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Sammanfattning

Denna studie tar sin utgangspunkt i terrordaden den 11 september 2001 och
syftar till att studera policyférandringar i forhallandet mellan underrattelse-
organisationer och sékerhetstjanster i Danmark, Schweiz, Storbritannien och
Tyskland. Danmark och Schweiz har vardera en militar underréattelsetjanst och en
polisidr sakerhetstjanst. | bada fallen lyder underrattelsetjansterna direkt under
Forsvarsdepartementen, medan sékerhetstjdnsterna utgor delar av de nationella
polismyndigheterna, som i sin tur lyder under Justitiedepartementen.
Storbritannien har tva underrattelsemyndigheter som sorterar under
Utrikesdepartementet och en sakerhetstjanst som lyder under
Inrikesdepartementet, medan Tyskland har en militar underréattelsetjanst som ar
en del av den tyska forsvarsmakten, en sakerhetstjanst som lyder direkt under
Inrikesdepartementet samt en utlandsunderrattelsetjanst som lyder direkt under
forbundskanslern och den federala regeringen. | Danmark har saval under-
rattelse- som sakerhetstjansten fatt utokade resurser och mandat. En prioritet ar
att underlatta samverkan mellan tjansterna, men ocksa mellan dessa och andra
organ med beredskapsfunktioner. Darfor har de skapat ett gemensamt analys-
center.

Awven Schweiz har haft foresatser att underlatta samarbetet mellan underrattelse-
och sékerhetstjansterna. Men substantiella forandringar dérvidlag tycks inte ha
manifesterats. | Schweiz utgor banksekretessen ett skyddsvart institut, men ocksa
en potentiell sarbarhet. Schweiz har darfor bilaterala avtal med USA for att
bekampa al Qaida. Storbritannien har successivt riktat uppmarksamheten fran
yttre till inre sakerhet. Alla tre underrattelsemyndigheter har omsider ocksa
kommit att &gna sin huvudsakliga kraft at att bekampa internationell terrorism.
Ett centrum for gemensam terrorismanalys (JTAC) har blivit ett centralt verktyg i
den kampen. Aven andra funktioner finns representerade dar, i synnerhet polisen.
Sékerhetstjansten leder underrattelsearbetet (i terrorfragor). | Tyskland har vare
sig den centrala eller den militdra underrattelsemyndigheten berdrts ndmnvért av
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terrorhotet. Sakerhetstjansten har dock fatt 6kade befogenheter och resurser. Den
viktigaste fordndringen ar dock att Tyskland skapat ett gemensamt center for
terrorismbekampning (som paminner om JTAC) och att det finns en lag som
underlattar for myndigheterna att dela databaser med varandra.

FN och EU har genom resolutioner och konventioner i viss man satt en agenda,
vilken till del kan forklara monster av likhet. Ett gemensamt monster &r att
sakerhetstjanster har fatt en ledande roll och att underrattelsesfaren breddats, inte
minst genom gemensamma analyscentra. Aven om de évergripande linjerna ar
gemensamma, finns det dock nyansskillnader i hur den internationella terror-
ismen forstas, vilket far aterverkningar p& hur landerna prioriterar. Ar hotet
internt, externt eller globalt; riktat mot det egna landet eller inte? Erfarenheter av
fullgdngna terrordad (inte minst efter 11/9) kan i viss utstrackning forklara dessa
nyansskillnader. 11 septembereffekten ar pataglig i transformeringen av policy-
omradet. Det kan dock finnas anledning att tro att policyproblem uppdagats
tidigare, och att terrordaden 2001 i den meningen utgjorde ett majlighetens
fonster for att fa forandringar till stand.

Som forslag pa vidare forskning foreslas att undersoka forandringsprocesserna
med stdrre detaljuppldsning, for att kunna séga mer om den faktiska forandrings-
takten och -djupet. Exempelvis vore det vardefullt att titta narmare pa instru-
mentella aspekter av gemensamma analyscentra. Det vore dven vélbetankt att
analysera vilken roll institutionell design spelar for anpassningsférmagan i denna
policysfar.

Nyckelord: Underrattelsetjanst, sakerhetstjanst, Storbritannien, Danmark,
Tyskland, Schweiz, terroristattacken den 11 september, kontraterrorism,
budgetférandringar
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Summary

The purpose of this study is to analyse policy changes between the intelligence
and security organisations in Denmark, Switzerland, UK and Germany, seen
against the terrorist attacks against the US on 11th of September 2001.

Denmark and Switzerland respectively have a military intelligence service and a
security service. In both cases, military intelligence is subordinated to the
ministries of defence, while the security services constitute parts of the national
police authorities, which are subordinated to the Ministry of Justice. The UK has
two intelligence services under the Ministry of Foreign Affairs and a security
service, belonging to the Home Office, while Germany has an intelligence
service which constitutes a part of the Defence forces and a security service
directly subordinated to the Bundeskanzler and the federal government.

In Denmark, the intelligence as well as the security service has been allotted
increased resources and mandate. Facilitated cooperation between these services
and to other emergency authorities has been a priority, as well as the creation of a
common centre for analysis. The same pattern can be seen in Switzerland, but
implemented with less success, no significant changes have so far been
accomplished. Swiss bank secrecy constitutes an institution worthy of protection,
but also one of potential vulnerability. Switzerland has bilateral agreements with
the US in the fight against Al Qaida.

The UK has increasingly focused on domestic security and the three intelligence
agencies have joined in a combined analytical counter-terrorism centre, JTAC,
which has become the most important instrument against international terrorism.
The security service has the lead in the fight against terrorism. In Germany,
neither central nor military intelligence has been significantly affected by the
terrorist threat. The security service has however received increased mandate and
resources. The most important change is the creation of a joint centre for
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counterterrorism, resembling the British JTAC, and a new law, allowing the
sharing of data bases between authorities.

The UN and EU have through resolutions and conventions to a certain extent set
the agenda in counterterrorism affairs, which partly explains the similarities in
the analysed countries. One significant pattern is the leading role of the security
services regarding counterterrorism. Another is that the field of intelligence has
widened and the creation of joint analytical centres. Even though the overall
picture is common, there exist differences in the perception of international
terrorism, which has repercussions on how priorities are formed. Is the threat
internal, external or global; directed at the own country or not? Experiences of
accomplished terrorist acts, not least after 9/11, can to a certain extent explain
these differences in nuance.

The 9/11 effect is furthermore apparent in the transformation of the policy area.
There is however reason to believe that policy problems appeared earlier and that
the attack became a window of opportunity to propel change.

Further research should focus on the process of change in greater detail, to be
able to establish the actual pace as well as the depth of change. The role of
institutional design should be another subject for research, in order to analyse its
role for capacity of adjustment in this policy domain.

Keywords: Intelligence service, security service, Great Britain, Denmark,
Germany; Switzerland, the terrorist attack on 9/11, counterterrorism, budget
changes
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1 Inledning

1.1 Attentaten i USA den 11 september, en
skiljelinje?
Den 11 september 2001 utgor pa manga satt en otvetydig skiljelinje, inte minst i
vardagliga resonemang om sékerhet och hot mot denna. Som referenspunkt
bortses den sallan ifran, vare sig det handlar om militar eller polisiar verksamhet;
utrikes eller inrikes riktade sékerhetsframjande atgarder. Inte minst med
anledning av det "’krig mot terrorismen” som USA forklarade som en direkt
konsekvens av de terrordad som landet utsattes for i september 2001, har saval
perceptioner av det huvudsakliga hotet mot stabilitet och séakerhet som atgarder

for att varja sig mot terrorism medfort nagot av ett paradigmskifte i det narmaste
pé global skala. Den 11 september &r i den meningen epokavgorande.

Attackerna mot USA var forvisso vare sig startskottet eller kulmen pa den vag av
terrorism som direkt eller indirekt initierats eller inspirerats av al Qaida. Redan i
februari 1993 sprangdes en bilbomb i garaget pa New Yorks norra WTC-torn.
Sex personer omkom och éver 1 000 skadades. Tanken var att det norra tornet
skulle kollapsa och falla pa sitt sodra tvillingtorn. I juni 1996 intraffade ett
terrordad i Khobar, Saudiarabien. En tankbil exploderade intill ett Iagenhets-
komplex som huserade militarer, bl.a. fran USA. 19 amerikanska soldater och en
saudier dog och 372 personer fran ett flertal lander skadades. | augusti 1998
utfordes tva simultana sjalvmordsattacker (bilbomber) mot USA:s ambassader i
Nairobi, Kenya och Dar-es-Salaam, Tanzania som sammanlagt dédade 223
personer och skadade éver 4 000. | oktober 2000 utférdes en ny sjalvmords-
attack, denna gang mot den amerikanska jagaren USS Cole, som lag fort6jd i
Aden, Yemen for att fylla pa drivmedel. 17 sjoman dédades. Samtliga dessa dad
har av amerikanska underrattelse- och sakerhetstjanster pa ett eller annat satt
knutits till al Qaida och/eller Usama bin Laden. Fére den 11 september 2001
riktades alltsa terrorismen, med undantag for den forsta WTC-attacken, mot
amerikanska intressen pa betryggande avstand fran USA och for den delen &ven
Europa. Efter den 11 september ser bilden annorlunda ut, inte minst fran en
europeisk horisont. Datumen 11/3 och 7/7 talar i det ndrmaste for sig sjélva.

Forvisso har ett antal attacker mot amerikanska intressen utanfor USA foretagits
aven efter den 11 september (sasom terrorkampanjen i Saudiarabien 2003 som
dddade 35 amerikaner och skadade 160). En i sammanhanget viktig
intervenerande faktor &r dock naturligtvis att USA-ledda koalitioner inlett
militara insatser i Afghanistan och Irak, med forespeglat syfte att bekdmpa



FOI-R--2562--SE

terrorismen. Manga av de terrordad som agt rum efter den 11 september har
motiverats (dtminstone delvis) av dessa. Att ur detta forhallande harleda en
symmetrisk dialektik ar formodligen forhastat. Det ar dock befogat att forhalla
sig till den 11 september som en s.k. "attributed trigger” (Baumgartner & Jones
1993); en handelse genom vilken vi ger tidigare och senare handelser en mening.
Av den anledningen &r den 11 september en for denna studie lamplig utgangs-
punkt. Studien avser att darefter folja handelseutvecklingen sa langt som
processerna ar sparbara.

Det kan forefalla naturligt att militéra insatser i Afghanistan och Irak tarvar
Okade resurser for underrattelsefunktionerna i de landerna som aktivt deltar i
nagon av allianserna, medan sakerhetstjanster ser 6kade resursbehov med
anledning av inrikes riktad terrorism. Det radande laget kan tyckas ge nya
forutsattningar for underrattelse- och sékerhetsorganisationer, eller atminstone
utrymme for den politiska makt som i pluralistiska demokratier ar dessa
organisationers yttersta avnamare, att omdefiniera sina behov och preferenser
med avseende pa deras verksamhet och inbordes forhallanden. Grad av
engagemang i framfor allt Afghanistan och Irak och direkta erfarenheter av
terrorism kan tankas inverka pa dessa policyprioriteringar.

Syftet med denna studie ar att ndrmare beskriva hur fyra stater, Danmark,
Schweiz, Storbritannien och Tyskland, prioriterat och férédndrat policyn med
baring pa sina underréattelse- och sakerhetsorganisationer. Den 11 september
utgor i det sammanhanget en referenspunkt. Hur ser policyutvecklingen ut i dessa
lander efter denna? De fyra landerna representerar en spridning bade med
avseende pa grad av engagemang i Afghanistan och Irak och betraffande egna
erfarenheter av terrorism (saval historiskt som i nutid). Darutéver representerar
de en spridning med avseende pa storlek och tyngd i den europeiska kontexten.

1.2 Underrattelseorganisationer och
sakerhetstjanster som policyomrade

Policyutveckling, i generell mening, har vissa paralleller med evolutionsbiologi
(Krasner 1984; John 1998). For det mesta rader stabilitet med utrymme for
endast mindre forandringar av justerande natur. Emellanat kan dock storre
sprang” observeras, da genomgripande forandringar sker pa forhallandevis kort
tid. Inte sallan forklaras stora forandringar med hanvisning till kriser. Krisen,
eller en genljudande handelse, sdgs fungera som en katalysator fér policy-
forandring. Eftersom Iangt ifran alla stérre handelser eller kriser leder till
omfattande reformer, kan det vara pa sin plats att inte dra for stora vaxlar pa
denna forklarande variabel, utan istéllet forhalla sig oppen till de mojligheter och

10
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begransningar den medger. Vissa policyforskare menar att kriser ("yttre
storningar”, “fokuserande handelser” eller ”policysammanbrott”) &r nddvandiga,
men inte tillrackliga for att stora policyforandringar ska komma till stand
(Sabatier & Jenkins-Smith 1999; Jones & Baumgartner 2005). En komplikation i
detta sammanhang ar dock att det inte nddvandigtvis gar att forutbestamma
riktningen pa de policyforandringar som foljer pa en kris. Det &r langt ifran
sakert att de tillkortakommanden i krishanteringen som uppdagas blir féremal for
policyforandringar i krisens kolvatten. | Sverige kan vi exempelvis begrunda det
faktum att kontraterrorism blev foremal for 6versyn och policyforandringar efter
Palmemordet (med en permanent terroristlag, ett reformerat Sapo och till-
skapandet av Nationella Insatsstyrkan), trots att mordet som sadant inte knutits
till just terrorism, och att dessa atgarder vare sig hade bidragit till att férhindra
mordet eller att hitta dess garningsman (Hansén 2007). Kriser kan alltsa utg6ra
en forutsattning for stora policyférandringar, men de mekanismer som styr
riktning och omfattning star snarare att finna i institutionella forutsattningar,
forekomsten av policyentreprendrer och det aktuella policyfaltets politisering. Da
denna studie uppehaller sig vid policyforandringar med baring pa underréattelse-
och sékerhetstjanster finns det anledning att i korthet kommentera vissa forut-
sattningar for forandring som vidlader detta policyomrade.

Institutioner manifesterar ofta ett motstand mot forandringar av sin egen
verksamhet, i synnerhet om de initieras utifran. Forskare talar i det
sammanhanget om institutionell rigiditet (Sabatier & Jenkins-Smith 1993) som
en faktor som hammar férandring. | antagandet om institutionell rigiditet ges
ocksa att institutioner efterstravar att vidmakthalla sina relativa positioner, vilket
gor att forandringar, potentiellt innebérande nedskarningar, ar synnerligen
ovalkomna. Det finns ingen anledning att anta att underrattelse- och sékerhets-
organisationer i det hanseendet skulle avvika fran gangse beteende, aven om
saken inte &r speciellt beforskad. Ett intressant inslag i sjalva policyomradet som
sadant &r att den hotbild som férknippas med den 11 september (&tminstone
potentiellt) skapar ett spanningsforhallande mellan underrattelse- och sékerhets-
organisationer. Den forra har traditionellt militara kopplingar och en inter-
nationell fokus, medan den senare snarare har polisidra kopplingar och en
inhemsk fokus. Terrorism som problemomrade passar inte riktigt in i de
traditionella uppdelningarna och ansvarsomradena, vilket ocksa galler de mer
regelratta krig (eller militara insatser) som antingen initierats som en konsekvens
av terrorattentat, eller som kan antas skapa en grogrund for nya terrorattentat i
inte minst de krigférande landerna. Orsaksforhallandena ar mangtydiga och inte
minst darfor foremal for politisk uppmarksamhet och politiskt beslutsfattande.

11
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Underrattelse- och sakerhetsorganisationer ar dartill sarskilt kansliga for
upplevda misslyckanden, vilket hanger samman med att framgéngar oftast inte
torgfors. Dilemmat illustreras vél av den kommuniké som PIRA offentliggjorde i
oktober 1984, efter att de detonerat en bomb pa ett hotell i Brighton som Margret
Thatcher besokte, men dar premidarministern klarade sig undan skador: “Today
we were unlucky, but remember, we only have to be lucky once; you will have to
be lucky always. Give Ireland peace and there will be no war.” (BBC 2007). Det
spelar inte nagon storre roll hur manga lyckanden underrattelse- och sakerhets-
organisationerna kan ldgga bakom sig; ett fatalt misslyckande leder till omfat-
tande ansvarsutkrdvanden och revisioner i krisens kélvatten. Det finns med andra
ord anledning att anta att dessa organisationer ar sarskilt kénsliga for politiskt
betingade forandringstryck i samband med kriser.

Den verktygslada som den politiska makten forfogar 6ver nar det handlar om att
ge uttryck for prioriteringar och viljeinriktningar bestar av en rad utensilier,
varav budgetprocessen ar den kraftigaste doningen. Att 6ka eller minska
resurserna for myndigheter ger tydliga signaler om hur deras verksamhet
prioriteras, och naturligtvis storre respektive mindre utrymme for att faktiskt
bedriva verksamheten. Det bor dock hallas i minnet att just budgetprocesser ofta
pavisar starka inslag av institutionell rigiditet. Budgetallokeringar bygger i
valdigt hog grad pa foregaende budgetars avvaganden, alldeles oaktat att den
offentliga debatten emellanat kan ge sken av att stora forandringar star for
dorren. Fenomenet forklaras ibland med att arv foregar val nar regeringar och
parlament beslutar om hur den offentliga budgeten ska spenderas (Rose &
Davies 1994).

Svensk polis har fran 1965 (nar polisen forstatligades) till 2001 fran budgetar till
budgetar tilldelats 2 % av statens totala utgifter, oavsett férespeglingar om
storsatsningar eller nedskérningar, eller fér den delen om den hanterat nationella
kriser eller om regeringen har varit rod eller bld (Hansén 2007)." Fér denna
studies syften finns det lardomar att dra av denna observation. For det forsta ar
budgetallokeringar inte det enda politiska styrmedlet — svensk polis av idag
skiljer sig markant fran svensk polis fran 1965. For det andra kréavs det en ganska
hdg detaljupplosning for att utréna den politiska viljan betraffande verksam-
hetens natur. | det svenska fallet ges denna i viss man av regleringsbreven, men
regeringens detaljstyrning av myndigheter skiljer sig mellan lander (och i Sverige
skiljer den sig avsevart Over tid). Slutligen behdver inte nominella skillnader i
statens expenser till en viss myndighet vara forknippade med en motsvarande

! Siffran galler, som sagt, bara fram t.0.m. 2001 &rs budget. | sammanhanget kan det forvisso vara
vart att notera att Sakerhetspolisen i 6kande grad blivit mer sjalvstandig i férhallande till RPS, och
att Sapos budget 6kat markant de senaste tva aren.

12
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viljeyttring; statens sammanlagda budget och ekonomiska mandvreringsutrymme
kan fluktuera av helt andra skél.

Sammanfattningsvis kan den sektor, eller det policyomrade, som denna
undersodkning galler karaktériseras som kénslig for politiskt forandringstryck, i
synnerhet som en konsekvens av kriserfarenheter. Just spanningsforhallandet
mellan underréttelse- och sékerhetsorganisationer ter sig relevant att utforska mot
bakgrund av de bagge verksamheternas traditionella fokus och ansvar. Av vidare
intresse ar att tydligare klarldgga den politiska viljan betréffande dessa verk-
samheter — inte minst den lagstiftning som ger dem operativa befogenheter.

1.3 Kallor och kallkritik

Denna studie bygger pa 6ppna kallor, i huvudsak inhdmtade pa Internet. Tack
vare nagot av en dppenhetstrend finns en hel del information om underrattelse-
och sakerhetstjanster tillgangliga pa natet. Myndigheterna har i allmanhet egna
hemsidor och dartill ges information pa hemsidor som drivs pa departemental
niva. Dessa kallor far antas vara tillforlitliga i den meningen att de ger den
offentliga versionen, snarare &n nagon pastatt offentlig mening. De uppfyller
déarmed ett centralitetskriterium. Dessvarre ar den allmént tillgangliga
informationen av det ytliga slaget. Detaljupplosningen far betraktas som lag.
Medvetna om att "the devil is in the details”, ar det av vikt att patala detta
tillkortakommande i ett tidigt skede. Huvudsakliga policyprioriteringar och -
inriktningar fangas emellertid in.

Ett kanske svarare problem med att forlita sig pa de kallor vi gor ar att de far
formodas vara tendentidsa. Information om den egna organisationen pa en
hemsida kan inte forvantas ta upp svarigheter eller problem med verksamheten
eller eventuella implementeringsproblem som ofta foljer i ett policybesluts spar.
Hemsidorna &r skyltfonster for allmanhetens beskadande. Det som star behover
inte nodvandigtvis vara osant, men det fangar inte in hela sanningen.

Det finns inte riktigt samma typ av information om de utvalda l&nderna, vilket
betyder att vi inte kunnat utga fran forutbestamda fragor som sedan besvaras land
for land. Landerna skiljer sig ocksa at i grad av dppenhet i sddana omraden dar
det forvisso gar att stélla liknande fragor pa materialet. Framstallningen ger
darfor emellandt ett haltande intryck. A andra sidan speglar denna omstandighet
en viss heterogenitet i policyfaltet som det i sig kan betinga ett varde i att forsta.
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2 En kontextuell dversikt

2.1 Danmark

Den danska underréattelsevarlden paminner mycket om den svenska. Det finns en
militar underrattelsetjanst, Forsvarets Efterretningstjeneste (FE), som motsvarar
MUST och en polisidr sakerhetstjanst, Politiets Efterretningstjeneste (PET), som
motsvarar S&po. | Danmark ar emellertid FE en egen myndighet som lyder direkt
under Forsvarsdepartementet. Sedan 1971 bedriver FE signalspaning, da de
uppgifterna togs over fran Forsvarets Centralradio, vilket betyder att Danmark
inte har en sarskild myndighet motsvarande FRA i Sverige. PET &r en del av
Rigspolitiet (Afdeling G). Men pa grund av PET:s sarskilda uppgifter aterkopplar
chefen for tjansten direkt till justitieministern.

FE:s uppgift &r att inhamta, bearbeta och férmedla information om utrikiska
forhallanden av betydelse for Danmarks sékerhet, inte minst betraffande dansk
militar och andra som &r utsédnda pa internationella uppdrag. Underrattelse-
verksamheten &r inriktad mot transnationella forhallanden, i synnerhet vad géller
terror och spridning av massforstorelsevapen, men dven militara, politiska,
ekonomiska och teknisk-vetenskapliga omstandigheter av betydelse for danska
sakerhetsintressen. FE leder ocksa den militara sakerhetstjansten.

PET har ansvar for den inrikes sékerheten och arbetar med kontraterrorism,
kontraextremism och kontraspionage. Dartill ingar andra sékerhetsuppgifter,
sasom personskydd, sakerhetsradgivning och IT-sakerhet i deras ansvarsomrade.
PET har, i egenskap av nationell sékerhetstjanst, ett landsomfattande ansvar, men
samarbetar med andra danska myndigheter (inte minst med den danska polisen,
men ocksd med FE och andra myndigheter) samt med internationella
organisationer (sasom Europol) och andra landers sakerhetstjanster.

Regeringens sakerhetsorganisation bestar av regeringens sakerhetsurval
(sikkerhedsudvalg), &mbetsmannaurvalet samt krisberedskapsgruppen.
Sakerhetsurvalet bestar av statsministern (ordférande), utrikes-, justitie- och
forsvarsministern. Darutdver deltar cheferna for FE och PET samt enskilda
ambetsman. Som stod for séakerhetsurvalet i sakerhetsfragor finns ett ambets-
mannaurval bestaende av ratts/expeditionscheferna (dansk “departementschef”)
for de ovan ndamnda departementen samt cheferna for FE och PET.
Statsministern ar ordforande aven dar. Sektions- och avdelningschefer fran FE
och PET deltar i krisheredskapsgruppen, vilken ocksé inkluderar departementala
och myndighetschefer pd motsvarande niva. Gruppen ska radgora och besluta om
beredskapsforhallanden i fraga om krig och terroraktioner. Bade FE och PET ar
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med andra ord val representerade i departementala organ som hanterar
antagonistiska hot pa en bred skala.

2.2 Schweiz

Awven i Schweiz finns det i huvudsak en militar underrattelsetjénst och en polisiar
sékerhetstjanst, Strategische Nachrichtendienst (SND) respektive Dienst fiir
Analyse und Pravention (DAP).

SND &r en egen myndighet som lyder direkt under Férsvarsdepartementet (eller
det federala departementet for forsvar, befolkningsskydd och sport, som det
heter). Det finns dock tva andra underrattelsetjanster med forsvarskoppling:
Militarische Nachrichtendienst (MND) och Luftwaffennachrichtendienst
(LWND), av vilka MND ingar i den schweiziska forsvarsmakten och lyder under
arméns ledningsstab. LWND tillhérde flygvapnets insatsstab, men &r nu
integrerat i SND. | denna studie kommer vi bara att uppehalla oss vid SND,
eftersom det &r den storsta och mest centrala militdra underréttelsetjansten. SND
svarar ocksa for kontakterna med motsvarande underrattelsetjanster utomlands.

Liksom i Danmark ar den polisiara sakerhetstjansten DAP en del av den
schweiziska motsvarigheten till Rigspolitiet, Bundesamt fiir Polizei (BAP), som i
sin tur lyder under det Federala justitie- och polisdepartementet. DAP dgnar sig
at terrorismbekampning, extremism, underrattelseverksamhet och icke-
spridningsfragor, men har inte polisidra befogenheter.

SND har kortast vdg till den schweiziska regeringen och betjanar Schweiz
politiska och militara ledning genom analys av det utrikespolitiska sakerhets-
laget. Fokus ligger pa politiska, ekonomiska, militara och/eller teknisk-
vetenskapliga upplysningar av betydelse eller véarde for Schweiz.

2.3 Storbritannien

Det brittiska underrattelsemaskineriet ser annorlunda ut jamfért med Danmarks
och Schweiz’. Till att borja med har Storbritannien tre underréttelsemyndigheter,
som tillsammans kallas for the Agencies: Secret Intelligence Service (SIS, eller
ibland M16), Government Communications Headquarters (GCHQ) och Security
Service (MI5). SIS och GCHQ lyder under det brittiska Utrikesdepartementet
och MI5 lyder under Inrikesdepartementet (Home Office). MI6 verkar
internationellt (inte i Storbritannien) och MI5 verkar i Storbritannien. GCHQ
verkar dock “globalt™, vilket kan tolkas granslost.
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SIS &r den myndighet som mest paminner om MUST, aven om den &r civil och
lyder under brittiska UD. Det finns emellertid en enhet pa det brittiska
Forsvarsdepartementet, Defence Intelligence Staff (DIS), som sammanfogar
expertis fran de tre férsvarsgrenarna och civil personal for att bedriva
underrattelseanalyser. | denna studie faster vi dock avseende vid SIS.

SIS har till uppgift att inhdmta information relaterad till individers agerande och
intentioner av intresse for nationens sakerhet, i synnerhet med béring pa
regeringens forsvars- och utrikespolitik, av vikt fér Storbritanniens ekonomiska
valfard och till stod for att forhindra eller uppdaga allvarliga brott. SIS foretar
ocksa hemliga operationer for att framja den brittiska regeringens olika mal.
Utrikesministern &r infor parlamentet ansvarig for SIS arbete.

GCHQ har tva huvudsakliga uppgifter, namligen att inhamta underrattelser
genom radiospaning (Sigint) och att bistd med tjanster och rad i egenskap av
nationell teknisk myndighet for informationssakerhet. Sigint-verksamheten bistar
med underrattelser till stod for regeringens beslutsfattande inom ramen for
nationell sékerhet, militira operationer och brottshek&mpning. Inom ramen for
informationssakerhet hjalper GCHQ till med att halla regeringens kommunika-
tions- och informationssystem sakra. Utrikesministern &r ansvarig infor
parlamentet dven for GCHQ:s aktiviteter.

Sakerhetstjansten, MI5, har till uppgift att skydda den nationella sdkerheten, i
synnerhet fran spionage, terrorism och sabotage fran fraimmande makters agenter
samt fran handlingar som syftar till att storta eller underminera den parlamen-
tariska demokratin med politiska, industriella eller valdsamma medel. MI5 ska
ocksa skydda Storbritanniens ekonomiska vilstand fran de hot som handlingar
eller intentioner fran personer som befinner sig utanfor de brittiska 6arna utgor.
Darut6ver ska de stodja polisen och andra rattsvardande myndigheter med att
forhindra och uppdaga allvarliga brott. Man har daremot, till skillnad fran t ex
svenska SAPO, eller schweiziska DAP, inte polisiara befogenheter.
Inrikesministern (Home Secretary) &r ansvarig infor parlamentet for SIS arbete.

Inom Regeringskansliet (Cabinet Office) leds det s.k. centrala underréattelse-
maskineriet av ministern for underrattelser, séakerhet och aterhamtning
(Permanent Secretary, Intelligence, Security, Resilience), vilken ger rad till och
ar ansvarig infor premiarministern i frigor om sakerhet, underréattelser och
krislagen. The Joint Intelligence Committee (JIC) &r den innersta kdrnan av
ovanstaende maskineri och presideras av samma minister. JIC & med andra ord
en viktig avndmare av de rapporter 0.d. som the Agencies producerar. Samtidigt
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ar det JIC som ger myndigheterna direktiv om prioriteringar for sina
verksamheter.

2.4 Tyskland

Aven Tyskland har tre underrattelsemyndigheter av betydelse fér denna studie,
Bundesnachrichtendienst (BND) den federala underrattelsetjansten, Bundesamt
fur Verfassungsschutz (BfV) den federala konstitutionsskyddande myndigheten
och Militarischer Abschirmdienst (MAD) den militéra underréttelsetjansten (eller
snarare kontraspionage).

BND dr Tysklands utrikesunderrattelsemyndighet och ar en tjanst som lyder
direkt under forbundskanslern och den federala regeringen. Den inhdmtar béade
militara och civila underrattelser och forlitar sig i hog utstrackning pa telefon-
avlyssning och elektronisk dvervakning av internationella kommunikationer.
Myndigheten inhdmtar och varderar information om internationell terrorism,
spridning av WMD, olagliga teknologitransporter, organiserad brottslighet,
smuggling av vapen och droger, pengatvatt etc.

BfV ar en federal myndighet som lyder under det federala Inrikesdepartementet.
Dérutdver finns det 16 Landesamter fur Verfassungsschutz (LfV), férbunds-
staternas konstitutionsskyddande myndigheter, som &r oavhéngiga av BfV.
Huvuduppgiften for BfV dr att observera organisationer som antas utgéra ett hot
mot den federala republikens frihetliga demokratiska grundordning (Freiheitlich-
demokratische Grundordnung). BfV anvander sig av en méngd 6vervaknings-
tekniker och infiltration, men den mesta informationen kommer fran de Gver-
vakade organisationernas publikationer. De dvervakar vanster- och hégerextrema
organisationer och extremistorganisationer bestaende av utlanningar bosatta i
Tyskland (sasom islamistiska terrorister). Dartill dvervakar de scientologer, som
av den tyska regeringen betraktas som en auktoritdr, antidemokratisk
kommersiell organisation, snarare an en religion. Inom ramen for BfV:s uppgifter
ingar ocksa att 6vervaka MAD.

MAD bestar av 14 grupper som ar placerade i olika tyska stader och &r en del av
den tyska forsvarsmakten, Bundeswehr. MAD &r en inhemsk underréttelsetjanst
som arbetar i ndra samarbete med BfV. Huvuduppgifterna &r kontraspionage och
uppdagande av antikonstitutionella aktiviteter inom Bundeswehr. Darutéver
skyddar de Bundeswehrs egendomar fran sabotage och spionage. MAD deltar
ocksa i planerandet och konstruerandet av byggnader med higa sakerhetskrav. |
Tyskland &r det Forsvarsdepartementet i Berlin som leder militdra underrattelse-
operationer saval som strategisk forsvarsrelaterad underrattelseverksamhet.
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3 Forskjutningar i lagrum, ansvar
och mandat

3.1 Danmark

Sedan terrorattentaten i september 2001 har savél den danska underrattelse-
tjansten (FE) som sakerhetstjansten (PET) genomgatt genomgripande
forandringar. Bada organisationerna har getts 6kade mandat och har dartill blivit
mer transparenta. Olika typer av lagstiftningar och policybeslut har bidragit till
denna utveckling.

3.1.1 Internationella &taganden och inhemsk lagstiftning

Den 21 mars 2003 beslutade Danmarks regering, efter en langdragen diskussion i
Folketinget, att landet som fjarde nation skulle ansluta sig till USA:s allians i
Irak. Fragan var kontroversiell eftersom kriget i Irak inte var FN-sanktionerat, till
skillnad fran interventionen i Afghanistan, i vilken Danmark deltagit sedan
starten i oktober 2001. | Afghanistan hade Danmark 180 soldater fram till 2006,
men da NATO i december 2005 beslutade att férdubbla sin insats dar (for att
underlatta for amerikanerna), beslutade Danmark att mot slutet av 2006 ha ca
360 militarer pa plats i Afghanistan. I Irak har Danmark ca 500 soldater, vilka
ska dras tillbaka till slutet av 2007.

Den 31 maj 2002 antog det danska Folketinget en terroristlagstiftning, vilket fick
till foljd att en ny sektion om terrorism inforlivades i den danska strafflag-
stiftningen. Terroristbestdmmelserna géller inte bara terrorattacker mot den
danska staten eller danska myndigheter, utan omfattar d&ven dad mot utlandska
stater, myndigheter och/eller individer samt mot internationella organisationer.
2002 ars Terroristlag omfattar ocksa en sarskild sektion (114a) som med storre
skarpa riktar in sig pa att férhindra finansiering av terrorverksamhet (UN S
2006/523).

Den 6 juni 2002 antog det danska Folketinget lag nr. 362, vilken var ett tillagg
till den danska utlanningslagstiftningen och ett satt att sakerstalla implement-
eringen av FN-resolution 1373. Den senare var en direkt konsekvens av
terrorattackerna mot USA i september 2001 och syftade till att forneka fristad till
sadana som finansierar, planerar, stoder eller begar terroristdad. For Danmarks
del innebar forandringen att utlanningslagstiftningen skarptes med avseende pa
fornekande och aterkallande av uppehallstillstind med anledning av brott
begangna i och utanfér Danmark (UN S/2006/523).
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Den 2 juni 2006 antog det danska Folketinget en ny terroristlag, vilken syftar till
att underlatta ratificering och implementering av Europiska Réadets ”Convention
on the Prevention of Terrorism” samt den internationella konventionen om
bannlysandet av nukledr terrorism. Redan existerande lagstiftning rérande
finansiering av terrorism kom darmed att skérpas. | 6vrigt innebar den nya
lagstiftningen att tva nya sektioner infordes om rekrytering och traning for
terrorism. Var person som later sig rekryteras eller trana for terrorism ar
straffansvarig (UN S/2006/523).

3.1.2 Konsekvenser for FE

Forutom dessa lagar/lagandringar har under denna tid dven lagar med baring pa
forsvarets underrattelseverksamhet kommit att &ndras. Som en konsekvens av
utredningar under 1990-talet, foranledda av Danmarks engagemang i krigen pa
Balkan, tillkom den 27 februari 2001 Lag 122 om Forsvarets mal, uppgifter och
organisation. Den nya lagen relaterade ocksa till NATO:s roll i den nya
europeiska sékerhetssituationen. Men efter den 11 september 2001 beslutade den
danska regeringen att 6ka FE:s insats mot terrorismen, bl.a. genom en 6kad
satsning pa signalspaning (FE 2007:1). Lag 122 kom den 9 juni 2006 att erséttas
med Lag 568. En viktig skillnad mellan de tva lagarna &r att FE under den senare
har befogenhet att inhdmta upplysningar om danska medborgare samt personer
av annan harkomst som uppehaller sig i Danmark (FE 2007:2).

Syftet med bestdmmelserna &r att skapa ett uttryckligt stéd for FE, vars allmanna
uppgift ar att ta tillvara uppgifter om forhallanden i utlandet, att ocksé inhamta
upplysningar om danska medborgare och personer som uppehaller sig i
Danmark, eller upplysningar som dr av danskt intresse. Bestdmmelserna ska ses i
samband med att lagen ocksa soker underlatta utvéxling av information mellan
FE och PET, utan att det i varje enskilt fall behdver goras en konkret véardering i
forhallande till den enskilda upplysningen. Det sammantagna dndringsforslaget
ar, enligt lagtexten, en forutsattning for att underréttelsetjansterna ska bli béattre
rustade att forutse hot mot Danmark. Bestammelserna omfattar bade danska och
utlandska medborgare samt juridiska personer (Ibid.). Att FE fatt nya
befogenheter betyder dock inte att de forvantas forskjuta fokus fran
huvuduppgiften.

Det er ikke med lovforslaget hensigten at udvide Forsvarets
Efterretningstjenestes opgaveportefglje til at rette fokus mod danske
statsborgere eller personer, der opholder sig i Danmark. (Ibid.)
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Internationella ataganden, inte minst med anledning av det terroristhot som
seglade upp efter den 11 september 2001, men &ven som en foljd av att den
europeiska sakerhetspolitiska kartan kom att fa nya konturer med Sovjetunionens
fall och det jugoslaviska sammanbrottet i borjan av 1990-talet, utgjorde
drivkraften till policy- och lagméssiga forandringar med baring pa dansk
underrattelsetjanst.

3.1.3 Konsekvenser for PET

Aven Politiets Efterretningstjenste (PET) har med anledning av den uppkomna
sakerhetspolitiska situationen och de internationella dtagandena forandrats under
2000-talets inledning, &ven om det inte tagit sig samma lagméssiga uttryck.
PET:s personalstyrka har okat fran 375 ar 2001 till ca 650 ar 2006 (PET 2007).
Detta hanger samman med att PET fatt ett storre ansvarsomrade. PET har sedan
2003 ansvarat for ett dialogforum med representanter for etniska minoriteter i
Danmark och sedan varen 2004 har myndigheten &ven etablerat ett liknande
arrangemang med ett antal imamer och representanter for muslimska grupper i
Danmark (UN S/2006/523).

Det var som en direkt konsekvens av terrordaden i Madrid den 11 mars 2004 som
den danska regeringen, tillsammans med Dansk Folkeparti, beslutade om att
markant och stadigvarande 6ka PET:s resurser. Férutom en personalforstarkning
beslutades det att anskaffa en sammanhangande och tidsenlig IT-plattform och
annan teknisk utrustning for att underlatta PET:s analys- och underrattelse-
uppgifter pa IT och teleomradet (Justitieministeriet 2004).

Efter bombdaden i London i juli 2005 inledde PET ett arbete med att involvera
samtliga polisdistrikt i ett forebyggande arbete mot terrorattentat i Danmark inom
ramen for projektet Polis mot terrorism. Projektet inkluderar indikatorer och
tecken att ta fasta pa, i synnerhet betraffande unga manniskor pa vég in i radikala
och extremistiska beteenden (UN S/2006/523).

3.1.4 Samverkan i underrattelsefragor

Den 1 januari 2007 bildades CTA, Center for Terroranalyse, under ledning av
PET som ett led i genomférandet av den danska regeringens handlingsplan for
terrorismbekdmpning. Centret ska analysera terrorhotbilden mot Danmark och
danskar utomlands sé att danska myndigheter far ett battre underlag att férebygga
och motverka terrorhandlingar. Centret kan ocksa behandla andra amnen &n
terror, sdsom olika former av extremism.
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CTA bestar av medarbetare fran PET, FE, Utrikesdepartementet och Beredskaps-
styrelsen, men kan utvidgas med representanter fran andra myndigheter vid
behov. CTA éar forst och framst en analysenhet som analyserar hotbilder, i
synnerhet med avseende pa terrorism, med relevans for Danmark och danska
intressen (PET 2007).

**k*

Sammanfattningsvis s har den danska politiska viljan orienterat efter inter-
nationellt definierade foresatser och hotbilder. Saval underrattelseverksamheten
som sakerhetstjansten har i processen getts 6kade mandat och resurser for att
kunna méta de nya behoven. De bada verksamheterna har ocksa 6kat sina
kontaktytor och samverkansformer; atminstone har politiskt betingade
forutséttningar darfor skapats.

3.2 Schweiz

De schweiziska underréttelse- och sékerhetsmyndigheterna — Strategische
Nachrichtendienst (SND) respektive Dienst fir Analyse und Pravention (DAP) —
har under tiden efter den 11 september 2001 fatt ett tydligare mandat att
prioritera terrorism, organiserad brottslighet och spridning av massforstorelse-
vapen. Policydebatten har under samma period dominerats av samarbetsproblem
de bada organisationerna emellan. Ett annat resultat bestod i tillsattningen av en
Intelligence coordinator 2002 i syfte att koordinera underréttelsetjansterna, men
denne lyckades inte pa grund av byrakratiskt motstand och revirtankande i sin
uppgift, och tjansten avskaffades 2007. Ett rad, bestdende av tjansteman fran
berérda ministerier, inriktar i dag underrattelsetjansterna for sex manader i taget.

3.2.1 Internationella ataganden

Det schweiziska engagemanget i kampen mot terrorism efter den 11 september
2001 har tagit sig uttryck inte minst i en mangd ataganden pa multi- och bilateral
basis. Bland annat har Schweiz signerat, ratificerat och implementerat samtliga
tolv FN-konventioner som ar terrorismrelaterade. Av Europaradets sammanlagt
femton konventioner i &mnet har Schweiz signerat tretton och ratificerat elva
(Europaradet 2006). Sedan 2002, fornyat och formaliserat 2006, har Schweiz ett
bilateralt s.k. Operative Working Arrangement (OWA) med USA. Tanken med
det forsta OWA (2002) var att underlatta juridiskt samarbete rérande al Qaida
och organisationens férehavanden i USA den 11 september 2001. Det férnyade
OWA (2006) omfattar alla radikala islamistiska grupper som kan kopplas
samman med al Qaida och behdver inte vara relaterat till terrordaden den 11
september (Swissinfo 2007; EJPD 2006).

21



FOI-R--2562--SE

Schweiz har inte varit aktuell som allianspartner i de militéra insatser i Irak som
foljt i den 11 septembers spar. Daremot har Schweiz Forbundsrad (regering)
sedan i april 2003 bemaktigat den schweiziska forsvarsmakten att delta i den FN-
sanktionerade ISAF-styrkan i Afghanistan. Sedan februari 2004 har mellan tva
och fyra schweiziska stabsofficerare tjanstgjort i Kabul, vilket kan tyckas vara
blygsamt. Det schweiziska engagemanget i ISAF bygger dock vidare pa andra
engagemang i regionen. Mellan mars 2002 och juli 2003 placerade exempelvis
det schweiziska Forsvarsdepartementet minexperter som logistikradgivare till
FN:s "Mine Action Program for Afghanistan” (MAPA) (Swiss Defence 2007).
Sékerhetsfragor som &r relaterade till fredsbeframjande insatser, i synnerhet om
det handlar om terroraterverkningar, kan emellertid ségas vara binara; det &r en
fraga om att vara pa plats eller inte, snarare an en fraga om insatsens omfattning.
Forutom i Afghanistan &r Schweiz engagerat i en rad andra fredsbeframjande
insatser, framfor allt i Kosovo (Einsatzbilanz 2006).>

3.2.2 Inhemska aterverkningar

Hur har schweizisk inhemsk policy paverkats av dessa ataganden? Vilka renodlat
inhemska ataganden har fatt efterverkningar for underrattelse- och sékerhets-
organisationerna? Redan den 2 oktober 2001 upprattade de federala aklagar- och
polismyndigheterna pa Justitie- och polisdepartementets initiativ " Task Force
Terror USA”, vilket var &mnat att underlatta brottsutredningar med koppling till
terrordaden den 11 september (EJPD 2001). Bekampandet av terrorism handlar
for Schweiz del ofrankomligen framst om att férhindra finansiering av terrorism,
men ocksa, om &n i mindre utstrackning, om att férhindra att landet utnyttjas som
transitland av terrorister. | sina redogorelser till t.ex. FN:s Counter-Terrorism
Committee visar Schweiz en forstaelse for varldssamfundets eventuella farhagor
samtidigt som de avfardar eventuella kopplingar mellan banksekretessen och
internationell terrorism:

Switzerland wishes in particular to prevent its financial market from being
used for criminal purposes. It should be noted that, in Switzerland,
banking secrecy cannot be an impediment to justice since it can be lifted
once a request for cooperation is made or a criminal proceeding is
instituted. The competent authorities can, where necessary, freeze the
financial assets used to carry out such activities (UN S/2001/1224).

2 Ar 2006 utgjorde Schweiz fredsbeframjande insats i Kosovo knappt 76 % av Schweiz
sammanlagda fredsbevarande insatser (raknat i dagsverk). Engagemanget i ISAF motsvarade dryg
1 % (Einsatzbilanz 2006).
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Med anledning av banksekretessens betydelse for Schweiz ekonomi och
autonomi &r det Iatt att inse att dess rattssdkerhet och omvérldens fértroende for
rattssakerheten ar skyddsvart i sig (se ocksa EJPD 2002). Sedan 2001 har det
schweiziska Forbundsradet diskuterat och beslutat om olika policyn for att vinna
synergieffekter mellan olika myndigheter i den allménna strdvan att battre vérna
centrala vérden. "Task Force Terror USA” var det forsta initiativet i den
riktningen.

| september 2004 konstaterade Forbundsradet, bl.a. mot bakgrund av erfaren-
heterna med "Task Force Terror USA”, att myndigheter inom sékerhetssektorn,
inklusive SND och DAP, inte samarbetade tillrackligt effektivt (EJPD 2004).
Forbundsradet beslutade att "minska dessa tillkortakommanden genom att bilda
en dverordnad krisstab” (Ibid. forf. Gvers.). Stabens uppgift skulle vara att tdnka
igenom alla mdjliga hotscenarier, genomféra stabsévningar och att leda en
permanent alarm- och upplysningscentral samt att inta en central roll i h&ndelse
av kris (Ibid.). Chefen for Forsvarsdepartementet fick i uppdrag att tillsammans
med foretradare for Utrikesdepartementet och Justitie- och polisdepartementet
utforma ett forslag pa hur staben skulle se ut.

Den 22 juni 2005 beslot Forbundsradet att skapa gemensamma plattformar for
SND och DAP. I det ovan ndmnda arbetet med att ta fram riktlinjer for den
overordnade krisstaben identifierades tre “temaomraden” som var sarskilt
kénsliga for gransdragningsproblem, kompetenskonflikter och dubbelkommando
de tva organisationerna emellan. Dessa var terrorism, organiserad kriminalitet
och proliferation (underforstatt av massforstorelsevapen) (EJPD 2005).
Plattformarna terrorism och organiserad kriminalitet skulle darfor ligga under
DAP, medan proliferation skulle ligga under SND. Tanken var dock att bada
tjansterna skulle samarbeta med de tre temata och att plattformsmodellen skulle
vara iscensatt till den 1 januari 2006 (Ibid.). Det forefaller naturligt att granserna
mellan nationella och internationella underréattelser tappar i relevans i dessa
problemomraden, i synnerhet om det 6vergripande malet &r att forhindra finansi-
ering av sadana verksamheter. Samtidigt beslutade Forbundsradet att SND och
det schweiziska UD skulle hitta synergier i sina utrikespolitiska analyser.

Under 2007 har de tva organisationernas inbérdes forhallanden varit foremal for
politiska debatter. SND och DAP har beslagits med att inte férma att samarbeta,
vilket da dventyrat den tematiska plattformsstrukturen (Neue Ziricher Zeitung
2007-03-13). Den schweiziska underrattelsevarlden begréansas till c:a 300
personer, vilket r ett relativt fatal. Det parlamentariska utskott som Gvervakar
SND och DAP foreslog darfor i mars 2007 att organisationerna borde samlas
under ett tak, men &n sa lange haller Forbundsradet det forslaget stangen (lbid.;
Intelligence Online 2007). Sa sent som den 26 september 2007 faststéllde
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Forbundsradet genom sin férordning till SND, att de under de kommande fem
aren ska behalla sin huvudsakliga uppgift (Grundauftrag), namligen utrikes
underrattelseinhdmtning (Verordnung 510.291). Parlamentet forvéantas dock
under 2008 godkanna ett lagférslag om att DAP understalls forsvarsministeriet
och att en nationell sammanslagen underréattelsetjanst darmed skapas.

*k*k

Terrordaden mot USA i september 2001 har otvetydigt stéllt den politiska
makten i Schweiz med ansvar for underréttelse- och sékerhetsmyndigheter infor
nya utmaningar. Det faktum att varldssamfundets 6gon riktats mot den
schweiziska banksekretessen har foranlett diskussioner om SND:s och DAP:s
effektivitet, mal och medel. Trots ett flertal initiativ att med politisk styrning
komma tillratta med upplevda problem, tycks dessa i huvudsak kvarsta.

3.3 Storbritannien

Storbritanniens sérstallning som néra allierad med USA, och dértill drabbat av
terrorism pa hemmaplan, har gjort att terrorhotet har fatt ett kraftigt genomslag
pé den brittiska underrattelse- och sikerhetsverksamheten. Den totala budgeten
for de tre huvudsakliga organisationerna (the Agencies), the Secret Intelligence
Service (SIS, eller M16), the Security Service (MI15) och Government
Communications Headquarters (GCHQ), har okat fran 863 miljoner £ till 1 266
miljoner £ mellan budgetaren 00/01 och 05/06, det vill sdga en 6kning med cirka
47 % pa fem ar. Budgetaret 96/97 var motsvarande budget ungefar 741 miljoner
£, vilket betyder att budgetokningen under de fem &r som foregick 2001 var drygt
16 %.

3.3.1 Internationella militara insatser

Storbritannien har som mest haft cirka 9 000 soldater i Irak och 3 600 i
Afghanistan sedan USA med bundsférvanter inledde sina militdra operationer
dar. | Afghanistan hade de brittiska trupperna framst fredsbevarande ansatser,
men i realiteten blev stora delar av den brittiska kontingenten involverad i
regelratta krig mot talibanen, varfor de i augusti 2006 ville ha forstarkning med
1 000 man (Rayment 2006). Denna véadjan horsammades forvisso inte pa
hemmafronten. Faktum &r att den brittiska armén mellan 1999-2006 drabbats av
nedskarningar i storleksordningen 3,5 miljoner £ i faktiska budgetmedel
(Telegraph 2006-08-06). Sett i det ljuset ar det kanske begripligt att
Storbritanniens huvudsakliga ambition i Irak sedan 2005 varit att dra tillbaka
trupper och i mojligaste man lamna Gver sakerhetsansvaret till irakiska
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myndigheter; ungefar en tredjedel av de brittiska och amerikanska trupperna
agnade sig ar 2005 at att trana och uthilda irakiska styrkor (Rayment 2005).

3.3.2 Inhemska atgarder

| Storbritannien har naturligtvis bombdaden den 7 juli 2005 satt djupa spar &dven
nar det galler prioriteringar pa underrattelse- och sakerhetsorganisationernas
verksamheter. | mars 2006 presenterade den brittiska Labourregeringen sin forsta
budget efter terroristdaden i London och i den avsattes 43 miljoner £ sarskilt for
att starka kampen mot al Qaida under de nastféljande tolv manaderna (Morris
2006). Detaljupplosningen, hur dessa pengar fordelades mellan The Agencies, &r
okand, men kan séattas i samband med dokument fran The Treasury, vilka enligt
uppgift gjorde gallande att regeringen skulle: ”review counter-terrorism and
security strategies” samt ”consider the case for a single security budget” (Ibid.).
Detta tolkades atminstone av skuggministeriet som att en brittisk motsvarighet
till DHS var i stopandet. Prioriteringen tycks i sa fall ha lutat mot inhemsk
sakerhet och inrikes inhamtning. | samma budget avsattes ocksa 91 miljoner £
for att 6ka antalet community support officers (CSOs) fran drygt 6 000 till

16 000. CSO-projektet ar en del av regeringens atagande att satsa pa tidiga
polisidra insatser (policing early) i kampen mot radikalisering och rekrytering till
terrorism (Ibid.). Extra medel for kampen mot terrorism, konstaterade
Intelligence and Security Committee (2006), allokeras framst till andra aktorer an
underrattelse- och sakerhetsmyndigheter. Samma kalla bekraftar ocksa att M15
fatt den storsta delen av de extra medel som tilldelats SIA (Single Intelligence
Account, det anslag som fordelar medel mellan the Agencies) (Ibid.).

Internationell kontraterrorism, ICT, har sedan 2001 kommit att ges en allt hdgre
prioritet pa alla tre organisationers dagordning.® P& MI5 stod ICT 2004/5 fér 52
% av samtliga aktiviteter, att jamfora med c:a 30 % 2002/3. | april 2006
overfordes MI15:s ansvar att stodja brottsbekdampande myndigheter i fraga om att
utreda grov organiserad kriminalitet till the Serious Organised Crime Agency
(SOCA), vilket frigjorde ytterligare resurser for ICT (lbid.). P4 MI5 arbetar
sammanlagt c:a 3 000 personer (MI15 2007). For SIS &r inte procentsatserna
kanda, &ven om det &r ként att kontraterrorism dominerar deras verksamhet, att
proliferation av WMD kommer pa andra plats och att droghandeln (counter-
narcotics) kommer pa tredje (Ibid.). GCHQ ar den storsta myndigheten av the
Agencies med c:a 5 000 anstallda. Av Intelligence and Security Committee
(2003) framgar att ICT utgjorde den enskilt storsta aktiviteten 2002/3, och att den

¥ Med internationell terrorism avses i Storbritannien inte problem som kan relateras till Nordirland.
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verksamheten forvantades expandera dver de kommande aren (dven om
kommitténs pafoljande arsrapporter inte aterkopplat till fragan).

3.3.3 Samordning i underrattelsefragor

Med anledning av att hela underrattelse- och sékerhetssystemet kommit att dgna
sd stora delar av sina verksamheter at ICT skapades i juni 2003 JTAC (Joint
Terrorism Analysis Center) for att koordinera hanterandet och spridningen av
underrattelser med baring pa terrorhotet. JTAC ligger organisatoriskt under MI5,
men huserar analytiker fran de tre Agencies, DIS (Defence Intelligence Staff,
som ar en del av MoD), representanter for andra relevanta departement (sdsom
det brittiska UD och Home Office) samt polisen. Totalt arbetar ca 150 personer
fran 14 myndigheter vid JTAC. Chefen for JTAC lyder direkt under GD MIS5.
Det faktum att Storbritannien inte &r medlem av Schengen mojliggér en
omfattande data-mining av resenérer som reser via landet. Genom sin tillgang pa
alla typer av underrattelser har JTAC kommit att bli en auktoritativ mekanism for
att analysera internationella terroristers aktiviteter, intentioner och kapaciteter.
JTAC faststaller hotbildsnivan i fraga om internationell terrorism, skickar ut
varningar till berérda parter samt producerar djupare analyser och trendrapporter
(National Intelligence Machinery 2006).

3.3.4 Lagmassiga forandringar

De lagmassiga grunderna for the Agencies ar the Security Service Act fran 1989
(MI5), the Intelligence Service Act fran 1994 (SIS och GCHQ) samt the
Regulation of Investigatory Powers Act fran 2000. De aktiviteter som
Storbritannien atagit sig efter den 11 september 2001 har inte foranlett nagra
egentliga férandringar av dessa.

Forvisso justerades Storbritanniens terroristlag (Terrorist Act) fran 2000 &r 2006
(da den ockséa kom att kallas Terrorism Act). Justeringarna fick marginella
effekter pd 1994 ars Intelligence Services Act (av teknisk och for denna studie
ovidkommande natur, se 2006 Terrorism Act, Chapter 11, § 31 Amendment of
the Intelligence Services Act 1994). Dartill har tva andra lagar stiftats sedan den
11 september 2001 med béring pa terrorism. 2001 ars Anti-Terrorism Crime and
Security Act syftade framst till att stdvja finansiering av terrorism samt spridning
av WMD (eller komponenter som kan bidra till massforstorelse), och 2005 érs
Prevention of Terrorism Act méjliggjorde inférandet av ”kontrollorder” (”control
orders™), vilket innebar att terrormisstankta individer i preventivt syfte maste
finna sig i vissa skyldigheter (obligations). Dessa skyldigheter skraddarsys pa
individuell basis (Europaradet 2005), men far antas inverka pa berérda personers
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integritet. Saval 2001 som 2005 ars lagar med baring pa terrorism &r starkt
betingade av terrordaden i USA respektive i London; den forra ar ocksa en
konsekvens av FN:s resolution 1373. Terroristlagstiftningarna pekar i sig ut
omraden som the Agencies har att orientera sina verksamheter efter och har i den
meningen effekt pa deras aktiviteter och prioriteringar.

**k*

Sammantaget tycks 11 september-effekten pa de brittiska underrattelse- och
sékerhetsorganisationerna ha inneburit 6kade resurser till alla tre myndigheterna,
men i synnerhet till sakerhetstjansten MI5. Terrorismbekédmpning har seglat upp
som en éverordnad prioritet for hela underrattelsesektorn, inklusive fér SIS.
Nagra storre forandringar i organisationernas inbordes relationer har inte varit
pakallade, men den samordnande funktionen (JTAC) i fraga om inhamtning och
spridning av analyser med baring pé terrorhotet torde ha givit MI5 en starkare
stallning. De brittiska insatserna pa underrattelseomradet, sarskilt vad galler
terrorismbekampning, ar intimt férknippade med de amerikanska insatser inom
ramarna for den speciella relationen landerna emellan.

3.4 Tyskland

Nar komplotten som resulterade i attackerna mot USA den 11 september 2001
rullades upp, visade det sig att flera av garningsmannen kunde kopplas till
Tyskland och framfor allt Hamburg. Samma stad hade nagra decennier tidigare
varit ett naste for Roda Armé-fraktionen (RAF). Tyskland (Vasttyskland) har ett
terrorhérjat néra forflutet, vilket inneburit att underrattelse- och sakerhets-
strukturerna till stor del stopts efter den hotbilden. Fenomenet internationell
terrorism som ett globalt hot, vilket attentaten den 11 september 2001 gav uttryck
for, innebar dock nya utmaningar for saval den tyska forbundsregeringen och
lagstiftaren som for de tre huvudsakliga underrattelse- och sékerhetsorganisa-
tionerna, Bundesnachrichtendienst (BND), Militarischer Abschirmdienst (MAD)
samt Bundesamt fuir Verfassungsschutz (BfV). Utmaningen stod framst i att
finna globala l6sningar pa ett i grund och botten globalt problem (UN
S/2002/11).

3.4.1 Internationella insatser

Det tyska forsvaret bidrar med c:a 7 000 soldater i olika insatser runtom i
varlden. De tre storsta insatserna for tyskt vidkommande ar ISAF i Afghanistan,
(3 330 soldater), KFOR i Kosovo (2 220) och UNIFIL i Libanon (730).
Darutdver bidrar Tyskland med betydande resurser i olika insatser pa Afrikas
Horn (Bundeswehr 2007). Atminstone insatserna i Afghanistan och pa Afrikas
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Horn kan kopplas till kampen mot terrorismens sjalva rotter, i alla fall i den man
de antas ha islamistiska forbindelser. Sedan i mars 2004 kan det tyska
Forsvarsdepartementet ta MAD:s resurser i ansprak vid samtliga militara och
humanitéra internationella insatser (MAD 2007).

3.4.2 Inhemska atgarder

Sedan den 11 september 2001 har fyra terroristatal lett till fallande domar i
Tyskland och tva héller fortfarande pa att utredas (BMI 2007). Tyskland har, i
motsats till Storbritannien, inte drabbats av fullgangna terrordad sedan den 11
september 2001. Men den internationella terrorismen har icke desto mindre
"drabbat” Tyskland i s3 méatto att landet huserat flera av de personer som kom att
bega eller planera terrordaden i USA 2001 (9/11 Commission Report 2004: 160
ff.). Fem islamistiska organisationer har bannlysts i Tyskland sedan 2001
eftersom de misstanks ha samrére med terrorism (BMI 2007), vilket kan ses som
ett uttryck for att de tyska statsmakterna fruktar att den internationella
terrorismen fortsatt att anvanda Tyskland for sina &ndamal (det ar oklart om
Tyskland ocksa varit méltavla for de terrorister som lagforts).

Tyskland har under senare ar antagit ett omfattande “policypaket” i syfte att
bekampa terrorism, vilket innehaller en mix av lagar och riktlinjer; narmare
bestamt formulerade i fem Gvergripande mal. Militara och humanitara insatser i
Afghanistan och pa Afrikas Horn syftar darvidlag till att framja det 6vergripande
malet att "utplana terrorismens orsaker”. Bannlysandet av islamistiska
organisationer sorterar under malet att “férhindra terroristhot”. Andra medel som
tjanar det syftet ar att 6ka kontrollen éver personer som reser in i Tyskland, att
6ka kontrollen éver individers resehandlingar (pass, visa m.m.) etc. De andra tre
overgripande malen ar: ”Stdra ut terroristnatverk genom intensifierade
utredningsinsatser i syfte att oka trycket pa forbrytare”, "bredda det inter-
nationella samarbetet” och “skydda befolkningen, vidta preventiva atgarder och
reducera den sammantagna sarbarheten” (BMI 2007).

Alla fem malen medfor konsekvenser for underrattelse- och
sdkerhetsmyndigheterna, i synnerhet for BfV. Inom ramen for det 6vergripande
malet att stora ut terroristnatverk genom intensifierade utredningsinsatser i syfte
att 6ka trycket pa forbrytare ryms 2002 ars kontraterrorismlag. Denna medger
okade befogenheter for BfV, men ocksa for den federala polisen,
Bundeskriminalamt (BKA). Lagen var temporéar, men forlangdes med vissa
amendemanger med ytterligare fem ar i januari 2007 (lbid.). BfV kan med den
nya lagen utreda antikonstitutionella brott av en typ som inte forr var méjlig,
sdsom att insamla information om uppmuntran till valdshandlingar. Det spelar
langre ingen roll om hatbudskapen predikas av hdgerextremister eller av
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islamistiska fundamentalister, eller om de uppviglar till valdsanvandning inom
eller utanfor Tyskland. Dartill underlattade 2007 ars amendemang BfV:s tillgang
pa information om suspekta individers flygbokningar. De nya kontraterrorism-
lagarna har inte inneburit att BND:s ansvarsomrade har forandrats. BND har
genom denna period forblivit intakt (1bid.).

Mellan 2001 och 2006 har MAD mer eller mindre behallit sin personalstyrka,

1 285 respektive 1 290, medan BfV under samma tid har okat sin personal fran

2 097 till 2 447. Siffrorna for den storsta underréttelseorganisationen BND d&r inte
offentliga, men kan uppskattas till ungefar 6 000 (utan referenspunkter). Mycket
tyder pa att sakerhetsorganisationen BfV har starkt sin stallning gentemot MAD
sedan 2001, bade vad géller befogenheter och resurser. Medel och mandat tycks
aven i Tyskland i viss utstrédckning ha rort sig utanfor underrattelse- och
sékerhetssektorn, i detta fall till BKA.

3.4.3 Samverkan i underrattelsefragor

I Tyskland stiftades den 31 december 2006 en lag om gemensamma databaser,
vilken kan ses som ytterligare ett tecken pé det traditionella sektorsansvarets
utbredande. Det &r dock omvittnat att mycket av de institutionella revirstriderna
lever kvar inom den tyska underrattelsevérlden. Lagen syftar till att ge legala
forutsattningar for att skapa en gemensam och central kontraterrorismdatabas och
dartill gemensamma projektfiler for polis- och underrattelsemyndigheter. Den
federala inrikesministern, Wolfgang Schauble, sa apropa lagstiftningen att,

Var sakerhetsarkitektur i Tyskland ar mycket bra. De olika sakerhets-
myndigheterna pa federal och delstatsniva har var for sig information om
missténkta terrorister och deras miljoer. Nu kan varje myndighet lagga in
nyckelinformation i kontraterrorismdatabasen, vilket tillférsakrar att alla
myndigheter har tillgang till den viktigaste bakgrundsinformationen i syfte
att bekampa terrorism och att de snabbt kan kontakta varandra for att fa
ytterligare information. Kontraterrorismdatabasen &r ett oumbarligt
instrument i kampen mot terror (BMI 2007, forf. dvers.).

Forutom att satta upp en kontraterrorismdatabas skapade lagen om en gemensam
databas ocksa en legal grund for att dela filer relaterade till specifika projekt
(projektfiler) i den federala konstitutionsskyddande lagen, den federala
underrattelsetjanstlagen samt den federala kriminalpolislagen. Polisen och
underrattelsemyndigheterna kan sétta upp gemensamma, men tidsbegrénsade
projektfiler for specifika behov. Projektfilerna syftar framst till att underlatta
analysprojekt for polisens och underrattelsemyndigheternas arbetsgrupper i det
gemensamma kontraterrorismcentret (Ibid.).
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Sedan den 14 december 2004 har ett gemensamt kontraterrorismcenter funnits i
Berlin, GTAZ. For narvarande arbetar ca 190 personer pa centret, i huvudsak
representanter fran BfV och BKA, men dven for BND, MAD, delstaternas
kriminalpolis (LKA), delstaternas konstitutionsskyddande myndigheter, Tullens
centrala utredningstjanst (ZKA), det federala migrations- och flyktingverket och
det federala dklagarvasendet. Tanken med centret 4r att accelerera informations-
spridning och att forstarka och fokusera den analytiska expertisen. Till centrets
uppgifter hor att halla dagliga briefingar for att utbyta den senaste informationen
fran polis- och underrattelsemyndigheter, att gra hotbildsbedémningar, att
beddma sarskilda aspekter av terrorism, att gora strukturella analyser av
terrorismens langsiktiga effekter, att inhdmta underrattelser om islamistisk
terrorism, att dela med sig av resurser etc. Centrets aktiviteter formodas blotta
terrorstrukturer och -planer i ett tidigt skede, vilket i sin tur ska forbéattra
sdkerhetsmyndigheternas operationer. Tyskland anser att centret spelar en viktig
roll &ven pa det internationella planet; exempelvis deltar internationell expertis
inom ramen for vissa projekt (BMI 2007).*

**k*

Sammanfattningsvis kan effekterna av den 11 september sparas till en
intensifierad satsning pa att bekampa internationell terrorism. Terrorismen antas
inte i forsta hand vara riktad mot tyska intressen, utan farhagan ar snarare att
Tyskland utnyttjas av terrorister. Resurs- och mandatmassigt har den intensi-
fierade kampen framst kommit att befordra sakerhetstjansten BfV. Men mycket
kraft har ocksa lagts pa att 6ka de gemensamma kontaktytorna mellan olika
underrattelse- och sdkerhetsorganisationer samt myndigheter som traditionellt
statt utanfor denna sfar.

* Det framgar inte om nagon av de delaktiga myndigheterna har en ledande funktion i centret, eller
vem den politiska avnamaren ar, men det faktum att det presenteras pa Inrikesdepartementets
hemsida kan i viss man vara vagledande.

30



FOI-R--2562--SE

4 Slutsatser

Terrorattentaten mot USA den 11 september 2001 fick omfattande konsekvenser
for Danmarks, Schweiz’, Storbritanniens och Tysklands underréttelse- och
sékerhetsorganisationer. Som kris betraktad kan attentaten kategoriseras som
“agendasattande” (’t Hart & Boin 2001: 35).

This cluster involves incidents that have a certain “frame-breaking™
quality. They become  symbols of an entire class of hitherto unknown or
neglected risks and vulnerabilities. As such they pose a major managerial
challenge of coping with new, under-researched problems for which no
seasoned policy repertoire exists (Ibid.).

Det ar uppenbart att den forharskande stamningen efter daden var att de var just
“frame-breaking”; att det var nddvandigt att tanka nytt. En forharskande
uppfattning var ocksa att det var just underrattelse- och sakerhetsmyndigheterna,
framfor allt i USA, som hade misslyckats med sina huvuduppgifter, vilket i sin
tur méjliggjorde attentaten. Fragan fick genomslagskraft dven i de lander som
valts ut for denna studie (och med all sannolikhet &ven i de flesta europeiska
lander). Tyskland visade sig ocksa vara intimt forknippat med planerandet av
terrordaden.

Studien pekar pa att supranationella organisationer, FN och EU, svarat pa
terrorddden med diverse resolutioner, vilka har satt ett forandringstryck pé de
fyra l&nderna (&ven Schweiz, som inte & EU-medlem och som bara varit FN-
medlem sedan 2003). Detta tryck talar for policykonversion (likheter). Det kan
darfor vara pa sin plats att borja med att diskutera monster av likhet mellan
landerna.

I alla fyra lander har kampen mot terrorism préglat den sékerhetspolitiska
dagordningen sedan september 2001. Ansvaret har darvidlag framst lagts pa
traditionella sakerhetsmyndigheter, det vill séga med en civil (eller polisiér)
koppling. En iakttagelse ar forvisso ocksa att internationella dimensioner av
terrorismbekdmpning lyfts fram i de fyra landerna, och att traditionella militéra
underrattelsetjanster darigenom aktualiserats. Men civila sakerhetstjanster har
tagit (givits) taten i arbetet med att bekdmpa terrorism. Den politiska viljan i
policyutvecklingen har emellertid starkt pekat pa att det finns ett behov av att
finna synergieffekter inom de enskilda landernas underrattelse- och sékerhets-
strukturer. (I Schweiz &r den politiska viljan i den fragan forvisso ambivalent.)
Analyscentra har t ex skapats, vars uttalade syfte ar att hitta snabbare vagar att
delge relevant information, men ocksa for att skarpa analysen, saval den
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operativa som den strategiska. En annan genomgéende trend ar att underrattelse-
sfarerna i de fyra landerna har breddats till att ocksa inkludera myndigheter och
organisationer som traditionellt inte inkluderats i denna, i synnerhet kriminal-
polisidra funktioner, men dven andra organisationer av krisheredskapskaraktar.
FN-resolution 1373, som tillkom strax efter attentaten 2001, och som dessutom
alla fyra lander signerat och ratificerat, staller krav pa att landerna vidtar atgarder
for att forhindra finansiering av terrorism, att de aktivt verkar for att forhindra
spridning av massforstorelsevapen och att de begrénsar terroristers rorlighet.
Resolutionen ar i sig agendasattande och till denna kan laggas FN- resolution
1624 (uppfoljare till 1373 fran 2005) samt en rad EU-konventioner, som syftat
till att fa medlemsstaterna att se Gver sina interna sarbarheter.

Trots att det finns gemensamma monster i de 6vergripande linjerna sa ar det
intressant att se att landerna i viss man tacklat terrorproblematiken pa lite olika
sétt. Avgorande for dessa olikheter ar hur terrorhotet formulerats och vad som i
sammanhanget bedomts vara skyddsvart. For Storbritanniens del Iag priori-
teringarna inledningsvis pa den yttre sakerheten, att férena sig med USA i
kampen for att bekdmpa den islamistiska terrorismens fotféste utanfor landets
granser. Det finns dock tecken som tyder pa att den brittiska armén sedan mer an
ett decennium varit foremal for nedskarningar. 1 och med bombdaden i London
den 7 juli 2005 har dock fokus skiftat rejalt mot inre sakerhet, inte minst
eftersom bombdaden i viss man var en frukt av det brittiska engagemanget i
Afghanistan och Irak. | Schweiz kan det skyddsvérda relateras till bank-
sekretessen och de farhagor varldssamfundet haft betraffande dess rattssakerhet.
Den inre sdkerheten har darigenom varit tongivande, &ven om Schweiz i liten
skala ocksa varit engagerat i fredsbevarande och humanitéra insatser i
Afghanistan. Tyskland ar det land som tydligast pekat pa terrorproblemet som en
global foreteelse, i vilket det skyddsvérda kanske inte primart kan relateras till
just tyska intressen (dven om det naturligtvis ar av tyskt intresse att inte husera
personer som forbereder terrordad annorstades). Aven Danmark — atminstone
innan krisen med Muhammedteckningarna — tycks ha omfamnat problematiken
pé ett liknande satt. P& satt och vis &r det den yttre sakerheten som da aktuali-
seras, dven om traditionella sékerhetsorganisationer hamnat pa tillvaxt dven i
dessa lander.

Det ar bara i Danmark som den militdra underrattelseorganisationen, FE, givits
ett breddat mandat for att bidra till en effektiv terrorismbekdmpning och
darigenom utvecklats till en form av allmén utrikesunderréttelsetjanst. I
Storbritannien, Schweiz och Tyskland har de militdra underréttelsetjansterna
bibehallit sina traditionella uppgifter mot bakgrund av att dessa lander har civila
underrattelsetjanster.
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Terrorhotet har inte riktigt kunnat placeras in i den traditionella uppdelningen
mellan inre och yttre hot. Den dvergripande trenden ar att det politiska
stralkastarljuset illuminerat grazoner mellan sakerhetstjansters vanliga uppgifter
och kriminalpolisiara problemomraden, men ocksa mellan civila/polisiara
uppgifter och militara underrattelsetjansters arbetsfalt. Inledningsvis féreslogs
det att attentaten den 11 september 2001 kunde betraktas som en attributed
trigger”, med vilket avses att det forvisso funnits férebud som just de attentaten
sa att sdga absorberat; det blev droppen som fick béagaren att rinna éver. Vi
pekade pa tidigare al Qaida-dad. Vad underrattelse- och sékerhetstjansternas
inbordes forhallanden anbelangar finns det anledning att fundera pa om senare
ars terrorattentat pa egen hand formatt de policyforandringar som denna studie
pekat pa. | fallet Danmark pekas det explicit pa en helt annan situation som
startskott for forandringsarbetet, namligen krigen pa Balkan under 1990-talet. |
fallet Schweiz framkommer att samarbetssvarigheter mellan de tva myndig-
heterna plagar verksamheten, och att detta forhallande inte ar nytt. Det finns
utrymme for tolkningen att problemet — ett icke-optimalt nyttjande av ett lands
resurser — identifierats innan terrorism seglade upp som den stora faran. | den
meningen kan terrorismens ohyggligheter ses som ett "mojlighetens fonster” att
driva pa nodvandiga men svara forandringar.

I det sammanhanget kan det vara av intresse att konstatera att Storbritannien och
Tyskland inte tycks ha haft nagra storre anpassningssvarigheter. Det finns nagra
faktorer som forenar dessa lander. Dels &r de stora lander med en storre upp-
sattning av myndighetslager an Danmark och Schweiz. Dessutom bestar bade
Storbritanniens och Tysklands underréttelsesféarer av tre myndigheter, av vilka de
storsta, GCHQ respektive BND, inte tycks ha berorts vare sig organisatoriskt,
personal-, eller resursmassigt, atminstone inte negativt eller pa bekostnad av de
andra myndigheterna.

4.1 Forslag pa vidare forskning

Denna studie ar grovhuggen och pa manga satt uttréskad, vilket beror pa att den
bygger pa data som ar lattillganglig. | manga fall ar det de ber6rda organisa-
tionernas eller deras departementala avnamare som &r urkunden. Det &r svart att
befria sig fran misstanken att dessa kallor &r tillrattalagda. Ett forslag pa vidare
forskning skulle darmed vara att ga ett steg djupare och fanga samma bilder, men
med en hdgre detaljupplésning. Forslagsvis skulle intervjuer med personer i
maskineriet, men ocksa med politiska foretradare, kunna vara behjalpliga. Det
skulle i det sammanhanget vara intressant att narmare se hur de olika kontra-
terroristcentra, dar foretradare for ett lands olika underrattelsemyndigheter mots,
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egentligen fungerar. Med “fungerar” avses inte policyutfallet (hur manga
terrorister som lagfors), utan snarare policyinstrumentella aspekter (hur fungerar
delgivning och gemensamt producerad analys), samt vilken effekt man far ut om
en sadan gar att mata. Denna fraga ar viktig, inte minst eftersom det fran annan
krishanteringsforskning &r ként att institutionella l6sningar ofta ar tacksamma
politiska gester for att visa pa beslutsamhet och dadkraft inom ramen for en
mandatperiod, utan att dessa ar speciellt &ndamalsenliga (Boin et al. 2005). Det
finns ocksa forskning som visar pa att patvingade organisatoriska forandringar pa
sikt faktiskt far tjansteman att tanka om och slappa taget om otidsenliga
kapphastar (d.v.s. att beteendeméssiga forandringar kan forega kognitiva
aspekter av larande) (Dekker & Hansén 2004). En hogre detaljupplésning skulle
ocksa kunna séga nagot om den faktiska forandringstakten och -djupet. Hur
forhaller sig den politiska viljan och organisatoriska ambitioner till varandra i en
policysfar som av naturliga skal hanterar uppgifter som inte med latthet kan
verifieras eller bedémas av kontrollorgan?

Det ligger alltid en fara med att myndigheter bérjar leva sina egna liv pa ett sétt
som gor dem svarmandvrerade i foranderliga tider. Av den anledningen skulle
det vara intressant att ndrmare studera vilken roll institutionell design spelar for
anpassningsformagan. For tillfallet tycks den internationella terrorismen utgora
en forharskande hotbild for underréattelsemyndigheter att hantera. Men hur lange
kommer det att vara sa? Hur val rustade &r vi att tdnka nytt nar den antagonis-
tiska hothilden heter nagonting annat? Denna studie pekar pa att Storbritannien
och Tyskland inte haft ndgra storre omstallningssvarigheter. Vi har pekat pa att
dessa lander har tre myndigheter, av vilka de storsta ar centralt placerade och pa
sétt och vis balanserar mellan de inhemska och utrikiska uppgifterna. Ar denna
omstandighet ocksa forklaringen till att de évergripande systemen ar relativt
flexibla? Eller finns det andra konkurrerande forklaringar?
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