do-
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nationer af gkonomiske midler og materiel er blandt andet den operative ef-
fekt og den politiske synlighed forskellig, men vigtigt er, at der til alle valgmu-
ligheder knytter sig forskellige risici. 2) Valg af partnerramme, som i sidste
ende handler om enten at vaelge imellem eller tilveelge bade Frankrig, USA,
FN og/eller lokale partnerrammer i en given kombination. Partnervalget er ikke
alene afggrende for, hvilken interventionstilgang et eventuelt dansk forsvars-
bidrag vil tilslutte sig, men ogsa for opnaelse af politisk kapital hos en eller
flere partnere. 3) Endelig kan sammensatning af den samlede portefglje af
forsvarsbidrag til terrorbekaempelsesindsatser i Sahel ikke isoleres fra bredere
politiske hensyn, eksempelvis i forhold til hvad en given portefalje skal bidrage
til at understatte politisk. Det kunne f.eks. vaere konkrete punkter i Danmarks
Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi (sdsom "at det entydigt er i Dan-
marks nationale interesse at styrke det regelbaserede internationale samar-
bejde”), Udenrigsministeriets leengerevarende engagementer i omradet, part-
nerrelationer til USA og/eller Frankrig eller det danske kandidatur til FN's Sik-
kerhedsrad.

Risici forbundet med forskellige militeere bidrag

Som nedenstdende tabel illustrerer, kan forskellige typer af militaere bidrag
overvejes i spgrgsmalet om danske forsvarsbidrag til terrorbekampelse i Sahel
(figur 9). Samtidig illustrerer tabellen, at ingen af disse muligheder er risikofri.
Snarere knytter der sig forskellige former for risici til de forskellige militeere
bidrag. Fzlgelig er det afgarende, at der uanset typen af militeert bidrag fore-
tages ngje afvejning af mulige risici samt mulige mader, hvorpa disse kan me-
dieres/minimeres.

Figur 9: Tabel over risici forbundet med forskellige militeere bidrag

Interventionstilgange

Forskellige typer af risici

Forskellige strategier for
risikominimering

Donation
(Midler eller materiel)

o lkke anvendt: risiko for spildte ressourcer

e Misbrugt: risiko for at f.eks. materiel anvendes til andre
formal end beskyttelse af befolkningen

° Risiko for at militeerudstyr doneret af Danmark, ender hos
modstanderen

o  Tilstedeveerelse
° Monitering
e  Sanktioner

Indirekte
(F.eks. kapacitetsop-
bygning)

° Ikke anvender tilleerte feerdigheder, f.eks. humaniteer fol-
keret som en del af en af militeere operationer

° Ikke anvendt som tiltaenkt. F.eks. hvis forsvarspersonel,
som har gennemgaet kapacitetsopbygning, ikke deploye-
res til at beskytte civile / bekaempe terrorister / bevogte
graenser, men i stedet til at beskytte regeringsmagten

° Misbrugt: f.eks. ved overgreb mod civile, i stedet for be-
skyttelse af civile

e Samtaenkning
o  Tilstedevaerelse
e  Samarbejde

Direkte

(Disse risici vil komme
forskelligt til udtryk, af-
haengigt af om der er
tale om en styrkechef,
specialoperationsen-
hed eller andet direkte
forsvarsbidrag)

o Egnetab

o  Collateral damage: ved angreb begaet af de af vores inter-
nationale partnere, eller ved aktioner angreb udfgrt af
danske soldater

e  Risici forbundet med partnervalg: hvilken politisk stra-
tegi/dagsorden vil et sddant bidrag understgtte, og impli-
kationer heraf

e  Operativ kontrol

e  Rules of engagement

e  Strategiske overvejel-
ser
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I tillaeg til ovennaevnte risici bar to yderligere opmarksomhedspunkter naev-
nes, da de opsummerer nogle af rapportens vaesentlige konklusioner. Disse
opmarksomhedspunkter kan inddeles i to kategorier, der begge omhandler
skismaer, som kan opsta i tilfaelde, hvor modstridende hensyn er pa spil.

Den ene kategori omhandler risikoen for modstridende danske hensyn
vis-a-vis de effekter, eventuelle forsvarsbidrag tilsigter at opna. F.eks. risikoen
for modstrid mellem hensynet til ‘partnerpoint’ hos foretrukne internationale
samarbejdspartnere og hensynet til, at danske bidrag formuleres med sigte pa
at opna mest mulig effekt pa lokale sikkerhedsudfordringer. Den anden kate-
gori omhandler risikoen for modstrid mellem forskellige partneres tilgange til
antiterror og syn péa terrortruslen.''" Der er f.eks. forskel pa, om de forskellige
aktarer alene har fokus pa terrorbekaempelse, eller om emner som migration,
ustabilitet og graenseoverskridende kriminalitet ogsa driver og legitimerer ak-
tgrernes forskellige indsatser i Sahel-regionen. Som fglge heraf er det ikke
entydigt, praecis hvori opgaven bestar, og hvorndr den er "fuldfert’.

Manglen pa en falles forstaelse samt af en strategi for at imgdega ter-
rortruslen betyder, at det for ethvert valg af international(e) samarbejdspart-
ner(e) er afggrende at overveje implikationerne af den specifikke partners for-
stdelse af, hvori terrortruslen bestar, samt hvorvidt terrorbekeempelse udger
det eneste fokus for en pageeldende partners Sahel-engagement. Eksempler
pa vigtige spargsmal er saledes, hvorvidt det at tilvaelge flere forskellige part-
nerrammer indebaerer en risiko for et mismatch mellem forskellige strategier
og langsigtede malsaetninger. Hvilke(n) malsaetning(er) prioriterer Danmark —
0g, hvis flere (f.eks. bade antiterror og migration) — kan dette sa eksempelvis
dakkes alene gennem et samarbejde med USA?

Mulighederne for militaere bidrag til Sahel-regionen

Danmarks muligheder for en forggelse eller &ndring i sammensatningen af
forsvarsbidrag til igangvaerende antiterror-indsatser i Sahel-regionen afhaen-
ger bade af det politiske ambitionsniveau og af forsvarets evne til at opstille
de efterspurgte kapaciteter. Yderligere har bade partneres gnsker til danske
bidrag, og lokale regeringers behov, betydning for dimensioneringen af en
eventuel forggelse eller &ndret sammensaetning af danske forsvarsbidrag. Ne-
denstdende muligheder skal ikke ses som en utemmelig liste over mulige sta-
biliseringsindsatser i rammen af en international operation eller aktiviteter un-
der Freds- og Stabiliseringsfonden. Mulighederne er et inspirationskatalog ba-
seret pa rapportens analyser, interviews med nuvaerende eller eventuelt kom-
mende samarbejdspartnere samt dialog med de udferende led i forsvarets or-
ganisation.

Direkte tilgange

1) Udsendelse af lette opklaringsenheder til MINUSMA, hvor de kan anven-
des til indhentning af efterretning, monitorering og patruljering af an-
svarsomradet. Bidraget kunne eventuelt omfatte en eskadron (ca. 120
mand) i lette karetgjer. Bidraget vil kraeve en del logistisk stgtte, men pa
den anden side vil det give politisk synlighed savel som effekt i missions-
omradet. Et sddant bidrag kunne understgtte bade den Udenrigs- og Sik-
kerhedspolitiske Strategi og et evt. gnske om starre dansk synlighed i FN.
Bidraget kan suppleres af en anmodning til FN om, at Danmark kunne
besaette stabschefposten i MINUSMA.
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2)

En fortseettelse af helikopterbidraget (alternativt transportfly) til taktisk
transport kan med fordel opretholdes til Operation Barkhane og/eller stil-
les til rddighed for MINUSMA. | disse tilfaelde kan traekkes pa forsvarets
erfaringer fra tidligere bidrag til bade Operation Barkhane og MINUSMA.
En fortsaettelse af helikopterbidrag til operation Barkhane kan ikke alene
understgtte hensigten om gget sikkerhedspolitisk samarbejde med Frank-
rig, men ligeledes den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategis hensigt
om at @ge den danske deltagelse i imgdegaelsen af terror, migration og
ustabilitet.

Beskyttelse mod og rydning af vejsidebomber (IED) er en efterspurgt ka-
pacitet. Pt. rader Danmark ikke over store kapaciteter pa dette omrade.
Pa trods af dette anbefales, at forsvaret ser pa alternativer, saledes at ef-
terspargslen kan imgdekommes. Det er en kapacitet, der specielt efter-
sparges af de lokale regeringer, og som derudover kunne vzre en del af
et bidrag til MINUSMA. Ydes bidraget bilateralt til eksempelvis Burkina
Faso og Mali, vil det eksempelvis kunne understagtte Udenrigsministeriets
langsigtede engagement i Sahel-regionen.

Indirekte tilgange

4)

Forsvaret har solid erfaring med opstilling og indsaettelse af traeningsbi-
drag til uddannelse af lokale styrker i terrorbekeempelse. Den kapacitet er
efterspurgt bade i rammen af franske Barkhane, i amerikansk AFRICOM-
kontekst og i rammen af G5 Sahel. F.eks. kunne Specialoperationskom-
mandoen i en amerikansk ramme uddanne specialoperationsstyrker fra
bade Niger og Burkina Faso pa lokale specialoperationsskoler. Det vil vaere
en fortsaettelse af allerede gennemfarte projekter omkring antipirateri i
Gulf of Guinea og af Danmarks samarbejde med USA. Forankres denne
mulighed i en G5 Sahel-ramme, understatter det franske interesser savel
som hensigten i den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi. Omvendt
er det afgarende at tage hgjde for ovennaesvnte risici, herunder den men-
neskerettighedskritik, som rettes mod G5 Sahel.

Et alternativt bidrag kunne vaere at udsende auditgrer med henblik pa at
uddanne lokale auditgrmyndigheder, sa lokale sikkerhedsstyrkers over-
greb mere effektivt kan efterforskes og retsforfalges. Et auditgrbidrag vil
pa leengere sigt have til formal at @ge disciplinen hos de militaere enheder
samt at reducere overgreb pa civilbefolkningen og derved gge tilliden til
lokale sikkerhedsstyrker. Auditerbidrag skal ses i sammenhang med et
anbefalet kursus i humanitaer folkeret til enheder, der modtager dansk
traening, radgivning og/eller donationer. Det formodes derved, at en gget
viden om krigens love og deres plads i gennemfarelsen af militere ope-
rationer vil kunne bidrage til at mindske overgreb pa civilbefolkningen.
Bidraget kunne bade ske via en MINUSMA-ramme og via en bilateral
ramme, eksempelvis i Mali. Bidraget bygger videre pa den danske tradi-
tion for arbejdet med menneskerettigheder.

Passive tilgange

6)

Donationer af udstyr til at imadegad vejsidebomber samt statte til over-
vagningsmateriel efterspgrges af de lokale regeringer i Sahel-regionen.
Sadanne donationer kan ikke sta alene, idet de eksempelvis kraever in-
strukterstgtte og teknisk hjaelp til at implementere kapaciteterne samt
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mulig opfalgning pa anvendelsen af doneret materiel. Overvagningsud-
styr kan skabe et forbedret efterretningsbillede, som kan understatte
gennemfgrelsen af antiterror-operationer. P& den anden side kan selv-
samme udstyr risikere at blive anvendt til utilsigtede formal, f.eks. imod
civile. Bilaterale donationsbidrag vil f.eks. potentielt kunne understatte
Udenrigsministeriets langvarige engagement i omradet.

7) En foragelse af donation af gkonomiske midler til f.eks. G5 Sahel-styrker
kan potentielt understatte et regionalt forankret stabiliseringsprojekt.
Modsat giver gkonomiske bidrag mindre dansk synlighed, og effekten vil
forventeligt farst vise sig pa laengere sigt. Sddanne donationsbidrag vil pa
den anden side kunne bidrage til at fremme Danmarks band til Frankrig,
til @get samarbejde mellem centrale lande i Sahel-regionen og slutteligt
veere i trad med den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi.

8) Forsvarets Computer Network Operations (CNO) kapacitet har potentiale
som bidrag til antiterror-indsatser i Sahel. Enheden kan indsaettes i hele
regionen (om end selve udfgrelsen gennemfgres fra Danmark) og kan
potentielt udrette en lang raekke af effekter imod forskellige typer af mal
pa strategisk, operativt og/eller taktisk niveau. CNO ses dog bedst an-
vendt via en forbindelsesofficer i henholdsvis MINUSMA, Barkhane eller
ved US AFRICOM. Enheden kan ligeledes anvendes til at give @get 'force
protection’ til udsendte enheder, som eksempelvis en let opklaringseska-
dron eller et helikopterbidrag. Et CNO-bidrag vil kunne understgtte den
Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi. Omvendt er én begraensning
ved dette bidrag, at enheden vil have visse begraensninger i synligheden
0g i selve samarbejdet med f.eks. MINUSMA grundet hensyn til hemme-
ligholdelse af oplysningerne omkring operationerne.

Afslutningsvist kan Danmarks samlede indsatser i Sahel-regionen med fordel
forankres i en overordnet strategi, som binder alle indsatser sammen, hvad
end de foregdr under FSF eller i rammen forsvarets internationale operationer.
En overordnet strategi vil ligeledes kunne danne en ramme for den planleeg-
ning, som foregdr ud i forsvarets organisation,''?
tenkt og inddragende tankegang, som sa vidt muligt inddrager aktgrer fra
forskellige dele af forsvarets organisation i arbejdet med at planlaegge porte-
felien af danske forsvarsbidrag til terrorbekeempelse i Sahel. Endelig er det
vaesentligt at indtaenke timing i overvejelserne om den samlede portefglie —
for derved bedst muligt at tilsikre, at de valgte bidragstyper og partnerrammer
understgtter den overordnede danske strategi, herunder de effekter, der pri-
oriteres opnaet. Et gget bidrag til MINUSMA kan eksempelvis med fordel pla-
ceres i perioden fra 2020 og frem til 2025, idet det derved med starre sand-
synlighed vil kunne understgtte Danmarks kandidatur til FN's Sikkerhedsrad.
Dette er blot et eksempel pa betydningen af timingen af eventuelle forsvars-
bidrag.

sikre en systematisk, sam-
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