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Somaliskt sakerhetsansvar mellan hopp och fortvivian
Elin Hellquist

Sedan 2007 har Afrikanska unionens FN-stodda och till stor del EU-finansierade insats AMISOM bekimpat
terrororganisationen Al-Shabab i Somalia. Efter decennier av olika militira insatser i landet ir det interna-
tionella samfundet angeliget om att somaliska institutioner ska dterta sikerhetsansvaret. Den hir briefen
analyserar utsikterna for att ett 6verlimnande av sikerhetsansvar ska kunna genomforas pa ett héllbart sitt.
Trots stora minskliga uppoffringar och omfattande bistind till sikerhetssektorreformer ir landet alltjamt
priglat av osikerhet. Utover frekventa terrorattacker utgor stridigheter mellan lokala eller regionala miliser
en utmaning fér den svaga federala regeringen. Situationen forsvéras av att relationerna mellan den somaliska
federala regeringen och de somaliska delstaterna ér simre in p4 manga ar. Den federala forsvarssektorn ir
langt ifran att sjilvstindigt kunna hantera de sikerhetshot som landet stir infér. Den somaliska nationella
armén har fortfarande lag militir formaga och savil konventionella lydnadstrukturer som civil 6versyn saknas.
Ett 6verlimnande av sikerhetsansvar under dessa omstindigheter skulle skapa ett vakuum som riskerar att

snabbt fyllas av Al-Shabab.

Somalia har linge setts som urtypen av en kollapsad
(failed) stat. Trots att FN sedan 2015 har gitt 6ver till att
karakterisera Somalia som en sarbar (fragile) stat, kallade
den ugandiske presidenten Museveni nyligen Somalia
ett land utan stat. Att landet sd starke forknippas med
problem har blivit ett problem i sig fér den somaliska
federala regeringen (Federal Government of Somalia, FGS).
Parallellt med detta narrativ vixer dock en alternativ
och osedvanligt optimistisk bild av ldget i Somalia fram.
Somaliakdnnare pratar om “ett positivt spinn” (intervju
6, 2019-05-14) och menar att "jittestora kliv” (intervju
2,2019-03-006) tagits inom den federala statsbyggnaden
under den senaste tiodrsperioden. En intervjuperson
konstaterade att ”Somalia 4r inne i en svacka sedan 1991,
men nagon ging kommer det bli bra” (intervju 4, 2019-
04-04). FN:s sikerhetsrad spadde i januari att just 2019
kommer att bli avgorande for landet.

Denna brief sitter forestéllningen att Somalia befin-
ner sig i ett vigskil pd prov, genom att analysera hur
nira eller avldgset ett dverlimnande av sikerhetsansvar
till nationella sikerhetsaktorer dr. Semi-strukturerade
intervjuer med representanter fran FN, Sveriges utrikes-
departement, Folke Bernadotteakademin, den Europeiska
utrikestjansten (EEAS) och den Europeiska unionens
triningsmission (EUTM) utgdr tillsammans med insats-
rapporter frin EUTM och den svenska forsvarsmakten
underlag till analysen.'

'ntervjuerna har genomforts personligen i Stockholm och Bryssel
samt per telefon, mellan februari och maj 2019.

Frigan om ett nationellt sikerhetsansvar ar en
temperaturmitare av den somaliska statsbyggnads-
processen. En stat med endast punktvis vildsmonopol
kommer ha stora svarigheter att leverera grundlidggande
samhillsfunktioner. Det dr fallet i Somalia, diar FGS
konkurrerar med en uppsjo av sikerhetsakeorer — frimst
terrororganisationen Al-Shabab, regionala sikerhets-
styrkor och klanmiliser — om kontrollen dver territoriet
och medborgarnas fortroende.

Triningsinsatsen EUTM? syftar till att understddja
statens valdsmonopol genom att bygga den somaliska
nationella arméns (SNA) militira kapacitet. De praktiska
mojligheterna f6r EUTM att uppfylla detta syfte dr
samtidigt direkt avhingiga tillstindet i statsbyggnaden.
Detta cirkulira forhillande ir ett dilemma. A ena sidan
rittfirdigas extern nirvaro av att virdstaten ir svag. A
andra sidan krivs att de institutionella motparterna
dr nagot sa nir funktionella for att nirvaron ska vara
meningsfull. Inneborden av dilemmat ér att kapacitets-
byggande insatser endast delvis sjilva kan paverka sina
maéjligheter att n framgang. Aven om konkreta hinder
som brist pd personal och utrustning avvirjs, kvarstir ut-
maningen att lokalt férankra insatsen pa ett hallbart sitt.

Status i overlimnandefrigan
Erfarenhetsanalyser fran internationella aktorer, sikerhets-
politisk forskning och intervjuer med nyckelpersoner

2Styrkan bestér av ungefér tva hundra medlemmar, varav nio ir
utsdnda av den svenska forsvarsmakten.
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pekar entydigt mot att sikerhetsansvaret varken kan
eller bor limnas 6ver frin AMISOM till FGS inom
overskadlig tid. Ett fullodigt nationellt sikerhetsan-
svar bedémer intervjupersoner med mycket god insyn
som “helt orealistiskt” (intervju 1, 2019-03-05). En
nigot mer optimistisk prognos gor gillande att "viss
overlimning pd ett smart sitt kan komma i friga. En
ort hir och dir” (intervju 5, 2019-04-10). Hictills har
Somalias nationella universitet, idrottsstadion och
militirakademin Jaalle Siyaad 6verlimnats till FGS.
Dessutom ansvarar det forsta forband som utbildades av
EUTM for att skydda Villa Somalia — presidentpalatset
i Mogadishu. Dessa steg har viss symbolisk betydelse,
men ir marginella i det stora sikerhetspusslet.

Forsiktigheten kring ett 6verlimnande grundar
sig i farhagan att Al-Shabab kommer att iterta
kontroll nir AMISOM drar sig tillbaka. En stirke
nationell forsvarssektor dr dock ingen garanti for
hallbar sikerhet, eftersom det visat sig vara svart att
besegra Al-Shabab militirt. Terrorgruppen har ofta
limnat omriden innan en AMISOM-offensiv for
att aterkomma direfter. Amerikanska dronarattacker
har delvis indrat detta ménster och fiatt Al-Shabab
att dtergd till gerillakrigforing i FGS-kontrollerade
stider, inklusive Mogadishu.

Insikten om Al-Shababs uthallighet och anpasslighet
har gjort att forhandlingar allemer ses som ett alternativ
till den vdpnade kampen. En intervjuperson vittnar
om att kontakter mellan regeringen och Al-Shabab
redan férekommer. En annan intervjuperson frigar
sig dock varfor ledningsskiktet egentligen skulle vara
intresserade av att férhandla, samt vilka personer i den
brokiga rorelsen som skulle komma i fraga f6r mer
systematisk dialog.

Sedan 2007 har AMISOM varit Al-Shababs militira
huvudmotstandare. Ursprungligen var insatsen avsedd
att efterfoljas av en fredsbevarande FN-insats, men
numera ir rikeningen i sikerhetsradets resolutioner
utstakad: sikerhetsansvaret ska foras direkt dver frin
AMISOM till somaliska sikerhetsaktorer nir forut-
sittningarna medger. Tidsplanen férskjuts, men rikt-
ningen ligger fast. FN-resolution 2472 fran 31 maj
2019 forlingde AMISOM:s mandat med ett ar och
beslutade om en neddragning av den uniformerade
personalstyrkan med 1000 man till maximalt 19 626.

AMISOM (och FGS) forsoker bromsa neddrag-
ningen. En anledning till detta ir att insatsen mojlig-
gjort for truppbidragande linder att bygga upp sina
forsvarsmakter. Uganda, som bidrar med flest soldater,
har hotat att limna insatsen om styrkeneddragningarna
fortsitter och ersittningen minskar. Sa linge Al-Shabab
och andra grinsoverskridande sikerhetshot kvarstar har
AMISOM-linderna dessutom ett sikerhetspolitiskt

egenintresse av att insatsen fortgir. Ursprungligen var
grannlinderna uteslutna frin deltagande i AMISOM,
med anledning av de grinsdispyter som priglat siker-
hetsliget pa Afrikas horn. Numera deltar samtliga tre
grannar, inte minst i syfte att sikra sina egna grinser
(Etiopien sedan 2014, Kenya sedan 2012, Djibouti
sedan 2011).

For EUTM finns en spanning mellan insikten att
sikerhetsreform i Somalia kriver talamod och ling-
siktighet och den alltmer uttryckliga inriktningen mot
overlimnande av sikerhetsansvar. Till exempel har EU:s
traningsanliggning medvetet utformats i enkel standard
for att underldtta 6verlimnande. Samtidigt ar det viktigt
att soldaterna har drigliga férhillanden, sé att de far en
positiv kinsla och behéllning av triningen som de kan
kommunicera vidare ut i samhallet.

Tillstdndet i Férsvarsministeriet och Generalstaben
EUTM:-insatsens sjitte mandat, som lper till 31 december
2020, foreskriver ett kat fokus pa strategisk radgivning
gentemot det somaliska forsvarsministeriet och general-
staben. I diskussionerna infor mandatuppdateringen
var EEAS beredd att helt avsluta triningsaktiviteterna,
men EU-medlemsstaterna holl tillbaka. Flera intervju-
personer tolkar mandatsskrivningarna som politiskt
motiverade signaler om framsteg; frikopplade frin
vad som faktiskt hinder pd marken.

Forutsittningarna hos de somaliska motparterna
ar nimligen sddana att ridgivning och mentorering
inte alltid kan genomfdras. Civil 6versyn har inte
etablerats och det ir inte ovanligt att forsvarsministrar
rekryteras fran militiren. Seniora, ofta till dren komna,
militdrer "vill inte acceptera att Forsvarsministeriet styr
Generalstaben” och ”de pratar om krigstillstand for
att rdcefirdiga” bristen pa civil kontroll (intervju 12,
2019-05-07). Dessutom saknas lydnadsstruktur och
orderkedja av konventionell modell inom den somaliska
forsvarsmakten. Sammantaget anses dessa brister bidra
till fsrekomsten av brott mot minskliga rittigheter frin
SNA:s sida.

Relationerna inom Generalstaben priglas av en
”schism mellan yngre otiliga och de gamla” (intervju
12, 2019-05-07). Aldre milicirer som utbildats i ett
sovjetiskt system och arbetat under den forne dikta-
torn Siad Barre tenderar att vara nostalgiska och ha en
forkdrlek for det pompésa, menar en intervjuperson.
Glappet i instdllning mellan dessa och ett mindre antal
yngre officerare komplicerar forindringsarbetet. Dess-
utom finns ingen fungerande pensionslag, vilket hindrar
generationsskiftet inom den somaliska forsvarssektorn.

Till skillnad fran Forsvarsmakten bedoms Forsvars-
ministeriet vara framétblickande och ha en stdrre 6ppen-
het gentemot det internationella samfundet. Ministeriet



anses dock ha en komplicerad struktur, och kimpar
med kronisk underbemanning samt stor omsittning
av personal, inklusive pd ministerposten. Forsvars-
ministeriet delar hogkvarter med Generalstaben i en
EU-finansierad byggnad sedan hosten 2017. For-
hoppningen ir att detta ska underlitta etablerandet
av civil 6versyn av Forsvarsmakten.

Strukturella och individuella utmaningar inom
Generalstaben och Forsvarsministeriet, i kombination
med EUTM:s sikerhetsprotokoll, gor det svirt att
genomfora radgivning och mentorering. En intervju-
person menar att synen pa radgivning ar naiv och att
EU prioriterar det politiskt korrekta oavsett vad som
ir effektivt.

Den strategiska ridgivning som 4ndé forekommer
dr av handfast karakeir. Till exempel har EUTM stote
uppbyggnaden av insatsledning och ett sizuation room.
Insatsen har dven hjilpe till att ta fram en strukeur for
Forsvarsministeriet (en ledningsenhet och sju avdel-
ningar) som godkindes av férsvarsministern i oktober
2018, samt forberett den nationella forsvarséverens-
kommelsen (National Defence Act) tillsammans med det
amerikanska ridgivarteamet. Enligt en intervjuperson
krivs ett decennielingt perspektiv for att strategisk

radgivning ska fa effekt.

Tillstdndet i den somaliska nationella armén
I december 2017 presenterade FGS en kartliggning
av SNA, vilken var "en tragisk historia, men 4nda lite
bittre dn vad de virsta olyckskorparna hade férutspact”
(intervju 12, 2019-05-07). Den nationella styrkan
uppskattades till under 10 000 man, endast en dryg
tredjedel av den officiella siffran, varav 30 procent sak-
nade vapen. Forsoken att bygga upp en nationell armé
har skett utan att forst sikerstilla DDR (disarmament,
demobilisation, reintegration) och forsoning: "Man
sprang innan man var redo” (intervju 12, 2019-05-07).
EUTM:s huvudverksamhet ir fortfarande trining
av soldater samt av somaliska trinare enligt en train
the trainers-modell. En intervjuperson beskriver den
traning som EUTM genomfor som meningslés, till
och med skadlig. Ett konkret problem ir att det, pa
grund av en kombination av bristande resurser, defekta
personalsystem och klanmotsittningar, inte gir att rikna
med att [6ner betalas ut regelbundet och likvirdigt. Nér
firdigutbildade soldater inte utplaceras omgaende ir
risken att de blir kvar pa triningscampen, vilket leder
till brist pd mat nir ett nytt kompani anlidnder.
Under varen 2019 har somaliska soldater dterkom-
mande strejkat, vilket gjort att kurserna behévt for-
lingas for att ticka upp for uteblivna triningsdagar.
Att fa en regelbunden 16n ir lojalitetsbyggande, och
motsatsvis kan opélitliga 16neutbetalningar leda till

att soldaterna alternerar mellan olika uppdragsgivare.
I mars hindrade strejkande soldater en EUTM-konvoj
fran att limna det storsta triningscentret General
Daghadaban Training Centre (GDTC). Situationen
16stes genom forhandling men pekar pa risken att
soldaternas berittigade frustration i forlingningen blir
ett sikerhetsproblem for insatsen.

Bristen pa utrustning ir en annan killa tll frustra-
tion. Det saknas inte bara vapen f6r trining, utan det
ar dven modosamt att fa fram enklare utrustning som
kingor och vattenflaskor. Federica Mogherinis forslag
om en europeisk fredsfacilitet (European Peace Facility)
bereds for nirvarande och skulle — om det gar igenom i
nagot si ndr ursprunglig version — inte bara mangdubbla
insatsbudgeten utan dven méjliggora tillhandahallande av
utrustning direkt fran EU, inklusive vapen. Insatsernas
operationella kapacitet drabbas dven av en hog andel
vakanta befattningar (ca 30-40 procent pé senare ar).
Bidragande linder lever inte alltid upp till ambiticsa
mandatsskrivningar vid EU:s styrkegenereringskon-
ferenser. Det ir ett problem f6r EUTM-insatserna
generellt, men Somalia 4r i sirskild motvind sedan EU:s
fokus flyttats till fransktalande Afrika.

Den federala 6verenskommelsen

I Somalia har de internationella strivandena linge
syftat till att uppritta ndgon slags stat for att bryta med
avsaknaden av politisk kontroll. Det finns principiellt
stod bide inom och utanfor landet for federalism som
det politiska alternativet till inbérdeskrig. En hallbar
overenskommelse om férdelning av make och resurser
mellan federal och delstatsniva har dock uteblivit. FGS
har inte levererat utlovade resurser till regionerna och ses
som motiverade av sin egen agenda. I september 2018
fryste delstaterna (Federal Member States of Somalia,
FMS) kontakten med FGS, och det veckolinga
mote mellan parterna som hélls i Garowe i maj 2019
avslutades utan nigot gemensamt uttalande. Foretriadare
fran FGS och FMS litar inte pd varandra; det finns en
“misstro att motparten kan vilja ta kil pd en” (intervju
4, 2019-04-04).

I forsvarssektorn dr det sirskilt komplicerat ate fa
till stind en 6verenskommelse mellan centrum och
periferi. Regionala polisstyrkor har mer framgéngsrikt
inlemmats i en federal struktur, tack vare att det "finns
en politisk 6verenskommelse” (intervju 1, 2019-03-
05). FMS har tvekat att skicka sina bista soldater till
Mogadishu for att upptas i SNA, eftersom de inte
vetat om soldaterna sedan kommer att atervinda. Fran
Mogadishus horisont oroar det motsatta: att utbildade
soldater gar till regionala styrkor, till klanmiliser eller
kanske tillbaka till jordbruksarbete i hembyn.

I februari 2019 presenterade AMISOM en kartlagg-



ning som identifierade atminstone 20 000 regeringsvinliga
styrkor ute i regionerna. Vilka trupper som tillhér SNA
och vilka som ir regeringslojala men separata ar dock en
politiskt laddad definitionsfriga. FGS saknar kontroll dver
vipnade regionala miliser och klanmiliser.’Omhattning’
av forband forekommer, exempelvis blev 2500 soldater
i Puntland en del av SNA "6ver en natt” (intervju 12,
2019-05-07).

Om den federala 6verenskommelsen inte genomfors
i praktiken riskerar anstringningarna att bygga militir
kapacitet att vara forgives. Terrorism kan svarligen
besegras med militdra medel allena. I Somalia 4r fragan
om radikalisering oskiljaktig fran uppbyggnaden av en
vilfungerande stat som respekterar minskliga rittigheter.
UNDP-studien Journey to Extremism (2018) identifierade
“government action” som en avgorande faktor bakom
individers beslut att g& med i afrikanska terroristgrupper.
71 procent av respondenterna angav att nigot stats-
representanter utsatt dem eller deras anhériga for varit
utlosande faktor till deras radikalisering. Denna forsk-
ning visar pa hur vildsanvindning och inskrinkningar
av fri- och rittigheter under anti-terror-flagg skapar
grogrund for radikalisering snarare 4n bekimpar den.

I Somalia dr kopplingen extra pataglig, eftersom
Al-Shabab trots sin brutala vildsbejakande karakeir
pa vissa hall tillhandahéller samhillsfunktioner sisom
sjukvird, skola och rittskipning med storre legitimitet
och effektivitet 4n staten. Hanteringen av avhoppade
Al-Shabab-ledaren Mukhtar Robow, som arresterades
nir han kandiderade i delstatsvalet i South West (och
fortsatt befinner sig i husarrest), uppfattas brett som
olycklig och oskicklig. Nir FN:s sindebud Nicholas
Haysom i januari 2019 kritiserade att SNA dddat
demonstrerande Robow-supportrar utvisades han med
hinvisning till otillbérlig inblandning i Somalias inre
angeligenheter.’ Det visar pa hur kinsliga frigor kring
minskliga rittigheter och politisk dialog fortfarande dr
for FGS. Enligt en intervjuperson limnade 500 soldater
SNA efter Robowhistorien.

Slutsats

Tva parallella beskrivningar har biring i den somaliska
verkligheten. Somalia 4r en ekonomisk tillvixtnation
med en ung och entreprendriell befolkning, dar Al-Sha-
bab pressats tillbaka, dir FGS systematiskt arbetar for

3Den 30 maj 2019 utsigs amerikanen James Swan till nytt FN-
sandebud.

att bygga upp staten, dir allmidnna val snart ska héllas
och dir kvinnor finns representerade i maktpositioner.
Samtidigt 4r Somalia ett land dér en terrororganisation
kontrollerar stora delar av territoriet, dir konsstymp-
ning och korruption ir utbredd, dir livsmedelsforsorj-
ningen regelbundet hotas av torka och dir upprepade
internationella militdra insatser och miljarder i bistaind
inte lyckats vinda skutan.

Optimisten och pessimisten bor kunna enas kring att
tre grundlidggande faktorer i nuliget stjilper ambitionen
om overlimnande av sikerhetsansvar: (i) forsvarssektorn
ir inte redo, (ii) sikerhetshotet frin Al-Shabab kvarstar,
(iii) federalismen ir ofullstindig och konfliktfylld. Till-
sammans gor dessa faktorer att 6verlimnandeplanen idr
ett patryckningsinstrument mer 4n en genuin fardplan
for ett somaliskt dgt sdkerhetsansvar.

Att makt- och resursdelning mellan centrum och
periferi ir nyckeln for att bygga en hillbar stat och
bekidmpa grogrunden till extremism 4r brett accepterat.
Som en intervjuperson uttryckte det: "frigan om balans
genomsyrar allt i Somalia” (intervju 6, 2019-05-14).
Svarigheterna att uppnd balans i praktiken ir foga
forvanande. Varje steg i en federal politisk overens-
kommelse innefattar uppoffringar, inte sillan med en
personlig insats. Valen pa delstats- och federal nivé 4r
mycket viktiga for att stirka institutionell legitimitet
och inklusivitet. Samtidigt riskerar de svira frigorna
om federalism och konstitutionell utformning att laggas
pd is ndr uppmirksamheten under ling tid riktas mot
valkampanjer.

Det dr inte uppenbart hur externa aktorer ska agera
for att stodja den fragila federala 6verenskommelsen,
sarskilt inom forsvarssektorn. Den som bygger militir
kapacitet i konfliktmiljer deltar i en omf6rdelning av
makt och resurser mellan olika aktorer inom virdlandet.
I ett land som Somalia, dir FGS legitimitetsbas ir skakig
och ar av kapacitetsbyggande riktade till nationella styrkor
har haft liten framgang, finns goda grunder att istillet
uppgradera engagemang med delstaterna. Att samarbeta
direkt med delstaterna dr dock ett hogt spel som riskerar
att undergriva FGS acceptans av internationell narvaro
och destabilisera det politiska ldget ytterligare.

Elin Hellquist, Fil. dr
Sikerhetspolitisk analytiker
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