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Till statsradet och chefen
for Utrikesdepartementet

Regeringen beslutade den 9 juli 2015 (Dir. 2015:79) att tillkalla en
sirskild utredare med uppdrag att utvirdera Sveriges samlade enga-
gemang 1 Afghanistan under perioden 2002-2014, med sirskilt
fokus pd den verksamhet som har bedrivits i norra Afghanistan
under dren 2006-2014.

Tidigare riksdagsledamoten Tone Tingsgird forordnades att frin
och med den 9 juli 2015 vara sirskild utredare.

Som huvudsekreterare férordnades den 31 augusti ambassads-
ren Michael Friihling. Som sekreterare férordnades den 31 augusti
Vilhelm Rundquist.

Tilliggsdirektiv beslutades av regeringen den 24 november 2016
(Dir. 2016:101) varigenom utredningstiden férlingdes.

Utredningen har antagit namnet Afghanistanutredningen.

Afghanistanutredningen verlimnar hirmed betinkandet Sverige i
Afghanistan 2002-2014.

Med detta ir uppdraget avslutat.

Stockholm 1 februari 2017
Tone Tingsgird

/Michael Friihling
Vilhelm Rundquist
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Utredarens férord

Klockan 15-15:45 den 11 september 2001 satt talmannen 1 Sveriges
riksdag, statsministern, utrikesministern, férsvarsministern, parti-
ledarna och utrikesnimndens 6vriga ledaméter 1 mote med kungen
pd Stockholms slott. Nir statsministerns pressekreterare ville fi
tilltride f6r att informera om de hindelser som just di intriffat i
New York stimde det inte med hovets protokollsregler. Han var
inte anmild, fick vinta och landets politiska ledning var de sista att
fa kinnedom om attentatet mot World Trade Center.

Chocken och vreden 6ver attentatet understroks av det ameri-
kanska ledarskapet som snabbt reagerade med att proklamera krig
mot terrorismen.

Det var 1 efterdyningen av denna stimning som det forsta beslu-
tet att sinda trupp till Afghanistan togs av regering och riksdag. Den
insatsen hade ett begrinsat uppdrag — att sikra situationen 1 Kabul
till dess den interimistiska regeringen samlat den Loya jirga som
skulle utse en president.

Under den lnga tid som gitt sedan 2002 har det svenska enga-
gemanget 1 Afghanistan indrat karaktir. Omfattningen av, och fér-
hillandet mellan, de olika delarna — militirt, utvecklingsmissigt och
politisk-diplomatiskt — har varierat 6ver tid. De svenska insatserna
var delar av det stora internationella engagemanget som bestod av
skiftande bidrag frin ménga linder.

Officiellt benimndes bdde det internationella och det svenska
engagemanget girna som samlat, men inte i nigot av fallen kan man
siga att det priglades av den samordning och samsyn som attributet
samlad implicerar.

Overgripande malsittningar fanns i sikerhetsridets resolutioner
och de internationella Afghanistankonferensernas dokument men
de blev sillan konkretiserade pd operativ eller taktisk niva.
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Afghanistaninsatsen har varit en unik operation vad giller svenskt,
internationellt engagemang. Det som frin bérjan framstod och
framstilldes som en “traditionell” fredsbevarande insats kom att
utvecklas till den mest omfattande, komplexa och ldngvariga svenska
insatsen hittills. Det gjordes & och sena ansatser att betrakta, beskri-
va och behandla den som sidan. Insatsen stimde inte med svensk
traditionell krishantering som inte var flexibel nog att férse den med
en adekvat ledningsstruktur.

Tone Tingsgird
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Sammanfattning

Uppdraget

Uppdraget dr att utvirdera Sveriges samlade engagemang 1
Afghanistan — de politisk-diplomatiska, militira, och utvecklings-
missiga insatserna — under perioden 2002-2014, med sirskilt fokus pd
den verksamhet som bedrevs i norra Afghanistan under &ren 2006
2014. Den sirskilda utredaren ska beskriva, analysera och utvirdera
den svenska insatsen utifrén de éverviganden och mélsittningar som
lagts fast, och limna rekommendationer fér regeringens och berérda
myndigheters framtida arbeta med internationella insatser.

Utredningen ska redogora for effekter av insatsen pd det afghans-
ka samhillet, bland annat avseende ett jimstilldhetsperspektiv och
kvinnors rittigheter, hur den svenska regeringens styrning av berérda
myndigheter har fungerat, och analysera samordning och samverkan
mellan olika aktérer, med fokus pd bistdndsinsatserna och de militira
Insatserna.

Utredningens arbete

Utredningen har bedrivit arbetet pé ett inkluderande sitt med ett
stort antal kontakter med Afghanistankunniga personer. Samtal
och intervjuer har gjorts med &ver 250 personer i Sverige,
Afghanistan och 1 andra linder. Utredningen har 1 Sverige och
utomlands deltagit i erfarenhetsseminarier om det svenska och det
internationella engagemanget i Afghanistan. Utredningen har gitt
igenom ett stort arkivmaterial hos berérda svenska myndigheter
och dragit nytta av begirda underlag frén dessa. Utredningen har
studerat de olika slag av styrdokument som regeringen har till sitt
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forfogande och gitt igenom ett omfattande riksdagsmaterial. Ett
antal studier frin FOT', internationella organisationer och institu-
tioner, och annan litteratur om Afghanistan har varit av stort virde
for utredningen.

Sverige i Afghanistan

Sverige har i det stora internationella engagemanget 1 Afghanistan
frdn 2002 varit en liten aktdr, men insatserna har f6r Sverige varit
stora. Over 8 000 svenskar har varit verksamma i militira och civila
insatser 1 Afghanistan mellan 2002 och 2014. Sex svenskar har stu-
pat eller dodats.

Den mest pitagliga delen av de svenska insatserna har varit
ledningsansvaret fér PRT-MeS’, omfattande provinserna Balkh,
Jowzjan, Samangan och Sar-e Pul i norra Afghanistan, mellan 2006
och 2014.

De svenska insatserna har medverkat till bide positiva och nega-
tiva effekter av engagemanget i1 stort men har inte haft ndgon avgs-
rande pdverkan.

Det internationella engagemanget i Afghanistan

Efter terrorattackerna i USA den 11 september 2001 intervenerade
en USA-ledd koalition i Afghanistan och stortade, med hjilp av den
Norra alliansen’, talibanregimen. Det blev startskottet fér ett
omfattande internationellt civilt och militirt engagemang 1
Afghanistan. Inledningsvis var de internationella insatserna sma och
foljde en tanke om ett ”litt fotavtryck” i landet. En statsbyggnads-
process inleddes genom Bonnéverenskommelsen 1 december 2001.
En ny konstitution ratificerades och presidentval holls 2004. Parla-
mentsval hélls 2005. Den internationella sikerhetsstyrkan, ISAF?,
bistod den nya afghanska regeringen att uppritthilla sikerhet, forst

! Totalférsvarets forskningsinstitut.

2 Provincial Reconstruction Team — Mazar-e Sharif.

? Det afghanska motstdndet mot talibanregimen organiserades i en sammansittning av mot-
stdndsgrupper som kallades Norra alliansen.

* International Security Assistance Force.
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enbart 1 Kabul och efter 2003 i hela landet. Nato tog ¢ver ledningen
av ISAF 2003.

Talibanrérelsens dterkomst och ISAF:s expansion, bide geogra-
fiskt och styrkemissigt, mellan 2003 och 2006 intensifierade den
interna vipnade konflikten i Afghanistan. Vid Bonnprocessens slut
2005 framstod det som att man lyckats med att ligga grunden till en
modern afghansk stat men Afghanistan priglades fortsatt av krigs-
herrarnas inflytande, korruption, nepotism, fattigdom och bristande
samhillsstyrning. Det internationella engagemanget ckade successivt
1 omfang, bide i dess militira och 1 dess civila delar.

Den nya amerikanska administrationen gjorde 2009 ett omtag av
sina insatser 1 Afghanistan vilket blev styrande fér det 6vriga inter-
nationella engagemanget. Aren dirpd var den utlindska militira nir-
varon som storst, cirka 132 000 soldater, men konflikten 1 landet
fortsatte att intensifieras. Presidentvalet 1 Afghanistan 2009 prig-
lades av valfusk och maktkamp. Frén 2011 borjade ISAF limna dver
sikerhetsansvaret till de afghanska sikerhetsstyrkorna. Tonvikt lades
vid att 6ka deras storlek och hoja deras férméga.

ISAF avslutades vid utgingen av 2014. Tidigare under samma 4r
hade presidentval hillits och priglats av valfusk och politisk kon-
frontation som fick I8sas ut genom politiskt ingripande frén USA
och FN. I bérjan av 2015 inleddes en ny militir utbildnings- och
radgivningsinsats, RSM".

Den vapnade konflikten i Afghanistan

Den interna vipnade konflikten 1 landet blev frdn 2005/2006 gradvis
mer omfattande och intensiv. Den stod mellan den afghanska reger-
ingen, med stéd av ISAF, och talibanrorelsen och andra vipnade
grupperingar. Ytterst gillde konflikten den politiska makten 1 landet.

Den vipnade konfliktens intensitet och dynamik har varierat 6ver
tid 1 landets olika delar.

Det var férst 2009 som den interna vipnade konflikten offentligt
betecknades som sidan av den svenska regeringen. Utredningen
menar att regeringen betydligt tidigare borde ha talat om att en

> Resolute Support Mission.
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intern vipnad konflikt f6reldg i hela landet, alltsd dven 1 det svenska
PRT-omridet.

Engagemangets malsattningar

Mélsittningarna for hela det svenska engagemanget 1 Afghanistan
har formulerats p varierande sitt 6ver tid under dren 2002-2014.
Milsittningarna kan enligt utredningen summeras 1 sex punkter:

— Minskad fattigdom

— Sikerhet och stabilitet

— Utveckling socialt och ekonomiskt
— Demokratiskt samhille

— Kvinnors stillning stirkt

— Trovirdighet fér och férmiga hos Sverige som deltagare i1
internationella insatser.

Punkterna éverensstimmer med den 6vergripande svenska mélsitt-
ning som presenterades i juli 2010 1 Strategin for Sveriges stod till det
internationella engagemanget i Afghanistan och som 8terges 1 direk-
tivet till utredningen:
Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans férmdga att uppritthilla
stabilitet och sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter samt erbju-
da sina invinare mojligheter att férbittra sina levnadsvillkor och en ritt-
vis och héllbar utveckling.
Inom ramen f6r mélet ovan kan Sverige, dir s kan ske, ocks3 frimja

andra svenska utrikes- och sikerhetspolitiska, utvecklingspolitiska och
nationella intressen.

Militira insatser

De svenska militira insatserna 1 Afghanistan var inledningsvis av
liten skala 1 Kabul, 45 soldater. Efter beslut om ISAF:s utvidgning
2003 okade ambitionsgraden och Sverige tog 2006 6ver lednings-
ansvaret for ett PRT som omfattade de fyra norra provinserna Balkh,
Jowzjan, Samangan och Sar-e Pul, PRT-MeS. De fyra provinserna
utgjorde en politiskt och sikerhets- och utvecklingsmissigt ming-

20



SOU 2017:16 Sammanfattning

facetterad milj6. 2011 var det svenska styrkebidraget som storst,
over 570 soldater. Sammanlagt 8 024 soldater har tjinstgjort 1 de
svenska militdra insatserna.

Syftet med de svenska styrkebidragen var att ha en stabiliserande
nirvaro 1 de fyra provinserna genom si kallade militira observa-
tionsteam, MOT®. Kontingenterna var forlagda till Camp Northern
Lights 1 Mazar-e Sharif och férfogade ocksd dver sd kallade provins-
kontor, Provincial Offices (PO), i de tre andra provinserna.

Efter hand blev kontingenterna inblandade 1 fler stridsincidenter.
Kontingenterna genomférde upprorsbekimpning, i1 enlighet med det
si kallade COIN-konceptet. Insatsreglerna utskades. MOT fasades
ut till f6rmdn f6r en kontingentsstruktur liknande en litt mandver-
bataljon. Kontingenterna fick tyngre utrustning och verksamheten
riktades mot specifika problemomriden. Oklarheter finns kring
kontingenternas hantering av frihetsberévade.

Under engagemangets senare ir l3g tonvikten pd att oka de
afghanska sikerhetsstyrkornas férmdga. Anvindningen av s3 kal-
lade utbildnings- och samverkansgrupper, OMLT’, 6kade. Sverige
bidrog ocksd med ridgivare och utbildare till de afghanska siker-
hetsstyrkorna i norra Afghanistan.

De svenska styrkebidragen har gitt frin att vara stabiliserande till
stridande och slutligen stédjande. PRT-MeS fick med tiden en ndgot
mer civil prigel. En svensk senior civil representant tillsattes 2010
och 2012 overgick enheten ull civil ledning. I huvudsak var PRT-
MeS ett militirt engagemang. Insatsen 1 ISAF avslutades 2014.

Sikerhetsliget 1 Afghanistan 1dag, inklusive 1 de fyra PRT-pro-
vinserna, ir nedsliende. De afghanska sikerhetsstyrkorna uppvisar
betydande brister 1 férméga. De svenska militira insatserna har inte
lyckats bidra till hillbar sikerhet. Insatserna har dock haft en positiv
inverkan pa Forsvarsmaktens utveckling.

¢ Military Observation Team.
7 Operational Mentor and Liaison Team.
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Utvecklingssamarbetet och det humanitéra bistandet

Under tiden 2002-2014 gav Sverige sammanlagt 6,7 miljarder kronor
1 bistdnd till Afghanistan, varav 5,6 miljarder till utvecklingssam-
arbetet och 1,1 miljarder i humanitirt stéd. Afghanistan blev ett av
Sveriges stdrsta mottagarlinder.

Bistindet styrdes av strategierna fér utvecklingssamarbetet med
Afghanistan. Nigra omrdden har i praktiken varit genomgaende:

o fattigdomsbekimpning

o utbildningsinsatser (sirskild inriktning pa flickors skolgdng och
funktionsnedsatta barn och ungdomar)

e hilso- och sjukvirdsinsatser (inklusive SRHR?)
e vignit/infrastruktur och transporter

o kapacitetsutveckling av statsforvaltningen, inklusive demokrati-
och valstod

e kvinnors rittigheter/jimstilldhet
e civilsamhillet (inklusive oberoende analyser och medier)
e minrdjning

o privatsektorutveckling/sysselsittning (frdn 2009).

Regeringen beslutade 1 juni 2007 att 15-20 procent av det bilaterala
bistindet till Afghanistan skulle styras till provinserna i PRT-MeS.
Oronmirkningen av bistindet till dessa provinser togs bort under
2014.

De fem storsta kanalerna i Afghanistan for bistdndet var Virlds-
banken/IDA (2 miljarder kronor), Svenska Afghanistankommittén
(1 miljard kronor), UNICEF (722 miljoner kronor), UNOPS
(366 miljoner kronor), UNDP (362 miljoner kronor).

Flera svenska myndigheter deltog i bistindet till Afghanistan:
Folke Bernadotteakademin, Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap och Polisen.

Sverige deltog aktivt 1 anstringningarna till internationell sam-
ordning av bistdndet, framfér allt 1 samarbete med FIN-systemet och

% Sexuell och reproduktiv hilsa och rittigheter.
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Virldsbanken, sirskilt genom den givargemensamma fonden ARTF.
Sverige stodde aktive EU:s polisinsats EUPOL Afghanistan frin
2007.

Sverige deltog vid samtliga stora internationella bistindskonferen-
ser gillande Afghanistan. Vid den stora internationella Afghanistan-
konferensen 1 Tokyo 2012 utfiste sig Sverige att under tiden 2015—
2024 ge 8,5 miljarder 1 bistdnd till landet.

Utredningen bedémer att Sveriges bistind till Afghanistan har
varit relevant f6r landet. Det har bidragit till vissa positiva resultat
nir det giller till exempel utbildning och hilsa, kvinnors rittigheter
och jimstilldhetsfrigor och nir det giller att stédja uppbyggnaden
av en statsforvaltning. Birkraften i resultaten kan sittas ifriga med
hinsyn till Afghanistans stora bistdndsberoende, korruption och
den omfattande vipnade konflikten. Fattigdomen har inte kunnat
minskas.

Politiska och diplomatiska insatser

Sveriges engagemang i Afghanistan har ocks8 innefattat olika poli-
tiska och diplomatiska insatser. Dessa har varit ett understdd till
ovriga insatser. Stundtals har Sverige uppfattats ha en lite starkare
roll in vad det svenska engagemangets storlek motiverat.

Det tog sex ar frin insatsernas borjan till det att Sverige upp-
rittade en ambassad 1 Kabul 2008. Ambassaden var av betydelse fér
det svenska engagemanget i landet, men kunde ha varit starkare
resurssatt.

Som manga andra linder utsdg Sverige 2009 ett sirskilt sindebud
for Afghanistan och Pakistan. Sindebudet deltog aktivt i den inter-
nationella samordningen av insatserna.

Sverige har haft en aktiv roll i multilaterala fora som berért
engagemanget 1 Afghanistan. Sverige sokte bidra till, och stirka FN:s
och EU:s respektive roller 1 Afghanistan men 1 praktiken hade det
liten betydelse. USA och Nato var de centrala aktérerna 1 engage-
manget. Deltagandet 1 ISAF har bidragit till att Sveriges partnerskap
med Nato stirkets.
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Kvinnors rattigheter och jamstalldhet

Svarigheterna att frimja kvinnors rittigheter och jimstilldhet mellan
konen minskade genom talibanregimens fall. Det nya liget i landet
oppnade vissa mojligheter. Den traditionella konservativa synen pd
kvinnans stillning och roll i samhillet innebar samtidigt fortsatt
diskriminering och motstdnd fr@n traditionella krafters sida. Ett
Ministerium for kvinnofrdgor etablerades 2002 och den nya reger-
ingen skrev samma &r under Deklarationen om grundliggande rittig-
beter for afghanska kvinnor. Ar 2003 ratificerade Afghanistan Kon-
ventionen om avskaffande av all slags diskriminering av kvinnor
(CEDAW), utan nigra reservationer. Landets nya konstitution frdn
2004 fastsldr att kvinnor och min har lika rittigheter och skyldig-
heter. Andra delar av lagstiftningen i landet, sirskilt familjelagstift-
ningen, stdr dock inte 1 6verensstimmelse med konstitutionen och
slar istillet fast kvinnors traditionella och underordnade roll. Ar
2008 antogs Den nationella handlingsplanen for kvinnor i Afghanistan
och 2009 utfirdade d&varande presidenten Karzai genom dekret
Lagen om eliminering av vdld mot kvinnor eftersom det inte fanns en
majoritet 1 parlamentet for lagen. I de allminna valen har kvinnor
rostat 1 storre utstrickning dn tidigare. Andelen kvinnliga parlamen-
tariker var 2014 cirka 28 procent. Flickors och kvinnors personliga
sikerhet ir mycket prekir, det konsbaserade vildet omfattande.

Framsteg har gjorts nir det giller flickors och kvinnors tillgdng
till hilso- och sjukvird, iven om minga begrinsningar fortfarande
foreligger. Tillgdng till médravird har okat, antalet kvinnor som
dor 1 barnsing och spidbarnsdédligheten har minskat. Flickor gif-
ter sig 1 ligre utstrickning 1 lig &lder.

Frin 2002 strommade afghanska barn, bdde pojkar och flickor,
till skolorna. Betydligt fler flickor och kvinnor hade 2014 tillgdng
till utbildning jimfért med 2001. Andelen av alla flickor som gick i
skolan 6kade frdn 40 procent 2002 till 61 procent 2014/2015. Stati-
stiken visar att andelen kvinnliga elever minskar med stigande 3lder.
Forhéllandet avspeglar de minga konsspecifika utmaningar som
foreligger 1 landet.

Sverige har varit ett stod for de afghanska aktorer som drivit
implementeringen av sikerhetsridsresolution 1325 i landet.
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Civil-militdr samverkan

Civil-militir samverkan kom i allminna ordalag att betonas starkt i
flera av regeringens propositioner och skrivelser med biring pai
insatserna 1 Afghanistan. En mer konkret analys av vad som mena-
des med samverkan och hur denna skulle se ut och fungera, sirskilt
1 filt, utarbetades dock inte. Oklarheterna gav i flera fall upphov till
friktion och spinningar mellan och inom myndigheter och mellan
befattningshavare. Filtnivdn limnades pd sitt och vis 1 sticket. En
civil-militir samverkan férmodades leda till synergier, vilka skulle
efterstrivas. Hur dessa synergier skulle uppstd klargjordes inte.

Utredningen menar att det behévs en tydlig rigdng mellan mili-
tira bidrag och civila utvecklingsinsatser 1 komplicerade linder med
komplexa konflikter.

Nir det giller civil-militir samverkan kan denna ses som den
mest avancerade och mdjligen oméjliga formen pd en skala av tink-
bara civil-militira relationer: frin informationsutbyte/samexistens,
samarbete, samordning, till eventuell samverkan/integrering. Det ir
viktigt att man klargor vilka de civil-militira relationerna bor eller
kan vara i en viss given kontext si att negativa effekter inte riskerar
att uppsta.

Oberoende av vilken grad av civil-militira relationer som tillim-
pas maste ett adekvat informationsutbyte mellan de civila och mili-
tira komponenterna i en insats vara en utgdngspunkt.

For humanitira insatser dr det viktigt att respektera och arbeta
enligt de fyra grundliggande internationella principerna f6r huma-
nitira aktdrer: medminsklighet, oberoende, opartiskhet och neutra-
litet. En riging miste uppritthillas mellan de humanitira aktérerna
och stridande parter 1 en vipnad konflikt. Sammanblandning med det
militira 6kar riskerna for de humanitira insatserna nir det handlar
om en vipnad konflikt med starka politiska spinningar mellan de
vipnade parterna.

En grundliggande forutsittning {6r fruktbara civil-militira rela-
tioner 1 en internationell insats, inklusive mojligheten till samver-
kan, dr att det finns en gemensam analys av konfliktsituationen
ifriga samt att milen for den svenska insatsen och dess olika del-
insatser ir faststillda och kinda av alla som deltar 1 insatserna. Det
bér ocksd vara faststillt vem som ska gora vad, vilka de civil-mili-
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tira relationerna ska vara, och vilka tinkbara konflikter mellan de
olika delinsatserna som kan intriffa.

Styrning och samordning

Engagemanget i Afghanistan har under hela perioden varit féremal
for overviganden i riksdagen. Tolv propositioner om ISAF gavs till
riksdagen. Ndgra teman och frigor dterkom i riksdagens diskussio-
ner. Dessa har till exempel varit kvinnors och flickors rittigheter,
eventuell sammanblandning mellan ISAF och OEF, civila doédsfall
och hantering av frihetsberévade. Stodet f6r de svenska insatserna i
riksdagen har under hela perioden varit brett och blockéverskri-
dande.

Regeringens styrning av insatserna har skett 1 vad som kan
beskrivas som sedvanlig ordning. Olika departement ansvarade fér
olika delar av insatsen enligt gingse rutiner. Utredningen men
ocksd tidigare utvirderingar gor iakttagelsen att engagemangets
delar styrdes i separata processer, eller i si kallade ”stupror”. T den
meningen gir det inte att tala om en samlad insats.

Under engagemangets sista ar vidtogs dtgirder i riktning mot en
mer samlad och samordnad styrning av engagemanget. Regeringen
presenterade en strategi for hela engagemanget och inrittade en
samverkansfunktion pi statssekreterarnivi. Dessa dtgirder hade
begrinsad effekt.

Graden av maluppfylinad for det svenska engagemanget

Utredningens slutsats dr att det dvergripande sett foreligger en mycket
bristfillig maluppfyllnad for det svenska engagemanget i Afghanistan
under tiden 2002-2014.

Maluppfyllnaden ir nigot varierande fér de sex punkter i de
svenska mélsittningarna som utredningen har identifierat.

Utredningen beddémer att maluppfyllnaden nér det giller sikerbet
och stabilitet dr dalig. De svenska militira insatserna, och hela
ISAF-insatsen som sddan, har inte lyckats bistd de afghanska myn-
digheterna och regeringen att uppritthilla sikerhet och stabilitet 1
landet. I de fyra ”svenska” PRT-provinserna har Sveriges styrke-
bidrag, tillsammans med andra linders, inte bidragit till att siker-
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heten kan uppritthdllas 1 onskvird utstrickning och har inte heller i
ullricklig grad lyckats bygga upp férmigan hos de afghanska
sikerhetsstyrkorna.

Utredningen bedomer att ingen mdluppfylinad foreligger nir det
giller minskad fattigdom. Enligt Virldsbanken ligger fattigdoms-
nivdn kvar pd 36 procent av befolkningen. Svenskt bistind har inte
lyckats bidra till en minskning.

Utredningen bedémer att en viss grad av maluppfyllnad foreligger
ndr det giller social och ekonomisk utveckling. Bedémningen tar 1
forsta hand fasta pd den positiva utvecklingen nir det giller ritten
till utbildning och ritten till hilsa, inte minst for flickor och kvin-
nor. Situationen 2014 pd dessa omriden var betydligt bittre in ir
2001, dven om mycket stora brister bestdr. Svenskt bistdnd har
bidragit till férbittringarna.

Utredningen beddmer att en viss grad av maluppfylinad foreligger
vad giller ett demokratiskt sambiille. Ett antal grundstenar har lagts
for ett politiskt system med demokratiska aspirationer. Flera allmin-
na val p olika nivder har genomforts, férvisso med osikra resultat,
betydande oegentligheter, valfusk, och internationell inblandning.
Civilsamhillet har stirkts en del (men ir fortfarande svagt utvecklat)
och mediesituationen ir idag bittre dn 2001. Afghanistan har i
praktiken ldng vig kvar till den demokrati som konstitutionen frén
2004 foreskriver.

Utredningen beddémer att en viss grad av maluppfylinad foreligger
ndr det giller att stirka kvinnors stillning. Bedomningen bygger pa att
det finns vissa steg och resultat som har bidragit tll att stirka — 1
jimforelse med situationen fér kvinnor &r 2001 — respekten for
kvinnors rittigheter och stillning. Den fortsatt omfattande diskri-
mineringen av kvinnorna och frinvaron av jimstilldhet 1dag ir
givetvis uppenbar, men vissa steg 1 en ny riktning har tagits sedan
2002. Svenskt bistdnd och politiskt stéd har bidragit till detta.

Utredningen bedémer att det foreligger en tillfredsstillande mal-
uppfylinad néir det giller Sveriges trovirdighet och formdga som del-
tagare i internationella militira insatser. Deltagandet 1 ISAF, inklu-
sive ledningsansvaret for PRT-MeS, har bidragit till detta. Sam-
arbetet mellan Nato och Sverige som ett partnerland utvecklades.
Deltagandet 1 ISAF bidrog till utvecklingen av vissa delar av For-

svarsmaktens formdga.
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De sammanlagda ekonomiska kostnaderna

Den svenska insatsen 1 Afghanistan var en liten del av det mycket
omfattande internationella engagemanget. Med svenska mitt mitt
var de svenska bidragen stora ekonomiskt sett. Utredningen har
konstaterat att det foreligger svirigheter att med sikerhet faststilla
kostnaderna for sirskilt de militira insatserna pd grund av gillande
redovisningssystem.

Utredningens slutsats ir att den sammanlagda kostnaden for hela
det svenska engagemanget 2002-2014 uppgar till ligst 18,2 miljarder
kronor (varav militirt 11,1 miljarder, 75 miljoner kronor till st6d-
fonden for den afghanska armén, bistdndet 6,7 miljarder, utlands-
myndigheten i Afghanistan 282 miljoner kronor” och 55 miljoner fér
personalen pd Afghanistanenheten vid Sida'®), men att det totalt med
stor sannolikhet handlar om ett betydligt hégre belopp.

Till de grundliggande kostnaderna f6r den militira insatsen kan
man addera de ytterligare militira kostnader som utredningen redo-
gor for 1 avsnitt 5.12.2, det vill siga av Forsvarsmakten uppskattade
personalkostnader 1 Sverige 4,6 miljarder, och vissa sirskilda mate-
rielkostnader 4,7 miljarder.

Beroende pd hur man riknar kan de sammanlagda kostnaderna
for hela det svenska engagemanget i Afghanistan summeras till
lagst 18,2 och hégst 27,5 miljarder kronor.

Reflektioner och lardomar

Utredningen gor reflektionen att engagemanget 1 Afghanistan var
unikt. Likvil finns lirdomar att dra infér framtida internationella
Insatser.

For det internationella engagemanget i sin helhet och Sveriges
deltagande identifierar utredningen foljande lirdomar:

— Varje del av ett internationellt engagemang bér sikta mot inklu-
derande politiska l16sningar.

? Ambassaden i Kabul och kontoret i Mazar-e Sharif under tiden 2008-2014.
9 Utredningens berikning baserad pd uppgifter frin Sida om antalet rsarbetskrafter under
tiden 2002-2014.
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— Statsbyggnad ir knappast mojlig under pigdende omfattande och
utdragen intern vipnad konflikt.

— Sverige kan driva prioriterade egna frigor inom ramen fér enga-
gemanget 1 olika fora.

— Sverige kan alltid 6verviga och vilja att inte delta 1 engage-
manget eller delar av engagemanget.

— Betydande eller sirskilt efterfrigade bidrag kan 6ka Sveriges tro-
virdighet som partner och leda till stirkta relationer med andra
linder och organisationer.

Sikerhet och utveckling samt civil-militir samverkan ir begrepp som
fatt vara styrande f6r de svenska insatserna. Utredningen menar att:

— Kopplingar mellan sikerhet och utveckling dr kontextberoende
och behover analyseras noga.

— Vilka slag av civil-militira relationer som ir limpliga 1 en inter-
nationell insats dr kontextberoende och kriver noggrann analys.

— Militdra och civila insatser bér som huvudregel ha separata upp-
gifter och inte sammanblandas.

De svenska insatserna, liksom uppligget i det évergripande inter-
nationella engagemanget, 1 Afghanistan forindrades kraftigt ¢ver tid
och métte en rad utmaningar. Fér utformningen av svenska inter-
nationella insatser har féljande lirdomar identifierats:

— Svenskt ledningsansvar fér en integrerad och omfattande om-
ridesspecifik insats mdste féregds av noggrann analys.

— Kapacitetsuppbyggnad pé sikerhetsomridet ir av stor vikt och
bor linkas till kapacitetsbyggnad inom andra delar av ritts-
sektorn.

— DPolitisk-diplomatisk nirvaro pd plats dr viktig vid deltagande 1
en samlad insats.

— Det idr 6nskvirt med lingre tjinstgdringstider 1 filt f6r badde civil
och militir personal i komplexa insatser fér att uppnd kontinu-
itet och effektivitet.
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— Engagemangets totala kostnader bor fortlspande redovisas pd
ett strukturerat och sammanhillet sitt.

Det internationella engagemanget 1 Afghanistan var splittrat. Det
svenska engagemanget var mindre sammanhillet in vad som angavs.
For att dstadkomma en genuint samlad insats dr lirdomen att det
krivs en mer sammanhéllen ordning:

— Vid svenskt deltagande i en omfattande, komplex, lingsiktig och
riskfylld internationell insats behévs en sirskild ordning foér
strategisk styrning, analys och uppféljning.

— For att dstadkomma en samlad svensk insats behévs en av reger-
ingen faststilld 6vergripande analys och styrande strategi for
samtliga inblandade myndigheter.

Utredningens rekommendationer

Utredningen féreslar att regeringen vid framtida svenska komplexa
engagemang inrittar en sdrskild funktion i Regeringskansliet for
styrning, analys och uppféljning av insatserna. Funktionen bér vara
specifik f6r varje samlad insats. Kriterier for att etablera funktionen
kan vara att det giller en komplex och riskfylld konfliktsituation,
att ett samlat svenskt bidrag med bide civila och militira kompo-
nenter efterstrivas, och att insatsen bedéms vara lingsiktig och
resurskrivande. Funktionen placeras vid Utrikesdepartementet.
Chef for funktionen bér ha statssekreterares stillning och ska
kunna knyta till sig de ridgivare som krivs.

Regeringen bor tidigt faststilla en vergripande strategi som giller
hela engagemanget. Det ir den sirskilda funktionen som utarbetar
forslaget till en sddan strategi. Den 6vergripande strategin bor ange
maélsittningar, tidslinjer, och arbets- och ansvarstérdelningen for
de olika delarna av den svenska insatsen.

Alternativ for att avsluta insatserna bér finnas med 1 den over-
gripande strategin.

Funktionen ansvarar for en dterkommande och strukturerad resul-
tatredovisning av engagemanget till regering och riksdag.

Funktionen ir mottagare av all rapportering frén filtet och
berérda myndigheter. Den redovisar och analyserar hur den sam-
lade insatsen gdr och bevakar behovet av att revidera den samlade
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strategin. Funktionen ser till att kostnadsredovisning sker pd ett
samlat och sammanhillet sitt.

Redovisning sker till berérda utskott i riksdagen nir dessa si
onskar. Den kan ocks3 vara en drlig skrivelse till riksdagen.

Utredningen foresldr ocksd atr regeringen ser till att en adekvat
politisk-diplomatisk néirvaro finns pd plats i landet frin insatsens start,
1 forsta hand genom en adekvat bemannad ambassad under ledning
av en ambassador. Utlandsmyndigheten och funktionen fér styr-
ning, analys och uppféljning pd hemmaplan ska utveckla nira fort-
l6pande kontakter och dialog.

Utredningen foresldr vidare att lingre tjinstgoringstider i falt
tillimpas for okad kontinuitet pd bdde den civila och den militira
sidan. De som arbetar i insatslandet ska ocksd ha mycket god kun-
skap om den 6vergripande svenska strategin fér den samlade insat-
sen.

Utredningen foresldr att berorda myndigheter faststiller en tydlig
ordning och policy for den lokalanstillda personal som kontrakteras vid
en svensk insats. Regler nir det giller sikerhets- och skyddsaspekter
pa kortare och lingre sikt behéver faststillas av berérd myndighet,
inklusive vad som ska gilla efter avslutad tjinstgoring for lokal-
anstillda som haft kinsliga uppdrag.

Utredningen foreslar ocksd att avtal ska ingds med virdlandet
fran insatsens start gillande éverlimning av personer som svensk
militir eller polis kan komma att fribetsberéva i samband med sina
operationer. Om det inte gdr att fi fram ett gemensamt avtal for
samtliga truppbidragande linder i en multilateral insats bor Sverige
efterstriva ett bilateralt avtal.
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1 Utredningens uppdrag
och arbete

Med FN:s sikerhetsrddsresolutioner 1383 och 1386 1 december 2001
som forutsittning valde Sverige att delta i den internationella siker-
hetsstyrka i Afghanistan som foreskrevs 1 Bonndverenskommelsen
fran december 2001.!

Efter 13 4r av insats beslutade den svenska regeringen 1 juli 2015
att tillsitta en utredning for att utvirdera den samlade insatsen i
Afghanistan under perioden 2002-2014, med sirskild tyngdpunkt
pd &ren 2006-2014. Det fullstindiga direktivet &terfinns i bilaga 1.
Utredningen borjade sitt arbete den 1 september 2015.

I kapitel 2 ger utredningen en kortfattad dversiktlig beskrivning
av Sverige 1 Afghanistan under perioden.

Kapitel 3 beskriver det samlade internationella engagemanget i
stora drag och hur Sverige f6rhéll sig till konflikten 1 landet.

Utredningen beskriver och analyserar mélsittningarna fér den
internationella och den svenska insatsen 1 kapitel 4.

Utredningen beskriver och analyserar de militira, utvecklings-
missiga och politisk-diplomatiska delarna av den samlade insatsen
var for sig 1 kapitel 5, 6 och 7. Vart och ett av dessa kapitel avslutas
med utredningens reflektioner. Det ir ett fullt medvetet val att dela
upp beskrivningen eftersom utredningen inte har uppfattat insatsen 1
sig som vare sig samlad eller samordnad och just detta férhillande
behandlas sirskilt 1 kapitel 10 som innehéller beskrivning och analys
av styrning och samverkan.

Frigorna om kvinnors rittigheter och jimstilldhet och civil-
militir samverkan har var sitt kapitel, 8 och 9, och for dessa bida

! Bonnéverenskommelsen var en politisk firdplan fér Afghanistans nirmaste framtid efter
talibanregimens stértande.
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kapitel giller att utredningens reflektioner terfinns 1 den 16pande
texten.

Kapitel 11 bedémer graden av méluppfyllnad fér det svenska
engagemanget och dess olika delar. Kapitel 12 ir en sammanstillning
av utredningens reflektioner och lirdomar.

Kapitel 13 utgérs av utredningens rekommendationer infér fram-
tida internationella engagemang.

Direktivet dr s formulerat att det tydligt avser den svenska
insatsen, visserligen 1 férhéllande till den internationella, men med
koncentration pi hur Sverige analyserar, beslutar och handlar.
Utredningen har dirfor inte tecknat den stora bilden av det interna-
tionella samfundets agerande och inte heller beskrivit Afghanistans
mycket komplicerade och konfliktfyllda historia, men bifogar en
litteraturlista 1 bilaga 4.

Utredningen uppmanades att bedriva arbetet 1 en inkluderande
process. Det har inneburit ett stort antal, cirka 250, intervjuer och
samtal med beslutsfattare, tjinstemin och foretridare for civilsam-
hillesorganisationer pd olika nivder och 1 olika linder. Det har ock-
s& inneburit deltagande 1 seminarier hemma och utomlands. En
alfabetiskt uppstilld lista 6ver personer som utredningen har sam-
talat med 4terfinns som bilaga 3.

Utredningen har haft full tillgdng till Utrikesdepartementets,
Forsvarsdepartementets, Sidas och Forsvarsmaktens arkiv och har
list relevant rapportering frin berérda utlandsmyndigheter, rappor-
ter frin MUST? och slutrapporterna frdn alla kontingentschefer.
Utredningen har fitt en genomging av FRA:s® verksamhet i enga-
gemanget.

Utredningen har gitt igenom de styrdokument som giller insat-
serna sisom propositioner, betinkanden, regleringsbrev och strate-
gier och utredningen har dven studerat debattprotokoll frin riks-
dagsdebatterna under tiden 2001-2014. Motioner och interpella-
tioner frdn samma tid har utredningen ocksd gitt igenom liksom
protokoll frin de utskottsutfrigningar som forevarit under 2008
och 2009.

Utredningen har list protokollen frdn Utrikesnimnden i de
delar som beror Afghanistaninsatsen.

2 Militira underrittelse- och sikerhetstjinsten.
3 Forsvarets radioanstalt.
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Utredningen har begirt och fitt in underlag frin berérda myn-
digheter samt tagit hjilp utifrin ull skriftliga och muntliga genom-
gingar av nigra specialomrdden som folkritt, utvirderingar av
bistdndsverksamheten, gender och civil-militir samverkan.

Utredningen har under arbetets ging haft en nira kontakt med
FOI, Totalférsvarets forskningsinstitut, for att dels undvika éver-
lappningar med FOL:s analys hur Afghanistaninsatsen har paverkat
Forsvarsmakten, dels stimma av vissa 6verviganden. Utredningen
har tagit del av FOIs rapporter som berdr engagemanget 1
Afghanistan. Riksrevisionens granskningar har ocks3 varit av bety-
delse, liksom den interna rapport om Sveriges PRT* som Utrikes-
departementet lit gora 2008.

Utredningen har list flertalet av de artiklar om Afghanistan som
publicerats 1 ett femtontal svenska dagstidningar under &ren 2001
till 2014.

Utredningen besdkte Afghanistan, Kabul respektive Mazar-e
Sharif, 1 december 2015. Samtal férdes med foretridare for interna-
tionella organisationer, andra linder, afghanska myndigheter och
det civila samhillet 1 Afghanistan.

Utredningen har tagit initiativ till och deltagit i ett par seminarier,
ett anordnat av Folk och Férsvar 1 februari 2016 med tonvikt pd den
militira insatsen, ett anordnat av Féreningen f6r Utvecklingsfrigor 1
maj 2016 som koncentrerades till utvecklingsinsatserna. Vidare har
utredningen deltagit 1 ett seminarium om Afghanistaninsatsen som
arrangerades av ABF Stockholm i samarbete med Svenska
Afghanistankommittén 1 april 2016 och 1 det internationella erfaren-
hetseminarium som Svenska Afghanistankommittén genomforde
under tvd dagar i december 2016. Utredningen har ocksd haft ett
halvdagsmote med foretridare for Afghanistanveteraner frin Sveriges
Veteranférbund Fredsbaskrarna i februari 2016.

Flera andra linder har gjort eller gor utvirderingar av sina
Afghanistaninsatser. Utredningen har 1 detta avseende haft kontakt
med och besokt Oslo, Képenhamn, Haag, Washington D.C. och
London och samtalat med foretridare for respektive utvirdering,
andra med erfarenheter frdn insatserna och officiella féretridare. I
Washington D.C. deltog utredningen ocksd i det internationella

* Provincial Reconstruction Team.
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erfarenhetsseminarium som USIP* och SIGAR® arrangerade i
april 2016.” Samma ménad samtalade utredningen med relevanta
befattningshavare vid FN i New York och fristdende analytiker.

I mitten av april 2016 besokte utredningen Natos hogkvarter i
Bryssel och 1 Mons i tvd dagar och samtalade med ett antal befatt-
ningshavare 1 Nato och nationella representanter.

Utredningen har mottagit ett tiotal inlagor frin organisationer
och enskilda och dessa finns foértecknade och bevarade 1 utred-
ningens arkiv.

Utredningen vill uttrycka sin tacksamhet till alla som pd olika
sitt bistdtt utredningen i dess arbete.

> United States Institute of Peace.

¢ Special Inspector General for Afghanistan Reconstruction.

7 USIP - SIGAR (2016): Lessons from the Coalition — International Experiences from the
Afghanistan Reconstruction. Conference Report. April 19-20, 2016. Washington D.C.
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2 Sverige | Afghanistan 2002-2014

Det internationella engagemanget i Afghanistan har varit omfat-
tande sedan 2001 och haft avgorande betydelse for hindelseutveck-
lingen i landet. Inom dess ram har Sverige jimférelsevis varit en
liten aktdr under &ren 2002-2014. Det svenska engagemanget har
inte enskilt haft ngon avgorande pdverkan pd den komplexa situa-
tionen 1 Afghanistan. Sverige har som en liten del av de internatio-
nella insatserna medverkat till bide positiva och negativa effekter
av engagemanget i stort. Afghanistan priglas 1 dag fortsatt av stora
problem, frimst den vdldsamma interna vipnade konflikten. Lan-
dets framtida utveckling ir osiker.

2.1 Landet Afghanistan

Afghanistan har en landyta p& 652 000 kvadratkilometer, cirka
45 procent stdrre in Sveriges. Landet grinsar till Iran i vister,
Turkmenistan, Uzbekistan och Tadzjikistan 1 norr, Kina i nordost
och Pakistan 1 dster och séder. Genom landet gir bergskedjan Hindu
Kush. Landets befolkningsmingd ir uppskattningsvis 32 miljoner
invinare.! Huvudstad och storsta stad dr Kabul med mellan 3 och
3,5 miljoner invinare. Det finns ett antal olika etniska grupper. Storst
ir pashtunerna som utgor uppskattningsvis 42 procent av befolk-
ningen, f6ljt av tadzjiker (27 procent), uzbeker (9 procent) och haza-
rer (9 procent). Ungefir 85 procent av befolkningen idr sunnimusli-
mer och cirka 14 procent ir shiamuslimer. Huvudsakliga sprik ir
pashto och dari.

! Afghanistan, country at a glance. 2016. World Bank.
www.worldbank.org/en/country/afghanistan. Himtat 2016-12-22.
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Afghanistan har under de senaste 40 &ren priglats av vipnade
konflikter, men ocks3 landets ildre historia har utmirkts av vildsam-
ma maktkamper, en svag stat och externt inflytande. Den afghanska
landmassan har i flera tusen 3r varit en plats f6r olika civilisationer,
imperier, kulturer och folkgrupper. Perser, turkiska folk, greker,
buddhister, araber, mongoler, Mogulriket, pashtuner, Storbritannien
och Sovjetunionen har i perioder styrt, behirskat, kontrollerat eller
haft inflytande &ver omridet.’

2.2 Sverige i Afghanistan

Sverige etablerade diplomatiska férbindelser med Afghanistan fér 6ver
75 &r sedan. Under senare delen av 1900-talet har den mest framtri-
dande kopplingen mellan Sverige och Afghanistan varit Svenska
Afghanistankommitténs verksamhet 1 landet sedan bérjan av 1980-
talet.

Mellan 2002 och 2014 har éver 8 000 svenskar varit verksamma 1
det internationella engagemanget i Afghanistan, till storsta delen i
de svenska militira insatserna. Ett stort antal personer har arbetat
med att understddja insatserna, frimst 1 Sverige. Sex svenskar har
stupat eller dodats 1 Afghanistan under perioden.

Kostnaderna f6r de svenska militira insatserna mellan 2002 och
2014 har varit minst 11,1 miljarder kronor. Under samma tid har
Sverige bidragit med sammanlagt 6,7 miljarder kronor 1 utvecklings-
samarbete och humanitirt bistdnd. Av detta belopp 6éronmirktes
frdn 2007 och ndgra &r framdt sammanlagt 1,1 miljarder kronor till
fyra provinser i norra Afghanistan.

? Barfield, Thomas (2010): Afghanistan. A Cultural and Political History. Princeton. Prince-
ton University Press; Rubin, Barnett R. (2015): Afghanistan From the Cold War Through the
War on Terror. New York. Oxford University Press.
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For Sverige har insatserna i Afghanistan varit omfattande sam-
tidigt som de var en liten del 1 ett stort internationellt engagemang.
De svenska militira styrkebidragen har utgjort cirka 0,8 procent av
ISAF:s personal. Som mest bestod ISAF &r 2011 av cirka 132 000
soldater frén 48 linder.’ Dirtill fanns andra internationella militira
styrkor i landet.

Det totala internationella bistdndet till Afghanistan under tiden
2002-2014 har uppgitt till 57 miljarder US dollar.* Det svenska
bistdndet har utgjort cirka 1,8 procent av detta.

Sverige hade mellan 2006 och 2014 ledningsansvaret for ett PRT
1 Mazar-e Sharif omfattande provinserna Balkh, Jowzjan, Samangan
och Sar-e Pul i norra Afghanistan. ISAF hade som mest 28 PRT i
olika delar av landet, 6ver tid foérdelade pd 14 ledarnationer. Det
svenskledda PRT:et var det enda som omfattade fyra provinser.

Balkh, Jowzjan, Samangan och Sar-e Pul har en sammanlagd yta
pa cirka 56 000 kvadratkilometer, vilket ir nistan dubbelt sd stort
som Smiland, och cirka fem ginger storre in Kosovo dir en annan
internationell militir krishanteringsinsats foretagits i nirtid.

De fyra provinserna har en sammanlagd befolkningsmingd pd
uppskattningsvis 2,6 miljoner invinare. Balkh ir den stérsta pro-
vinsen med 1,3 miljoner invdnare. Storsta stad ir Mazar-e Sharif,
Afghanistans tredje storsta stad med mellan 550 000 och 700 000 in-
vanare. Staden ir ekonomiskt centrum i norra Afghanistan.’ Befolk-
ningssiffrorna ir 6verlag uppskattningar. Det finns ingen aktuell
folkrikning, den senaste gjordes 1979.°

? 51 linder bidrog till ISAF 6ver tid. Nir insatsen var som storst 2011 var Sverige den 17:e
storsta truppbidragaren till ISAF av 48 linder. Sverige var den tredje stérsta truppbidragaren
bland Natos partnerlinder. (ISAF Placemats Archive, 2014. Nato.
www.nato.int/cps/en/natolive/107995.htm. Himtat 2016-12-20.)

*QWIDS. 2016. OECD. https://stats.oecd.org/qwids/. Himtat 2016-12-21.

> Government of the Islamic Republic of Afghanistan (2015): The State of Afghan Cities
2015. Kabul. GoIRA.

¢ Larsson, Katarina (2008): A Provincial Survey of Balkh, Jowzjan, Samangan and Saripul.
Stockholm.
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Tabell 2.1 Sverige och Afghanistan i jamforelse

Sverige Afghanistan
Befolkningsméngd 10 miljoner 32 miljoner
0-14 ar (%) 17 % 44 %
15-64 (%) 63 % 54 %
>65 (%) 20 % 2%
Medellivslangd 82 ar 60 ar
Yta 447 000 km? 652 000 km?
Befolkningstathet 24/km? 49/km?
BNP 495 miljarder US dollar 19 miljarder US dollar
BNP/Capita 50 579 US dollar 549 US dollar
Skatteintékter (% av BNP) 26 % 1%
Human Development Index 0.907(14:e) 0.465 (171:e)
Corruption Perception Index 89 (3:e) 11 (161:e)
Gender Inequality Index 0.055 (6:e) 0.693 (152:e)

Kélla: World Bank Open Data. 2017. World Bank. data.worldbank.org/. Hamtat: 2017-01-04; Human
Development Index (HDI). 2017. UNDP. hdr.undp.org/en/content/human-development-index-hdi. Hamtat
2017-01-04; Corruption Perceptions Index. 2016. Transparency International.
http://www.transparency.org/research/cpi/overview Hamtat 2016-08-11; Gender Inequality Index (GII).
2017. UNDP. hdr.undp.org/en/content/gender-inequality-index-gii Hamtat: 2017-01-04.

Tabell 2.2 Sveriges engagemang i siffror

Sverige Det internationella

engagemanget

Antal soldater (som mest) 579! 132 000
Antal militara befattningar 9326
Antal tjdnstgdrande 8024

Antal stupade 5 35282
Militara kostnader 11,1 miljarder kronor®

Totalt bistand 6,7 miljarder kronor 57 miljarder US dollar

Antal PRT 1 28 (14 ledarnationer)
Storlek PRT-MeS 56 000 km?
Befolkningsméngd PRT-MeS 2,6 miljoner

Kalla: Forsvarsmaktens underlag till utredningen; Sidas underlag till utvarderingen; QWIDS. 2016.
OECD. stats.oecd.org/qwids/. Hamtat 2016-12-21; ISAF Placemats Archive, 2014. Nato.
www.nato.int/cps/en/natolive/107995.htm. Hamtat 2016-12-20; Goverment of the Islamic Republic of
Afghanistan (2015); The State of Afghan Cities 2015. Kabul. GoIRA; Operation Enduring Freedom. 2016.
iCasualties.org. icasualties.org/OEF/index.aspx. Hamtat 2016-08-11.

! Styrkebidraget till ISAF hade en dvre ram pa 850 personer.

2Siffror avser bade ISAF och OEF.

¥De militara kostnaderna har varit minst 11,1 miljarder kronor. Se kapitel 5.
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3 Utvecklingen i Afghanistan
och det internationella
engagemanget 2001-2014

Kort efter terrorattackerna i USA den 11 september 2001 riktades
omvirldens blickar mot Afghanistan. Den amerikanskledda interven-
tionen 1 landet som inleddes under hésten 2001 blev startskottet for
ett omfattande internationellt engagemang som nu pdgdtt i mer in
15 4r. Det internationella engagemanget i Afghanistan borjade med
ett "litt fotavtryck” men bestod tio &r senare av dver 100 000 soldater
och ett omfattande statsbyggnadsprojekt. Engagemanget och kon-
flikten har éver tid eskalerat vilket Sverige har haft att f6rhélla sig till.
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Tabell 3.1 Militdra styrkor i Afghanistan 2002-2014

ir ISAF' us? ANSF3

2002 4900 5 200

2003 5400 10 400 6 000
2004 7 200 15 200 57 000
2005 9 400 19 100 66 000
2006 18 200 20 400 86 000
2007 37 400 23700 125000
2008 49100 30 100 147 900
2009 60 743 69 000 195 089
2010 111216 96 900 266 389
2011 131 443 94 100 323410
2012 119 937 65 800 327 037
2013 95716 43300 338 153
2014 44 883 10 600 323410

Kalla: S/2004/222; S/2004/537; S/2004/785; $/2005/131; S/2005/230; S/2005/431; S/2005/634;
$/2006/318; S/2006/765; ISAF Placemats Archive. 2014. NATO.
www.nato.int/cps/en/natolive/107995.htm. Hamtat 2016-12-20; Belasco, Amy (2009): Troop Levels in
the Afghan and Iraq Wars, FY2001-FY2012: Cost and Other Potential Issues. Washington D.C.
Congressional Research Service; Peters, Hedi M. (2016): Department of Defense Contractor and Troop
Levels in Iraq and Afghanistan: 2007-2016. Washington. Congressional Research Service; Livingston,
lan S. — 0'Hanlon, Michael (2016): Afghanistan Index. Brookings.

LSiffrorna 4r genomsnitt av de siffor som presenterats flera génger per ar, men inte rsvis.
2Siffror for amerikanska styrkor i Afghanistan innefattar bdde amerikanska styrkor i ISAF och OEF.
¥ Uppgifter om antal personer i ANSF r behiftade med betydande osakerhet.

3.1 Det internationella engagemanget 2001-2014

Svaret pd terrorattackerna 1 USA den 11 september 2001 kom inled-
ningsvis att fokusera pd Afghanistan. I ett tal den 20 september 2001
pekade USA:s president George W. Bush ut al-Qaida som skyldigt
till attackerna och lanserade samtidigt kriget mot terrorismen. Ett
antal ovillkorliga krav stilldes pd talibanregimen i Afghanistan som
hirbirgerade al-Qaida. Talibanregimen skulle ¢verlimna al-Qaidas
ledarskap till USA, stinga organisationens triningsliger i Afghanistan
och samarbeta med amerikanska myndigheter.' Talibanregimen hér-
sammade inte kraven och den 7 oktober 2001 inledde USA, tillsam-

! Text: President Bush Addresses the Nation. 2001. The Washington Post.
www.washingtonpost.com/wpsrv/nation/specials/attacked/transcripts/bushaddress_092001.
html. Himtat 2017-01-30.
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mans med koalitionsmedlemmar, interventionen 1 Afghanistan,
Operation Enduring Freedom (OEF).

FN:s sikerhetsrdd antog under hosten 2001 resolutionerna 1368,
1373, 1377 och 1378 om internationell terrorism med biring pd
Afghanistan. Enligt Bushadministrationen utgjorde dessa resolu-
tioner, och sjilvirsvarsritten enligt FIN-stadgans artikel 51, en folk-
rittslig grund f6ér det amerikanska agerandet. Den 12 september
dberopade de allierade i Nato Washingtonférdragets artikel 5. USA
valde dock att agera genom en koalition i stillet f6r genom Nato.

Interventionen utfordes genom luftanfall och med ett mindre antal
specialférband pd marken till st6d fér den Norra alliansens’ offensiv.
Norra alliansen intog Mazar-e Sharif den 9 november, talibanregimen
overgav Kabul den 12 november och den 13 november intogs Herat.
I december flydde talibanernas hogste ledare Mullah Omar frin
Kandahar och staden intogs den 7 december. Taliban var till synes
besegrade. OFEF fortsatte att operera i landet, men amerikanskt fokus
skiftade redan under 2002 till Irak.

3.1.1 Det "latta fotavtrycket” (2002-2005)

Under hdsten 2001, infor talibanregimens férestiende fall, pagick
diskussioner om Afghanistans framtid. I bérjan av december 2001
samlades representanter for fyra afghanska grupperingar® och det
internationella samfundet 1 en av FN arrangerad konferens i Bonn.
Talibanrérelsen saknade representation vid konferensen, som resul-
terade 1 den s3 kallade Bonnéverenskommelsen. Denna var inte ett
fredsavtal utan en firdplan f6r att inleda &teruppbyggnad av den
afghanska staten. I enlighet med Bonnéverenskommelsen tilltridde
en interimsadministration i Kabul den 22 december 2001. Ord-
férande blev Hamid Karzai. Norra alliansen fick 16 av 29 minister-
poster.’

? Washingtonfordraget frén 1949 ir Natos grundliggande stadga. Artikel 5 giller i hindelse
av ett vipnat angrepp mot en allierad, som d& ska uppfattas som ett angrepp pa samtliga
allierade. Det ir ett dtagande att komma en angripen allierad till undsittning (Sikerbet i ny
tid. SOU 2016:57).

’ Det afghanska motstindet mot talibanregimen organiserades i en sammansittning av mot-
stdndsgrupper som kallades Norra alliansen.

* Den s4 kallade Peshawar-gruppen, Rom-gruppen, Cypern-gruppen och Norra alliansen.

> Dobbins, James (2008): After the Taliban: nation-building in Afghanistan. Washington, D.C.
Potomac Books. 1st ed.
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Bonngverenskommelsen férordade och bad det internationella
samfundet om en FN-mandaterad sikerhetsstyrka for att upprite-
hilla sikerheten 1 Kabul med omnejd och mojliggéra den over-
enskomna politiska processen och dteruppbyggnaden av den afghan-
ska staten. Den internationella sikerhetsstyrkan, ISAF®, fick mandat
frin sikerhetsridet i resolution 1386 den 20 december 2001.” Det
fanns tankar om att ISAF skulle grupperas i hela landet®, men nir-
varon kom att begrinsas till Kabul. Hirigenom kom OEF att kunna
operera ostért pd landsbygden.” Styrande foér det internationella
samfundets engagemang under de forsta ren blev tanken om ett
“litt fotavtryck” och att framhilla afghanskt dgarskap. Att afgha-
nerna historiskt sett varit fientliga mot utlindsk 6verhdghet, senast
under den sovjetiska interventionen, bidrog till denna tanke. ISAF
var en liten styrka jimfort med andra militira krishanteringsinsatser,
exempelvis KFOR i Kosovo. FN fick en begrinsad roll i stédet till
den afghanska interimsadministrationen. UNAMA'® etablerades den
28 mars 2002 i sikerhetsrddsresolution 1401.

Som uppfdljning till Bonnéverenskommelsen hélls en givarkon-
ferens for dteruppbyggnad av Afghanistan 1 Tokyo den 21-22 janu-
ari 2002. Givarna utfiste 4,5 miljarder US dollar till afghansk &ter-
uppbyggnad. Vid konferensen beslutades ocksd att inritta en fond
administrerad av Virldsbanken. Denna blev sedermera den givar-
gemensamma fonden ARTF."

Ledarskapet for reformer av sikerhetssektorn i Afghanistan dela-
des upp, utan storre forberedelser, mellan fem linder vid ett G8-
mote 1 Geneve 1 april 2002. USA tog ansvar fér uppbyggnad av
armén, Tyskland for polisen och Italien fér rittsvisendet. Stor-
britannien fick ansvar {6r narkotikabekimpning och Japan fér avvip-
ning, demobilisering och dterintegrering av stridande.

¢ International Security Assistance Force.

7 Ledaransvaret f6r ISAF roterades var sjitte minad. Initialt hade Storbritannien lednings-
ansvaret, direfter Turkiet och sist, fére Nato tog over ledningsansvaret, Tyskland tillsam-
mans med Nederlinderna.

¥ Denna tanke stdr att finna i Bonndverenskommelsens annex I om den internationella siker-
hetsstyrkan.

? Vendrell, Francesc (2008): EUSR Vendrell’s Valedictory Report.

19 United Nations Assistance Mission in Afghanistan.

" Afghanistan Reconstruction Trust Fund.
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Hamid Karzai utsigs till president vid en Loya jirga'” i Kabul i
juni 2002 for att bekrifta Bonnéverenskommelsen och etablera en
overgdngsregering som skulle styra tills en ny konstitution kunde
antas och allminna val hillas.

Situationen efter interventionen hosten 2001 priglades inled-
ningsvis av optimism och flertalet afghaner vilkomnade den interna-
tionella militira nirvaron. Utanfér Kabul uppstod dock ett makt-
vakuum efter talibanregimens fall. Interimsadministrationen och
sedermera overgdngsregeringen saknade kontroll éver stora delar av
landet som istillet hamnade under olika krigsherrars inflytande.
OFEF bedrev, frimst i sddra Afghanistan, en aggressiv jakt pd vad
man beddémde vara misstinkta terrorister och motstdndsgrupper.
Vissa kontakter mellan den nya afghanska regeringen och taliban,
som hade flytt till Pakistan, skedde tidigt, men USA och Norra
alliansen motsatte sig dialog.

Taliban drog gradvis nytta av det missndje som uppkom i s6dra
Afghanistan pd grund av vad man uppfattade som ett &sidosittande
av pashtunerna i Bonnprocessen, OEF:s aggressiva agerande, krigs-
herrarnas dterkomst, en vixande korruption och bristande lag och
ordning.” Under 2002 inledde talibans ledarskap uppbyggnaden av
en ny organisation frin Pakistan. Under 2003 bérjade de etablera
nirvaro och utfoéra attacker i sédra Afghanistan. I bérjan av 2003
noterades att sikerhetsliget i landet hade férsimrats som en f6ljd
av detta."

ISAF hade problem med styrkegenerering och att utse en ledar-
nation. P§ initiativ av Kanada, Tyskland och Nederlinderna beslu-
tade Nordatlantiska rddet” den 16 april 2003 att utdka Natos stod
till ISAF och att Nato skulle ta éver den operativa ledningen av
styrkan.'® Vid sidan av de operativa skilen fér detta fanns ocksd en

'2En Loya jirga sdgs som en traditionell afghansk ridgivande férsamling for ratificering eller
godkinnande av beslut och tillsittningar. Denna typ av férsamlingar hade anvints av
afghanska ledare tidigare men var i sjilva verket en traditionell konfliktlésningsmekanism pa
lokal niv anvind av pashtuner (Barfield, Thomas J. (2010): Afghanistan: A Cultural and
Political History. Princeton. Princeton University Press).

¥ Rashid, Ahmed (2010): Talibanerna: de militanta islamistiska krafterna i Afghanistan och
virlden. Stockholm. Svenska Afghanistankommittén.

" Prop. 2002/03:21; A/57/850-5/2003/754.

> Nordatlantiska rddet (North Atlantic Council), férkortat NAC, ir Natos hdgsta besluts-
organ.

' Press Briefing. 2003. NATO. www.nato.int/docu/speech/2003/s030416a.htm. Himtat
2016-08-09.
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vilja frdn de allierade att ge Nato en roll i Afghanistan {6r att reparera
de slitningar 1 den transatlantiska relationen som hade uppstitt till
foljd av invasionen av Irak i mars 2003. Det férsimrade sikerhets-
liget i Afghanistan gav 6kad vikt till frigan om en utvidgning av
ISAF:s operationsomride till hela landet. T sikerhetsrddsresolution
1510 den 13 oktober 2003 utokades ISAF:s operationsomrdde till
hela landet. ISAF utvidgade gradvis sin nirvaro genom att etablera
Provincial Reconstruction Teams (PRT). Detta skedde i norra
Afghanistan under 2004, 1 vistra under 2005 och slutligen 1 de sédra
och 6stra delarna av landet under 2006.

Bonnprocessen fortsatte med en konstitutionell Loya jirga vid
3rsskiftet 2003-2004. En ny afghansk konstitution beslutades den
4 januari 2004. Den ratificerades av president Karzai den 26 januari
2004 och foreskrev en stark centralmakt. Presidentval hélls den
9 oktober samma &r och Hamid Karzai vann. Den 18 september
2005 holls val till parlamentet, vilket var slutpunkten fér Bonn-
processen.

Vid Bonnprocessens slut framstod det som att man lyckats med
att ligga grunden till en modern afghansk stat. Informella makt-
strukturer fortsatte dock att existera och tidigare krigsherrar hade
skaffat sig betydande maktpositioner i provinser, i parlamentet och
i regeringen. Taliban hade dterkommit och konfliktintensiteten
hade ¢kat p3 flera hill i landet.

3.1.2 Intern vdpnad konflikt (2006-2008)

Infér Bonnprocessens slut utarbetades ett nytt ramverk fér det
internationella engagemanget i Afghanistan. Vid Londonkonferen-
sen 1 januari 2006, som samlade 64 linder och tio organisationer,
antogs det si kallade Afghanistanfordraget (Afghanistan Compact).
Det faststillde den afghanska regeringens prioriteringar och det
internationella samfundets stéd for de foéljande fem &ren. Priori-
terade omriden var sikerhet, samhillsstyrning, rittsstatsutveckling,
minskliga rittigheter, samt ekonomisk och social utveckling."” En
birande princip skulle fortsatt vara afghanskt dgarskap.

7 Prop. 2005/06:34; Prop. 2006/07:83; Islamic Republic of Afghanistan (2006). The
Afghanistan Compact.
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Under 2006 slutforde ISAF processen att utvidga sin nirvaro till
hela Afghanistan. Utvidgningen i séder och dster métte starkt mot-
stdnd frin den teruppstindna talibanrérelsen och frén andra reger-
ingsfientliga vipnade motstdndsgrupper. ISAF kom att i okad
utstrickning bedriva upprorsbekimpning, si kallad COIN."

Konfliktintensiteten 6kade markant under 2006. FN uppskattade
antalet konfliktrelaterade dédsfall mellan januari och september till
2000, mellan september 2006 och mars 2007 tll drygt 2 700. Detta
var ett resultat av att b3de antalet attacker frin regeringsfientliga
grupper och antalet offensiva operationer av de afghanska siker-
hetsstyrkorna, ANSF", och ISAF hade 6kat.”® Antalet stupade inom
OEF och ISAF sammantaget gick frdn 60 under 2004 till 131 under
2005 och 191 under 2006.*' Den negativa utvecklingen fortsatte
under 2007 och 2008 samtidigt som ISAF:s numerir 6kade.

Frin 2008 borjade UNAMA rapportera antalet civila dodsfall till
foljd av konflikten. Under 2007 dédades 1 523 civila, varav 52 var
kvinnor och 214 barn. Under 2008 6kade antalet dédade civila till
2118.7 Flertalet dédade civila var talibans verk. Men de civila
dodsfall som orsakades av de internationella militira styrkorna, ofta
genom luftanfall, kom att pitagligt férsimra relationen mellan det
internationella samfundet & ena sidan och den afghanska befolk-
ningen och president Karzai 4 andra sidan. Konfliktnividn i landet
varierade. Den var hogst 1 de sédra och 6stra delarna och ligre 1
vistra och norra Afghanistan.

Som en f6ljd av den negativa sikerhetsutvecklingen sokte Nato
en ny strategi. Vid sitt toppmote 1 Riga 1 november 2006 betonade
Nato behovet av en mer samlad ansats i det internationella engage-
manget, men den konkretiserades férst vid alliansens toppmote 1
Bukarest 2008.” Den strategiska visionen fér ISAF omfattade ett
lingsiktigt engagemang, stdd till afghanskt ledarskap, koordinering
inom det internationella engagemanget och uppmirksamhet pd kon-

'8 Counterinsurgency.

' Afghan National Security Forces.

2 A/61/326-S/2006/727; A/61/799-S/2007/152.

2! Operation Enduring Freedom. 2016. iCasualties.org. icasualties.org/ OEF/index.aspx
Himtat 2016-08-11.

2 UNAMA (2008): Civilian Casualties During 2007. Kabul. UNAMA; UNAMA (2009):
Afghanistan Annual Report on Protection of Civilians in Armed Conflict, 2008. Kabul.
UNAMA.

B En god alliert — Norge i Afghanistan 2001-2014. NOU 2016:8; Rynning, Sten (2012):
NATO in Afghanistan: the liberal disconnect. Stanford, Calif. Stanford University Press.
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fliktens regionala dimension. Parallellt utvecklade man en politisk-
militdr strategi for att realisera visionen.”*

FN:s sikerhetsrid gav i resolution 1806 den 20 mars 2008 ett
starkare samordningsmandat till UNAMA f{ér det civila engage-
manget 1 Afghanistan och f6r den afghanska nationella utvecklings-
strategin (Afghanistan National Development Strategy, ANDS).
I realiteten var det Nato och USA som i huvudsak ledde och koor-
dinerade det internationella engagemanget.

Under 2006 undersdkte EU behoven av stéd inom den afghanska
rittssektorn. Uppdelningen &r 2002 av ledarskapet mellan de fem
G8-linderna nir det gillde sikerhetssektorn hade inte givit 6nskat
resultat. Arbetet med polisreformerna, som var Tysklands huvud-
ansvar, skottes av flera olika aktdrer utan samordning. Den afghan-
ska regeringen bjéd under viren 2007 in EU att etablera en polis-
mission i landet och den 30 maj etablerades EUPOL Afghanistan®
av ridet. Uppstarten av EUPOL gick inte bra och var behiftad med
betydande problem med flera byten av missionschef under de férsta
18 ménaderna samt svirigheter med logistik och rekrytering.*

3.1.3  Upptrappning (2009-2011)

Den amerikanska administrationen under Barack Obama pdborjade
vid sitt tilltride i januari 2009 en utvirdering av USA:s engagemang 1
Afghanistan. I ett tal vid militirakademin West Point den 1 decem-
ber 2009 presenterade president Obama den fortsatta amerikanska
inriktningen for engagemanget i Afghanistan. USA skulle i en f6r-
stirkning, en s3 kallad ”surge”, skicka ytterligare 30 000 soldater till
Afghanistan. Arton ménader senare skulle de amerikanska trupperna
bérja tas hem. Betoningen lades pd att bygga upp de afghanska siker-
hetsstyrkornas f6rmaga att sjilva ansvara for sikerheten i landet.”

2 1bid; ISAF’s Strategic Vision. 2008. NATO.
www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_8444.htm, Himtat 2017-01-27.

% European Union Police Mission.

% European Court of Auditors (2015): The EU police mission in Afghanistan: Mixed results.
Luxembourg. Publications Office of the European Union. Special report No. 7.

77 Olsson, Stefan (2011): Stabiliter i Afghanistan: en kritisk granskning av ISAF:s strategi for
counterinsurgency, COIN. Stockholm. Férsvarsanalys, Totalférsvarets forskningsinstitut;
Woodward, Bob (2011): Obama’s Wars. New York. Simon & Schuster.
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Intensiteten 1 den vipnade konflikten fortsatte att 6ka under perio-
den 2009-2011. Antalet talibanattacker 6kade kraftigt.® UNAMA
rapporterade antalet civila dodsfall pd grund av konflikten till drygt
2400 under 2009. Antalet ¢kade till nistan 2 800 under 2010 och
drygt 3 000 under 2011.”” Antalet stupade i ISAF och OEF var 521
under 2009, 711 under 2010 och 566 under 2011.° Afghanska myn-
dighetsforetridare uppgav att drygt 5200 insurgenter hade dédats
under 2010, men alla uppgifter om motstindsgruppers forluster ir
osikra.

Vid sitt férsvarsministerméte 1 Bratislava 1 oktober 2009 antog
Nato en ny strategi som hade upprorsbekimpning (Counterinsur-
gency, COIN) som grund.” Den nya strategin 6kade konfliktinten-
siteten genom att ISAF 1 hogre grad sokte upp motstindsgrup-
peringar.

Det afghanska presidentvalet 1 augusti 2009 priglades av valfusk.
Ingen av de frimsta kandidaterna, den sittande presidenten Hamid
Karzai respektive den forre utrikesministern Abdullah Abdullah, fick
en nddvindig majoritet av rosterna. Karzai hivdade att han hade vun-
nit, men efter minga turer med direkta internationella pdtryckningar
frdn USA:s och FNis sida, gick Karzai med pi en andra valomgéng,
som annonserades till den 7 november. Abdullah deklarerade dock att
han inte skulle stilla upp i den andra omgingen och menade samtidigt
att valprocessen inte var legitim. Karzai blev dirmed president for en
ny femirsperiod.”> Den 18 september 2010 hélls parlamentsval i
Afghanistan.

I EU, under det svenska ordférandeskapet, antog rddet den
27 oktober 2009 en handlingsplan fér Afghanistan och Pakistan.”
Som en foljd av den nya amerikanska inriktningen 1 Afghanistan
forindrades ocksd det 6vriga internationella samfundets engage-

8 Rashid, Ahmed (2010): Talibanerna: de militanta islamistiska krafterna i Afghanistan och
virlden. Stockholm. Svenska Afghanistankommittén.

¥ UNAMA (2010): Afghanistan Annual Report on Protection of Civilians in Armed Conflict,
2009. Kabul. UNAMA; UNAMA (2011): Afghanistan Annual Report on Protection of
Civilians in Armed Conflict, 2010. Kabul. UNAMA; UNAMA (2012): Afghanistan Annual
Report on Protection of Civilians in Armed Conflict, 2011. Kabul. UNAMA.

° Operation Enduring Freedom. 2016. iCasualties.org. http://icasualties.org/ OEF/index.aspx
Himtad 2016-08-11.

! Rynning, Sten (2012): NATO in Afghanistan: the liberal disconnect. Stanford, Calif.:
Stanford University Press.

’2 Eide, Kai (2010): Hoyt spill om Afghanistan. Oslo. Cappelen Damm.

33 Council of the European Union (2009): Strengthening EU Action in Afghanistan and
Pakistan.
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mang. Vid en konferens i London i januari 2010, vid Kabulkonfe-
rensen 1 juli 2010 och vid Natos toppméte 1 Lissabon i novem-
ber 2010 beslutade det internationella samfundet, tillsammans med
Afghanistan, att frdn 2011 borja limna 6ver sikerhetsansvaret i lan-
det till den afghanska regeringen. Denna si kallade transitions-
process skulle vara avslutad 2014. Processen inleddes den 22 mars
2011 och skulle ske i fem omgingar. Den andra omgingen annon-
serades den 27 november 2011.

I augusti 2010 uppdagades en gigantisk korruptionsskandal 1
Kabul Bank som innebar att uppskattningsvis en miljard US-dollar
hade férskingrats. Skandalen var ett bevis pd den omfattande korrup-
tion som priglade Afghanistan, och som férvirrades under det inter-
nationella engagemanget 2001-2014.

Figur 3.1 Korruption i Afghanistan 2005-2015
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Kélla: Corruption Perceptions Index. 2016. Transparency International.
www.transparency.org/research/cpi/overview. Hamtat 2016-08-11. (Skala 1-100 dar vardet 0 star for
mycket korrupt ("highly corrupt”) och vérdet 100 for korruptionsfri ("very clean”). En CPI Score under 30
indikerar ett allvarligt korruptionsproblem (”severe corruption problem”).)

I slutet av 2011, nir det internationella militira engagemanget 1 dess
mest omfattande form gick mot sitt slut, holls en konferens 1 Bonn,
exakt tio dr efter Bonndverenskommelsen. P4 agendan stod transi-
tionen, det internationella samfundets ldngsiktiga engagemang och
forsoning.
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3.1.4 Nedtrappning och avslutande av ISAF (2012-2014)

De tredje och fjirde omgdngarna i transitionsprocessen genomfor-
des under 2012 och den sista, femte omgéngen annonserades den
18 juni 2013.* Konfliktintensiteten var samtidigt fortsatt hog.
ISAF forberedde insatsens avslutande och drog successivt ned den
militira nirvaron.

UNAMA rapporterade antalet civila dédsfall till f6]jd av konflik-
ten till cirka 2 750 under 2012. Antalet déda civila ¢kade till cirka
2950 under 2013 och till cirka 3 700 under 2014.” Antalet stupade i
ISAF och OEF var 402 under 2012, 161 under 2013 och 75 stupade
under 2014.”° De afghanska sikerhetsstyrkornas férluster 6kade med
anledning av deras stegvisa dvertagande av sikerhetsansvaret och mer
framtridande roll i striderna. Antalet stupade f6r ANSF beriknades
till 3 400 under 2012. Siffran 6kade till 4 700 under 2013 och uppgick
till 4 380 under 2014. Motsvarande siffra fér 2010, innan transitions-
processen inleddes, var 1 480 stupade.”

Vid Natos toppméte 1 Chicago 1 maj 2012 beslutades att ISAF
skulle avslutas vid utgdngen av 2014. Toppmétet inledde ocksd pla-
neringen for en efterféljande Natoledd trinings- och utbildnings-
insats i Afghanistan. Beslut om insatsen kom att forsenas eftersom
president Karzai inte ville skriva under det bilaterala sikerhetsavtal
med USA (BSA) som ocksd skulle ligga till grund for det SOFA
(Status Of Forces Agreement) som skulle reglera den nya styrkans ritt
att agera i landet. Relationen mellan president Karzai och USA hade
gradvis forsimrats och blivit alltmer spind under flera 3r.

Parallellt med avslutandet av ISAF-insatsen slots en ny 6verens-
kommelse mellan Afghanistan, givarlinder och internationella orga-
nisationer for utvecklingssamarbetet. Vid en konferens i Tokyo den
8 juli 2012 antogs ett ldngsiktigt ramverk for utvecklingssamarbetet,
Tokyo Mutual Accountability Framework (TMAF), och begreppet
Transformation Decade lanserades. TMAF faststillde dmsesidiga mal

** Integal: Transition to Afghan lead. 2015. NATO.
www.nato.int/cps/en/natohqg/topics_87183.htm. Himtat 2016-08-12.

¥ UNAMA (2013): Afghanistan Annual Report on Protection of Civilians in Armed Conflict,
2012. Kabul. UNAMA; UNAMA (2014): Afghanistan Annual Report on Protection of
Civilians in Armed Conflict, 2013. Kabul. UNAMA; UNAMA (2015): Afghanistan Annual
Report on Protection of Civilians in Armed Conflict, 2014. Kabul. UNAMA.

¢ Operation Enduring Freedom. 2016. iCasualties.org.

icasualties.org/ OEF/index.aspx. Himtat 2016-08-11.

%7 Livingston, Ian S. — O’Hanlon, Michael (2016): Afghanistan Index. Brookings.
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och principer f6r utvecklingsbistindet och Afghanistans reformer
mellan 2014 och 2024. Givarna utfiste 16 miljarder US dollar i
bistind till 2015 och lovade fortsatt stéd fram till 2017.* Som enda
land gjorde Sverige en uppmirksammad utfistelse om ett bistdnd for
hela perioden till 2024 pd sammanlagt 8,5 miljarder kronor.

Afghanistan gick &terigen till presidentval den 5april 2014. En
andra valomging mellan den férre finansministern Ashraf Ghani och
forre utrikesministern Abdullah Abdullah holls den 14 juni. Val-
resultatet visade att Ghani hade vunnit, vilket Abdullah vigrade att
acceptera med hinvisning till valfusk. En oklar och osiker situation
uppstod med hot om vald och splittring frin bdda sidor. Det inter-
nationella samfundet ingrep, mest pitagligt genom USA:s utrikes-
minister Kerrys direkta intervention och samtal med de bida presi-
dentkandidaterna 1 Kabul, och férhandlade fram en lésning. En
samlingsregering” bildades med Ashraf Ghani som president. For
Abdullah Abdullah skapades posten som CEO (Chief Executive
Officer), en premiirministerliknande stillning som inte finns i den
afghanska konstitutionen. Presidentvalet resulterade i ett fredligt
regeringsbyte for forsta gingen 1 Afghanistans moderna historia,
men var knappast en demokratisk process. Valets férlopp och utging
skadade den afghanska demokratin och satte ifriga Afghanistans
formdga att pd egen hand hantera situationen i landet bortom 2014.%

Den 27 maj 2014 deklarerade president Obama att den ameri-
kanska stridande insatsen skulle avslutas vid utgdngen av 2014 och
att den amerikanska militira nirvaron i Afghanistan skulle upphéra
vid utgdngen av 2016. Vid Natos toppmoéte 1 Wales i september 2014
upprepade man att ISAF skulle avslutas vid utgdngen av dret och
foljas av en militir utbildnings- och triningsinsats. En formell cere-
moni 1 Kabul den 28 december 2014 markerade att ISAF avslutades.

Den nya militira insatsen, RSM (Resolute Support Mission), inled-
des den 1 januari 2015. Den afghanska regeringen hade undertecknat
de nédvindiga avtalen med USA och Nato i september 2014. OEF
avslutades den 31 december 2014 och ersattes av en ny amerikansk
bilateral militir mission, Operation Freedom’s Sentinel.

% Ruder, Trent (2015): Lessons and Opportunities from the Tokyo Mutual Accountability
Framework. Washington, D.C. USIP.

?’ National Unity Government (NUG).

“ Byrd, William A. (2015): Understanding Afghanistan's 2014 Presidential Election The Limits
to Democracy in a Limited Access Order. Washington, D.C. USIP.
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3.2 Den vapnade konflikten i Afghanistan

Det internationella engagemanget 1 Afghanistan, inklusive det svens-
ka bidraget, priglades under perioden 2002-2014 av den vipnade
konflikten 1 landet, som gradvis blev allt mer omfattande och inten-
siv. Inledningsvis var den vipnade konflikten av internationell karak-
tir genom den amerikanskledda interventionen 1 oktober 2001.
Bedomningarna gir isir om nir denna évergick till att bli en vipnad
konflikt av icke-internationell karaktir. Men flertalet bedémare,
inklusive Internationella roda korset (ICRC), menar att det var en
intern vipnad konflikt frin det att 6vergingsregeringen 1 Kabul kom
pa plats 1 juni 2002. Mot den nya afghanska regeringen, som hade
stod av ISAF som medpart, stod den tervindande och vixande tali-
banrérelsen och andra oppositionella vipnade grupper. Den vipnade
konflikten gillde ytterst den politiska makten i landet.*'

3.2.1 Den interna vipnade konflikten i norra Afghanistan

Konfliktintensiteten och konfliktdynamiken har som framggtt ovan
varierat och sett olika ut 1 landets olika delar under perioden 2002-
2014. Situationen 1 landets sédra och &stra delar har som helhet kin-
netecknats av hogre grad av vipnad konflikt in de vistra och norra
delarna. Konfliktdynamiken i norra Afghanistan, inklusive i provin-
serna Balkh, Jowzjan, Samangan och Sar-e Pul, har periodvis sett
annorlunda ut. Frin mitten av 2002 f&relig en intern vipnad konflikt
som kom att paverka hela landet, oavsett var stridshandlingar fore-
togs.

3.2.2  Svenska officiella beskrivningar av konflikten

Att det foreldg en intern vipnad konflikt i delar av landet anges inte
férrin 1 prop. 2006/07:83 frin den 15 mars 2007. Att den konflik-
ten ocksd innefattade norra Afghanistan stir i propositionen om
ISAF frin hosten 2009.

Regeringens propositioner under 2001 och 2002 om deltagande 1
ISAF talar inte om vipnad konflikt 1 Afghanistan:

* Ove Brings underlag till utredningen. 2016-06-20.
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Det stdrsta hotet mot en fortsatt positiv utveckling i Afghanistan ir
ett fortsatt allvarligt och oférutsigbart sikerhetslige. Sikerhetsliget
méste gora det mojligt f6r den nya Svergdngsadministrationen att
verka och konsolidera freden.*

Motstdndsfickor av taliban och utlindska anhingare av terrorist-
nitverket Al Qaida existerar alltjimt, framférallt i landets sédra och
ostra delar.

Strider pdgir eller blossar upp tillfilligt i vissa omrdden.*

I den av regeringen faststillda strategin for utvecklingssamarbetet
med Afghanistan vid denna tid (2002-2004) framstills det som att
det rdder ett fortsatt inbordeskrig i landet.

Inbordeskriget, som fortsatt pagir, har hittills hindrat anstringningar
att f4 till stdnd enighet pd nationell nivd och har hindrat stérre dter-
uppbyggnadsinsatser.*

Under 2004 talade regeringen om en grundliggande brist pd siker-
het 1 Afghanistan samt att sikerhetssituationen hade férsimrats
markant under det senaste dret.*

Regeringen konstaterade 2005 att sikerhetsliget 1 landet hade for-
simrats och att konfrontationen mellan ANA*/OEF och motstinds-
grupper, inklusive taliban, blivit vildsammare. Samtidigt menade
regeringen att de storsta sikerhetshoten mot den enskilde afghanen
var kriminalitet och narkotikarelaterat vild.* Den di aktuella sam-
arbetsstrategin for utvecklingssamarbetet med Afghanistan beteck-
nade sikerhetsliget som ”instabilt”.*’

Nir Sverige skulle 6verta ledningen f6r PRT-MeS blev siker-
hetsliget 1 de fyra norra provinserna av sirskilt intresse. Utveck-
lingen i norra Afghanistan sades dterspegla de tendenser som gillde
1 landet 1 helhet, men med vissa férbehill.

Utvecklingen i norra Afghanistan dterspeglar pi minga sitt de tendenser
som giller 1 landet som helhet. Situationen priglas av maktspelare
(krigsherrar) som genom sin tillhérighet till viss etnisk grupp eller stam
och genom etablerade lojalitetsband dominerar den lokala politiken. De

2 Prop. 2002/03:21.

 Ibid.

“ Prop. 2001/02:60.

* Utrikesdepartementet (2002): Country Strategy for Development with Afghanistan.
“ Prop. 2003/04:71.

* Den afghanska armén, Afghan National Army.

“ Prop. 2005/06:34.

¥ Utrikesdepartementet (2006): Samarbetsstrategi med Afghanistan 2006-2008.
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lokala maktspelarna ir inte starka nog for att utmana centralmakten i
nationell skala men denna saknar i sin tur effektivt inflytande lokalt. Det
aktuella foérhillandet mellan de lokala maktspelarna bestimmer hur
spind den regionala sikerhetssituationen ir. Den illegala hanteringen av
narkotika stdr i centrum och kriminaliteten ir mycket omfattande. Den
avgdrande skillnaden mellan provinserna i norr och 6vriga Afghanistan
ir den jimforelsevis svaga nirvaron av och det begrinsade hotet frin
militanta islamistiska extremistgrupper. Den allminna situationen be-
déms i dag vara relativt lugn men med en inneboende instabilitet.*

Under 2007 betecknade regeringen i en proposition situationen i
Afghanistan som att landet uppvisade tre olika “konfliktnivier”:

Situationen i Afghanistan kinnetecknas i dag av att landet samtidigt
befinner sig i minst tre olika konfliktnivder. I landets s6dra delar pigar
en intern vipnad konflikt. Landets &stra och vistra delar, liksom
Kabul, 4r utsatta fér omfattande terrorism och oroligheter, medan det
1 landets centrala och norra delar rider ett instabilt postkonflikt-
tillstind.”!

Utredningen noterar att tidigare under samma ar hade Regerings-
kansliet 1 ett formellt brevsvar till en svensk myndighet gjort en
annan bedémning av situationen 1 Afghanistan. Myndighetens friga
gillde om det under hésten 2005 pdgick en vipnad konflikt i
Afghanistan, i synnerhet 1 omridet kring Mazar-e Sharif. Av svaret
frin Utrikesdepartementet 1 januari 2007 framgir att Regerings-
kansliet gér bedémningen att det under 2005 féreldg en intern vip-
nad konflikt 1 Afghanistan.

I efterfoljande propositioner redogjorde regeringen for ett stin-
digt forsimrat sikerhetslige 1 landet, inklusive 1 de norra delarna,
men talade inte om existensen av en vipnad konflikt i hela landet.
Regeringens formuleringar i1 prop. 2009/10:38 frin den 22 oktober
2009 angav, for forsta gdngen, att det ridde en intern vipnad kon-
flikt 1 hela Afghanistan:

3% Prop. 2005/06:34.
> Prop. 2006/07:83.
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Den interna vipnade konflikten i Afghanistan mellan den afghanska
regeringen med stdd av internationell militir nirvaro och taliban och
andra regeringsfientliga grupper ir fortsatt tydligast i de sédra och
6stra delarna av landet [...]%

Situationen i norra Afghanistan skiljer sig fortfarande frin den som
rider i sédra Afghanistan dir liget priglas av en mer utbredd valdsan-
vindning. Skillnaden ir ocksd markant i relation till de omriden i
Ostra, vistra och centrala Afghanistan dir vildsdid utférda av taliban
och andra regeringsfientliga grupper ir mer omfattande. I norra
Afghanistan har dock en geografisk utdkning skett av det omrdde som
omfattas av en hdgre nivd av vildsanvindning.”

Regeringens Afghanistanstrategi frin juli 2010 beskriver en eskale-
rande intern vipnad konflikt. Regeringen fortsatte att fram till 2014
betona att sikerhetsliget 1 norra Afghanistan var bittre dn 1 de sédra
delarna av landet. Bedomningen av sikerhetsliget gick frdn att under
2011 utgora en “fortsatt svir sikerhetssituation” till att det 2012 fore-
lag en “forbittrad sikerhetssituation” och under 2013 att sikerhets-

situationen hade en ”férindrad karaktir” men var ”alltjimt utmanan-
de”

3.2.3  Otydlig karaktarisering av konflikten

De anférda exemplen visar att det tog ling tid innan den vipnade
konflikten 1 Afghanistan offentligt betecknades som sidan av reger-
ingen.

Det kan noteras att regeringen 1 Norge kring 2005/2006 offentligt
bedémde att det pdgick en intern vipnad konflikt 1 hela
Afghanistan.”

Utredningen menar att regeringen betydligt tidigare borde ha
talat om en intern vipnad konflikt 1 hela landet, alltsd dven 1 det
omride i norra Afghanistan som PRT:et i Mazar-e Sharif sikerhets-
missigt ansvarade for.

52 Prop 2009/10:38.

5 Ibid.

> Prop. 2011/12:29; prop. 2012/13:41; prop. 2013/14:33.

> Den norska Afghanistanutredningen menade att den norska regeringen redan tidigare
borde ha bedémt att en intern vipnad konflikt féreldg i landet. En god alliert — Norge i
Afghanistan 2001-2014. NOU 2016:8.
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Sverige har gett ett humanitirt inriktat bistdnd till projekt och pro-
gram 1 Afghanistan sedan borjan av 1980-talet, sirskilt genom
Svenska Afghanistankommittén och delar av FIN-systemet. Detta
fortsatte under den tid som taliban styrde landet. Nir talibanregimen
stortades hosten 2001 och sikerhetsridet, 1 enlighet med Bonn-
overenskommelsen i december 2001 etablerade en FNN-mandaterad
internationell sikerhetsstyrka i Afghanistan, pibérjades en ny fas for
det svenska engagemanget. Det kom att bli en del i det stora inter-
nationella engagemang som gradvis utvecklades. Sveriges malsitt-
ningar under perioden 2002-2014 har i huvudsak 6verensstimt eller
sammanfallit med det internationella samfundets. Ett évergripande
svenskt mal har varit att bidra till och ge stoéd inom ramen fér det
internationella militira och civila engagemanget. Inom denna ram
har Sverige betonat vissa mélsittningar for de egna insatserna.

4.1 Internationella malsattningar 2001/2002

Bonndverenskommelsen frin den 5 december 2001 formulerade ett
antal milsittningar f6r Afghanistan och det internationella stodet for
de nirmaste dren. Konferensdeltagarna var beslutna att ”den tragiska
konflikten i landet skulle bringas till ett slut, och man skulle frimja
nationell férsoning, fred, stabilitet och respekt f6r minskliga rittig-
heter”. Overenskommelsen var en konkret firdplan fér en politisk
process f6r de kommande &ren som “ett forsta steg mot etablerandet
av en regering som skulle vara brett baserad, jimstilldhetsinriktad,
multi-etnisk och helt representativ”. Det var det afghanska folkets
ritt att fritt bestimma sin egen politiska framtid 1 enlighet med prin-
ciperna for islam, demokrati, pluralism och social rittvisa.”
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I 6verenskommelsen bad deltagarna det internationella samfun-
det att sinda en FN-mandaterad sikerhetsstyrka som skulle upp-
ritthdlla sikerheten i Kabul med omgivningar. Den internationella
styrkan skulle ocksg stédja interimsadministrationen nir det gillde
att etablera och trina nya afghanska sikerhets- och vipnade styr-
kor. Overenskommelsen uppmanade ocks

FN och det internationella samfundet, sirskilt givarlinder och multi-
laterala institutioner, att bekrifta, stirka och verkstilla utfistelser om
stod till terstillande, dterhimtning och &teruppbyggnad av landet, 1
samarbete med interimsadministrationen.

FN:s sikerhetsrdd gav fullt stod till Bonndverenskommelsen i resolu-
tion 1383 den 6 december 2001. I resolution 1386 den 20 december
samma &r beslutade sikerhetsridet om en internationell siker-
hetsstyrka i enlighet med kapitel VII 1 FN-stadgan.

Knappt tre minader fore Bonnoverenskommelsen hade presi-
dent Bush den 11 september 2001 deklarerat det s kallade kriget
mot terrorismen i ett tevesint tal. Den 20 september sade Bush 1i
kongressen att:

Vart krig mot terrorn bérjar med al-Qaida, men det slutar inte dir.

Det kommer inte att upphéra férrin varje terroristgrupp med global

rickvidd har hittats, stoppats och besegrats [...] Varje nation i alla

regioner har nu att gora ett val: antingen ir ni med oss eller si ir ni
med terroristerna.'

Det av USA deklarerade kriget mot terrorismen blev ett styrande
motiv, som fick pdtagliga effekter pd genomférandet av det inter-
nationella engagemanget i Afghanistan.

4.2 Svenska malsattningar 2001/2002

Sverige hade sedan 1982 gett ett omfattande bistdnd till
Afghanistan dir det overgripande mélet varit att i enlighet med
internationella humanitira principer frimja afghanernas ritt till ett

! Text: President Bush Addresses the Nation. 2001. The Washington Post.
www.washingtonpost.com/wpsrv/nation/specials/attacked/transcripts/bushaddress_092001.
html. Himtat 2017-01-30.
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drigligt liv 1 samband med konflikter och dterkommande natur-
katastrofer.?

Den nya landstrategin f6r utvecklingssamarbetet med Afghanistan
2002-2004, som antogs i boérjan av 2002, betonade att det &ver-
gripande mélet var att minska fattigdomen. Andra viktiga mal var att
frimja en stabil utveckling i landet och hjilpa till att bygga upp
infrastruktur och grundliggande sociala institutioner (utbildning och
hilso- och sjukvird), bidra till utvecklandet av ett demokratiskt
samhille, samt stédja kvinnors stillning 1 samhillet. Fred och politisk
stabilitet sades vara grundliggande forutsittningar for verklig
fattigdomsminskning, genuint utvecklingssamarbete och langsiktigt
uthdllig utveckling i Afghanistan. Std skulle ges till initiativ som
hade potential att frimja férsoning och fredlig utveckling.’

De forsta mélsittningarna for det svenska bidraget till den inter-
nationella sikerhetsstyrkan (ISAF) hade flera komponenter. Enligt
prop. 2001/02:60 den 20 december 2001 gillde det att, forutsatt ett
existerande FN-mandat, bidra med en vipnad styrka om hogst
45 personer under hogst sex manader s att Afghanistans interims-
administration skulle kunna inleda sitt arbete 1 enlighet med Bonn-
dverenskommelsen, vilket var en foérutsittning for en framtida fred-
lig utveckling. Ett forbittrat sikerhetslige sades vara en forutsitt-
ning for att ett effektivt bistdnd skulle kunna genomféras. Delta-
gandet i en fredsstyrka l8g enligt propositionen i linje med Sveriges
redan mycket omfattande engagemang i Afghanistan och skulle
dessutom visa att Sverige aktivt var berett att ta ett ansvar f6r FN:s
fredsarbete 1 landet.

De svenska maélsittningarna sdvil bistindsmissigt som militirt
lag sdledes i praktiken inom de ramar som Bonnoverenskommelsen
angav och som i stort stéddes av det internationella samfundet.

? Sida (2001): Erfarenbetsanalys Afghanistan 1995-2000.
3 Utrikesdepartementet (2002): Country strategy for development cooperation with
Afghanistan.
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4.3 Ytterligare internationella malsattningar

Efter Bonnprocessens slut 2005 tog det s kallade Afghanistanfor-
draget (Afghanistan Compact) vid 1 bérjan av 2006 som en fortsatt
dverenskommelse mellan Afghanistan och det internationella sam-
fundet for de kommande fem &ren. Fordraget bekriftade malsitt-
ningarna frin Bonnéverenskommelsen och faststillde tre viktiga och
omsesidigt forbundna omrdden for insatser: sikerhet; samhills-
styrning, rittsstat och minskliga rittigheter; ekonomisk och social
utveckling. Hirutéver var bekimpandet av narkotikaverksamhet
angeliget.

Man deklarerade att sikerhet fordrade inte bara militira medel
utan ocksd god samhillsstyrning, rittvisa och en fungerande ritts-
sektor, forstirkta av dteruppbyggnad och utveckling. Demokratisk
samhillsstyrning och skydd av minskliga rittigheter var hérnstenar
for uthilliga politiska framsteg. Den ekonomiska och sociala ut-
vecklingen gillde infrastruktur och naturresurser, utbildning, hilsa,
jordbruk, sociala skyddsnit och privatsektorutveckling.

Genom utdkningen av ISAF:s operationsomrdde till hela
Afghanistan 2003 utvidgades ocksd mandatet f6r den internatio-
nella sikerhetsstyrkan. ISAF skulle nu stédja de afghanska myndig-
heterna med att uppritthélla sikerheten i hela landet.*

4.4 Ytterligare svenska malsattningar

Under ren efter 2002 férekom mindre variationer av de svenska
mélsittningarna f6r engagemanget 1 Afghanistan. De formulerades
1 landstrategierna for utvecklingssamarbetet och i de dterkomman-
de propositionerna om ISAF. En strategi for hela det svenska enga-
gemanget utarbetades under 2010.

I den fjirde propositionen om ISAF, prop. 2003/04:71 den
15 april 2004, angavs att det var regeringens utgdngspunkt att det
svenska bidraget ”skall kunna st till den internationella styrkans
forfogande under flera &rs tid”. Det var forsta gingen som regeringen
férmedlade att den militira insatsen skulle ses i ett lingre perspektiv.

*S/RES/1510.
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I prop. 2006/07:83 den 15 mars 2007 om det fortsatta svenska
deltagandet 1 den internationella sikerhetsstyrkan sade regeringen att:

Sveriges bidrag till ISAF ir en del av virt breda engagemang for
Afghanistans stabilisering och &teruppbyggnad. Ett lang51kt1gt dtagan-
de for ledningen f6r den regionala enheten for sikerhet och dterupp-
byggnad 1 Mazar-e-Sharif kan medverka till att bibehilla det relativa
lugnet i1 norra Afghanistan. Ledningsansvaret stirker dven Sveriges
trovirdighet som truppbidragare till internationella krishanterings-
insatser samt var férmdga att samverka under ledning av Nato.

4.5 Overgripande svenska malsittningar 2010

En mer omfattande strategi togs fram &r 2010. I strategin for
Sveriges stdd till det internationella engagemanget 1 Afghanistan
frdn den 8 juli 2010 angav regeringen foljande punkter som mal fér
Sveriges insatser i Afghanistan:

Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans f6rméga att uppritthilla
stabilitet och sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter samt
erbjuda sina invdnare mojligheter att forbittra sina levnadsvillkor och
en rittvis och hallbar utveckling.

Inom ramen fér milet ovan kan Sverige, dir s kan ske, ocks3 frimja
andra svenska utrikes- och sikerhetspolitiska, utvecklingspolitiska och
nationella intressen.

Sveriges engagemang ska ske 1 enlighet med folkritten, inklusive de
minskliga rittigheterna och internationell humanitir ritt, samt st3 1
dverensstimmelse med internationellt vedertagna etiska principer.

Strategin angav vidare:

Sveriges intressen att bidra till stabilisering och dteruppbyggnad av
Afghanistan ir alltsi en kombination av flera motiv, medminsklighet
och solidaritet med det afghanska folket, ett globalt ansvarstagande
och mer traditionella sikerhetsintressen ingdr som viktiga delar. Att
dessa motiv later sig férenas hinger samman med att de alla i grunden
frimjas av en positiv utveckling i Afghanistan.’

> Utrikesdepartementet (2010): Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i
Afghanistan.
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4.6 Svenska malsittningar — en summering

Det har férekommit variationer i svenska milsittningar men de har
under engagemangets ging varit 1 huvudsak de samma. Utred-
ningen viljer, utifrin studiet av officiella malbeskrivningar éver tid,
att summera malsittningarna for det svenska engagemanget 1 fol-
jande punkter:

e Minskad fattigdom

o Sikerhet och stabilitet

e Utveckling socialt och ekonomiskt
¢ Demokratiskt samhille

e Kvinnors stillning stirkt

o Trovirdighet f6r och f6rmdga hos Sverige som deltagare 1 inter-
nationella insatser.

Det svenska militira bidraget till ISAF férlades frin 2004 i norra
Afghanistan och de fyra provinserna inom PRT-MeS. Denna geo-
grafiska inriktning forstirktes nir Sverige 1 mars 2006 &vertog
ledningen fér PRT-MeS. Regeringen bedémde att Sverige genom
ledarskapet for ett PRT hade ett s kallat sirskilt ansvar for de fyra
provinserna som detta PRT omfattade. Som en {6]jd beslutade reger-
ingen 2007 att en viss procentandel av bistdndet skulle gi till de fyra
provinserna i norr.® Svenska mélsittningar f6r engagemanget har som
en f6ljd ocksd varit sirskilt gillande for de fyra provinserna i norra
Afghanistan.

De sammanfattande punkterna ovan stimmer i hog grad 6verens
med den 6vergripande svenska milsittning som formulerades 2010.
Utredningen tar dirfér sin utgdngspunkt i denna maélsittning i be-
démningen av grad av miluppfyllnad. Bedémningen gors utifrin hur
de militira insatserna, utvecklingssamarbetet samt de politiska och
diplomatiska insatserna lyckats i att uppfylla de sex ovan nimnda
punkterna. En samlad bedémning gors direfter fér graden av malupp-
fyllnad gentemot det av regeringen 2010 angivna mélet for engage-
manget. Utredningen dterkommer till denna bedémning 1 kapitel 11.

¢ Se kapitel 6.

62



5 Sveriges militara insatser

Sverige bidrog med militir personal till ISAF frn 2002 till utgingen
av 2014. De svenska styrkebidragen var 1 huvudsak grupperade i
Mazar-e Sharif, dir Sverige fr&n 2006 hade ledningsansvaret fér ett
Provincial Reconstruction Team (PRT). Som en {6ljd av den interna
vipnade konfliktens utveckling och det internationella samfundets
overgripande inriktning har de svenska styrkebidragen gitt frdn att
vara stabiliserande till stridande och slutligen stédjande ull de
afghanska sikerhetsstyrkorna. Utmaningar och problem har uppstitt
pd grund av PRT-konceptets oklarheter och det sitt pi vilket
upprorsbekimpningen respektive kapacitetsuppbyggnaden av de
afghanska sikerhetsstyrkorna genomfordes. Den sikerhetsmissiga
utvecklingen 1 Afghanistan dr nedsliende. Insatserna har inneburit
betydande anstringningar i personal och kostnader. Sammanlagt har
8 024 svenskar tjinstgjort i den militira insatsen i Afghanistan. Fem
svenska soldater och tvd afghanska tolkar 1 svensk tjinst har stupat.
Ett 30-tal svenska soldater har skadats.
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Tabell 5.1 Styrkebidrag till ISAF 2002-2014
Kontingent Antal Antal Storlek/Ram’ Ar
tjanstgorande'  hefattningar?

FB1 24 45 2002
FB2 24 45 2002
FS03 29 32 45 2002
FS04 31 30 45 2002-2003
FS05 30 29 45 2003
FS06 42 34 45 2003-2004
FS07 90 77 150 2004
FS08 109 109 150 2004-2005
FS09 85 106 150 2005
FS10 168 209 150 2005-2006
FS11 258 231 185/375 2006
FS12 290 331 185/375 2006-2007
FS13 315 411 365/600 2007
FS14 428 413 365/600 2007-2008
FS15 479 372 365/600 2008
FS16 441 367 500/855 2008-2009
FS17 629 407 500/855 2009
FS18 644 494 500/855 2009-2010
FS19 770 521 500/855 2010
FS20 729 547 500/855 2010-2011
FS21 662 579 500/855 2011
FS22 590 579 500/855 2011-2012
FS23 637 576 500-400/855 2012
FS24 693 462 400-300/785 2012-13
FS25 548 350 400-300/785 2013
FS26 572 300 300/600 2013-2014
FS27 33 48 300/600 2014

Kélla: Forsvarsmaktens underlag till utredningen, ISAF-propositioner 2001-2014.

! Antal tjanstgorande i respektive kontingent.

2 Antal befattningar i respektive kontingent fran Forsvarsmaktens underlag. Dessa siffror innehaller
aven befattningar som bemannats av Finland. Fran FS25 redovisas enbart det svenska styrkebidraget

till NBTSU.

% Fr&n ISAF-propositionen hosten 2005 sokte regeringen bemyndigande for en ram som var tillracklig for
att tillfalligt kunna forstarka eller evakuera styrkan. En indikativ sforlek pa det faktiska bidraget
angavs ocksa. Fore 2005 angavs ram och storlek som ett.
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5.1 ISAF:s uppdrag och Sveriges deltagande
fran 2002

ISAF:s uppdrag var, 1 enlighet med sikerhetsridets resolution 1386
frdn den 20 december 2001, att uppritthilla sikerheten i Kabul med
omnejd. Sikerhetsrddet formulerade mandatet:

Godkinner, som férutsdgs 1 bilaga 1 till Bonnéverenskommelsen, att for
6 manader etablera en internationell sikerhetsstyrka for att bistd den
afghanska interimsadministrationen att uppritthilla sikerheten 1 Kabul
med omnejd, si att sdvil den afghanska interimsadministrationen som
Forenta nationernas personal kan verka i en siker miljs.”!

ISAF hade enligt resolutionen ritt till vildsanvindning enligt kapi-
tel VII om fredsframtvingande dtgirder 1 FN-stadgan:

Faststiller att situationen i Afghanistan fortfarande utgor ett hot mot
internationell fred och sikerhet,
Agerar av dessa skil under kapitel VII 1 Férenta Nationernas stadga,
Bemyndigar de medlemsstater som deltar 1 den internationella siker-

hetsstyrkan att vidta alla nédvindiga dtgirder f6r att uppfylla sitt man-
dat;?

Eventuell vildsanvindning skulle vara proportionell i férhillande
till insatsens mandat och miste ocksd respektera minskliga rittig-
heter och i tillimpliga fall internationell humanitir ritt.’

5.1.1  Sverige i Kabul 2002-2004

Den 18 januari 2002 bemyndigade riksdagen regeringen att sinda
en vipnad styrka om hogst 45 personer till ISAF. Beslutet fore-
gicks av kontakter med Storbritannien som skulle leda styrkan och
av svenskt deltagande vid insatsens styrkegenereringskonferenser.
Skilet for ett deltagande 1 ISAF var att ett svenskt styrkebidrag
skulle bidra tll sikerheten 1 Kabul och dirmed ge stéd till genom-
forandet av Bonndverenskommelsen. Det svenska styrkebidraget var

'S/RES/1386 (2001). Utredningens 6versittning frin den engelska texten.
2S/RES/1386 (2001). Utredningens &versittning frin den engelska texten.
3 Ibid.
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ocksd uttryck for solidaritet med USA efter terrorattackerna den
11 september och en markering att Sverige virnar kollektiv sikerhet.

Det svenska styrkebidraget borjade verka i1 Kabul i januari 2002.
Styrkan bestod av en specialférbandsenhet ur Sirskilda skyddsgrup-
pen (SSG) och sedermera av Insatskompaniet (IK) ur fallskirms-
jagarskolan. Den huvudsakliga uppgiften var underrittelseverksamhet
och samverkan.*

De efterfoljande svenska kontingenterna 1 Afghanistan benimn-
des Fortsittningsstyrka (FS). Frin september 2002 bestod det svenska
styrkebidraget av en militir enhet for civil-militir samverkan, en s3
kallad CIMIC-enhet. CIMIC-enheten hade i uppgift att samverka
med nationella och internationella civila aktérer i syfte att bidra till
ISAF:s milsittning att skapa sikerhet i Kabul.”

Insatsen 1 ISAF 1 denna form avslutades 1 februari 2004. Under

en del av 2004 bidrog Sverige enbart med stabs- och samverkans-
personal till ISAF i Kabul.

5.1.2  ISAF:s utvidgade geografiska uppdrag
och PRT-modellen

Sikerhetsrddets resolution 1510 frin den 13 oktober 2003 utvid-
gade ISAF:s uppdrag till hela Afghanistan. Sikerhetsrddet formule-
rade mandatet:

Godkinner utvidgning av mandatet for den internationella stédjande
sikerhetsstyrkan for att, i den utstrickning som resurserna till3ter,
stddja den afghanska &vergingsregeringen och dess efterféljare 1 upp-
ritthillandet av sikerhet 1 Afghanistan utanfér Kabul med omnejd, s§ att
sdvil afghanska myndigheter som Férenta nationernas personal och
annan civil internationell personal som sirskilt ir engagerad 1 humanitira
anstringningar och dteruppbyggnad, kan verka i en siker milj6, och for
att erbjuda sikerhetsstdd for utférandet av andra uppgifter till stod for
Bonnéverenskommelsen®

“INS ERF ANA (2015): Sveriges bidrag till ISAF 2002-201 — en insatshistorik: en rapport frin
INS ERF ANA. Stockholm. Forsvarsmakten, Hogkvarteret.

> Se kapitel 9 om civil-militir samverkan och begreppet CIMIC.

¢S/RES/1510. Utredningens dversittning frén engelska texten.
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ISAF:s numerir var begrinsad. Det var ett skil till att tillimpa det s&
kallade PRT-konceptet for den gradvisa expansionen till hela landet.
Konceptet hade bérjat anvindas inom OEF nir den amerikanska
interventionen skulle inriktas mot dteruppbyggnad” och USA etable-
rade de tre férsta PRT 1 borjan av 2003 i provinserna Gardez,
Bamyan och Kunduz.® PRT-konceptet var en ny konstruktion men
liknande koncept hade anviints 1 Algeriet av Frankrike, 1 Vietnam av
USA” och i Afghanistan av Sovjetunionen.'® Modellen integrerade
militira och civila komponenter i en enhet under en ledarnation.
Detta antogs ge synergieffekter, vilket formodades avhjilpa bristen
pa storre militira resurser.

ISAF o6vertog existerande PRT frin OEF med bérjan pd sen-
hosten 2003 och etablerade successivt nya PRT. Expansionen av
ISAF bérjade 1 norra Afghanistan under 2004, i vistra under 2005
och slutligen i sédra och &stra delarna av landet under 2006."

PRT:s uppdrag var att ge stdd till den afghanska regeringen, skapa
en stabil och siker milj6 1 ett geografiskt omrdde och méjliggora
sikerhetssektorreformer och &teruppbyggnadsinsatser.’> Verksam-
heten skulle f6lja afghanska prioriteringar och alla aktiviteter skulle
striva mot Okad stabilitet och bittre férmdga till samhillsstyrning
hos afghanska myndigheter. PRT var understillda ISAF i sina mili-
tira delar. ISAF hade tre operationslinjer: sikerhet; samhillsstyr-
ning; utveckling. Uppritthillandet av sikerhet var ISAF:s ansvar och
det skulle gora det mojligt f6r andra aktodrer att stodja samhills-
styrning och utveckling. De civila delarna av PRT var inte under-
stillda ISAF utan respektive nationella myndigheter.

7 Stapleton, Barbara J. (2007): A MEANS TO WHAT END? WHY PRTS ARE
PERIPHERAL TO THE BIGGER POLITICAL CHALLENGES IN AFGHANISTAN”.
Journal of Military and Strategic Studies. Fall 2007. Vol. 10. Issue 1.

8 Driest, Peter (2014): “Provincial Reconstruction Teams as elements of OEF and ISAF:
The development of an operational tool to stabilize Afghanistan”, s. 31-49, i Chiari, Bernard
(ed.) (2014): From Venus to Mars¢: provincial reconstruction teams and the European military
experience in Afghanistan, 2001-2014. Freiburg. Rombach Verlag KG.

? Ibid.

1% Giustozzi, Antonio (2015): The army of Afghanistan: a political history of a fragile institu-
tion. London. Hurst.

"' Rynning, Sten (2012). NATO in Afghanistan: the liberal disconnect. Stanford, Calif.:
Stanford University Press.

12 ”Provincial Reconstruction Teams (PRTSs) will assist The Islamic Republic of Afghanistan
to extend its authority, in order to facilitate the development of a stable and secure
environment in the identified area of operations, and enable Security Sector Reform (SSR)
and reconstruction efforts.” (NATO (2009): ISAF Provincial Reconstruction Team (PRT)
Handbook Edition 4).
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De riktlinjer som fanns fér PRT grundades pd ett antaget sam-
band mellan sikerhet och wutveckling, civil-militir samverkans
synergieffekt och teoretiska utgdngspunkter f6r COIN-konceptet."”
Den nirmare utformningen av varje PRT och dess verksamhet ¢ver-
limnades till respektive ledarnation.'

5.2 Styrkebidragen till det brittiskledda PRT-MeS
2004-2006

5.2.1 Svenska dvervdaganden

Frin juni 2004 bidrog Sverige till det brittiskledda PRT:t i Mazar-e
Sharif. Sverige hade fitt forfrigningar om att bidra till ett PRT frén
bide USA och Storbritannien. Det fanns pd svensk sida en forsik-
tigt positiv hillning eftersom PRT sdgs som ett limpligt uttryck for
den ambitionsh&jning som Sverige var beredd att genomféra.

Foérsvarsmakten och Regeringskansliet dvervigde ett antal olika
varianter for svenskt deltagande 1 ett PRT bide vad giller geogra-
fisk placering och vem som skulle ha ledningsansvar. Resonemang
fordes kring ett svenskt PRT, ett nordiskt PRT eller ett EU-PRT
och enbart inom ISAF:s ram.” Risken for icke énskvird civil-
militir ssmmanblandning hade noterats.

De nordiska linderna forde diskussioner om ett gemensamt PRT
och 1 bérjan av 2004 genomfordes en nordisk rekognosceringsresa
till Jalalabad och Mazar-e Sharif. Uppligget i det av Storbritannien
ledda PRT i Mazar-e Sharif 6verensstimde med svensk syn pd freds-
frimjande insatser vad giller litt utrustning och fértroendeskapande
upptridande. Sverige hade ocksd sedan insatserna pd Balkan pd 1990-
talet ett vilutvecklat samarbete med Storbritannien och en samsyn
nir det gillde militir krishantering. De nordiska linderna hade 1
detta lige inte formdga att sjilva leda ett PRT varfér man inriktade

sig pd att bidra till det av Storbritannien ledda PRT-MeS. Att PRT-

3 Tham Lindell, Magdalena — Hull Wiklund, Cecilia (2011): Jakten pa synergin. Erfarenbeter
av civil-militir samverkan i PRT Mazar-e Sharif. Stockholm. FOL.

" FOI (2010): Utvdirdering av PRT MeS. Stockholm. FOI.

5 Det gjordes bedémningar om limpligheten att delta eller att leda ett PRT i flera provinser
och orter. Ndgra av dessa var Kunduz, Charikar, Bamiyan, Herat, Jalalabad, MeS, Gardez
och Kandahar.
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MeS var ett relativt lugnt omrdde var en bidragande faktor till det
senare beslutet.

Regeringen sokte och fick 1 april 2004 riksdagens medgivande
for ett fortsatt bidrag till ISAF med en vipnad styrka om hégst 150
personer for att ingd i ett PRT."® Regeringen beslutade den 27 maj
att den svenska styrkan skulle grupperas till PRT-MeS, vilket sked-
de 1 juni 2004.

5.2.2 Verksamheten i det brittiskledda PRT-MeS

PRT-MeS var i sina militira delar uppbyggt kring s& kallade militira
observationsgrupper (Military Observation Teams, MOT). Dessa var
mindre patruller med uppgift att bidra med en sikerhetshéjande nir-
varo och samverka med lokala makthavare 1 PRT-provinserna. Sverige
bidrog genom att bemanna tvd8 MOT samt en snabbinsatsstyrka. Dir-
till tillhandahéll Sverige tidvis transportflygplan till ISAF."

Den 25 november 2005 utsattes ett svenskt fordon fér en strids-
handling i form av en fjirrutlst vigbomb. Som en f6ljd av detta
stupade tvd svenska soldater. En svensk soldat och en lokalanstilld

tolk skadades.'®

5.2.3  De fyra PRT-provinserna

De fyra provinser som utgjorde PRT-MeS ansvarsomride var och
ir sinsemellan mycket olika och den miljé som Sverige verkade i
var politiskt och sikerhets- och utvecklingsmissigt mingfacetterad.

Balkh, Jowzjan, Samangan och Sar-e Pul har en sammanlagd yta pd
cirka 56 000 kvadratkilometer. Omrddet ir nistan dubbelt si stort
som Smaéland. Kosovo, dir en militir krishanteringsinsats har genom-
forts under samma tid, har en yta pd 11 000 kvadratkilometer.

De fyra provinserna har en sammanlagd befolkningsmingd pd
uppskattningsvis 2,6 miljoner invinare. Balkh ir den stérsta provin-
sen med ungefir 1,3 miljoner invinare. Storsta stad ir Mazar-e
Sharif, Afghanistans tredje storsta stad med uppskattningsvis mellan

!¢ Prop. 2003/04:71.

7INS ERF ANA (2015): Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik: en rapport
fran INS ERF ANA. Stockholm. Férsvarsmakten, Hogkvarteret.

18 Ibid.
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550 000 och 700 000 invanare. Staden ir ekonomiskt centrum i norra
Afghanistan.” I de norra delarna av omridet bérjar den central-
asiatiska stippen och 1 séder ligger bergskedjan Hindu Kush. I norr
grinsar omrddet till Turkmenistan, Uzbekistan och Tadzjikistan, i
vister till provinsen Faryab, 1 soder till provinserna Ghor och
Bamyan samt i 6ster till provinserna Baghlan och Kunduz.

Under inbordeskriget i Afghanistan pd 1990-talet var Mazar-e
Sharif plats for strider mellan taliban, krigsherren Dostum®, Norra
alliansen och andra vipnade grupperingar. Kontrollen 6éver staden
skiftade flera gdnger och omfattande 6vergrepp begicks av alla parter.
Nir USA och OEF intervenerade i landet under hésten 2001 var
Mazar-e Sharif den forsta storre staden att intas av Norra alliansen.
Aven di forekom omfattande overgrepp, bland annat dédades
hundratals eller tusentals tillfingatagna talibaner.”’ Situationen efter
den internationella interventionen priglades av maktkamp och regel-
ritta strider mellan krigsherrarna Dostum och Atta” om kontroll
over omridet. Det brittiskledda PRT-MeS och UNAMA lyckades
stivja konflikten under 2003. Atta utnimndes 2004 tll guvernér 1
Balkh av president Karzai.

Guvernédr Atta blev omridets starke man. Han har setts som en
”stabiliserande” faktor 1 en relativt vilskott provins med ekonomisk
tillvixt, samtidigt som han genom sin stillning och sina auktoritira
metoder har tillskansat sig stora rikedomar genom inblandning i
niringsliv och smuggling. Atta har haft kontroll éver delar av siker-
hetsstyrkorna i omridet och dven férfogat dver egen milis som har
gjort sig skyldiga till diverse dvergrepp.” Atta har inte nimnvirt
besvirats eller utmanats av den internationella nirvaron och av PRT-
MeS. Han ir en krigsherre som inordnat sig pd en formell position 1
ett nytt politiskt system.

! Goverment of the Islamic Republic of Afghanistan (2015): The State of Afghan Cities 2015.
Volume one. Kabul. GoIRA; The Asia Foundation (2008): Afghanistan in 2008: A Survey of
the Afghan People. Kabul. The Asia Foundation, AINA.

2 Abdul Rashid Dostum ir en krigsherre med maktbas i Jowzjan och uzbekiska omraden i
norra Afghanistan. Han ir ledare {6r den politiska rérelsen Jombesh, tidigare general i den
afghanska armén under den sovjetiska interventionen och var en del i den koalition som 2001
besegrade taliban. Han ir i dag vicepresident i Afghanistan.

2'T den s3 kallade Dasht-i-Leili-massakern. Dédstalen ir osikra.

22 Atta Mohammad Noor.

# Human Rights Watch (2015): “Today We Shall All Die” Afghanistan’s Strongmen and the
Legacy of Impunity.
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Inledningsvis var sikerhetsliget i norr relativt lugnt och hot kom
frimst frén kriminella aktorer, lokala maktspelare och frn personer
inblandade 1 narkotikasmuggling. Samtidigt led provinserna brist pi
god sambhillsstyrning, lag och ordning. Urbana omriden, frimst i
Balkh och Jowzjan, sdg en delvis positiv ekonomisk utveckling
medan det pd landsbygden, sirskilt 1 Samangan och Sar-e Pul, ridde
extrem fattigdom.*

Sikerhetsliget 1 de fyra provinserna férvirrades over tid. Nir
taliban blev hirt ansatta av ISAF 1 sédra Afghanistan dkade de sin
nirvaro i landets norra delar. Norra Afghanistan 6kade ocksd 1 stra-
tegisk vikt dd mycket av ISAF:s transporter kom att g&8 genom
norr. Den amerikanska militira nirvaron vixte. Upprorsbekimp-
ningen frdn OEF:s och andra aktorers sida, inklusive ISAF, 6kade i
landets norra delar.

Sikerhetsmissigt fanns det tv8 huvudsakliga problemomriden
som PRT-MeS kom att agera i. Det ena var omridet vister om
Mazar-e Sharif, i distrikten Chimtal och Char Bolak, som kallades
West of MeS (WoM), och det andra var det som kallades 77i-Provin-
cial Area (TPA), ett omride som spinde over grinserna till provin-
serna Jowzjan, Faryab och Sar-e Pul, med tyngdpunkt i distrikten
Qush Tepa och Darzab. I dessa omriden genomférdes flera av de
svenska kontingenternas och ANSF:s operationer.

5.3 Svenskt ledningsansvar for PRT-MeS
2006-2010

5.3.1 Svenska dverviaganden

Frigan om ett eventuellt svenskt ledningsansvar foér ett PRT fanns
med redan frin boérjan i 6vervigandena om PRT. Férsvarsmakten
konstaterade under hosten 2004 i ett svar pd en anmodan frén For-
svarsdepartementet att Sverige skulle kunna ta éver ledningsansvaret
for PRT-MeS. Under borjan av 2005 ska bide Storbritannien och
USA ha framfort 6nskemal om ett svenskt ledningsansvar f6r PRT-

2 The Asia Foundation (2008): Afghanistan in 2008: A Survey of the Afghan People. Kabul.
The Asia Foundation, AINA.
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MeS. En férfrdgan kom ocksd frin Natos nist hdgste militira chef”
1 februari 2005.

Det var tidigt kint att Storbritannien hade f6r avsikt att omgrup-
pera sin styrka i norr till de sodra delarna av landet nir ISAF
utvidgades dit, vilket formellt beslutades 1 december 2005. Det fanns
dven intresse frin Turkiet att overta ledningen for det brittiska
PRT:et men det blev ledning frin de nordiska linderna.*

Beredningen av drendet om ett svenskt dvertagande av ledningen
pagick under 2005. Den 22 juni 2005 anmodades Forsvarsmakten av
Forsvarsdepartementet att planera for ett 6vertagande. Under hosten
2005 limnade regeringen en proposition om fortsatt deltagande 1
ISAF till riksdagen.”” T prop.2005/06:34 foreslog regeringen att
Sverige skulle stilla en vipnad styrka om hogst 375 personer till
ISAF:s forfogande. Regeringen angav att man avsdg att ta over led-
ningsansvaret for PRT-MeS och att detta skulle kriva en svensk
styrka om cirka 185 personer. Ramen om 375 personer tillkom for
att mojliggora evakuerings- och férstirkningsinsatser. Riksdagen
bifoll regeringens forslag och regeringen beslutade den 26 januari
2006 att Sverige skulle 3ta sig ledningsansvaret fé6r PRT-MeS frin
den 15 mars samma dr.

Det utvidgade militira engagemanget 1 Afghanistan lig 1 linje
med den férsvarspolitiska inriktningen frdn 2004 som lade tonvikt
vid internationella insatser. Férsvarsmakten bedomde att lednings-
ansvaret for PRT-MeS skulle ge nyttiga erfarenheter f6r myndig-
heten. Det skulle ocksd bidra till stabilitet och &teruppbyggnad i

regionen.

» Deputy Supreme Allied Commander Europé (DSACEUR), stillfretridaren till Natos
hégste militira befattningshavare.

¢ Honig, Jan Willem — Kiihké, Ilmari (2014): “The likely lads: The Joint Swedish-Finnish
PRT in Mazar-e Sharif” i Chiari, Bernard (ed.) (2014): From Venus to Mars?: provincial
reconstruction teams and the European mulitary experience in Afghanistan, 2001-2014.
Freiburg. Rombach Verlag KG.

7 Prop. 2005/06:34.

72



SOU 2017:16 Sveriges militdra insatser

5.3.2 Verksamheten i PRT-MeS

PRT-MeS ingick i det av Tyskland ledda norra regionala komman-
dot, Regional Command North (RC-N)?, inom ISAF. Den svenska
militiren forlades till den forliggning, Camp Northern Lights i
Mazar-e Sharif, som Sverige byggde som del av insatsen. Man
forfogade ocksd over s& kallade provinskontor, Provincial Offices
(PO), 1 de tre andra provinserna. Kirnan 1 den militira verksamheten
var sikerhetsskapande nirvaro i de fyra provinserna genom militira
observationsteam, MOT. De svenska kontingenterna roterade var
sjitte mdnad.

Storbritannien hade som tidigare ledarnation f6r PRT-MeS inrik-
tat sig pd sikerhetssektorreformer. Man hade, tillsammans med
UNAMA, lyckats férhindra en vipnad konfrontation mellan krigs-
herrarna Atta och Dostum. Den brittiska ledningsgruppen hade
bestitt av personal frin militiren, utrikesministeriet (FCO) och
bistdndsmyndigheten (DFID).

Det svenskledda PRT-MeS fick en pitaglig militir tyngdpunkt
och prigel. Sverige hade visserligen ndgra politiska samt polis- och
utvecklingsridgivare® pi plats, men de var fi, och luckor i beman-
ningen uppstod vid flera tillfillen. I enlighet med det av ISAF fast-
stillda PRT-konceptet var dessa ridgivare inte understillda ISAF.
I praktiken fokuserade Sverige pa sikerhet genom den militira nir-
varon, och tonade ner de tvd 6vriga operationslinjerna samhills-
styrning och utveckling.”

Guvernér Atta kritiserade ofta och girna, nir det passade honom,
att ledningen for svenska PRT inte hade egna resurser att stodja
olika projekt som han girna ville se, trots att det i sjilva PRT-
konceptet inte fanns nigot tagande att ledarnationen skulle std fér
sidana insatser. Grundtanken var ju att genom nirvaro skapa en
situation 1 vilken andra aktorer, bide afghanska och internationella,
kunde utveckla insatser till stéd fér samhillsstyrning och utveckling.

En f6ljd av det svenska uppligget blev att den resursstarka mili-
tira delen av PRT tenderade att blanda sig 1 utvecklingsfrigor i

2 ISAF var inledningsvis indelat i fem s3 kallade regional commands (RC)f6r norr (RC-N),
soder (RC-S), 8st (RC-E), vist (RC-W) och Kabul (RC-C). Senare tillkom ett ytterligare
for sydvist (RC-SW).

# Som en 8gonblicksbild hade Sverige hésten 2009 en politisk rddgivare och tre utveck-
lingsradgivare vid PRT-MeS.

*FOI (2010): Utvdrdering av PRT MeS. Slutrapport. FOI-RH-0951-SE.
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provinserna samt skota kontakter med civila afghanska myndig-
heter. Militiren uttryckte dnskemal om att ha tillgdng till mer civila
bistdndsmedel och resurser, vilket bidrog till friktion mellan SIDA
och Forsvarsmakten.”

Sikerhetsliget 1 norra Afghanistan foérsimrades gradvis. De
svenska kontingenterna var fram till 2008 inblandade 1 sju stridskon-
takter.”” Under denna tid hade de svenska kontingenternas storlek
okat, se tabell 5.1 och 5.2.

5.4 Fortsatt ledningsansvar och SCR-funktionen
2010-2012

54.1 SCR-funktionen

Regeringen angav hosten 2009 att man avsdg att vid PRT-MeS in-
ritta en civil funktion fér samordning av de svenska insatserna och
for kontakterna med afghanska myndigheter.”” Denna funktion, en
Senior Civilian Representative (SCR), kom pd plats 1 juni 2010. Den
seniora civile representanten skulle vara en civil motsvarighet till den
militira chefen och ansvara for évergripande politisk ledning, den
civila personalen och bistindsverksamhet. Till sitt férfogande hade
SCR politiska-, utvecklings- och polisrddgivare, och ingick 1 PRT:s
ledningsgrupp. Organisatoriskt var funktionen en del av ambassaden
1 Kabul, men i praktiken blev den fristiende. Den civile represen-
tanten var inte en del av ISAF. Tre personer kom att inneha upp-
draget mellan 2010 och 2014.

Sverige okade de civila insatserna samtidigt som det internatio-
nella militira engagemanget 1 sina divarande former bérjade mins-
kas. Bakgrunden var fér svensk del bland annat éverenskommelsen
efter valet hgsten 2010 mellan regeringen, Socialdemokraterna och
Miljépartiet om Sveriges fortsatta engagemang i Afghanistan. I
denna sades att Sverige skulle fortsitta stirka olika civila insatser 1
Afghanistan, med betoning i norr.”*

*! Se kapitel 10.

2INS ERF ANA (2015). Taktiska och stridstekniska erfarenbeter Afghanistan 2009-2012.
Stockholm: Férsvarsmakten, Hogkvarteret.

33 Prop. 2009/10:38.

** Prop. 2010/11:35.
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Beslutet att etablera SCR-funktionen var ett férsta steg mot en
civil ledning av PRT-MeS. Den nya funktionen blev dock inte
forankrad pd ett adekvat sitt i UD:s organisation och fick under
den forsta tiden otillrickligt administrativt stéd och ledning hem-
ifran.

5.4.2 Verksamheten i PRT-MeS

ISAF, for svensk del inbegripet PRT-MeS, kom frén 2008/2009 att i
okad utstrickning inrikta sig pd upprorsbekimpning (Counter
insurgency — COIN) respektive trining och rddgivning av de afghan-
ska sikerhetsstyrkorna, ANSF. Antalet utbildnings- och samver-
kansgrupper, (Operational Mentor and Liaison Teams, OMLT)
okade, och de militira observationsgrupperna (Military Observation
Teams, MOT) fasades successivt ut till f6rmdn for en kontingents-
struktur liknande en litt mandverbataljon. Nirvaro 1 hela regionen
prioriterades ner och inriktades 1 stillet mot sirskilda omriden och
befolkningscentra, sirskilt de tidigare nimnda problemomridena.
Antalet stridskontakter for de svenska kontingenterna 6kade mar-
kant och nidde en topp under 2010.

Tabell 5.2 PRT-MeS: Stridskontakter, stupade och skadade!

-2008 2009 2010 201 2012 2013 Summa

Stridskontakter 7 32 71 54 23 0 187
Stupade 3 1 4 1 0 0 9
Skadade 4 10 11 8 2 0 35

Kalla: INS ERF ANA (2015): Taktiska och stridstekniska erfarenheter Afghanistan 2009-2012.
Stockholm. Forsvarsmakten, Hogkvarteret.

! Uppgifterna omfattar samtlig personal vid PRT-MeS.

Det 6kade antalet stridskontakter ledde till att de svenska kon-
tingenterna fick mer avancerad materiel och tyngre bepansrade for-
don. Mest noterbart ir tillférseln av Stridsfordon 9040C och den
svenska helikopterinsatsen. Den senare inleddes 2011 och varade till
2014, forst genom tillforsel av Helikopter 10B och sedan av den
nyanskaffade Helikopter 16. Insatsreglerna for kontingenterna ind-
rades ocksd i maj 2010 for att mojliggdra en mer proaktiv vilds-
anvindning.
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Under 2010 stupade tre svenska soldater och en lokanstilld tolk
1 tvd olika attacker.

5.5 Civil ledning och avslutning 2012-2014
5.5.1 Civil ledning och TST

I mars 2012 évergick PRT-MeS till civil ledning och omformades till
ett sd kallat TST (Transition Support Team). Det bestod av en
militir’” och en civil del.’*® Den seniora civile representanten skulle
leda vad som benimndes som den samlade svenska insatsen 1 norr.
Overggngen till civil ledning bedomdes av regeringen ha stor politisk
och symbolisk betydelse. Den var en f6ljd av transitionsprocessen i
Afghanistan och skulle markera ett tydligare afghanskt dgarskap och
sikerhetsansvar. Huvudsyftet angavs vara att frimja samstimmighet
mellan de svenska militira och civila insatserna i de fyra provinserna.

I praktiken ledde den seniora civile representanten inte hela den
sd kallade samlade insatsen. Regeringen hade vid denna tidpunkt
tagit ett steg tillbaka vad det gillde den civil-militira samverkan och
betonade att de civila och militira insatserna skulle vara tskilda. Den
seniora civile representanten utdvade 1 praktiken ledarskapet 6ver
den civila delen av TST. Den militira delen av TST stod fortsatt
under ISAF:s befil. Nir det gillde de civila bistdndsinsatserna’” hade
inte heller Sida delegerat beslutsritten 6ver dessa till ambassaden 1
Kabul eller till det sektionskansli i Mazar-e Sharif, som den civila
delen av TST formellt utgjorde. **

Den civila ledningen av TST var huvudsakligen av politisk bety-
delse, mot bland andra guvernér Atta och andra myndigheter och
aktoérer. Den skapade ocksd en mer civil profil pd TST. Att den till-
kom var en 6ljd av den foérindrade inriktningen av det internatio-
nella engagemanget 1 Afghanistan, med stérre emfas pd civila insat-
ser infér det militira tillbakadragandet, vilket ocksd priglade den
svenska debatten.

%> Benimnd Task Force Northern Lights.

3 Frin januari 2012 var den civila nirvaron ett sektionskansli understillt ambassaden i Kabul.
%7 Se kapitel 6.

3% Regeringskansliet (2012): Syfte, struktur och riktlinjer for den civila ledningen av Sveriges
samlade insats i norra Afghanistan. PM.
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Nir det svenska ISAF-engagemanget avslutades i norr blev
foljden att den svenska civila nirvaron 1 landet utgick frin ambas-
saden 1 Kabul pd sedvanligt sitt. En utsind tjinsteman vid ambas-
saden fick bevakningsansvar f6r de norra provinserna till utgingen
av 2014, vilket innebar vixeltjinstgéring mellan Kabul och Mazar-e
Sharif. Oronmirkningen av en viss procentandel av bistindet till
norr upphérde. SCR-funktionen avvecklades och sektionskansliet
(TST) flyttade in hos det tyska konsulatet i Mazar-e Sharif. Lokal-
anstilld afghansk personal fanns kvar dir efter 2014.

5.5.2  Avvecklingen av ISAF

Besluten av det internationella samfundet under 2010 innebar en
period av neddragning och avslutning till 2014 av ISAF. Overens-
kommelsen hosten 2010 mellan regeringen, Socialdemokraterna och
Miljépartiet angav ramarna for den svenska avvecklingen. Den mili-
tira insatsen skulle successivt férindras frin stridande trupp till att
vara en sikerhetshéjande insats.” Regeringens propositioner 2011
och 2012 faststillde, 1 enlighet med &verenskommelsen, utfasnings-
takten for de svenska trupperna.*

Overlimningen av sikerhetsansvaret till de afghanska sikerhets-
styrkorna, transitionen, inleddes 1 de svenska PRT-provinserna
under sommaren 2011. I december 2012 hade afghanska sikerhets-
styrkor Overtagit ansvaret for hela omrddet. TST-MeS limnade i
militirt hinseende Sar-e Pul i november2012 och Jowzjan 1
april 2013 di basen Camp Monitor dir avvecklades. Denna bas hade
invigts s sent som i april 2011. Foérsvarsmakten bestimde att Camp
Monitor skulle avvecklas och éverlimnas till afghanska myndigheter
fére Camp Northern Lights eftersom det var limpligare att kon-
centrera det svenska styrkebidraget till Mazar-e Sharif under avslut-
ningsfasen. *

Under 2013 omvandlades det militira styrkebidraget till en nor-
disk-baltisk stédjande overgdngsenhet (Nordic Baltic Transition
Support Unit, NB TSU). Deltagare var Sverige, Finland, Norge och

3 Prop. 2010/11:35.

# Prop. 2011/12;29; prop. 2012/13:41.

“'INS ERF ANA (2013): Camp Monitor: En erfarenbetsanalys av avvecklingen av Camp
Monitor i Afghanistan. Stockholm. Férsvarsmakten, Hogkvarteret.
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Lettland med Sverige som ledarnation. NB TSU kom att fokusera pd
militira och polisidra utbildningsinsatser.

I maj 2014 avslutades NB TSU och dven Sveriges geografiska
ledningsansvar. Camp Northern Lights 6verlimnades till den
afghanska armén i juni 2014. Den svenska militira nirvaron fortsatte
under resten av 2014, men 1 liten omfattning. I FS27 under 2014
ingick enbart 48 personer, forutom den omstruktureringspersonal
som behovdes for att avveckla ISAF-insatsen. Vid drets slut 2014
avslutades ISAF 1 hela Afghanistan.

Med boérjan den 1januari 2015 inleddes en ny internationell
Nato-ledd militir insats i Afghanistan, kallad Resolute Support
Mission (RSM). Sverige bidrog till denna utbildnings- och ridgiv-
ningsinsats med en styrka pd hogst 50 personer, huvudsakligen grup-
perade i norra Afghanistan.

5.6 Upprorsbekdmpning

Den intensifierade och alltmer omfattande vipnade konflikten frin
2004/2005 innebar att ISAF hamnade i strid med talibanrérelsen.
Gradvis 6kade ISAF, inklusive de svenska trupperna, anvindningen
av metoder fér upprorsbekimpning. Upprorsbekimpningen, counter-
insurgency, forkortat COIN, blev frin slutet av 2009 formellt
styrande for ISAF, efter beslut vid Natos forsvarsministerméte i
Bratislava i oktober 2009 vid vilket Sverige deltog.

5.6.1 COIN-konceptet

COIN-konceptet bygger nigot férenklat pa att man uppnir stabi-
litet och kan besegra en upprorsrérelse genom att skapa sikerhet,
ett effektivt legitimt samhillstyre och utveckling for civilbefolk-
ningen. Dirigenom kan man bryta banden mellan en upprors-
rorelse och den civila befolkningen, band som ir centrala f6r upp-
rorsrorelsen och dess férmiga att strida.

Enligt doktrinen har upprorsbekimpningen tre faser: clear, hold,
build (rensa, hélla, bygga). Det forsta steget gdr ut pd att med dver-
ligsen militir styrka rensa ett omrdde frin upprorsrorelsen. Nista
steg dr att hdlla omridet genom militir styrka i syfte att férhindra
upprorsrorelsens dterkomst. Det sista steget ir att bygga omridet.
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Det betyder att géra insatser for utveckling och skapa ett for
befolkningen legitimt samhillsstyre.*

5.6.2  Sverige praktiserar COIN-konceptet

Regeringen beskrev i propositionen om ISAF frdn november 2010,
utan att anvinda beteckningen COIN eller begreppet upprors-
bekimpning, konceptet som en befolkningscentrerad strategi”.”

De svenska kontingenterna borjade som en f6ljd av detta tillimpa
COIN-konceptet. Det kanske tydligaste exemplet var nir det 2010
upprittades en utpost vister om Mazar-e Sharif, i ett av Balkh-pro-
vinsens problemomrdden, WoM. Utposten forlades till en kulle 1
nirheten av byn Ali Zayi och fick namnet ”Ali Zayi Hill”.** Befist-
ningen av kullen inleddes av FS19 i juni 2010 och skulle enligt kon-
tingentschefen utgora “en langsiktigt stabiliserande operation enligt
COIN-konceptet”.* Ett &r senare beslutade kontingentschefen for
FS21 att avsluta operationen. Anledningen var att operationen
begrinsade kontingentens operativa handlingsutrymme 1 regionen
och ansdgs ha lig effekt.

I slutrapporten for FS21 bedémdes COIN-konceptet vara fel
metod i Afghanistan, d forstielse for konceptet saknades hos afgha-
nerna. I motsvarande rapport frin FS22 bedémdes den svenska
kontingenten inte ha tillrickliga resurser f6r att omsitta konceptet i
praktiken. I slutrapporten frdn FS23 &r 2012 konstateras att ISAF
hiller pd att g ifrdn upprorsbekimpning till f6rmén for stod till de
afghanska sikerhetsstyrkorna.

2 Olsson, Stefan (2011): Stabilitet i Afghanistan: en kritisk granskning av ISAF:s strategi for
counterinsurgency, COIN. Stockholm. Férsvarsanalys, Totalfdrsvarets forskningsinstitut.

“ Prop. 2010/11:35: /...] en ny befolkningscentrerad strategi for ISAF:s verksambet. Ton-
vikten lades i denna pd art ISAF ska skydda den afghanska civilbefolkningen och vinna dess
respekt och fortroende genom att minska avstindet mellan soldater och befolkning, samt till det
yttersta undvika att orsaka civila forluster. Utover skydd av civilbefolkningen ir ett okat for-
troende hos civilbefolkningen for centralregeringen samt forbittrade levnadsvillkor nyckelfak-
torer for att strategin ska kunna nd framging. Viktiga element i genomférandet av strategin
utgors av truppforstirkningar, civil-militirt samarbete, utbildning av de afghanska sikerbets-
styrkorna samt ékat afghanskt dgarskap.”.

* Den formella benimningen av en sidan postering var JCOP (Joint Combat Outpost).

*# Slutrapport FS19.
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5.6.3  COIN-konceptet fungerade inte

COIN-konceptet misslyckades i det svenska operationsomridet,
liksom 1 hela Afghanistan. Doktrinen vilade pd antaganden om
forhillanden som inte foreldg i landet. Myndigheterna i landet upp-
fattades inte som tillrickligt legitima och skydd mot taliban inne-
bar att befolkningen i stillet utsattes fér korrupta och ineffektiva
lokala makthavare och sikerhetsstyrkor. Det fanns inget att bygga
pa. Kortsiktiga utvecklingsinsatser drivna av en militir logik har
visat sig sakna en stabiliserande effekt.*® En ytterligare férutsitt-
ning f6r att kunna besegra taliban hade varit att bryta eller starke
begrinsa Pakistans stdd till rérelsen, och férhindra tillgdngen till en
fristad 1 det landet.

En renodlad COIN-insats kriver dessutom lingsiktighet och
stora militira eller polisiira styrkor, férutsittningar som inte fanns i
Afghanistan.”” Upprorsbekimpning skulle vara ett sitt att bryta
talibans momentum i landet {6r att direfter kunna limna 6ver siker-
hetsansvaret till de afghanska sikerhetsstyrkorna. Tidsperspektivet
var kort och gav inte férutsittningar att hdlla omrdden under
tillricklig tid.

Att rensa upprorsomriden kunde ocksd leda till en 6kad kon-
fliktniva. Tillimpningen av COIN-konceptet férutsatte att taliban-
styrkor soktes upp och utmanades av ISAF. Konceptet innebar
ocksd att 6kad koncentration skulle liggas p& att skydda civil-
befolkningen. De anstringningarna ledde till en minskning av
antalet civila dédsfall orsakade av ISAF.*

% Fishstein, Paul — Wilder, Andrew (2012): Winning Hearts and Minds? Examining the
Relationship between Aid and Security in Afghanistan. Feinstein International Center, Tufts
University.

“ Det ir en allmin uppfattning att resursmissigt ska i en COIN-insats kvoten mellan
sikerhetsstyrkor (polis eller militir) och civilbefolkningens storlek vara 20:1000. Detta var
inte férhillandet i Afghanistan och sirskilt inte i PRT-MeS omride.

(Olsson, Stefan (2011): Stabiliter i Afghanistan: en kritisk granskning av ISAF:s strategi for
counterinsurgency, COIN. Stockholm. Férsvarsanalys, Totalférsvarets forskningsinstitut.)

* En god alliert — Norge i Afghanistan 2001-2014. NOU 2016:8.
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5.7 Det svenska stédet till de afghanska
sakerhetsstyrkorna

Redan 2001 angavs att kapacitetsuppbyggnad av afghanska siker-
hetsstyrkor skulle vara en del av det internationella engagemanget.
Bonnoverenskommelsen foreskrev att nya afghanska sikerhetsstyr-
kor skulle etableras och trinas. Fore detta mujahedin skulle dter-
integreras 1 de nya sikerhetsstyrkorna. Sverige har varit en del av
detta och har i norra Afghanistan féretagit flera olika insatser till
stdd f6r den afghanska armén och den afghanska polisen.

5.7.1 Det internationella stodet

I det lige som ridde 2001-2002, bedémde USA och stora delar av
det internationella samfundet att sikerhetsliget i Afghanistan var
relativt oproblematiskt och att taliban hade besegrats. Endast relativt
smd afghanska sikerhetsstyrkor skulle behovas. De avvipnings-,
demobiliserings- och  dterintegreringsprocesser  (Disarmament,
Demobilization and Reintegration, DDR) som d& foretogs fir anses
som misslyckade. De snarast forstirkte de maktférhdllanden som
hade skapats i Afghanistan efter den internationella interventionen.*’

Talibans iterkomst 2003-2004, behovet av sikerhet vid valen
2004-2005, och det allmint forsimrade sikerhetsliget medforde att
storleken pd de afghanska sikerhetsstyrkorna behévde 6ka. Man
forbisdg dock att utveckla och anpassa dess organisation. Detta
gjorde att element sisom korruption, bristande styrning och en
svag rittssektor, som genomgdende kinnetecknat den afghanska
staten, ocksi byggdes in i sikerhetsstyrkorna.*

Den nya amerikanska strategin fér Afghanistan frdn 2009 inne-
bar att de afghanska sikerhetsstyrkorna skulle kunna ta éver ansva-
ret for sikerheten i landet och méjliggora ett tillbakadragande av
den internationella militira nirvaron. De beslut som togs under
2009 och 2010 av USA och Nato utgjorde en markant ambitions-

* Derksen, Deedee (2015): "THE POLITICS OF DISARMAMENT AND REARMA-
MENT IN AFGHANISTAN”. PEACEWORKS. NO. 110.

0 Kelly, Terrence K. — Bensahel, Nora, Oliker, Olga (2011): Security Force Assistance in
Afghanistan: Identifying Lessons for Future efforts. Arroyo Center; RAND.
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héjning av ISAF:s stod till sikerhetsstyrkorna och innebar dven att
deras planerade storlek tkade ytterligare.”

De afghanska sikerhetsstyrkorna har under perioden 2002-2014,
och fortsatt 1 dag, 1 stort sett helt och hillet finansierats av det inter-
nationella samfundet, till 6vervildigande delen USA.

5.7.2  Svenskt stéd till den afghanska armén

Det svenska bidraget till kapacitetsuppbyggnad av de afghanska
sikerhetsstyrkorna har pd den militira sidan 1 huvudsak skett i norra
Afghanistan. Stodet har frimst bestdtt av personal till utbildnings-
och samverkansgrupper (OMLT) och av ridgivare till den afghanska
arméns 209:e kir. Sverige har ocksd bidragit med personal f6r ridgiv-
ning och samverkan i samordningsfunktioner for de afghanska
sikerhetsstyrkorna (OCC™) p4 provins- och regionniva, personal till
NTM-A”, instruktérer till den afghanska arméns stabs- och funk-
tionsskolor’ samt trinat den nationella polisen (ANP*) i Balkh.

Sverige har mellan 2008 och 2014 ocks3 bidragit med ett eko-
nomiskt stéd pa cirka 75 miljoner kronor till finansieringen av den
afghanska armén genom stédfonden for den afghanska armén
(ANA TF%).

Under perioden 2009-2012 6kade Sveriges bidrag av personal till
OMLT? som arbetade med den afghanska arméns 209:e kir i norra
Afghanistan. Sverige hade haft OMLT-personal 1 Afghanistan sedan
man Svertog ledningen f6r PRT-MeS 2006. OMLT var en efterfrigad
resurs inom ISAF.”® Det bedémdes vara “ett viktigt strategiskt

instrument for att bygga afghansk kapacitet”.”

I INS ERF ANA (2015): Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik: en rapport
fran INS ERF ANA. Stockholm. Férsvarsmakten, Hogkvarteret.

>2 Operations Coordination Centre — en funktion fér samordning av de afghanska sikerhets-
styrkorna.

> NATO Training Mission — Afghanistan.

S Till ANA Signal School och ANA Engineer School.

>> Afghan National Police.

% Afghan National Army Trust Fund.

7 INS ERF ANA (2015): Erfarenheter av vipnad strid i Afghanistan: en erfarenbetsanalys med
fokus pa lirdomar for operativ nivd. Stockholm. Férsvarsmakten, Hogkvarteret.

* INS ERF ANA (2015): Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik: en rapport
fran INS ERF ANA. Stockholm. Férsvarsmakten, Hogkvarteret.

>’ Prop. 2008/09:69.
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OMLT bestod av militir personal som verkade som mentorer till
personal i ANA. De gav stdd till ANA i planering, genomférande
och utvirdering av operationer. De utgjorde ocksi en link mellan
ANA och PRT-MeS. Ett OMLT levde och verkade tillsammans med
det afghanska férbandet. Detta innebar en sikerhetsmissigt utsatt
situation och kunde leda till inblandning i strider tillsammans med
ANSE. %

Chefen for ISAF:s norra regionkommando (ISAF RC-N) hade
taktisk befilsritt 6ver OMLT 1 norra Afghanistan medan den fulla
befilsritten 18g hos chefen fér ISAF. Den svenska kontingents-
chefen hade nationell befilsritt 6ver svensk OMLT-personal
avseende frimst logistik, men styrde inte dess verksamhet.”' Sverige
hade som nationella forbeh8ll att svensk OMLT-personal enbart fick
verka 1 ISAF:s norra regionala operationsomride, och 1 Gormach-
distriktet i ISAF:s vistra regionala kommando.

5.7.3 Polis, milis och CIPP i PRT-MeS

Forsok till reformer av polisen 1 Afghanistan har inte givit 6nskvirda
resultat. Det internationella stodet till polisen har varit fragmen-
tiserat och utbildningar har skett pd olika sitt beroende pd vilken
aktor som sttt for dessa. Nodlosningar 1 form av polisstrukturer
som nirmast liknar miliser har ofta blivit fallet. Mot slutet av det
omfattande internationella engagemanget kring 2013/2014 bedém-
des den nationella polisen vara inkapabel att uppritthdlla lag och
ordning i landet.*

Det gjordes ett antal insatser till stod fér reformer av polisen 1
de fyra PRT-provinserna. Dessa var 1 huvudsak amerikanska och
tyska, samt insatser frdn Natos triningsmission 1 Afghanistan och
EUPOL. Insatserna saknade fungerande samordning och levde i
hég grad sina egna liv.

Den nationella polisen, ANP, hade inte i nigon stdrre utstrick-
ning befolkningens fortroende i norra Afghanistan. Polisen upp-

% INS ERF ANA (2012): Erfarenhetsanalys OMLT Kandak FS18-20 (REV): En rapport frin
INS ERF ANA. Stockholm. Forsvarsmakten, Hogkvarteret.

¢! Ibid.

62 Perito, Robert M. (2013): Police Transition in Afghanistan. USIP. Special Report 322;
Planty, Donald J. — Perito, Robert M. (2013): Afghanistan’s Police: The Weak Link in Security
Sector Reform. USIP. Special Report 227.
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visade ocks8 bristande polisiir férmiga. Lokala makthavare, sirskilt
guverndr Atta, har haft otillborligt inflytande p& och kontroll éver
de olika polisstrukturerna. Successivt skedde en ¢kning av antalet
miliser 1 norra Afghanistan.

Sverige har haft polisridgivare 1 PRT-MeS under perioderna
20062007 och 2011-2013. Luckan 2008-2010 fick negativa effek-
ter for Sveriges kontakter med polisreformarbetet. Den svenska
militiren har ocksd deltagit i trining av AUP* vid Camp Shaheen i
Balkh. I 6vrigt hade Sverige personal inom EUPOL som var place-
rad 1 Mazar-e Sharif.**

De svenska polisrddgivarnas uppgifter under perioden 2006-2007
var att samverka med polischeferna i de fyra provinserna. Polis-
cheferna var mer intresserade av samverkan med ISAF. Under perio-
den 2011-2013, di de internationella insatserna 6kade 1 PRT-MeS
nir det gillde att reformera polisen, var polisrddgivarnas huvud-
sakliga syssla att rapportera om liget och att s6ka paverka andra
aktorer inom polisreformarbetet. Sverige 6vervigde en forstirkt
bilateral polisinsats inom ramen fér PRT-MeS, men valde att ge
personalstéd till EUPOL.

PRT-MeS undvek under lang tid samrére med milisstrukturer 1
PRT-provinserna, men kom 2011 att involveras i det s& kallade
CIPP.® CIPP var ett afghanskt program for att rekrytera och skapa
en lokal milis som kunde verka i de s kallade problemomridena
vister om Mazar-e Sharif. CIPP fanns ocksd i andra provinser. Den
rekryterade milisen fick ingen utbildning, hade egna vapen, och fick
visentligt hogre betalt dn polisen.

PRT-MeS fick order av ISAF:s norra regionkommando att
stddja 1 rekrytering och utbetalning av léner till personal inom
CIPP, vilket ocksd skedde. Sverige finansierade inte CIPP. Frin
PRT-MeS sida bedémde man att ordern kom genom ISAF och
sdledes miste genomféras, och att man utifrdn detta férhdllande
maste forsdka se till att 1 mojligaste m&n minimera skadan av att
etablera detta slags milis. Stédet fr&n ISAF:s sida till miliser och
CIPP var exempel som underminerade férsoken till reformer av
polisen. Fel aktérer skapades och byggdes in 1 rittsapparaten.

 Afghan Uniformed Police.
¢4 Se kapitel 6 om EUPOL.
% Critical Infrastructure Protection Program.
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5.7.4  Svensk specialférbandsinsats i norra Afghanistan

De svenska specialférbandens huvudsakliga insats igde rum mellan
2009 och 2012 och bestod 1 att ge stdd till uppbyggnaden av special-
polis 1 norra Afghanistan. Den svenska insatsen kom till mot bak-
grund av det férsimrade sikerhetsliget i PRT-MeS. Regeringen fat-
tade beslut om insatsen 1 juni 2009, inom forstirkningsramen fér
truppbidrag till ISAF. Det forsta specialférbandet inledde sin insats
under hosten 2009.

ISAF hade projekt for att genom specialférband ge stod till
afghansk specialpolis, PRC (Provincial Response Company). PRC
skulle genomféra svira uppgifter som den reguljira polisen inte klara-
de av, som att gripa personer ur det vipnade motstindet eller krimi-
nella.*® Specialpolisgruppen i Balkh skulle omfatta cirka 150 personer.
Uppgiften for det svenska specialférbandet var att utbilda, trina och
utvirdera PRC 1 Balkh. Man skulle ocksi samoperera med PRC,
vilket kunde innebidra stridsverksamhet. Det svenska férbandet
bestod som mest av cirka 80 soldater under 2010, for att mot slutet av
insatsen bestd av cirka 20 personer.

Den svenska specialférbandsinsatsen avslutades 2012. Frin For-
svarsmakten gors beddmningen att insatsen fungerade vil och bidrog
till sikerheten 1 PRT-MeS. Genomférandet av insatsen innebar ocksd
att de svenska specialférbanden utvecklade samverkan med andra
svenska myndigheter, frimst Polisen. ¢

5.8 Insatsregler

ISAF:s ledning faststillde nya insatsregler 1 april 2006. Dessa inne-
fattade att ISAF-styrkor kunde angripa en motstdndare om denne
uppfattades hota ISAF:s rorelsefrihet eller med realistiska och
identifierbara hot motsatte sig att ISAF kunde genomféra sitt man-
dat. Sverige hade foérbehdll till dessa regler. Den svenska styrkan
tillits utdva vald med risk for eventuell dodlig utgdng vid insatser
som handlade om att:

6 INS ERF ANA (2015): Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik: en rapport
fran INS ERF ANA. Stockholm. Férsvarsmakten, Hégkvarteret.
§7 Utredningens intervjuer med relevanta befattningshavare.
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¢ skydda liv och férhindra allvarlig kroppsskada
e framtvinga frihetsberévande
o forhindra frihetsberdvad frin att fly

e forhindra upplopp och kravaller.

Frin svensk sida var bedomningen att ISAF:s forindrade insats-
regler endast kunde tillimpas vid en vipnad konflikt. Regeringen
hade vid denna tid, att déma av propositionerna, inte uppfattningen
att det pdgick en intern vipnad konflikt i Afghanistan, och 1 vart
fall inte i landets norra delar.® De svenska styrkorna skulle dgna sig
3t stabiliserande och icke-stridsrelaterad verksamhet. De svenska
forbehdllen innebar dven att vissa andra delar av ISAF:s insatsregler
inte kunde tillimpas, nimligen de som gillde mojligheten att
anvinda vld mot en motstdndare som uppvisade en fientlig avsikt
eller genomférde en fientlig handling mot ISAF eller ANSF, utan
att den utgjorde en faktisk stridshandling.

Nir den vipnade konflikten skirptes och sikerhetssituationen
patagligt férsimrades, samtidigt som ISAF 6kade tillimpningen av
COIN-konceptet, s innebar detta ett dkat skyddsbehov for den
svenska styrkan. Overbefilhavaren beslutade i maj 2010 att ta bort
de svenska forbehallen till ISAF:s insatsregler. Detta tillit en mer
proaktiv vildsanvindning.

Overbefilhavarens beslut kan ses mot bakgrund av propositio-
nen 2009/10:38 den 22 oktober 2009. I denna skrev regeringen for
forsta gdngen att det foreldg en vipnad konflikt 1 hela landet:

Den interna vipnade konflikten 1 Afghanistan mellan den afghanska
regeringen med stdd av internationell militdr nirvaro och taliban och
andra regeringsfientliga grupper ir fortsatt tydligast i de sédra och
6stra delarna av landet [...]

Regeringen sade vidare i propositionen att:

I de provinser i norra Afghanistan dir Sverige har ledningsansvar fér den
regionala enheten f6r sikerhet och iteruppbyggnad i Mazar-e Sharif
liksom 1 6vriga delar av norra Afghanistan ir den ldngsiktiga trenden att
sikerhetssituationen successivt forsimras och att motstdndsgruppernas
formiga samt vildsanvindning forstirks.

68 Se kapitel 3.
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5.9 ISAF och OEF: riskerna for sammanblandning

OEF var en amerikanskt ledd militir insats och var en del 1 “kriget
mot terrorismen” 1 Afghanistan. ISAF och OEF hade olika mandat
for agerande i1 Afghanistan. OEF:s nirvaro i landet hade enligt
Washington en folkrittslig grund i sikerhetsridsresolutionerna
1368, 1373, 1377 och 1378 frdn 2001, samt i inbjudan fr&n den
afghanska regeringen.”” Enligt svensk uppfattning gav inte de
nimnda resolutionerna en tillricklig folkrittslig grund f6r OEF att
agera i Afghanistan.”® Sverige fick vid flera tillfillen forfrdgningar om
att delta 1 OEF, men avstod.

Riskerna fér sammanblandning mellan ISAF och OEF blev en
uppmirksammad friga kring det svenska engagemanget i1
Afghanistan. De bida insatserna var helt dtskilda men koordinering
mellan dem skedde, bland annat foér att undvika operativa miss-
forstind. En av de tre stillforetridarna till ISAF:s chef (COMISAF)
var en amerikansk officer som ocksd ingick i OEF:s befilskedja.
I juni 2008 blev den amerikanske befilhavaren for ISAF ocksd chef
for OEF. Denna s kallade dubbelhattning var ett uttryck fér en
amerikansk vilja att utéva en mera enhetlig ledning éver de ameri-
kanska styrkorna, som var det i sirklass storsta styrkebidraget 1
Afghanistan. De tvd insatsernas befilskedjor under befilhavaren
slogs inte thop.”

ISAF hamnade med tiden under tydligare amerikanskt ledar-
skap. Under 2009 och 2010 innebar ocksd ISAF:s 6kade numerir
och foérindrade inriktning att ansvar f6r upprorsbekimpning och
trining av den afghanska armén’ overgick till ISAF frin OEF.
Foérindringarna innebar inte att ISAF 6verskred eller brét mot sitt
mandat frn sikerhetsrddet. De tvd insatserna har agerat efter sina
skilda mandat och blev aldrig en och samma insats. For den
afghanska befolkningen var det ind3 nistintill omgjligt att urskilja
vilka utlindska trupper som var ISAF och vilka som var OEF.

¢ Prop. 2005/06:34; S/RES/1776; S/RES/1943; S/RES/2120.
7% Prop 2003/04:71.
7' Rynning, Sten (2012): NATO in Afghanistan: the liberal disconnect. Stanford, Calif.

Stanford University Press.
72 Ibid.
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5.10 Hanteringen av frihetsberévade

Personal ur Sveriges styrkebidrag till ISAF har mellan 2002 och
2014, enligt Forsvarsmakten, inte frihetsberévat ndgra personer.
Utredningens samtal med relevanta befattningshavare har givit vid
handen att frihetsberévanden har skett vid ISAF-operationer dir
svensk militir har deltagit och att de har genomférts av afghanska
sikerhetsstyrkor.

ISAF:s fastlagda policy fr&n 2006 gillande frihetsberévade per-
soner, var att dessa skulle dverlimnas till afghanska myndigheter
inom 96 timmar. Mot bakgrund av alarmerande uppgifter om hur
frihetsberdvade kunde hanteras av vissa afghanska myndigheter
fanns behov att sluta avtal i syfte att séka virna att de som over-
limnades inte blev utsatta fér tortyr, annan omild behandling, eller
riskerade dédsstraff.

Natos forsék under 2006 att f6r ISAF som helhet sluta ett avtal
med Afghanistan rérande behandlingen av frihetsberdvade som
ISAF overlimnade gav inget resultat. Ndgra linder, bland andra
Danmark, Estland, Kanada, Nederlinderna, Norge och Storbritan-
nien hade dirfor vid denna tid slutit bilaterala avtal som angav vissa
minimistandarder for behandlingen av frihetsberévade som éverlim-
nades.

Sverige forsokte 3 till stdnd ett motsvarande bilateralt avtal, med
bérjan frdn november 2006. Enligt uppgift ska det svenska avtals-
utkastet ha strandat hos afghanska myndigheter di dessa inte ville
acceptera skrivningar som innebar att delar av avtalet skulle gilla
dven efter en eventuell uppsigning. Sverige gjorde ett nytt forsok
med vissa indrade avtalsformuleringar 1 slutet av 2009, men inte
heller detta ledde till nigot resultat. Enligt uppgifter till utredningen
fanns under 2009-2010 ingen vilja frin den afghanska sidan att ingd
ett avtal, och inget bilateralt avtal kom heller till stdnd under resten
av tiden.

Utredningen anser att det har varit en brist att Sverige inte haft
nigot avtal med Afghanistan gillande 6verlimning av frihetsbero-
vade. Det hade varit angeliget att {4 till stdnd ett avtal med tanke pd
uppgifter frdn bland andra UNAMA och Amnesty International
om tortyr, krinkningar och missférhdllanden for frihetsberévade i
Afghanistan. Det ir oklart hur pass envetet Sverige drev avtals-
frdgan under drens lopp. Ett bilateralt avtal hade forvisso inte varit
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ngon garanti mot dilig behandling av eventuella gripna som hade
overlimnats av den svenska ISAF-styrkan, men ett avtal hade varit
bittre dn ett avtalslost tillstdnd. Det kan noteras att regeringen i
propositionen om ISAF 2009/10:38 frin oktober 2009” deklare-
rade vad som borde gilla vid 6verlimnande av frihetsberévade, utan
att nimna avsaknaden av ett avtal.

5.11 Lokalanstallda

Den svenska militira insatsen har under perioden haft behov av
lokalanstillda som fyllt olika funktioner. Det har gillt tolkar, vak-
ter, stidpersonal, kdks- och serveringspersonal och vaktmaistare.”
Den lokala personalen var fram till 2010 1 huvudsak direktanstilld
av de svenska kontingenterna. Frdn 2010 har personalen varit an-
stilld genom en kontraktor i Afghanistan, féretaget Supreme.

Mest offentlig uppmirksamhet har ignats de lokalanstillda
tolkarna, vilka har arbetat mycket nira de svenska kontingenterna,
sdvil pa forliggningar som vid operationer i filt. Tvd lokalanstillda
afghanska tolkar har stupat nir de har arbetat f6r de svenska kon-
tingenterna. Hot har riktats mot lokalanstillda tolkar.”

Frigan om Sveriges ansvar att skydda lokalanstillda 1 de svenska
insatserna och deras eventuella ritt till asyl har varit mycket upp-
mirksammad, och lett till debatt 1 svenska medier och i riksdagen.
Frigan har behandlats av regeringen. En s kallad ”sirskild ordning”
har utarbetats av Férsvarsmakten och Migrationsverket nir det giller
tolkarna. Denna sirskilda ordning har inneburit att 23 lokalanstillda
med familjer’® med skyddsbehov har fitt uppehllstillstind 1 Sverige
pa flyktingkvoten. Debatten har dock fortsatt eftersom ett antal tidi-
gare lokalanstillda tolkar inte omfattades av den sirskilda ordningen.

73 Ordalydelse i prop 2009/10; 38: ”I ISAF:s mandat ligger dven méjligheten att omhinderta
personer som hotar insatsens sikerbet. Det kan vara nédvindigt for att uppfylla det mandar
sikerbetsrddet dlagt insatsen. En grundliggande forutsitining for att en individ som ombdinder-
tagits av ISAF ska kunna éverlimnas till afghanska myndigheter dr att det kan ske med full
respekt for folkritten, inklusive de mdnskliga rittigheterna och den internationella humanitira
rdtten.”

7 FOI (2016): Det dr pd riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har pdverkat Forsvars-
makten. Stockholm. FOL.

7 Ibid.

76 Sammanlagt 68 personer (Interpellation 2015/16:639 Skyddsbehovande tolkar).
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Ett antal fall har hanterats av Migrationsverket och 1 ndgra fall pro-
vats av Migrationsdomstolen.

Utredningen noterar att det har saknats en fastlagd policy for
hanteringen av lokalanstilld personal i Afghanistan.”

5.12 Kostnaderna for de militdra insatserna

Sammanlagda kostnader foér de svenska militira insatserna i
Afghanistan varierar beroende pi vilka utgifter som riknas in.
Utredningen gor 1 det f6ljande en uppdelning mellan grundliggande
(ligsta) kostnader for insatsen och ytterligare kostnader, som kan
eller bor hinforas till insatsen, beroende p& hur man vill rikna.

5.12.1 Grundlaggande kostnader

Forsvarsmaktens uppgifter till utredningen innehéller kostnader for
ISAF f6r dren 2002-2014. De kostnader som redovisats kommer i
huvudsak frin utgiftsomride 6 anslaget 1:2 Fredsframjande forbands-
insatser och uppgdr tll cirka 9,7 miljarder kronor. Dirtill kommer
kostnader frin anslaget 1:1 forbandsverksambet t6r dren 2011-2014,
vilka uppgdr till 658 miljoner kronor, och anslagen 1:3 och 1:4 for
materielanskaffning och vidmakthillande fér dren 2008-2014, som
uppgdr till 738 miljoner kronor. Kostnader fér personalbidrag till
UNAMA om 26 miljoner kronor har ocksd redovisats. Sammantaget
ger detta en kostnad om 11,1 miljarder kronor.

Uppgifter saknas om kostnaderna pd anslaget 1:1 forbands-
verksambet for dren 2008-2010. Baserat pd kostnadsférhillandena
mellan 1:1 och 1:2 {6r perioden 2011-2014 uppskattar utredningen
kostnaden pd 1:1 mellan 2008 och 2010 till cirka 500 miljoner kro-
nor. Med dessa kostnader inriknade uppgir den totala grundlig-
gande kostnaden fér ISAF-insatsen till 11,6 miljarder kronor for
perioden 2002-2014."*

77 Se ocksd om lokalanstillda i FOI:s utvirdering ”"Det 4r pé riktigt nu! Hur det svenska
ISAF-deltagandet har paverkat Férsvarsmakten.”, s. 5-6.
78 Férsvarsmaktens underlag till utredningen.
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5.12.2 Ytterligare kostnader
Vissa personalkostnader pi hemmaplan

ISAF-insatsen har ocksd medfort stora anstringningar fér For-
svarsmakten genom att personal 1 Sverige haft 1 uppgift att ge stod
till och leda insatsen i Afghanistan. Kostnaderna f6r denna hemma-
varande personal redovisas inte i Forsvarsmaktens kostnader for
insatserna. Forsvarsmakten har pa begiran av utredningen redovisat
en uppskattning av det antal drsarbetskrafter 1 Sverige som har krivts
for att hantera insatserna och kostnaderna for detta. Férsvarsmakten
har 1 sitt svar utgdtt frin ett forhllande 2:1 mellan antal befattningar
i filt och antal &rsarbetskrafter som krivdes pd hemmaplan fér
stodet. Siledes uppskattas antalet &rsarbetskrafter som &tgdtt i
Sverige till 4 663 utifrin sammanlagt 9 326 befattningar 1 de svenska
kontingenterna f6r perioden 2002-2014. Kostnaden for en drsarbets-
kraft har av Férsvarsmakten uppskattats till en miljon kronor. Sam-
mantaget blir d8 denna kostnad cirka 4,6 miljarder. Om kostnaden
liggs till de grundliggande kostnaderna pd 11,6 miljarder, blir den
sammantagna kostnaden 16,2 miljarder kronor.

Foérsvarsmakten poingterar dock att de angivna kostnaderna fér
stddet hemmavid inte per automatik kan riknas in for insatserna i
Afghanistan eftersom personalen i alternativt fall skulle vara allo-
kerad till annan verksambhet.

Vissa sdrskilda materielkostnader

Vissa storre materielanskaffningar och modifieringar av viss utrust-
ning hinfér sig till insatsen 1 Afghanistan. Det giller bland annat
Helikopter 16, Terringbil 16 (Galten) och Kroppsskydd 12.” Utred-
ningen har valt att se pd anskaffningskostnaderna fér Helikopter 16.
Helikopter 16 anskaffades for att fylla det formagegap som upp-
statt till f6ljd av férseningar som gillde anskaffningen av Helikop-
ter 14. Anskaffningen av Helikopter 16 motiverades sirskilt utifrdn
behovet av en god MEDEVAC-f6rmiga®™ i Afghanistan. Frigan

7 FOLI (2016): Det dr pd riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har pdverkar Forsvars-
makten. Stockholm. FOI.
8 Medical Evacuation.
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hade upprepade ginger kommit upp i riksdagen.®’ Kostnaden for
anskaffningen av Helikopter 16 var 4,7 miljarder kronor®, och den
anvindes i Afghanistan under dren 2013 och 2014.

Om kostnaden fér Helikopter 16 hinférs till insatsen 1
Afghanistan, blir det sammanlagda kostnaden fér styrkebidragen
till ISAF 20,9 miljarder kronor. Helikopter 16 anvinds i Sverige,
efter insatsen i Afghanistan® varfér det kanske inte dr rimligt att
fora hela kostnaden till ISAF-insatsen.

Materielanskaffning — som Helikopter 16 — och modifiering av
materiel har medfért betydande undantringningseffekter f6r For-
svarsmakten. FOI har pd uppdrag av regeringen gjort en sirskild
analys 2016, om hur det svenska deltagandet i ISAF har piverkat
Foérsvarsmakten, och dir framgdr att insatserna har medfort stora
behov av dterstillning av materiel samt att forskning och utveckling
riktades mot frigor som var kopplade till insatserna. Studien anger
att det skulle kunna réra sig om miljardbelopp.*

81 Prot. 2008/09:119; Prot. 2009/10:138.

82 Kostnaden inkluderade vidmakth3llande till 2020.

8 Detsamma giller Galten och Kroppsskydd 12. Ett visst antal Galtar anvinds av det svenska
styrkebidraget till MINUSMA i Mali.

8 FOI (2016): Det dr pd riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har pdverkat Forsvars-
makten. Stockholm. FOI.
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Tabell 5.2 Kostnader for ISAF fran Forsvarsmaktens underlag (kronor)

Ar Budget Utfall 1:1 Utfall 1:2 Utfall 1:3 Utfall 1:4
2002 102 500 000 87748 000

2003 80 000 000 65917 000

2004 167 000 000 140 857 000

2005 367 000 000 254 537 000

2006 599 000 000 621 025 000

2007 772 000 000 784 707 000

2008 782 500 000 761229 000 3130136
2009 1015000 000 970 487 000 10 301 260
2010 1 548 000 000 1616199000 182450775 162695025
2011 1896701000 | 189277000 1595000000 362037575 8 882 228
2012 1760000000 | 165997000 1360000000 -31794375 29 321528
2013 1344000000 | 214281000 975000 000 7006 191

2014 744 094 000 88 182 000 504 900 000 4113105

Totalt |10 995295000 | 657737000 9737606000 523813271 214 330 177

Total kostnad 11133 486 448
Kélla: Férsvarsmaktens underlag till utredningen.

5.12.3 Utredningens iakttagelser om kostnaderna

Kostnaderna f6r de militira insatserna i Afghanistan har tidigare stu-
derats av Riksrevisionen respektive av FOL® Utredningens berik-
ning och bedémning av de grundliggande kostnaderna fér de mili-
tira insatserna skiljer sig inte nimnvirt frén dessa bedémningar.

Som Riksrevisionen tidigare har visat finns det betydande
svarigheter nir det giller att faststilla vad svenska internationella
militira insatser kostar. Det ir dn svdrare att faststilla de faktiska
kostnaderna f6r en specifik insats.

Sedan 2008 tillimpar regeringen den si kallade sirkostnads-
modellen. Denna modell innebir att endast de kostnader redovisas,
som uppkommer i samband med en internationell insats och som
Forsvarsmakten annars inte skulle ha haft.*® Sirkostnader redovisas
pd anslaget 1:2.

% Riksrevisionen (2011): Svenska bidrag till internationella insatser. Stockholm:. Riksrevi-
sionen; FOI (2016): Det dr pa riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har piverkat For-
svarsmakten. Stockholm. FOL.

8 Riksrevisionen (2011): Svenska bidrag till internationella insatser. Stockholm. Riksrevi-
sionen.
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Forsvarsmakten redovisar kostnader for internationella insatser
pa tre olika sitt. Férutom ovan nimnda sirredovisning av kostnader
pa anslaget 1:2, redovisas kostnader f6r Forsvarsmaktens verksam-
hetsgren internationella insatser 1 budgetpropositionen och kostnader
for produktgrupp internationella insatser i enlighet med myndig-
hetens produktredovisning i &rsredovisningen. I redovisningen av
anslaget 1:2 kan specifika insatser urskiljas, i dvriga tvd redovisningar
kan specifika insatser inte urskiljas. Detta gor att det finns flera bil-
der av kostnaderna fér internationella insatser.

Utredningen finner att det rdder osikerhet om vilka de faktiska
sammanlagda kostnaderna har varit f6r de militira insatserna i
Afghanistan 2002-2014. Utredningen kan med sikerhet pdstd att
dessa har kostat minst 11,1 miljarder kronor. Det finns anledning att
tro att de faktiska kostnaderna har varit hégre, kanske avsevirt
hégre, sirskilt med tanke pa viss materielanskaffning och andra kost-
nader knutna till insatserna som inte redovisas som hinférliga till
dessa.

5.13 Resultat av den svenska militara insatsen

Afghanistan befinner sig 1 en fortsatt svir sikerhetssituation. Att
déma av situationen i landet har det internationella militira engage-
manget inte lyckats bistd den afghanska regeringen 1 att uppritthdlla
sikerheten 1 landet 1 6nskad utstrickning. De afghanska sikerhets-
styrkorna uppvisar betydande brister i férmiga. Bidda dessa omstin-
digheter giller ocksd for de fyra provinser i norra Afghanistan som
ingick 1 det av Sverige ledda PRT-MeS.

5.13.1 Sakerhetsutvecklingen i PRT-provinserna

Sikerhetsliget 1 Afghanistan har allmint sett fortsatt att forsimras,
efter ISAF:s avslutande. FN redovisade 22 634 sikerhetsincidenter
under 2015.” 3 545 civila har dédats och 7 457 civila har skadats.*
De afghanska sikerhetsstyrkornas forluster har 6kat, men siffrorna

% A/70/775-5/2016/218. FN:s generalsekreterares rapport
8 UNAMA (2016): Afghanistan Annual Report on Protection of Civilians in Armed Conflict,
2015. Kabul. UNAMA.
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ir osikra. Talibanrorelsen har utdkat sin territoriella nirvaro och
kontroll och har bland annat temporirt tagit kontroll éver distrikts-
centra i Sar-e Pul och Jowzjan. Den temporira regeringsforlusten av
kontroll éver Kunduz under slutet av 2015 samt den sikerhets-
missigt svdra situationen 1 Helmand har varit mest uppmirksam-
made. Den afghanska regeringen saknade vid slutet av 2016 kontroll
over en ansenlig del av territoriet. Det ir tydligt att ISAF inte har
lyckats att hillbart stabilisera Afghanistan och att de afghanska
sikerhetsstyrkornas férmiga att uppritthdlla sikerheten i landet
varit, och ir, bristande. Det prekira sikerhetsliget har snarast forvir-
rats under 2016.%

Merparten av sikerhetsincidenterna har skett i sédra Afghani-
stan, men norra Afghanistan har inte varit férskonat. I en studie
fran European Asylum Support Office redovisas statistik dver siker-
hetsincidenter under tiden januari-augusti 2015 i de tidigare PRT-
provinser som Sverige hade ledningsansvaret fér. Sammanlagt
intriffade 574 incidenter, varav 281 var s kallade vipnad konfron-
tation och luftangrepp”.”® Vildsamheter i de fyra provinserna har
fortsatt under 2015 och 2016. Afghanska myndigheter har inte
kontroll 6ver vissa distrikt och roérelsefriheten 1 provinserna har
minskat.

Svenska bedémningar frin den sista tiden under 2014 av det
militira engagemanget i norr talar om ett relativt stabilt sikerhets-
lige, men ocks3 att situationen stod och vigde. Oro uttrycktes fér
risken for pdverkan frin sikerhetsmissigt mer instabila grann-
provinser 1 éster och vister. Guvernér Atta har cementerat sin posi-
tion 1 Balkh och sin roll som central maktspelare i norra Afghanistan.

Den negativa utveckling som kinnetecknar sikerhetsliget 1 de
fyra tidigare PRT-provinserna pekar p att de svenska insatserna
inte har lyckats bidra till hillbar sikerhet 1 provinserna.

% A/71/682-5/2016/1049. FN:s generalsekreterares rapport
% Furopean Asylum Support Office (2016): EASO Country of Origin Information Report
Afghanistan Security Situation.
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5.13.2 Effekter pa de afghanska sakerhetsstyrkorna
och den 209:e karen i norra Afghanistan

Sverige har genom deltagande 1 ISAF bidragit till kapacitetsupp-
byggnad av de afghanska sikerhetsstyrkorna (ANSF), frimst till den
nationella arméns 209:e kdr i norra Afghanistan. ISAF har bidragit
till uppbyggnad av de afghanska sikerhetsstyrkorna i sin helhet men
de uppvisar betydande brister nationellt. Detsamma giller den 209:e
kiren.

Den afghanska armén (ANA) i sin helhet har under det sista dret
av ISAF:s nirvaro, och 4ren direfter, visat betydande brister, tydligt
dskddliggjort av den temporira férlusten av Kunduz till taliban i
oktober 2015 och av de hirda striderna 1 Helmand samma ar. For-
utom det besvirande faktum att ANSF nistan helt finansieras av
utlindska givare, 1 férsta hand USA, finns brister 1 logistikformaga,
samordning och ledning. ANA saknar tung utrustning, lider av kor-
ruption och drabbas av omfattande deserteringar.” Sedan ISAF lim-
nade vid slutet av 2014 har de afghanska sikerhetsstyrkorna lidit
okade forluster. Forlustsiffrorna dr 1 hog grad osikra men en upp-
skattning talar om 7 000 soldater under 2015. Sikerhetsstyrkorna har
dragit sig tillbaka till urbana centrum och vignitet. De har férlorat
kontrollen éver 30-40 distrikt.”

Fram till 2012 hade, enligt svenska bedémningar, ANA och den
209:e kdren genomgitt en positiv utveckling, iven om brister i for-
maga funnits. Merparten av de svenskar som deltog i OMLT-verk-
samhet férmedlade att denna har bidragit till ANA:s utveckling.”

Under de senare dren av Sveriges militira engagemang, 2012—
2014, finns en annan bild. Férsvarsmakten hade svirt att se nigon
reell utveckling av. ANSF 1 kvalitativ mening. Kvantitativt sett
tycktes de afghanska férbanden uppfylla mélen f6r planerat antal
personal. Den svenska inriktningen mot ridgivning var afghanerna
mattligt intresserade av. Deras frimsta intresse var att {3 tillgdng till

°! Giustozzi, Antonio — Quentin, Peter (2014): The Afghan National Army: Sustainability
Challenges beyond Financial Aspects. AREU Issues Paper.

°2 Livingston, Ian S. — O’Hanlon, Michael (2016): Afghanistan Index. Brookings.

 INS ERF ANA (2012): Erfarenbetsanalys OMLT Kandak FS18-20 (REV): En rapport frin
INS ERF ANA. Stockholm. Forsvarsmakten, Hogkvarteret; Liander, Martin (2011):
Operational Mentoring and Liasion Team. Arménytt, nr 1 och 2, 2011; Jonsson, Michael —
Eriksson, Pir (2014): Framtidens fredsfrimjandes — Férsvarsmaktens bidrag till kapacitets-
byggande insatser. Stockholm. FOL
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ISAF:s resurser, exempelvis flygunderstdd (CAS)™ pa det sitt som
OMLT kunnat bidra med.

Den 209:e kiren bedémdes i slutskedet av det svenska engage-
manget ha en grundliggande férmdga att planera och genomféra
operationer. Emellertid bedémdes det sannolikt att det skulle krivas
flera &r, med fortsatt internationellt stdd, for kdren att uppnd en fullt
utvecklad operativ férmdga. Andra bedémningar under tiden fér
Sveriges engagemang talar om toppstyrning, korruption och skif-
tande lojaliteter till afghanska myndigheter som himmande for
armékdrens férmiga. Det faktum att andra delar av den afghanska
staten, sirskilt den nationella polisen (ANP) och den lokala polisen
(ALP), haft brister och inte tnjutit befolkningens fértroende, har
ocksd varit negativt for den 209:e kdrens férmiga och siledes den
samlade formdgan hos de afghanska sikerhetsstyrkorna 1 norra
Afghanistan.”

Enligt en slutrapport frin TST-MeS 2014 uppvisades fortsatt
allvarliga brister 1 polisvisendet i de fyra provinserna. Det fanns
visserligen ett stort antal poliser i de fyra provinserna, men allmin-
hetens foértroende for dessa var ligt. Polisen deltog 1 militira opera-
tioner och upprorsbekimpning. Service till och interaktion med all-
minheten liksom brottsutredningar var eftersatta.

5.13.3 Paverkan pa Férsvarsmakten och den militdra férmagan

Totalférsvarets forskningsinstitut, FOI, har haft i uppdrag frin
regeringen att analysera hur det svenska deltagandet 1 ISAF har
piverkat Forsvarsmakten. Redovisningen presenterades 1 juni 2016.

FOLI:s analys visar att det militira engagemanget i Afghanistan
har inneburit en betydande anstringning {ér Forsvarsmakten. Insat-
sen ska emellertid ses som en del i internationaliseringen av For-
svarsmakten under denna tidsperiod, dir insatsen 1 Afghanistan var
den ojimforligt storsta.

Som positiv pdverkan anger analysen bland annat en ¢kad for-
stdelse for vilka krav som stills i komplexa miljder pd individer,
férband och pd Forsvarsmakten i sin helhet. ISAF-insatsen har ocksd

% Close Air Support.
% Forsvarsmaktens kontingentchefsrapporter.
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bidragit till utvecklingen av férmgor inom kommunikation, erfaren-
hetshantering och gender, samt utvecklat samarbetet med Nato.

Som huvudsaklig negativ piverkan anges 1 analysen att insatsen
innebar undantringningseffekter for andra delar av Forsvarsmak-
ten, exempelvis i materielplanen, och férdrojd utveckling av For-
svarsmaktens insatsorganisation eftersom de internationella insat-
serna prioriterades.

Sammantaget gors beddmningen att pdverkan frin insatsen och
den verklighetsanknytning som den inneburit har varit positiv f6r
Foérsvarsmaktens utveckling. I vissa avseenden har Férsvarsmak-
tens samlade forméga till operationer, inom och utanfér Sveriges
grinser, 6kat genom deltagandet i ISAF. Utvecklingen av individer
inom Forsvarsmakten genom den inriktning och det allvar som
insatsen har inneburit dr virdefull.”

5.14 Utredningens reflektioner

De svenska militira styrkorna i Afghanistan forefaller ha upptritt pd
ett korrekt sitt och efter bista féormiga ha l6st sina uppgifter som
del av ISAF. Det svenska stddet har utgjort ett uppskattat bidrag till
det internationella militira engagemanget. Den sikerhetsmissiga
utvecklingen 1 de PRT-provinser som Sverige hade ledningsansvaret
for ir dock nedsldende.

Malsittningarna for det militira engagemanget har inte uppnitts.
Brister 1 det internationella engagemangets genomfdérande och de
stora problemen 1 det afghanska samhillet har varit avgorande fak-
torer. Upprorsbekimpningen, PRT-konceptet, en misslyckad DDR-
process och ett fragmentiserat internationellt engagemang, har inte
pd ett positivt sitt kunnat bistd ett afghanskt samhille priglat av
stora klyftor och motsittningar, utbredd fattigdom, svag samhills-
styrning, vald, korruption och nepotism. Sveriges militira insats ut-
gjorde en liten del i ett omfattande internationellt engagemang i en
komplex konfliktmiljs, och hade liten inverkan pd den évergripande
utvecklingen. Likvil finns lirdomar att dra frin de svenska militira
nsatserna.

% FOI (2016): Det dr pd riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har pdverkat Forsvars-
makten. Stockholm. FOI.
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Det svenska militira engagemanget har inte lyckats uppnd den
overgripande malsittningen att bidra till hillbar sikerhet. Aven i
framtida insatser lir Sverige komma att underordnas en internatio-
nell organisation som faststiller de &vergripande mélen f6r den
militira insatsen. Men det dr viktigt att dven nationella mal formu-
leras f6r konkretion och tydlighet 1 den faktiska operationen och
for att mojliggéra en l6pande uppféljning. Med férdel inordnas
dessa mil i en 6vergripande svensk strategi.”

Sveriges militira insatser var, sirskilt inledningsvis, tinkta som
och uppfattades vara fredsfrimjande i betydelsen stabiliserande men
forindrades till att vara stridande. Mot slutet av engagemanget blev
insatserna stddjande. Regeringen bedémde linge situationen 1 norra
Afghanistan utan att ta med i berikningen att liget i 6vriga delar av
landet dven piverkade det “svenska” PRT-omridet i norr.”® Den
nationella karaktiren av den vipnade talibanrorelsen underskattades.

Regeringen framstillde linge det svenska militira engagemanget
som stabiliserande, och det tog tid innan man férmedlade att
situationen hade forindrats och att svenska trupper som en del av
ISAF var stridande 1 en intern vipnad konflikt. Det borde ha skett
tidigare.

Det 16sliga PRT-konceptet tillimpades mycket olika av ledar-
nationerna och bidrog till att fragmentisera bide det militira och det
civila engagemanget i Afghanistan. PRT kom att innebira att det ska-
pades parallella strukturer som 1 praktiken undergrivde de afghanska
myndigheter som PRT var tinkta att understédja och stirka.

PRT-MeS blev i huvudsak en militir entitet. Problemen i det
svenska PRT-omradet var emellertid inte bara militira till sin natur.
En mer omfattande insats inom ritts- och sikerhetssektorn hade
kanske kunnat ge ett storre mervirde sirskilt 1 den inledningsvis
relativt lugnare sikerhetssituationen.” PRT-MeS hade behévt mer
civil personal. Utredningen menar att tillkomsten av SCR-funktio-
nen och den civila ledningen var en utveckling i positiv riktning fér
att fylla ett civilt och politiskt behov i PRT-MeS, men att den till-
kom sent i engagemanget och fick begrinsad effekt.

7 Se kapitel 11.

% Se kapitel 3.

% Med detta menas inte per automatik en insats med &kad civil-militir samverkan, en bredare
insats kan styras och genomféras pa annat vis. Se reflektioner kring civil-militir samverkan i
kapitel 10.
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Ledningsansvaret {or ett s3 stort och komplext omride som PRT-
MeS utgjorde var en omfattande uppgift fér Sverige. Det militira
styrkebidraget var litet sett till omridets storlek och karaktir, men
innebar indd en betydande anstringning fér Sverige. Ett sidant
ansvar kriver goda kunskaper om omridet, och ldngsiktiga resurser
med kontinuitet. Den militira och civila rotationsordningen har inte
varit fruktbar. Férsvarsmakten bor dverviga lingre rotationsperioder
in sex mdnader i internationella insatser, sirskilt f6r hogre befatt-
ningar. Vad giller personalfrigor ir det en lirdom frin Afghanistan
att en gemensam policy fér berérda svenska myndigheter f6r han-
teringen av lokalanstillda 1 militira och civila insatser i konflikt-
omraden bor finnas frin borjan.

Det ir osdkert hur vil det svenska bidraget till kapacitetsupp-
byggnad av de afghanska sikerhetsstyrkorna har utfallit. Insatserna
har bidragit till de afghanska sikerhetsstyrkornas utveckling 1 norra
Afghanistan, men pi en taktisk, eller lg, nivd, och ANSF har fort-
farande betydande brister. Mer omfattande insatser hade mojligen
paverkat 1 en mer positiv riktning. Men de problem som kinne-
tecknar de afghanska sikerhetsstyrkorna kan knappast évervinnas
med ett splittrat internationellt stéd till kapacitetsbyggande, med
tanke pd de negativa effekter som fattigdom, korruption, bristande
samhillsstyrning, bristande lag och ordning samt komplexa och skif-
tande maktforhillanden har haft och har, dven pd sikerhetsstyrkorna.

Utredningen har inte noterat nigon kritik mot de svenska militira
kapacitetsbyggande insatserna i Afghanistan. En lirdom i samman-
hanget ir dock att dessa insatser f6r landets egna sikerhetsstyrkor
bér padbérjas tidigt 1 en internationell insats och att framging ocksd
ir avhingigt av en positiv utveckling av 6vriga samhillsinstitu-
tioner, inte minst pd rittsomradet.

Utredningen vill peka pd riskerna med en militir kapacitets-
byggnad av sikerhetsstyrkor och av andra institutioner pd rittsom-
ridet som inte ir finansiellt hillbar f6r mottagarlandet. Hur linge
till kan det internationella samfundets, 1 f6rsta hand USA:s, finan-
siering av de afghanska sikerhetsstyrkorna pigd? Den afghanska
statens bristfilliga egna resursmobilisering vicker frigan.

Det svenska militira engagemanget 1 Afghanistan har inneburit
en betydande anstringning och héga ekonomiska kostnader. Dessa
kan vara hogre dn de som redovisats ovan och i andra killor. Det ir
nirmast oméjligt, och 1 vart fall mycket tidskrivande, att med den
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redovisningsmetod som for nirvarande tillimpas for internationella
militira insatser, redovisa samtliga kostnader f6r det svenska mili-
tira engagemanget 1 Afghanistan. En ytterligare lirdom for reger-
ingen och Forsvarsmakten infor framtida internationella insatser dr
att alla faktiska kostnader for en militir insats, oavsett var de upp-
stdr, bor redovisas tydligare och pd ett mer éverblickbart och sam-
manhillet sitt.
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6 Sveriges utvecklingssamarbete
2002-2014

Sveriges bistdnd till Afghanistan under perioden 2002-2014 har, till-
sammans med annat internationellt bistdnd, haft betydelse f6r minga
utsatta minniskor 1 landet, inte minst kvinnor och flickor, och deras
mojligheter att f3 tillgdng till utbildning och hilso- och sjukvérd. Bi-
stdndet har bidragit till anstringningarna att virna de minskliga
rittigheterna, statsbyggande och for att etablera demokratiska insti-
tutioner och processer, inklusive ett aktivt civilsamhille. Delar av
vignit och annan infrastruktur i vissa norra provinser har forbitt-
rats. Kvinnors rittigheter och jimstilldhet har lyfts fram och fitt ett
visst, om dn begrinsat, fiste i samhillet.

Eventuella lingre bestiende effekter av det svenska bistindet
beror frimst pd om fred kan uppnds genom afghanska och interna-
tionella politiska 6verenskommelser av inkluderande karaktir. S&
linge den vipnade konflikten pdgir och vixer ir det knappast moj-
ligt f6r Afghanistan att effektivt bekimpa fattigdomen, f3 till stdnd
en egen ekonomisk och social utveckling som omfattar de breda
befolkningslagren, och bygga en demokratiskt fungerande stat, som
uppritthdller respekt och skydd for minskliga rictigheter och ritts-
statens principer.

6.1 Bistandets volym

Under perioden 2002-2014 bidrog Sverige med 5,6 miljarder kronor
1 bilateralt utvecklingssamarbete till Afghanistan. Dirutéver uppgick
det humanitira bistdndet till 1,1 miljarder kronor under samma
period. Sammanlagt gav sdledes Sverige 6,7 miljarder i bistind till
Afghanistan under perioden. Figur 6.1 visar hur utvecklingsbistindet
okade varje &r (med ett undantag) frin 157 miljoner &r 2002 till
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739 miljoner dr 2014. Afghanistan blev ett av Sveriges storsta mot-
tagarlinder.

Figur 6.1

Utfall utvecklingsbistand (miljoner kronor)
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Kélla: Sidas underlag till utredningen

Parallellt med det volymmassigt starkt 6kande utvecklingsbistdndet
gav Sverige ocksd fortsatt ett humanitirt bistdnd. Av figur 6.2 fram-
gdr att det humanitira bistdndet varierade mer. Frdn 109 miljoner ar
2002 minskade det successivt for att 2007 ligga pd 24 miljoner. Frin
2008 har det sedan i litet ojimn takt 6kat for att 2014 uppgd till
149 miljoner kronor. Férutom mycket besvirliga viderférhillanden
med bédde stark kyla och torka under 2008 bidrog den tilltagande
vipnade konflikten till 6kningen.
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Figur 6.2 Utfall humanitdra insatser (miljoner kronor)
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Kalla: Sidas underlag till utredningen

Utformningen av utvecklingsbistindet grundades i stor utstrick-
ning pd erfarenheter frin det tidigare humanitira bistdndet, inte
minst pd omridena hilsa och utbildning. Detta underlittades av ett
nira samarbete inom Sida mellan ansvariga fér utvecklingsbistindet
och det humanitira bistdndet.'

Stédet via Svenska Afghanistankommittén (SAK)? klassades som
humanitirt bistind fram till bérjan av 2000-talet d& utbildningsinsat-
serna overgick till att riknas som utvecklingsbistind medan hilso-
bistdndet en tid fortsatte att klassas som humanitirt bistdnd.

6.2 Bistandets inriktning

Inriktningen av utvecklingssamarbetet med Afghanistan angavs i de
fyra strategier som regeringen faststillde under perioden 2002-
2014. Den forsta strategin for dren 2002-2004 forlingdes till att
ocks3 gilla for 2005. Mélen {6r perioden angavs till:

! Sidas underlag till utredningen.
? SAK har arbetat med bistdnd till Afghanistan sedan 1982.
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e att frimja en stabil utveckling i landet och bidra till uppbygg-
naden av infrastruktur och grundliggande sambhilleliga institu-
tioner

e att bidra till framvixten av ett demokratiskt samhille
e att stirka kvinnans stillning i samhillet

e att det humanitira bistdndet gradvis skulle 6vergs till ett utveck-
lingssamarbete.

Samarbetsstrategin 2006-2008 férlingdes till en bit in p& 2009 och
kom ocks3 att revideras vid tv4 tillfillen (juni 2007 och mars 2008,
se nedan). Strategin angav foljande specifika delmal:

e att stirka landets forutsittningar att ldngsiktigt och pd ett hill-
bart sitt minska fattigdomen

e att utveckla och stirka forutsittningarna for demokrati, ritts-
sikerhet och respekt fér minskliga rittigheter, inklusive att stir-
ka kvinnans stillning 1 samhillet

e att bidra till utvecklingen av det civila samhillet

e att bidra till att stirka den yttre och den inre sikerheten.

Revideringen 1 juni 2007 fastslog att 15-20 procent av bistdndet till
Afghanistan skulle styras till insatser i de fyra provinser som ingick i
det svenska PRT:et (Balkh, Jowzjan, Samangan och Sar-e Pul). Ski-
len till denna geografiska styrning sades vara att sikerstilla utveck-
lingsbehov och utnyttja svenska komparativa férdelar i den aktuella
regionen. De komparativa férdelarna angavs vara ”vdr goda kunskap
och vil upparbetade kontakter med lokala myndigheter, samt vira
mojligheter att f6lja upp insatser pd plats.”® Medlen skulle huvud-
sakligen g till de sektorer i dessa provinser som hade angivits 1 sam-
arbetsstrategin. Revideringen 1 mars 2008 innebar 1 tilligg att en
mindre lokal fond ocksd skulle etableras fér de fyra provinserna i
norr. Fondens medel p3 tio miljoner kronor per &r skulle g3 till insat-
ser fér demokrati och minskliga rittigheter och pa rittsomradet.

3 Utrikesdepartementet (2007): Dialogpromemoria om éversyn av utvecklingssamarbetet med
Afghanistan.
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Strategin for juli 2009 — december 2013 angav som Svergripande
mél f6r det svenska utvecklingssamarbetet med Afghanistan att min-
niskor som lever i fattigdom, i synnerhet kvinnor och flickor, ska
tnjuta forbittrade levnadsforhdllanden 1 ett fredligt och demo-
kratiskt samhille. Till st6d for mélet skulle inriktningen gilla tre
samarbetsomrdden: demokratisk samhillsstyrning och minskliga
rittigheter, utbildning, samt privatsektorutveckling. Cirka 25 pro-
cent av det totala drliga stédet skulle dven fortsittningsvis g3 till de
fyra nordliga provinserna i det svenska PRT:t.

Strategin for 2009-2013 ersattes redan 2011 av en reviderad stra-
tegi for perioden 2012-2014. Denna betonade att en ny fas i det
internationella engagemanget hade inletts genom den si kallade
Kabulprocessen frin mitten av 2010 som syftade till att gradvis 6ka
det afghanska idgarskapet och ansvarstagandet genom 6msesidiga
dtaganden som enligt strategin innefattade ett ldngsiktigt och uthal-
ligt internationellt stéd och partnerskap. Den reviderade strategin
var enligt regeringen ocksd utarbetad med beaktande av den 6ver-
enskommelse som hade triffats efter valet hosten 2010 mellan reger-
ingen, Socialdemokraterna och Miljopartiet. Med bérjan 2012 skulle
en gradvis reducering ske av den svenska militira nirvaron samtidigt
som det svenska engagemanget skulle ges ett 6kat civilt fokus for att
frimja afghansk utveckling och institutionsuppbyggnad. En inrikt-
ning skulle fortsatt ocksd finnas mot de fyra norra provinserna, men
inga styrande procentsatser angavs nu. De nationella programmen
skulle inriktas mot tvd sektorer: demokrati, minskliga rittigheter och
jamstilldhet respektive utbildning. Insatserna i norra Afghanistan
skulle enligt strategin forstirkas med kapacitetsbyggande inom lokal
demokrati, stirkt rittssikerhet 1 forvaltningen och stéd till utveck-
lingen inom den privata sektorn.

I juni 2014 faststillde regeringen en ny strategi fér perioden
2014-2019. Denna bérjade gilla efter den period som utredningen
har till uppgift att granska.

Aven om strategierna under perioden 2002-2014 har skiftat en del
s har ett antal insatsomriden i praktiken varit genomgaende. De kan,
ndgot forenklat och dversiktligt, summeras i féljande punkter:
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o fattigdomsbekimpning

e utbildningsinsatser (sirskild inriktning pé flickors skolging och
funktionsnedsatta barn och ungdomar)

e hilso- och sjukvérdsinsatser (inklusive SRHR")
e vignit/infrastruktur och transporter

o kapacitetsutveckling av statsférvaltningen, inklusive demokrati-
och valst6d

e kvinnors rittigheter/jimstilldhet

e civilsamhillet (inklusive oberoende analyser och medier)
e minrdjning

e privatsektorutveckling/sysselsittning (frin 2009).

Det geografiskt 6ronmirkta bistdndet till de fyra provinserna i norr
kom till viss del att spegla det nationella bistindets inriktning. En
tredjedel av det sammanlagda beloppet pd 1,1 miljarder kronor
under perioden 2002-2014 gick via UNOPS till fysisk infrastruk-
tur, vigar, 1 regionen. Minrdjning 1 delar av regionen gavs ett bety-
dande stod. Ett stort stod via UNDDP avsdg att stirka lokal demo-
krati. Till hilso- och sjukvdrd, inklusive sexuell och reproduktiv
hilsa och rittigheter (SRHR), och skolor/utbildning gick ocksi
stora belopp till projekt fér landsbygdsutveckling, som ocks3 inne-
fattade stod till privatsektorutveckling. Geografisk éronmirkning
till norr av stédet genom ARTF {6r det nationella solidaritetspro-
grammet (NSP) anvindes ocksi som en metod fér att uppnd de
cirka 25 procent till norr som regeringen hade fastslagit skulle sty-
ras till det svenska PRT-omridet. En avsikt med den geografiska
oronmirkningen var enligt regeringen att synergier skulle uppstd
genom civil-militir samverkan. Detta blev dock knappast fallet, 1
vart fall har inga pdtagliga synergier kunnat pivisas.’

Riknat 1 volym var de tio stérsta sektorerna/omridena, enligt
OECD-DAC:s indelning, f6r det samlade svenska bistindet till

¢ Sexuell och reproduktiv hilsa och rittigheter.

> Tham Lindell, Magdalena och Hull Wiklund, Cecilia (2011): Jakten pd synergin. Erfaren-
heter av civil-militir samverkan i PRT Mazar-e Sharif. Stockholm. FOI; utredningens inter-
vjuer med relevanta befattningshavare. Se ocksd kapitel 9.

108



SOU 2017:16 Sveriges utvecklingssamarbete

Afghanistan dren 2002-2014 f6ljande (i procent av det totala bistin-
det pd 6,7 miljarder kronor)*:

Tabell 6.1 Sveriges bistand till Afghanistan: de tio stérsta sektorerna

Sektor Andel (%)
Utbildning 18,7
Humanitért 14,4
Flersektorstdd 12,5
Samhéllsstyrning och forvaltningsstod 10,9
Manskliga rattigheter 9,2
Végar och transporter 8,0
Demokratiskt deltagande och civilsamhallet 46
SRHR! 2,4
Valprocesser 2,1
Minrdjning 2,1

Kélla: Sidas underlag till utredningen.
!'Sexuell och reproduktiv hilsa och rattigheter.

6.3 Bistandskanaler

Sveriges bistdnd kanaliserades genom multilaterala organisationer
som Virldsbanken och FN-systemet (UNDP, UNHCR, UNICEF,
UN Women, OCHA, UNOPS, med flera) respektive genom en-
skilda svenska och internationella organisationer (frimst Svenska
Afghanistankommittén, men ocksd Svenska Roéda Korset, Ridda
Barnen, Mari Stopes International och Women for Afghan Women)
samt ndgra svenska civila myndigheter. I nigra fall férekom ocksd
stod direke till afghanska civilsamhillesorganisationer.

De fem storsta kanalerna/samarbetsparterna 1 Afghanistan for
det svenska utvecklingsbistindet under 20022014 var:

1. Virldsbanken/IDA, 2 miljarder kronor.

2. Svenska Afghanistankommittén, 1 miljard kronor.
3. UNICEF, 722 miljoner kronor.

4. UNOPS, 366 miljoner kronor.

5. UNDDP, 362 miljoner kronor.

¢ Sidas underlag till utredningen.
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Den ojimforligt storsta kanalen var den givargemensamma fonden
ARTF’ som Virldsbanken administrerade. Genom ARTF:s tvd
*fonster”, for lopande statliga utgifter, inte minst léner, respektive
for investeringar, gavs ett stdd till uppbygget av den afghanska
statens kapacitet pd olika civila omriden. Sverige horde till de linder
som 1 hogre utstrickning dn andra undvek att 6ronmairka sitt stod till
ARTF. Undantag gjordes vid vissa tillfillen for att kunna redovisa
att stdd gick till insatser 1 de fyra norra provinserna inom det svenska
PRT:et.

Den andra stora kanalen for det svenska bistdndet var Svenska
Afghanistankommittén. Under perioden 2002-2014 anvinde SAK
drygt 1 miljard kronor frin svenska bistdndsmedel. Dirutver hade
organisationen tidvis ocksd, férutom egna insamlade medel, anslag
frdn bland annat EU, FN och Virldsbanken. SAK fokuserade pd
sina tidigare kompetensomrdden som utbildning, sjuk- och hilso-
vird samt stdd till minniskor med funktionsnedsittning.®

Svenska civila myndigheter som varit engagerade i Afghanistan
med bistindsmedel inom de givna ramarna har varit Polisen (117 mil-
joner kronor), Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap
(66 miljoner kronor) och Folke Bernadotteakademin (50 miljoner).

Polisen har inte genomfért ndgra egna projekt utan engagemanget
mellan 2002 och 2014 har gillt deltagande med bide poliser och
civilanstillda i EUPOL Afghanistan(frdn 2007 till 2014), UNAMA
(2003-2006) och PRT/TST Mazar-e Sharif (2006, 2007, 2011-2014).
Arbetsuppgifterna var frimst mentorering, évervakning, rddgivning,
ledarskapsfrigor och utbildning.

Flest utsinda frin Polisen tjinstgjorde inom EUPOL, {rn 2007
till 2014 sammanlagt 63 personer. Dessa var placerade 1 Kabul och
Mazar-e Sharif. Vid PRT/TST i Mazar-e Sharif tjinstgjorde 3tta
och inom UNAMA ginstgjorde sex personer (i Kabul och
Kunduz).’

Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) genom-
férde nio insatser. Den storsta (sammanlagt 44 miljoner kronor)
utgjordes frin 2007 av expertis till EUPOL inom sjukvird, perso-
nalfrigor, elsikerhet, IT, sikerhet, ekonomi, logistik och upphand-

7 Afghanistan Reconstruction Trust Fund.
8 Sidas underlag till utredningen; SAK:s underlag till utredningen 2016-03-11.
? Polismyndighetens underlag till utredningen.
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ling. En andra stérre insats gillde broar 1 norra Afghanistan 2010-
2011 f6r att stirka mojligheterna att klara dterkommande natur-
katastrofer,varfloder (15 miljoner kronor, med UNOPS som sam-
arbetspartner). Andra insatser gillde bl.a. trining och utbildning
for beredskap infér naturkatastrofer och humanitira incidenter.'

Folke Bernadotteakademin (FBA) har 1 férsta hand svarat fér
férsérjning av viss svensk civil personal till EUPOL (2008-2014),
EUSR {6r Afghanistan (2008-2014), SCR-kontoret vid ISAF/Nato
(2010-2011) och PRT/TST i Mazar-e Sharif (2009-2014).

FBA stod ocksd frdn 2008 for insatsforberedande utbildning, 1
samarbete med Forsvarsmakten, for de svenska militira férbanden 1
Afghanistan. Andra civila myndigheter och enskilda organisationer
som UD, Sida och SAK deltog ocks3.

FBA genomférde ocksd ett uppdrag 2011-2012 att utreda och
ge forslag pd tinkbara kapacitetsbyggande insatser pd rittsstats-
omridet och vad giller sikerhetssektorreform, med fokus pd norra
Afghanistan. I uppdraget ingick en genomférbarhetsstudie. Olika
svarigheter, bl.a. det besvirliga sikerhetsliget och bristande lokalt
idgarskap, gjorde att projektet inte kunde fullféljas."

6.4 Genomforandekontexten

Det civila bistdndet till Afghanistan har sedan 2002 genomférts 1 en
postkonfliktsituation som 6vergdtt till en ny vipnad konflikt av
flerdimensionell karaktir och 6kande intensitet. Det innebar att
sikerhetssituationen successivt blev alltmer férsimrad i landet.
Kapacitetsbristerna hos den afghanska regeringen och de statliga
institutionerna var ocksd inledningsvis, helt naturligt, omfattande.
Talibanstyret hade inneburit att stora delar av de statliga instit-
utionerna slagits sonder. I stillet for att genom bistdndet konsekvent
bidra ull att frimja utvecklandet av den inhemska afghanska kapa-
citeten, anvinde sig minga ginger de internationella givarna av vil-
betalda utlindska konsulter. Parallella strukturer skapades ofta for

' MSB:s underlag till utredningen.
"' FBA:s underlag till utredningen.
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genomfdrandet, vilket inte férbittrade kapaciteten hos landets egna
institutioner."

En komplicerande faktor var ocksi att de internationella akts-
rerna var s& minga, sivil de militira som de civila. Dessa agerade inte
alltid 1 samklang med varandra, och inhemska aktérer kunde ocksd
anvinda sig av de oklarheter som ménga ginger ridde om vem som
gjorde eller ville vad i det internationella samfundet pj plats. Aven
om UNAMA skulle ha en samordnande roll p& den civila bistdnds-
sidan s& var FN:s roll mindre stark.

Till dessa forhdllanden ska liggas den nirmast systemiska och
héga graden av korruption sedan tidigare i det afghanska samhillet.
Det stora inflédet av pengar utifrdn till f6ljd av de vixande militira
och civila insatserna innebar bide héga aggregerade tillvixtsiffror
men spidde ocksd pd korruptionen.” Den omfattande narkotika-
verksamheten bidrog ytterligare till en mycket komplex och svir
situation nir malet var en ordnad och stabil utveckling.

Mojligheterna till egen uppfoljning i filt frin svensk sida av bi-
stdndsinsatserna varierade under perioden 2002-2014. Faktorer som
paverkade var formerna fér och kompetensen hos den svenska nir-
varon pa plats, inklusive givna personal- och sikerhetsresurser, mot
bakgrund av det férsimrade sikerhetsliget.

Inledningsvis var det méjligt att utan stérre problem genom-
fora besok i1 olika delar av Afghanistan. Den utsinda personalen
kunde till exempel resa med bil mellan Kabul och Mazar-e Sharif
med endast chauffér och utan sikerhetsvakter.

Frén 2002 fanns svensk bistindspersonal frin Sida pd plats 1
Kabul vid det sektionskontor som d& lydde under ambassaden i
Islamabad. Etableringen 1 Mazar-e Sharif inleddes med att regeringen
uppdrog 4t Sida att for dren 2005-2008 rekrytera och stilla utveck-
lingsrddgivare till PRT:ets forfogande. Ambassaden 1 Kabul invigdes
1 oktober 2008. I november samma &r gav regeringen uppdraget att
antalet utvecklingsridgivare vid PRT:et skulle okas till fyra under
2009 och att dessa organisatoriskt horde till ambassaden 1 Kabul.
Sikerhetspersonal tillférdes ambassaden frin 2008 och utdkades frin
2010 bdde vid ambassaden och fér den civila personalen 1 Mazar-e

2 Nixon, Hamish (2007): Aiding the State? International Assistance and the Statebuilding
Paradox in Afghanistan. Kabul. AREU.
1 Se figur 3.1.
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Sharif. Fram till dess att nirvaron i Mazar-e Sharif avslutades i maj
2014 kunde, om in 1 gradvis minskande utstrickning, uppféljning i
filt goras av de direkta insatserna i norr och de delar av nationella
insatser som hade 6ronmirkts f6r genomférande i norr.

Trots den stora korruptionsrisken kan det noteras att inga fall
av betydande korruption har rapporterats 1 den av Sverige finan-
sierade bistdndsverksamheten.'" Ett antal fall av korruption har
dock upptickts. Sida har samlad statistik gillande korruptionstall
frdn 2006 och framdt. For de fall av korruption i det svenska bistdn-
det till Afghanistan som har rapporterats, se tabell 6.2.

'* Sidas underlag till utredningen.
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Tabell 6.2 Korruptionsfall i svenska insatser 2006-2014

Ar  Antal | Organisation

Arendet

2007 1 Sida

Forskingring av pengar. Ledde till avsked. Utredningen
gjordes av Sidas internrevision.

2011 1 UNHCR

Misstankt korruption i samarbete med en lokal NGO.
Avtalet har avbrutits. Inga rattsliga atgérder har
vidtagits.

2012 2 UNOPS

UNDP

En person som arbetar med UNOPS-programmet
misstankts for korruption. Arbetade ej med den svenska
implementeringen.

Efter utredning kunde det inte pavisas ndgon korruption
inom det svenska programmet.

2013 2 UNHCR

Forum Syd

Utredning har genomférts och ett aterbetalningskrav
motsvarande 117 351 US-dollar har stéllts. Avtalet med
parten brots. Sida fros tio miljoner kronor till UNHCR
under pagaende utredning.

Samarbete med SAK. Kostnader har ej kunnat verifieras.
Aterbetalningskrav stalldes motsvarande 187 048 kronor.

2014 9 Tawanmandi

SAK

OXFAM/Aschiana

SAK

SAK

Radda Barnen

SAK

SAK

Rédda Barnen/SCS

Sida har samarbete med British Council och DFID for
implementering via Tawanmandi. Flertalet
korruptionsarenden konstateras. Enligt avtal har Sida
ej mojlighet att stélla aterkrav pa DFID. Samarbetet
avslutas.

Forfalskning av finansiella dokument och férskingring.
Personen avskedades och aterbetalade forskingrade
medel.

Finansiella oegentligheter konstateras. Aterbetalning
sker till Oxfam.

Korruption i upphandlingsprocessen uppdagas i tva
insatser. Flera personer avskedades. SAK har svart att
uppskatta hur mycket pengar som forskringrades.
Stold av pengar som skulle gatt till skolor. Personen
avskedades omedelbart.

Pagéende utredning.

Forskingring. Personen avskedades och samarbetet
avbrots.

Forskingring. Personen avskedades och samarbetet
avbrots.

En internrevision genomférdes. Slutsatserna i
revisionen pekade pa tydliga bevis pa bedrigligt
beteende fran partnerorganisationen.

Kélla: Sidas underlag till utredningen.
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6.5 Rekrytering och bemanning

Kontinuerlig bemanning med erfaren och Sida-kunnig bistdnds-
personal till ambassaden 1 Kabul och sektionskontoret 1 Mazar-e
Sharif har utgjort en utmaning. Det har visat sig vara svirt att attra-
hera tillsvidareanstillda (interna) medarbetare frin Sida till tjins-
terna. Manga gdnger har Sida dirfér behévt gora externa utlysningar.
Aven om erfarna “externa” medarbetare har kunnat rekryteras si
innebir forhdllandet en del avigsidor. En fordel med utsind erfaren
personal frin Sida ir att denna redan frin start har god kunskap om
interna processer och system vid en utlandsmyndighet, inklusive
kommunikationsvigar mellan Stockholm och utlandsmyndigheten.
Det betyder en snabbare uppstart och tjinstbarhet pd plats, vilket dr
viktigt 1 sig, men ocksd angeliget med tanke pi de korta forord-
nandetiderna pid grund av de pifrestningar som tjinstgdring i
Afghanistan innebir. Externa och i tiden begrinsade utlandsrekry-
teringar medfor ocksd att kunskaper och erfarenheter inte kan iter-
foras till Sida pd samma sitt som med “interna” utsinda. Inlednings-
vis kunde utsind personal ha med sig familjemedlemmar vilket
underlittade rekryteringen och kontinuiteten. Det gradvis férsim-
rade sikerhetsliget innebar att detta inte lingre blev tillitet och de
flesta forordnanden var pd ett &r. Till detta férhillande ska liggas att
den utsinda personalen 1 Afghanistan roterar var sjitte vecka.

I syfte att 6ka attraktionskraften for bistindstjinsterna i bland
annat Afghanistan har Sida under de senaste dren arbetat med att ta
fram incitament f6r bemanning vid utlandsmyndigheter 1 linder med
hoégsta hardshipnivi” (forutom Afghanistan ocksd Sydsudan). Incita-
ment kan komma ifrdga for Sidas tllsvidareanstillda personal:
kompetensutveckling fore eller efter utlandsstationeringen; prioritet
vid inplaceringen p&8 myndigheten i Stockholm efter utlandstjinst-
goringen for att oka karridirméjligheterna; forman vid hemkomsten i
form av en minads betald ledighet. Det ir enligt Sida'® for tidigt att
dra ndgra slutsatser vad giller effekter av incitamenten.

For att stirka bemanningen i Afghanistan har Sida ocks3 tidvis
infort sd kallade vixeltjinstgoringar frin Stockholm. Det innebir

' Tjinstgoringslandet graderas p4 en skala beroende pa hur utsatt liget ir.
'¢ Sidas underlag till utredningen.
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att en hemmaanstilld arbetar sex veckor pd Sida och tvd veckor i
Afghanistan.

Utredningen konstaterar att den kvalificerade bistindsverk-
samhet som Sveriges stdd till Afghanistan innefattar kriver bide
hég kompetens och god kontinuitet pi plats vid ambassaden. Aven
for erfarna tjinstemin tar det tid att vara fullt tjinstbara pd en ny
post. Kortare férordnanden dn tv4 ir dr knappast indamalsenliga.

6.6 Kontakter och koordinering pa plats

Med hinsyn tll de besvirliga férhdllandena i landet har, generellt
sett, de svenska kontakterna och samarbetet pd plats med FN,
Virldsbanken och EU liksom med afghanska statliga féretridare
fungerat vil. Bidragande till detta har varit Sveriges goda rykte som
givare, och den sirskilda goodwill som Svenska Afghanistankom-
mittén har skapat genom sitt arbete 1 landet sedan 1980-talet. Nyan-
ser finns dock. Med FIN-systemets olika delar har det till exempel
varit s att kontakterna pd bistdndssidan tidvis har fungerat smidi-
gare och varit bittre med UNAMA in med UNDP och UNICEF."”
Ambassadens bistdndskontakter har varit regelbundna med relevanta
afghanska ministerier, sirskilt finansministeriet, och andra myndig-
heter och institutioner (inklusive den afghanska oberoende kom-
missionen fér minskliga rittigheter, AIHRC'"). Kontakterna med
Virldsbanken pi plats har varit frekventa med anledning av det
svenska stodet till den givargemensamma fonden ARTF. Konti-
nuiteten pd den svenska utsinda sidan vid ambassaden har dock inte
alltid varit tillfredsstillande. S& linge bistdndspersonal fanns pg plats 1
Mazar-e Sharif utvecklades kontakter med guvernérer, provinsrdd
och nationella ministeriers provinskontor, men ocksi hir foreldg
tidvis en bristande kontinuitet pd den utsinda sidan.

Inom ramen f6r vad personalresurserna har tilldtit har ambas-
saden deltagit 1 samordningsanstringningarna med andra givare 1
olika format, med EU, som aktiv medlem av den si kallade Nordic
Plus-gruppen (de nordiska linderna plus Nederlinderna) och i for-

17 Sidas underlag till utredningen.

'8 ATHRC (Afghanistan Independent Human Rights Commission) ir ett offentligt organ
vars konstitutionella mandat ir att évervaka situationen, underséka brott och stédja natio-
nella institutioner i utvecklingen mot respekt for minskliga rittigheter.
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hillande till den gemensamma styrelsen fér samordning och upp-
toljning (Joint Coordinating and Monitoring Board, JCMB) av de
internationella 6verenskommelserna frdn Afghanistanférdraget 2006
(Afghanistan Compact) och framit, samt styrkommittén fér ARTF.

6.7 De internationella konferenserna

Sverige har deltagit vid samtliga stora internationella konferenser om
bistdndet till Afghanistan sedan 2002. Det svenska bistdndet har
legat i linje med de ramar och principer som konferenserna kom
fram ull, alltifrdin Tokyokonferensen 2002, via London 2006
(Afghanistanfordraget/Afghanistan  Compact), Kabulkonferensen
2010 och Tokyokonferensen 2012. De internationella éverenskom-
melserna blev mer resultatinriktade med tiden. Kabulkonferensen
2010 betonade intentionen att folja vedertagna principer om natio-
nellt dgarskap och bistdndseffektivitet. De nationella prioriterings-
program som utarbetades var fortsatt mycket ambitiésa. Tokyokon-
ferensen 2012 etablerade ett nytt ramverk med tydligare dmsesidiga
dtaganden pi olika omridden mellan Afghanistan och det inter-
nationella givarsamfundet (Tokyo Mutual Accountability Frame-
work, TMAF). I samband med konferensen gjorde Sverige ett upp-
mirksammat dtagande att ge bistind till Afghanistan med samman-
lagt 8,5 miljarder under perioden 2015-2024. Sveriges resultatstrategi
2014-2019 for bistdndet till Afghanistan utgdr tydligare frin TMAF
jimfort med vad tidigare strategier haft till motsvarande 6verens-
kommelser.

Konferensernas betydelse har legat pi flera plan. Férutom att fa
fram ekonomiskt stéd fér att kunna stodja genomférandet av Bonn-
dverenskommelsen och senare nationella utvecklingsplaner har de
ocksd frimjat en fortsatt samsyn internationellt, en givargemensam
problembeskrivning, i syfte att hlla samman de olika aktdrerna.
Frin svensk sida har vid konferenserna kvinnors och flickors rit-
tigheter och jimstilldhet drivits konsekvent och med tiden fitt ett
okande gehor.

117



Sveriges utvecklingssamarbete SOU 2017:16

6.8 Resultat

Det har inte gjorts ndgon samlad och omfattande utvirdering av hela
det svenska bistdndet under perioden 2002-2014. Utredningen kan
ge en oversiktlig beddmning av resultat av det svenska bistdndet pd
olika nivder, frimst pd output-nivi" respektive nir det giller effekter
pd kort eller medelling sikt (outcome-nivd).”® Utredningen kan
ocks8 bedéma vissa resultat och effekter pd lingre sikt, det vill siga
mer bestiende effekter av bistdndet pd samhillelig/institutionell niv4.

Bedomningen bygger pd en systematisk genomgang och analys av
ett drygt femtontal oberoende, externa utvirderingar som har gjorts
under 4rens lopp av delar av det svenska bistdndet till Afghanistan.”'
Dessa har omfattat bide humanitirt bistind och insatser f6r utveck-
ling, vilka har kanaliserats via multilaterala och bilaterala samarbets-
partners. Dirutdver har utredningen genomfért ett antal intervjuer
med sakkunniga personer i Sverige och i1 Afghanistan (Kabul och
Mazar-e Sharif).

Forutom dessa utvirderingar och intervjuer har utredningen
ocksd beaktat de bedémningar som, pd utredningens begiran, Sida,
Svenska Afghanistankommittén, Folke Bernadotteakademin, Myn-
digheten f6r samhillsskydd och beredskap, och Polisen har gjort av
resultaten av det bistdnd som respektive myndighet/organisation har
haft ansvaret for.

6.8.1 Sidas egen resultatbedémning

Sida har sammanfattat hur myndigheten ser pa resultaten av bistdn-
det 1 forhdllande till de mil som funnits i respektive samar-
bets/resultatstrategi 2002-2014* Vad giller strategin fér perioden
2002-2005 konstateras att insatserna i stort genomfdrdes enligt
planeringen. Overgingen frin humanitirt bistind till utvecklings-
samarbete hade fungerat smirtfritt, och insatserna hade bidragit till
att etablera grundliggande statliga institutioner, inte minst ett
fungerande finansministerium. Det fanns inledande framsteg nir

' Outputs: de produkter, kapitalvaror och tjinster som en utvecklingsinsats genererar.

2 QOutcomes: effekter pd kort och medelling sikt, 4stadkomna genom utvecklingsinsatsens
outputs.

! Jocke Nybergs underlag till utredningen. 2016-05-04.

*2 Sidas underlag till utredningen.
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det gillde primirutbildningen och tillgdngen till vatten och sanitet.
Stédet till utbildning och férsérjning hade inte givit lika goda
resultat. En fordel och underlittande faktor var SAK:s tidigare er-
farenheter, kunskaper och kontakter och minga afghanska anstill-
da. Ett antal av tidigare SAK-anstillda har fitt viktiga poster 1 den
nya afghanska administrationen.

Genomférandet av strategin for perioden 2006-2009 (som ind-
rades tvd gdnger genom regeringsbeslut) gav en mer blandad bild.
Flera av insatserna fungerade vil och hade mott de afghanska prio-
riteringarna. Men det fanns ocksd insatser som fick fasas ut, bland
annat pd grund av bristande igarskap och kapacitet hos berérda
afghanska institutioner. Det har inte varit mojligt att uppnd jim-
stilldhetsmilen och man borde ha lagt mer kraft pd dialogen med
den afghanska regeringen nir det gillde insatser for landsbygds-
utveckling och utbildning.

For perioden 2009-2014 (dir strategin fér 2009-2013 ersattes
2011 av strategin for 2012-2014) konstaterar Sida att vissa begrin-
sade anpassningar i genomfdrandet av insatser fick géras med hinsyn
till den forsimrade sikerhetssituationen. I stort gick insatserna i
enlighet med planerna. Men det fanns anledning att tydligare betona
frimjandet av jimstilldhet, anti-korruption, ett afghanskt dgarskap,
barns- och ungdomars rittigheter och mer medvetet tillimpa ett
konfliktperspektiv. Mot slutet av perioden noterade Sida i sin rap-
portering att samarbetsstrategins dvergripande mal var hogt stillda
och inte realistiska att uppnd pa den korta tid som var strategins tids-
ram. Tidshorisonten miste vara lingre, 1 synnerhet som situationen 1
landet var s8 osiker.”

6.8.2  SAK:s egen bedémning

P4 begiran av utredningen har SAK kortfattat férmedlat sin bedém-
ning av det bistdnd som man har bidragit med. Organisationens ling-
variga nirvaro i landet och uthilligheten under skiftande omstin-
digheter har givit SAK ett starkt varumirke och en trovirdig still-
ning i landet. Till detta har bidragit inriktningen p landsbygden och
dess befolkning, med bistdndsinsatser dven 1 isolerade och margi-

» Sidas underlag till utredningen.
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naliserade omrdden. Fattiga minniskor och personer med funk-
tionsnedsittning har varit tydliga médlgrupper. Det har ocksd givit
legitimitet och uppskattning att man har satsat pd skola och sjuk-
vird. P4 den grunden har man kunna ligga ytterligare insatser for
flickors utbildning och reproduktiva hilsa, inklusive utbildning av
barnmorskor. Med &ren har SAK 6kat insatserna till stdd for respekt
for minskliga rittigheter och ett stirkande av civilsamhillet. Inrikt-
ningen av arbetet har legat 1 linje med den afghanska regeringens
prioriterade program. SAK har ofta betonat vikten av en tydlig ri-
ging mellan utvecklingssamarbetet och militira insatser.*

6.8.3 FBA:s, MSB:s och Polisens bedémningar

Nir det giller personalférsérjningen till internationella insatser 1
Afghanistan (som EUPOL, EU:s sirskilde representant for
Afghanistan, den seniora civila representanten fér Nato), vilken
gjordes under perioden 2008-2014, bedémer FBA att majoriteten av
den utsinda personalen lyckades vil i sina uppdrag och att de p3 ett
effektivt sitt bidrog till respektive insats miluppfyllelse. Nir det
giller att sinda ut personal (r&dgivare) till PRT/TST Mazar-e Sharif
bedémer FBA att man, utifrin de svdra forutsittningarna pd plats,
lyckades med uppdraget.

MSB:s bedémning av myndighetens insatser ir att dessa var av
stort virde fér den mottagande organisationen och innebar stéd till
den drabbade befolkningen. Samarbetet med partners i Afghanistan
hade fungerat bra.

Polisen gor en allmint positiv bedémning av resultaten av att
sinda ut poliser och civilanstillda till olika delar av rittsvisendet i

Afghanistan. ”

6.8.4  Nagra resultat enligt oberoende utvarderingar

En tidig givargemensam utvirdering av det humanitira och 3ter-
uppbyggnadsstddet frdn Danmark, Irland, Nederlinderna, Stor-
britannien och Sverige, gjordes 2005 f6r perioden 2001-2005.

2 SAK:s underlag till utredningen.
» Underlag till utredningen frin FBA, MSB och Polismyndigheten.
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Utvirderingen visade pd bland andra féljande resultat. P4 omridet
for statsbyggande hade stédet frin linderna bidragit tll att forverk-
liga delar av Bonndverenskommelsen. Genomférandet av president-
valet 2004 var viktigt. Uppbyggnaden av ett fungerande finans-
ministerium var ett framsteg. Men utvirderingen noterade att det
borde ha varit angeliget att ligga mer vikt vid rittssektorn och regio-
nala och lokala institutioner. Stodet hade ocksd 1 hég utstrickning
handlat om att kopa in internationell konsultkapacitet 1 stillet for att
satsa pd inhemskt kapacitetsbyggande. P4 stabiliseringsomridet
bedémdes DDR-programmet ha varit relativt framgdngsrikt och
PRT:s militira delar hade bidragit positivt till detta. Tre och en
halv miljoner flyktingar hade kunnat tervinda med hjilp av stodet
och en miljon internflyktingar hade ocksd tagits om hand genom
stddet via UNHCR i férsta hand. P& utbildningsomridet hade
fem miljoner skolbarn kunnat bérja i skolan, inklusive flickor som
tidigare under taliban hade varit fo6rbjudna att f3 delta i undervis-
ningen. Bistindet hade bidragit till att omstrukturera hilsosektorn,
men regeringens ledarskap hade behovt stirkas. Minréjningen hade
varit framgingsrik.

Utvirderingens rekommendationer understrok att det behdvdes
ett dtagande pd minst tio ar frdn 2005 och att man borde prioritera
ett effektivt skapande av en rittsstat och kampen mot korruption.
Stéd till ARTF var viktigt och givarna borde koordinera sig bittre,
inklusive vad giller 16nesittningen av anstillda f6r att undvika sned-
vridning av 16nebildningen pi den inhemska arbetsmarknaden. Ut-
virderingen varnade for att den politiska stabiliseringen var mindre
stark dn den sdg ut att vara. Férutom fortsatt 6ppen konflikt mellan
regeringen och taliban hade krigsherrar fitt positioner och inflytande
over delar av staten.”

Tva miljarder kronor av det svenska bistdndet under perioden
2002-2014 har gitt till den givargemensamma fonden, ARTF. Utvir-
deringar frin 2005, 2008, 2012 och 2015 giller direkt ARTF:s verk-
samhet och funktionssitt. Tv3 ytterligare utvirderingar berér ocksd
ARTEF. Utvirderingarna visade att genom den givargemensamma
fonden har resurser kunnat mobiliseras frin ett brett spektrum av
det internationella samfundet (mer in 30 linder). Fondens medel gir

26 Chr. Michelsen Institute (2005): Humanitarian and Reconstruction Assistance to Afghanistan
2001-2005. Képenhamn. Danida.
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till insatser via landets budget ("on-budget”), vilket stirker upp-
byggnaden av staten. P ett 6vergripande plan fungerar ARTF, och
Virldsbanken har skott sitt administrationsansvar. Fonden kan
uppvisa starka resultat pd output-nivd (hir avses bland annat finan-
sieringen av anstilldas 16ner, inte minst lirarnas) inom den offentliga
forvaltningen, hilsovdrd, utbildning och det nationella solidaritets-
programmet (National Solidarity Programme, NSP). Smdskaliga
finans- och infrastrukturinvesteringar pd lokal nivd har givit resultat
som rént uppskattning hos medborgarna och hirigenom bidragit till
statsbyggande underifrin.

Resultatens birkraftighet dr svir att foérutsiga. Den inhemska
resursmobiliseringen dr mycket 13g (cirka 10 procent av BNP) och
Afghanistans bistdndsberoende ir mycket stort. ARTF har inte
haft en fattigdomsbekimpande inriktning. Jimstilldhetsperspekti-
vet har forst pd senare tid tagits upp som en strategisk friga (tack
vare bland andra Sveriges agerande). Anti-korruption har lyfts upp
tydligare under senare ar.”

En miljard kronor har under perioden 2002-2014 gitt via Svenska
Afghanistankommittén till insatser 1 landet. Gjorda utvirderingar
pekar pd positiva resultat nir det giller SAK:s insatser pd de olika
programomridena: hilsoomridet, inklusive barnmorskeutbildningen;
utbildningsprogrammet med byorganiserade skolstyrelser och
modellskolor, inklusive den viktiga frigan om flickors skolgdng och
betydelsen av utbildade lirare; programmet f6r landsbygdsutveckling
dir man med framging strivat efter att 6ka byarnas dgarskap nir det
giller etablerandet och skétseln av sociala tjinster som vatten och
sanitet och vigunderhill. Mot slutet av perioden har anstring-
ningarna Skat for att 3 ett 6kat deltagande av kvinnorna i de lokala
grupperna pd byniv, vilket ocksd har blivit fallet. SAK:s
rehabiliteringsprogram for personer med funktionshinder har varit
brett inriktat och ir unikt 1 Afghanistan eftersom det innefattar att

¥ Scanteam (2005): Assessment Afghanistan Reconstruction Trust Fund. Oslo; Scanteam
(2008): Afghanistan Reconstruction Trust Fund: External Evaluation. Oslo; NCG-KL (2009):
An Outcome Assessment of Swedish Development Cooperation with Afghanistan 2006-2008;
Scanteam (2012): ARTF at a Cross-Roads: History and the Future. Oslo; Adam Pain-Peter
Jensen (2015): Review of Afghanistan Reconstruction Trust Fund, ARTF, Internal and
External Studies and Evaluations in Afghanistan. Stockholm. Sida 2015:20.
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inkludera funktionshindrade 1 samhillet, till exempel genom att barn
med sirskilda behov ska kunna gi i vanliga skolor.?*

6.8.5  Utredningens reflektioner gallande resultaten

Utredningen bedémer att Sveriges bistdnd till Afghanistan har varit
relevant f6r landet. Det har bidragit till ett antal positiva resultat,
frimst pd outputnivd och i vissa fall pd nivin av effekter pd kort och
medelling sikt, under mycket komplexa och besvirliga omstindig-
heter: ett av det tidigare kriget f6rétt samhille och land, fortsatta
betydande politiska motsittningar och en tilltagande vipnad kon-
flikt, omfattande fattigdom och stora inkomstklyftor, hog grad av
korruption. En utestdende friga ir hur birkraften ska kunna etable-
ras med tanke pd Afghanistans stora bistdndsberoende.

Statsbyggnad/fungerande forvaltning

ARTF har spelat en central roll f6r att bidra till uppbyggnad och
relativ stabilitet i statsmaskineriet efter talibanernas fall. Fonden
har varit en férutsittning for att f8 iging en fungerande statstor-
valtning med bland annat regelbunden utbetalning av léner till
offentliganstillda och som mekanism {6r investeringar 1 infrastruk-
tur, utbildning och hilsovird. Omstindigheterna 1 landet ull trots
har bistdndet genom ARTF stirkt regeringens och férvaltningens
kapacitet pd flera omriden, kanske sirskilt nir det giller de offent-
liga finanserna och skapa en ¢kad insyn i budgetprocesserna.”
Genom att s stor del av det svenska stodet har gitt via ARTF har
det svenska bistindet bidragit till resultaten. Frigan om birkraf-
tigheten 1 de positiva resultat som bistdndet har bidragit till ir dock
helt 6ppen. Det gir knappast att skapa birkraftighet i Afghanistan
utan grundliggande fred och en kraftfull 6kning av statens egna
inhemska resursmobilisering.

* Géran Carlsson-Staffan Engblom-Tove Myhrman (2008): Sida’s Support to the Swedish
Committee for Afghanistan. Stockholm. Sida Evaluation 2008:35; Rafiq Sharkar (2014):
Northern Rural Project Final Evaluation; Indevelop (2014): Organisational Evaluation of the
Swedish Committee for Afghanistan. Stockholm; Adam Pain — Jessica Rothman — Monika
Lundin (2015): Review of Sida’s Support to Afghanistan. Lessons and Conclusions from
7 Evaluations. Stockholm. Sida 2015:15.

¥ Byrd, William (2015): Economic Management in Afghanistan. Kabul. AAN.
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Agarskapet: sverlimnande av ansvaret for utveckling till landet sjilvt

Afghanistans bistdindsberoende ir ¢vervildigande stort, och ohill-
bart i lingden. En viktig friga ir i vilken grad som hittillsvarande
internationellt och svenskt bistdnd, har bérjat ta sig an problemet?
Utvirderingarna av. ARTF menar att dgarskapet har forbittrats
genom att den afghanska regeringen har féretridare 1 fondens
centrala lednings- och styrorgan.” Finansministeriet har ambitio-
nen att stirka sitt inflytande 1 ARTF. Men det ir ling vig kvar till
ett afghanskt dgarskap och det bor noteras att skattefrigor och for-
delningen av de inhemska resurserna inte tas upp 1 de refererade
utvirderingarna.

Fattigdomsbekimpning

Fattigdomen 1 rent ekonomiska termer har inte minskat i
Afghanistan. Den ligger enligt Virldsbanken kvar pd i genomsnitt
36 procent av landets befolkning under de senaste dren, men med
stora regionala variationer.”' Bistindet, inklusive det svenska, har
inte positivt kunnat paverka detta forhillande. Om man diremot
anligger ett bredare fattigdomsperspektiv sd har det svenska, och
annat, bistdnd bidragit till bittre tillging f6r alla, ocksd ekonomiskt
fattiga, till vissa viktiga kollektiva nyttigheter, som hilso- och
sjukvdrd och utbildning. Utredningen noterar att det var férst 2015
som ARTF formulerade en strategi f6r fattigdomsbekimpning.

3 Management Committee och Steering Committee.
! World Bank (2015): Afghanistan Development Update. World Bank 100507.
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Jdamstalldbet

Sveriges bistind har pitagligt bidragit till att jimstilldhetsdimen-
sionen synliggérs inom bistdndet och genom detta ocksd bredare 1
sambhillet, helt i linje med vad som stir i Bonndverenskommelsen
2001 och Afghanistanférdraget 2006 om vikten av att skydda och
frimja kvinnors rittigheter och deltagande. Den konsekventa inrikt-
ningen har givit genomslag pd policynivd internationellt (London
och Kabul 2010 samt Tokyo 2012) och i Afghanistan med vissa kon-
kreta resultat som ett ministerium f6ér kvinnofrdgor och riktlinjer for
alla ministerier att rapportera om arbetet for jimstilldhetsintegre-
ring. Det har skapats ett visst 6kat medvetande pd olika nivder i sam-
hillet om behovet och vikten av att kvinnor ska ges mojligheter att
delta i politik, i féreningar, i affirslivet och 1 utbildningen. Flickor
och kvinnor har méjlighet till utbildning 1 hégre grad in tidigare.
Samtidigt ir det uppenbart en mycket ling vig kvar ull jimstilldhet.
Hittillsvarande framsteg ir inte heller pd ndgot sitt garanterade; det
finns krafter som aktivt vill vrida klockan tillbaka. Jimstilldhets-
inriktningen 1 det svenska bistdndet till Afghanistan har drivits med
engagemang och tydlighet med 1 stort sett alla partners/kanaler, som
ARTF, UNDP, UNICEF, UN Women, Women for Afghan
Women, Marie Stopes International och SAK.

P4 insatsnivd konstaterade till exempel utvirderingen® av stédet
till Women for Afghan Women att organisationen hade lyckats han-
tera ett stort antal rittsfall och bidragit till en 6kad medvetenhet
bland allminheten och ansvariga om kvinnors rittigheter. Utvirde-
ringen fann ocksd att insatsen hade gett vilbehovlig service och att
arbetet pd individnivd hade frimjat rittigheterna f6r kvinnor och
flickor, men att projektet frimjat l3ngsiktiga forindringar endast i
begrinsad utstrickning. I den si kallade syntesutvirderingen™ drogs
slutsatsen att SAK:s stod till flickors utbildning hade férindrat den
traditionella synen pd virdet av sidan utbildning och att stédet till
barnmorskor hade mojliggjort for kvinnor att fi tillgdng till hilso-
och sjukvird. Utvirderingen av stddet till Marie Stopes Internatio-

32 Indevelop (2014): Evaluation of Women for Afghan Women — Family Guidance Center and
Shelter in Mazar-e-Sharif.

33 Sida (2015): Review of Sida’s Support to Afghanistan — Lessons and Conclusions from
7 Evaluations.
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nal® visade att verksamheten hade skapat en siker mojlighet for
kvinnors tillgdng till sexuell reproduktiv hilsa och rittigheter genom
att bland annat erbjuda kunskap och metoder {f6r familjeplanering.

6.8.6  Bestaende effekter i det afghanska samhéllet?

Det ir knappast mojligt att veta hur linge effekter, som i dag kan
bedémas vara bestiende efter drygt tio &rs insatser, forblir best3-
ende. Med det sagt konstaterar utredningen att det finns exempel
pd effekter i det afghanska samhillet av det hittillsvarande svenska
bistdndet.

P3 policynivd har det svenska bistdndet i ord och handling
(jimte flera andra partners) bidragit till att jimstilldhet givits ett
tydligt och forstirkt uttryck i1 de internationella éverenskommel-
serna frdn konferenserna i London och Kabul 2010 samt i Tokyo
2012. P4 motsvarande sitt har den tydliga och artikulerade svenska
instillningen nir det giller kvinnors rittigheter och jimstilldhet
bidragit pd nationell policynivd i Afghanistan. Landet ratificerade
2003, utan foérbehdll, FN:s konvention om avskaffande av all slags
diskriminering av kvinnor (CEDAW), och i den grundlag som
antogs &r 2004 fastslds att kvinnor och min har lika rittigheter och
skyldigheter infér lagen. Ar 2008 faststilldes den nationella hand-
lingsplanen fér kvinnor 1 Afghanistan fér de kommande tio dren.
Genom presidentdekret utfirdades ir 2009 Lagen om eliminering
av vald mot kvinnor. Dessa effekter pd policynivd utgor ett stéd for
de statliga och icke-statliga politiska och sociala krafter 1
Afghanistan som vill arbeta f6r att ocksd 1 praktiken stirka kvin-
nors rittigheter och jimstilldheten.

P3 en mer konkret och jordnira nivd har Sveriges bistdnd
bidragit till att i delar av samhillet férindra den traditionella synen
pa virdet av flickors och kvinnors utbildning samt de facto 6kat
kvinnors tillgdng till utbildning. Motsvarande giller for kvinnors
ritt och tillgdng till hilso- och sjukvird, inklusive sexuell och
reproduktiv hilsa och rittigheter (SRHR). Detta har bidragit till
klart minskad médradédlighet, 6kad modravdrd i samband med

** ORCD -UNSW (2015): Program Evaluation Marie Stopes International Afghanistan (MSIA).
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graviditet, minskad spidbarnsdédlighet och minskad barnadodlig-
het f6r barn under fem ar.

I mindre skala har pd bynivd kvinnors inflytande stirkts sedan
2001/2002 genom det nationella solidaritetsprogrammet (INSP)
som har givit stéd till lokala utvecklingsrdd med minst 50 procent
kvinnor som deltagare. Uppfoljande undersokningar har visat att
minnen har indrat attityd till kvinnors deltagande nir de har upp-
levt att deltagandet har bidragit till genomférandet av de lokala
projekten som NSP har stéttat ekonomiskt.

Pitagligt forbittrad fysisk infrastruktur, frimst vignitet 1 delar
av norra Afghanistan, ir en ytterligare bestiende effekt, till bitnad
for enskilda medborgare, de statliga myndigheterna och deras fore-
tridare, och niringslivet och dess utveckling i regionen.

En mindre synlig men viktig effekt har givits av stédet till minré;-
ningen 1 provinserna Balkh och Samangan. Drygt 2 miljoner kvadrat-
meters yta har sikrats frin minor fran tidigare krig.

Det faktum att Sverige har valt att kanalisera bistdndet genom
delar av FN-systemet, inklusive UNAMA, och Virldsbanken har
bidragit till att dessa internationella institutioner och deras fore-
tridare har fitt ett 6kat anseende i landet bland demokratiska kraf-
ter. Det har lett till stirkta mojligheter for dessa organisationer att
pd olika sitt kunna delta i viktiga processer i en komplicerad och
konfliktfylld mil;é.

En ytterligare bestiende effekt av det svenska bistindet, inte
minst genom Svenska Afghanistankommittén och dess lingvariga
verksamhet 1 landet, har varit att fortsatt bidra till och bygga under
det goda renommé och den goodwill som Sverige har haft sedan
tidigare 1 demokratiskt inriktade kretsar 1 Afghanistan.

6.9 EUPOL Afghanistan

EUPOL Afghanistan startade 1 Kabul 1 juni 2007 efter férberedelser
under 2006. Insatsens uppgift var att stddja den afghanska reger-
ingens reformanstringningar gillande uppbyggnad av en forbittrad
civil polis inom ramen fér rittsstaten och respekten f6r de minskliga
rittigheterna. Polispersonal och rittstatsexperter sekonderades frin
EU:s medlemsstater och insatsen kontrakterade ocksa internationella
experter och lokal personal. Missionen arbetade med utbildning/

127



Sveriges utvecklingssamarbete SOU 2017:16

trining, mentorering, ridgivning och uppfoljning av hogre befatt-
ningshavare och chefer inom relevanta afghanska institutioner
(inrikesdepartementet, Polisen, justitiedepartementet och riksdkla-
garimbetet). EUPOL genomférde ocksd ett antal projekt. Opera-
tionslinjerna var tre: frimja institutionella reformer av inrikes-
departementet; bidra till professionalisering av den nationella polisen;
sammanlinka den nationella polisen med det 6vriga rittsvisendet.
Frin starten 2007 tll slutet av 2014 var den totala kostnaden for
missionen nira 400 miljoner euro (cirka 3,6 miljarder kronor). Siker-
hetsrelaterade kostnader utgjorde nistan en tredjedel av den totala
kostnaden.

Insatsen hade en trog start med tre olika chefer under de forsta
18 mdnaderna och svirigheter att rekrytera personal. Forst efter
nirmare tvd dr, 1 februari 2009, lyckades man ha pd plats de 200
internationella experter som krivdes for att kunna bedriva verk-
samheten 1 Kabul och vissa provinser. Tidigt under 2008 hade man 1
Bryssel bestimt att de planerade 200 experterna skulle dubbleras till
400. Detta antal uppndddes aldrig. I januari 2012 hade man som
mest uppndtt 350 experter och direfter sjonk antalet igen till cirka
235 under 2014.

Avsikten var att arbeta pd olika nivder, centralt, regionalt och pd
provinsnivd. EUPOL 6ppnade kontor 1 16 provinser, vilka dock
inte kunde uppritthillas pd grund av bemanningsproblem och svira
sikerhetsforhillanden. 2013 dterstod utanfér Kabul endast kontor 1
Herat och Mazar-e Sharif. Insatsen skulle avslutas vid utgdngen av
2016, efter beslut 1 Bryssel.

Den europeiska revisionsrittens granskning 2015 pekade pi
begrinsade resultat fér missionen. » Vissa steg hade tagits nir det
gillde institutionella reformer av inrikesministeriet i riktning mot en
civil polis, men den héga graden av militariserad polis var fortfarande
ett faktum. Kompetenshojande insatser hade genomforts for att 6ka
polisens grad av teknisk och annan firdighet, med ojimna resultat.
Viss 6kad forstdelse for behovet av en polis som utvecklar kontakten
med medborgarna hade uppnitts, dock frimst pd konceptnivd. Att
forbattra linkarna mellan polisen och det 6vriga rittssystemet hade
inte fungerat. Detta hade flera orsaker: den svira sikerhetssitua-

3> European Court of Auditors (2015): The EU police mission in Afghanistan: Mixed results.
Luxembourg. Publications Office of the European Union. Special report No. 7.
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tionen; bristen pd professionalism i andra delar av rittsapparaten; det
bristande och fragmentiserade internationella stédet, dven bland
EU:s medlemsstater.

Sverige hade overvigt att ge ett eget bilateralt polisstéd men
valde att satsa pd EUPOL 1 en gemensam europeisk insats. Frin
starten 2007 till 2014 bidrog Sverige med personal till sammanlagt
90 befattningar 1 missionen, sivil 1 Kabul som i Mazar-e Sharif.
Under perioden oktober 2012 till utgdngen av 2014 hade missionen
en svensk chef.

6.10 Utredningens reflektioner

Utredningen vill lyfta fram nigra iakttagelser och synpunkter vad
giller bistdnd infor framtida 6verviganden om eventuella samtidiga
civila och militira insatser i linder med komplexa situationer med
hotande eller pigdende vipnade konflikter. Synpunkterna giller
sirskilt nir det handlar om ett tinkt lingsiktigt engagemang, men
boér ocksa beaktas vid eventuella kortare insatser.

Det dr avgorande att frdn bérjan ha eller skaffa goda kunskaper
om landet ifrdga och den vipnade konflikten. P4 den grunden bor
man tidigt ta fram en gemensam och 6vergripande analys av de
grundliggande forhillandena och det aktuella liget i landet. Reger-
ingen bor klargora och faststilla varfér, med vad, hur, med vilken
tidshorisont, och med vilka egna aktérer som Sverige vill och kan
bidra. Mélen fér engagemanget bor tydligt faststillas.’® Det ir av
vikt att de 6vergripande och gemensamma maélen, och de mer speci-
fika for respektive svensk statlig aktdr, ir realistiska och hinger
ithop. Risker f6r mélkonflikter bor klarliggas, liksom hur dessa ska
tas om hand.

Formodade kopplingar eller samband mellan sikerhet och
utveckling behover klarliggas och bedémas i den givna kontexten
med beaktande av de olika stridande och politiska aktdrerna. Hur
hinger till exempel olika aktorers sikerhet ihop, eller inte, med
tinkta utvecklingsinsatser? Utredningens nirmare analys av och syn-
punkter pd frigan om eventuell civil-militir samverkan 1 komplexa

3¢ Statskontoret (2011): Styrning av svensk bistindspolitik. En utvirdering. Stockholm. Stats-
kontoret. 2011:25.
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situationer med vipnade konflikter, pd basis av erfarenheterna frin
Afghanistan, ges 1 kapitel 9.

Nirvaro pd plats av utsinda och erfarna bistindskunniga tjinste-
min vid ambassaden i landet dr av stor vikt. Detta giller dven 1 de
fall nir huvuddelen av det svenska bistdndet ir tinkt att gd genom
FN-systemet eller andra multilaterala kanaler som till exempel
Virldsbanken. Givargemensamma fonder miste foljas upp, vilket
gors bist pd plats med ritt utsind personal. Utan sddan nirvaro
minskar ocksd de politiska och bistindsmissiga mojligheterna till
paverkan pd omriden som Sverige finner viktiga (som till exempel
kvinnors rittigheter, jimstilldhet, och fattigdomsbekimpning).

Det tar tid, ocksd for en erfaren och Sida-kunnig tjinsteman pd
bistindsomridet, att komma in i verksamheten 1 ett nytt land. Kor-
tare tjinstgoringstider dn tv &r bér undvikas. Betydelsen av konti-
nuitet kan inte dverskattas. Det betyder att man méste finna meto-
der och sitt att se till att mycket erfarna och kunniga tjinstemin
rekryteras till de sviraste tjinstgdringsplatserna.

Den utsinda personalens sikerhet, sdvil pd ambassadorten som
fér upptoljningsresor 1 filt, ir oftast betydligt mer kostnadskri-
vande i konfliktdrabbade linder. Dessa kostnader méiste kalkyleras
och tas med i berikningen fr&n bérjan, innan beslut fattas om
svenska bistindsinsatser. En stark och kontinuerlig uppbackning
fran Stockholm till utlandsmyndigheten, dess utsinda och de lokal-
anstillda, sikerhetsmissigt och pd andra sitt, ir nédvindig. Till-
rickliga resurser fér detta miste siledes finnas pd hemmaplan.”

7 Kostnaderna for Sidas Afghanistanenhet 2002-2014 kan uppskattas till cirka 55 miljoner
kronor. Utredningens berikning baserad pa uppgifter om antalet &rsarbetskrafter 2002-2014.
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/ Politiska och diplomatiska
insatser

Sverige har pd olika sitt bidragit politiskt och diplomatisket till bide
det egna och det internationella engagemanget 1 Afghanistan. Ut-
rikesministern var mycket aktiv efter valet 2006 med deltagande 1 ett
flertal internationella méten, inklusive ett antal besok till Afghanistan
fram till 2014. De politiska och diplomatiska inslagen ir till sin karak-
tir bestiende av l16pande samordning och kontakter med internatio-
nella organisationer och andra linder och har inte varit lika synliga for
allmidnheten som de militira insatserna och utvecklingssamarbetet.
Upprittandet av ambassaden 1 Kabul 2008 och det sirskilda sinde-
budets fér Afghanistan och Pakistan verksamhet frdn 2009 var av
betydelse for det svenska engagemanget. Sveriges bidrag till, och sam-
arbete med, FN, EU och Nato var ocks3 pitagliga.

7.1 Sveriges ambassad i Kabul

Regeringen beslutade 1 december 2007 att under paféljande &r upp-
ritta en ambassad 1 Kabul. Fore 2008 bestod Sveriges representa-
tion 1 Afghanistan av ett sektionskontor 1 Kabul som bemannades
av Sida och var understillt ambassaden 1 Islamabad i Pakistan.

Skilen att uppritta ambassaden och fi en ambassador pd plats var
flera. Det internationella engagemanget och nirvaron i Afghanistan,
liksom det svenska, skulle vara langsiktigt. Utan en ambassad 1 Kabul
kunde Sverige inte f& det inflytande i samarbete och beslutsfattande
som var motiverat med tanke pa det svenska civila och militira enga-
gemanget i landet. En ambassad skulle ge bittre forutsittningar for
att kunna folja och analysera utvecklingen 1 landet. En ambassadér pd
plats innebar 6kad tllging till, och interaktion med, afghanska och
andra linders och organisationers foretridare i Kabul.
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Ambassaden invigdes 1 oktober 2008. Ambassadens verksamhet
under piféljande &r innebar en uppstartsprocess med patagliga svarig-
heter. Det fanns administrativa och resursmissiga problem samt
brister 1 infrastruktur och sikerhet. Forhéllandena var himmande for
ambassadens verksamhet. Uppgifter till utredningen pekar pd att
dessa problem borde ha tagits pd storre allvar av hemmaorganisa-
tionen och 3tgirdats bittre och snabbare.

Den politiska rapporteringen var tyngdpunkten i ambassadens
verksamhet. Intresset for rapporteringen 1 hemmaorganisationen var
patagligt. Ambassaden utvecklade ett brett kontaktnit, vilket bidrog
till insiktsfull rapportering. Deltagande i, och rapportering om,
givarsamordning var viktiga delar av verksamheten givet Sveriges
vixande utvecklingssamarbete med Afghanistan. Ambassaden age-
rade proaktivt 1 givarsamordningen. Besok till landet blev ocksd en
stor del i ambassadens verksamhet. Arbetsbelastningen blev bety-
dande.

Ambassaden hade l6pande kontakt, méten och samordning inom
den nordiska kretsen, med EU-delegationen och andra EU-linder,
inom FN-kretsen och med ISAF-ledningen. I det internationella
samfundet 1 Kabul i sin helhet var Sverige inte en av de storre
aktorerna. Mot slutet av engagemanget kom Sverige att ingd i en
kirngrupp av ett tiotal ambassadérer.

Sektionskontoret 1 Mazar-e Sharif var understillt ambassaden i
Kabul. Kontakterna mellan ambassaden och sektionskontoret har
enligt uppgift fungerat vil. For utredningen framstdr det dock som
att dessa 1 praktiken kom att utgora tvd relativt sjilvstindiga delar
av det svenska engagemanget.

Ambassadens bemanning har varierat storleksmissigt under
perioden 2008-2014. Generellt tycks den ha varit underdimensio-
nerad sett till uppgiften och sikerhetsférhdllandena.! Det faktiska
antalet utsinda pd plats har 1 realiteten alltid varit firre med anled-
ning av det rotationssystem som tillimpats med sex veckors tjinst-
goring 1 Kabul foljt av tvd veckors tjinstgoring i Stockholm.

! For en 6gonblicksbild hade ambassaden 2013 nio utsinda, varav fem frén UD, tre frin Sida,
en frin Forsvarsmakten samt 15 lokalanstillda.
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7.2 AfPak

President Obama lit strax efter sitt tilltride i januari 2009 gora en
forsta genomgang av den amerikanska strategin 1 Afghanistan. Resul-
tatet presenterades i en delvis férindrad strategi f6r Afghanistan och
Pakistan® den 27 mars 2009. Den lade 6kad vikt pd den regionala
dimensionen av konflikten 1 Afghanistan och férordade ett 6kat
amerikanskt diplomatiskt engagemang i Sydasien. En kontaktgrupp
for Afghanistan och Pakistan skulle skapas med deltagande frin
linder med intressen i regionen, Natolinder och partnerlinder, de
centralasiatiska linderna, gulflinderna samt Iran, Ryssland, Indien
och Kina.

I januari 2009 utsdgs ett amerikanskt sirskilt sindebud for
Afghanistan och Pakistan.” Andra linder f6ljde efter och utsdg egna
sirskilda sindebud och den svenska regeringen utsdg ett sirskilt
sindebud den 20 februari 2009. Ett antal sindebud triffades 1
Miinchen den 1 april 2009 och bildade en kontaktgrupp, benimnd
AfPak-kretsen.

7.2.1 AfPak-kretsen

AfPak-kretsen var frimst ett forum for att bibehilla internationell
uppslutning kring engagemanget 1 Afghanistan. Olika nationella
férutsittningar gavs visst utrymme och innebar att kretsen ofta
kom &verens enligt principen om minsta gemensamma nimnare.

USA var ledande inom kretsen. En annan viktig aktér var
Tyskland som hade den sammankallande rollen. Andra centrala
aktorer var chefen for ISAF (COMISAF), Natos seniora civila rep-
resentant 1 Afghanistan, den sirskilde representanten 1 Afghanistan
for FN:s generalsekreterare (SRSG) och EU:s sirskilde representant
for Afghanistan (EUSR). Successivt vixte kretsen och bestod till
slut av cirka 60 deltagande linder och organisationer.

Kretsen innebar kontaktytor med linder som inte var trupp-
bidragare till ISAF, sdsom Indien, Kina och Ryssland. Den gav ocksi

?Denna sammanférda politik gentemot Afghanistan och Pakistan kom att benimnas
”AfPak”.
’ Den formella bendmningen var Special Representative for Afghanistan and Pakistan (SRAP).
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en bittre kontakt med den afghanska regeringen. Kretsen lyckades
inte involvera Pakistan 1 en fredsprocess.

Sverige skaffade sig en relativt synlig roll i férhéllande tll sin
storlek, sirskilt under ordférandeskapet 1 EU. Sverige kom ocks
att leda en av de fyra arbetsgrupperna i férberedelserna till den
internationella konferensen om Afghanistan 1 Bonn 2011.*

7.2.2 Det svenska sarskilda sdandebudet

Under 2009 var sindebudets uppgift frimst att verka i férhllande
till EU. En uppgift bland andra blev att frimja EU-samordningen i
AfPak-kretsen. Sindebudet var drivande 1 utarbetandet av EU:s
handlingsplan for Afghanistan och Pakistan under sommaren och
hosten 2009. Efter Sveriges ordférandeskap 1 EU minskade det
sirskilda sindebudets fokus p8 EU-samordning. I strategin for
Sveriges stdd till det internationella engagemanget 1 Afghanistan frin
juli 2010 angavs riktlinjer foér det sirskilda sindebudets fortsatta
verksamhet.

Genom sindebudet skulle ”[...]de regionala aspekterna uppmirk-
sammas sirskilt.” och sindebudet skulle ”[...]st6dja arbetet i bida
linderna och sirskilt bidra med regionala aspekter pa utvecklingen.”
Sindebudet skulle ocksd “tillvarata svenska stindpunkter i sam-
ordningen av de internationella insatserna” i FN, EU, Nato, viktiga
huvudstider och tillsammans med andra linders sindebud.’

Sindebudet fick i praktiken en relativt sjilvstindig roll inom
utrikesforvaltningen. Sindebudet var placerad vid UD:s Asienenhet.
Resor till regionen foretogs och sindebudet deltog i den interna-
tionella samordningen inom AfPak-kretsen.

Det var avsikten att sindebudet skulle fungera som ett nav mellan
Regeringskansliet, utlandsmyndigheter, filtet och internationella
organisationer. Sindebudet deltog i de samordningsfunktioner som
fanns 1 Sverige. Det fanns ocksd formuleringar i den 6vergripande
Afghanistanstrategin frin 2010 som angav en samordnande roll for

¢ Prop. 2011/12:29.

> ”Sindebudet ska vidare tillsammans med beskickningarna vid FN, EU, Nato och i viktiga
huvudstider tillvarata svenska standpunkter i samordningen av de internationella insatserna, i
ndra samarbete med andra linders sindebud, sirskilt inom EU.”
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sindebudet’. Sindebudet skapade dirfér en s kallad task force”
inom UD, bestdende av handliggare frin de enheter som 1 huvudsak
var delaktiga i hanteringen av Afghanistaninsatserna. Denna “task
force” kom aldrig att f3 avsedd roll.

7.3 Internationella organisationer

7.3.1 FN

FN som organisation har i jimférelse med USA och Nato haft en
mindre stark roll 1 engagemanget 1 Afghanistan. Den stédjande
FN-missionen i landet, UNAMA, har under perioden 2002-2014
haft en begrinsad roll jimfért med den som ISAF spelade. Tidvis
kunde dock olika SRSG som chefer fér UNAMA skaffa sig en
balanserande roll inom ramen fér det internationella engagemanget.
UNAMA hade i enlighet med beslut i sikerhetsrddet ansvar for
samordningen av det internationella samfundets politiska och civila
insatser. I realiteten gavs UNAMA ett begrinsat inflytande relativt
USA:s dominerande position inom engagemanget.

Frin svensk sida sdgs, sirskilt inledningsvis, det militira och civila
engagemanget 1 Afghanistan som ett bidrag till FN:s fredsarbete.
Detta perspektiv blev ibland nigot undanskymt i svenska over-
viganden mot bakgrund av att FN 1 praktiken inte hade den ledande
rollen 1 Afghanistan. Men det blev sedermera ocks3 ett viktigt uttalat
mél f6r Sverige att s6ka bidra till att stirka FN:s roll for de politiska
och utvecklingsmissiga internationella insatserna i Afghanistan.”

Sverige gav ett aktivt och substantiellt stéd till stora delar av FN:s
arbete 1 Afghanistan. Férutom det politiska stodet till SRSG och
UNAMA bidrog Sverige med civila och militira ridgivare. Dessa
kom bland annat frin Utrikesdepartementet, Polisen, Forsvars-
makten, MSB och FBA. Stort svenskt ekonomiskt stéd gavs till FN-
organ som UNDP, UNICEF, UNIFEM, med flera.

¢ *Det sdrskilda sindebudet for Afghanistan och Pakistan skall stédja samstimmigheten i det
svenska arbetet hemma och i filt, med fokus pd i forsta hand det multilaterala samarbetet”

7 Utrikesdepartementet (2010): Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i
Afghanistan.
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7.3.2 EU

EU har inte haft en stark roll i Afghanistan. EUSR och EU-delega-
tionen i Kabul har dock varit en aktér i den internationella samord-
ningen av framfér allt det civila engagemanget och i relationerna med
Afghanistan. EUPOL Afghanistan har varit EU:s mest omfattande
insats 1 landet. EU:s utvecklings- och humanitira bistdnd sedan 2002
uppgar till cirka 3,6 miljarder euro.’

Sverige har haft ambitionen att soka stirka EU:s roll 1
Afghanistan. Sverige har varit aktivt 1 anstringningar att samordna
EU:s politik, 1 Bryssel och 1 Kabul, och har ocksi stillt personal till
forfogande fé6r EUSR. Det mest omfattande svenska personalbidraget
1 detta sammanhang har varit till EUPOL-Afghanistan. Infér och
under det svenska ordférandeskapet var Sverige drivande i utarbe-
tandet av EU:s handlingsplan fér Afghanistan och Pakistan. Hand-
lingsplanen, som antogs den 27 oktober 2009, var den mest pitagliga
svenska politiska och diplomatiska insatsen inom EU under perioden.

Handlingsplanen utgjorde en diger lista ver frigor dir EU skulle
engagera sig. I den regionala kontexten skulle EU bidra till utvecklat
regionalt samarbete och férbittra EU-samordningen inom det inter-
nationella samfundet. Gentemot Afghanistan itog sig EU att bidra
till att stirka afghansk férmiga och igarskap, stirka rittsstaten,
verka for tillvixt genom jordbruk och landsbygdsutveckling och
stirka effekten av unionens nirvaro och aktiviteter i landet. Gent-
emot Pakistan skulle EU ge st6d till pakistanska utvecklingsstrate-
gier, stirka dialogen och partnerskapet mellan EU och Pakistan samt
stirka och forbittra samarbetet 1 frigor gillande sikerhetssektor-
reform, demokratiutveckling, minskliga rittigheter och socioeko-
nomisk utveckling.’

8 Afghanistan. 2017. European Commission.
ec.europa.eu/europeaid/countries/afghanistan_en. Himtat 2017-02-02.

 Council of the European Union (2009): Strengthening EU Action in Afghanistan and
Pakistan.
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7.3.3 Nato

Nato var med ledningsansvaret fér ISAF frdn 2003 den centrala
organisationen inom det internationella engagemanget i Afghanistan.
Givet ISAF:s roll, storlek och betydelse blev Nato navet i den inter-
nationella hanteringen av insatserna i Afghanistan.

Efter det kalla kriget hade Natos medlemsstater och organi-
sationen som sidan vidgat sin inriktning frén det kollektiva férsva-
ret av de allierade till internationell krishantering. Ledningsansvaret
for ISAF blev alliansens forsta insats utanfér sitt euroatlantiska
kirnomride. Deltagande av partnerlinder som Sverige i Natos
insatser gav alliansen 6kad politisk legitimitet och trovirdighet 1 sin
nya roll, och dven resursmissig draghjilp.'® Sveriges samarbete med
Nato, inom ramen for partnerskapet, stirktes under den period
som Sverige deltog i ISAF.

Krishantering, partnerskapet och svenska intressen

Regeringen anférde flera motiv f6r det forsta svenska styrkebidra-
get till ISAF 2001/2002, vilket i propositionen benimndes som en
multinationell sikerhetsstyrka auktoriserad av Forenta nationerna,
och som skulle st under Storbritanniens ledning. Till motiven
hérde att

Ett svenskt deltagande i en fredsstyrka skulle ligga 1 linje med Sveriges
redan mycket omfattande engagemang i Afghanistan och skulle dess-
utom visa att Sverige ir berett att ta ett ansvar f6r FN:s fredsarbete i
Afghanistan. "

Utredningens intervjuer har ocksd pekat pd att deltagandet var ett
uttryck for att Sverige virnade den kollektiva sikerheten efter
terrorangreppen den 11 september 2001.

Det férekom inte nigra storre dverviganden pd svensk sida nir
Nato tog 6ver ledningsansvaret for ISAF 2003. Det faktum att
Sverige som partnerland sedan 1994 hade deltagit i de Natoledda
militira insatserna i Bosnien 1995 och 1 Kosovo frin 1999 gjorde

10 Sikerbet i ny tid. SOU 2016:57.
! Prop. 2001/02:60.
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frdgan om Natos ledningsansvar fér ISAF, givet FN:s mandat, f6ga
kontroversiellt.

Sveriges overgripande intresse i internationell freds- och siker-
hetsfrimjande verksamhet har varit att Sverige ska vara en aktiv
internationell aktoér. Deltagande i insatser syftade ytterst till att
frimja internationell fred och sikerhet men ocksd till att frimja
Sveriges nationella sikerhet och svenska intressen.'?

ISAF kom att bli bide Sveriges och Natos mest omfattande
krishanteringsinsats till dags dato. Ett antal dokument" fran reger-
ingen uttrycker svenska intressen 1 partnerskapet med Nato:

e Att frimja en alleuropeisk sikerhetsordning och att virna det
euroatlantiska samarbetet, inklusive en vital transatlantisk link.

o Att utveckla och bibehilla svensk civil och militir férmiga att
genomfora internationella krishanteringsinsatser.

e Att stirka inflytande och insyn i gemensamma aktiviteter, sir-
skilt som truppbidragare till Natoledda krishanteringsinsatser.

o Att {8 en generell insyn 1 Natos aktiviteter och utveckling och
att delta 1 sikerhetspolitisk dialog.

Att déma av regeringens utrikesdeklarationer har tonvikten i sam-
arbetet med Nato frdn 2006 legat pd internationell krishantering. I
propositionen om ISAF frin 2007 bedémde regeringen att led-
ningsansvaret for ett PRT stirkte Sveriges trovirdighet inom inter-
nationell krishantering och att det dven stirkte férmdgan att sam-
verka med Nato.

12 Skr. 2007/08:51 Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds- och siker-
hetsfrimjande verksamhet.

13 Ibid; Skr. 2003/04:84 Sveriges samarbete inom Euroatlantiska partnerskapsrddet (EAPR)
och Partnerskap for fred (PFF); Skr. 2008/09:137 Sveriges samarbete med Nato inom
Euroatlantiska partnerskapsridet (EAPR), Partnerskap fér fred (PFF) och krishanterings-
insatser; Regeringskansliet: Utrikesdeklarationer 2002-2014.
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Samarbetet och svenska insatser

De svenska styrkebidragen inkluderade personal till ISAF:s norra
regionala kommando (RC-N) och till ISAF:s hégkvarter 1 Kabul.
Sverige har ocksd haft stabs- och forbindelseofficerare som tjinst-
gjort 1 Natos militira ledningsstrukturer och 1 alliansens interna-
tionella militdra stab, IMS.

P23 den civila sidan har Sveriges personalbidrag till Natos struk-
turer varit firre. Sverige bidrog med en genderrddgivare till Natos
hégsta militira chef, SACEUR" och under delar av 2010 och 2011
ocksd en politisk rddgivare till Natos seniora civila representant i
Afghanistan.

Sveriges delegation vid Nato i Bryssel har foretritt Sverige 1
alliansen genom kontakter med allierade och partnerlinder, Natos
civila och militira staber och nir ISAF behandlats 1 Nordatlantiska
ridet, Natos militirkommitté samt 1 deras arbetsgrupper.

Sverige har ocksd deltagit 1 utrikes- och férsvarsministermoten
inom Nato samt vid Natos toppméten, 1 de delar dir ISAF har
behandlats. Vid Natos toppméte 1 Chicago 2012" deltog statsminis-
tern, utrikesministern och férsvarsministern.

Sverige har varit drivande eller proaktivt i tvd processer inom
Nato i anslutning till ISAF-deltagandet. Sverige intog en padri-
vande roll 1 Natos arbete med sikerhetsridsresolution 1325. Sverige
har ocks3 varit proaktivt for att 6ka partnerlinders mojligheter till
insyn och medinflytande i Natoledda krishanteringsinsatser.

Sverige var tillsammans med Finland och Australien drivande i
att 6ka partnerlinders mojligheter till medinflytande 1 Natos kris-
hanteringsinsatser. Det faktum att Australien och Sverige var tvd av
de tre storsta icke-allierade truppbidragarna till ISAF' gav en
grund fér dessa anstringningar. Vid Natos utrikesministerméte i
Berlin 2011 antogs ett nytt politiskt-militirt ramverk for partner-
deltagande i Natoledda insatser, som stipulerade att s& kallade
*operationspartners” fick delta i férhandlingarna, men inte i beslu-
ten som var férbehdllna medlemmarna. Forindringen innebir att
partnerlinder fir delta i konsultationer och planering av insatser 1

' Supreme Allied Commander Europe.

1> For svenskt vidkommande var toppmétets behandling av insatserna ISAF och KFOR samt
alliansens partnerskapspolitik av intresse.

' Den tredje stora icke-allierade truppbidragaren var Georgien.
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relevanta kommittéer, arbetsgrupper och 1 Nordatlantiska ridet.
Efter formellt beslut av de allierade associerar sig direfter partner-
linderna till detta. Sverige och andra partnerlinder kunde som en
foljd delta, frdn 2012, 1 konsultationer och planering av Natos
efterfoljande insats 1 Afghanistan, RSM.

ISAF-insatsens pdverkan p3 samarbetet med Nato

I underlag till utredningen goér Forsvarsmakten bedémningen att
deltagandet 1 ISAF har inneburit 6kad kunskap om Nato som
organisation, till exempel nir det giller metodik fér stabsarbete och
planering samt principer f6r genomférande av insatser.

Foérsvarsmakten anfér ocksd att man genom deltagandet i flera
Natoledda insatser har byggt upp ett fértroende som betrodd och
kompetent partner genom att vara en ansvarstagande truppbidra-
gare. Forsvarsmakten bedémer att detta har gett insyn och med-
inflytande 1 Nato, vilket har underlittat nationella besluts- och
beredningsprocesser.

Forsvarsmaktens bedémning 6verensstimmer visentligen med
FOL:s studie av hur ISAF har piverkat Forsvarsmakten.'” Studien
noterar att Sveriges substantiella bidrag till ISAF har gett en okad
férmiga att samverka med Nato liksom med viktiga Natolinder,

sirskilt USA och Tyskland.

7.4 Kostnader

Utredningen har tagit fram kostnaderna fér ambassaden och sek-
tionskontoret 1 Mazar-e Sharif under dren 2008-2014. P4 basis av
uppgifter frin Regeringskansliet har de totala kostnaderna under
denna tid uppgatt till 282 miljoner kronor, varav kostnaderna foér
sikerhet (vissa investeringar samt kostnaderna foér de svenska
utsinda sikerhetsvakterna) varit 74 miljoner kronor."

7FOI (2016): Det dr pa riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har pdverkat Férsvars-
makten. Stockholm. FOI.

"8 Utredningens berikningar baserade pi uppgifter frin UD och Férvaltningsavdelningen
inom Regeringskansliet.
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7.5 Utredningens reflektioner

Sverige har varit en liten men aktiv aktér politiskt och diplomatiskt 1
det internationella engagemanget 1 Afghanistan. Stundvis har Sverige
uppfattats ha en litet starkare roll in vad landets storlek motiverar.
Det giller till exempel inom AfPak-kretsen och i samband med
utarbetandet och antagandet av EU:s handlingsplan. Det samman-
hinger ocksi med Sveriges forhdllandevis lngvariga och stora
bistdnd till Afghanistan samt bidrag till ISAF. Utredningen har inte
funnit nigra exempel pd att svenska politiska eller diplomatiska
insatser pd ett avgorande sitt skulle ha haft betydelse for situationen
1 Afghanistan. En iakttagelse dr att Sverige har mojlighet att inom
vissa ramar paverka en insats.

Det var viktigt att en ambassad upprittades 1 Kabul 2008. Med
hinsyn till det svenska engagemangets storlek och bredd, civilt och
militirt, och att regeringen angav att det gillde ett ldngsiktigt
dtagande, hade det varit pdkallat att etablera ambassaden tidigare,
med en ambassadér pd plats.

Med hinsyn till engagemangets storlek och komplexitet, de siker-
hetsmissiga omstindigheterna i landet, och behovet av kontinuitet,
hade en mer adekvat bemanning av ambassaden pa utsinda-sidan varit
behovlig. Utan tillricklig bemanning ger rotationsordningen upphov
till antingen stora luckor 1 arbetet eller ominskliga arbetsinsatser, 1
virsta fall till bida. Lirdomen ir att en adekvat bemanning ir sirskilt
nddvindig 1 konfliktlinder och dir Sverige har ett omfattande ut-
vecklingssamarbete. Det beh6vs ocksd ett dedikerat stod frdn hem-
maorganisationen, inte minst administrativt och sikerhetsmissigt.

Sveriges politiska och diplomatiska insatser inom FN och EU bér
ses mot bakgrund av att dessa aktdrer hade en 1 férhillande till USA
och Nato underordnad roll 1 engagemanget i sin helhet. Sveriges
politik fér att bidra ull en starkare roll f6r framfor alle FN hade
begrinsad effekt. EU:s handlingsplan 2009 f6ér Afghanistan och
Pakistan bidrog férmodligen till att stirka samstimmigheten inom
EU, men kan knappast sigas ha gjort mirkbar skillnad i Afghanistan.
Arbetet med handlingsplanen var dock ett exempel pd hur Sverige
kan driva vissa frigor inom ett internationellt engagemangs ramar.

Inom ramen f6r AfPak-kretsen bidrog Sverige till att i stort bibe-
hilla uppslutningen 1 det internationella samfundets insatser i
Afghanistan. AfPak-uppligget innebar ocksd att de regionala dimen-
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sionerna av konflikten 1 Afghanistan borjade lyftas fram tydligare
jamfort med tidigare.

Deltagandet 1 ISAF frin starten 2002 till insatsens avslutning
2014 innebar att kunskaperna om Nato ¢kade for svensk del. Sverige
kunde ocksi genom deltagandet skaffa sig en 6kad trovirdighet som
partner i krishanteringsinsatser. Rent konkret kunde Sverige i part-
nersamarbetet aktivt driva pi och bidra tll implementeringen av
sikerhetsrddsresolutionen 1325 inom Nato. Sverige kunde ocksi
som partnerland bidra till férbittrade mojligheter till insyn 1 och ett
visst medinflytande inom Nato nir det giller planeringen av krishan-
teringsinsatser. Dessa effekter hade sannolikt inte varit méjliga utan
det svenska substantiella truppbidraget till ISAF under hela perio-
den.

Utredningen delar i huvudsak FOIis och Forsvarsmaktens be-
démningar" av Afghanistanengagemangets inverkan pd Férsvarsmak-
tens relation till Nato. Utredningen menar att Sveriges deltagande 1
ISAF bidragit till ett stirkt partnerskap med Nato.”

Y FOI (2016): Det dr pd riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har piverkat Forsvars-
makten. Stockholm. FOI; Férsvarsmaktens underlag till utredningen.

%% Sverige har sedan slutet av 2014, genom EOP (Enhanced Opportunities Programme), ett
utvecklat och férdjupat samarbete med Nato, bide avseende militirt samarbete och férsvars-
och sikerhetspolitisk dialog.

142



8 Kvinnors rattigheter
och j[amstéalldhet

Kvinnors rittigheter och jimstilldhetsfrdgor har varit viktiga ut-
gingspunkter 1 de svenska insatserna 1 Afghanistan, sirskilt pd den
civila sidan, men ocksd nir det giller det svenska deltagandet 1 ISAF
och i férhillande till Nato. Sveriges bidrag har utgjort en liten del av
de omfattande internationella insatserna, och det gdr dirfér knappast
att urskilja exakt vad just de svenska insatserna har lett tll 1
Afghanistan. Man kan emellertid konstatera att det svenska stodet
har varit av positiv betydelse for de afghanska aktérer, sdvil inom
regeringen/staten som frin civilsamhillets sida, som arbetar for att
frimja kvinnors rittigheter och jimstilldhet. Motsvarande kan ocks3
sigas om de delar av det svenska bistdndet som gitt till andra inter-
nationella aktdrer som ocksd samarbetar med de afghanska krafter
som vill férverkliga kvinnors rittigheter och jimstilldhet. Samman-
taget kan det noteras att det internationella stédet och det svenska
har varit viktiga allierade krafter till de afghaner som i motvind
arbetar for 6kad respekt for kvinnors rittigheter och jimstilldhet i
ett djupt ojimlikt samhille. Utredningen kan ocksd konstatera att
arbetet 1 Afghanistan till stod for sikerhetsrddets resolution 1325 haft
vissa positiva resultat fér svensk egen del inom Forsvarsmakten och
visavi Nato.

8.1 Politiska férutsattningar for jamstalldhet
efter talibans fall

Svarigheterna att frimja kvinnors rittigheter och jimstilldhet mellan
kénen minskade genom talibanregimens fall. Bonnéverenskommel-
sen 2001 och det nya liget i landet 6ppnade vissa mojligheter. De for-
indrade politiska foérhillandena var fortsatt priglade av mycket
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traditionella patriarkala strukturer. Bonnéverenskommelsen legiti-
merade ocksd en politisk roll for krigsherrarna 1 Norra alliansen.
Dessas ideologiska férankring i en brédraskapsliknande tolkning av
islam innefattade den traditionella konservativa synen pd kvinnans
stillning och roll i samhillet, om in inte lika extrem som talibans.
Intresset for att frimja kvinnors rittigheter och jimstilldhet lyste
med sin frdnvaro bland de olika vipnade fraktionerna som bevakade
sina ekonomiska och andra intressen och nya politiska positioner.
Kvinnor hade inga positioner inom de vipnade fraktionerna och inte
heller ndgra resurser att erbjuda i de politiska férhandlingar som dgde
rum. De kvinnor som organiserade sig f6r jimstilldhet och kvinnors
rittigheter fick gora det inom ramen for civilsamhillet, som fick stod
av det internationella samfundet och externa bistdndsgivare. Kvin-
nornas egna ekonomiska resurser var mycket begrinsade.'

8.2 Forandringar i positiv riktning

En jimférelse pd nigra omrdden nir det giller situationen f6r kvinnor
och flickor 1 Afghanistan mellan 2001/02 och 2014/15 pekar pa vissa
forindringar 1 positiv riktning. Det internationella bistdndet, inklu-
sive det svenska, har varit av avgérande betydelse for dessa steg i en
ny riktning, mot bakgrund av den inhemska resursbristen och det
konservativa motstindet mot férindringar i riktning mot jimstilld-
het. Hillbarheten i forindringarna kan dock inte tas fér given.

8.3 Medborgerliga och politiska rattigheter
8.3.1 Lagstiftning och rattsskipning

Bonnoverenskommelsen 1 december 2001 sigs som inledningen till
det nya ”demokratiska” Afghanistan. Overenskommelsen stédde
etableringen av en brett baserad, jimstilldhetsinriktad, multietnisk
och helt representativ regering. Den inkluderade ocksd utfistelser
om att verka f6r kvinnors minskliga rittigheter och jimstilldhet. Ett
Ministerium for kvinnofrdgor skulle etableras, vilket ocksd skedde
2002. Det blev dock underfinansierat och nirmast helt beroende av

! Helené Lackenbauers underlag till utredningen. 2016-07-01.
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internationella rdgivare. Tanken var att ministeriet skulle integrera
jamstilldhetspolicy och program som andra linjeministerier utveck-
lade. Den nya regeringen skrev 2002 under Deklarationen om grund-
liggande rittigheter for afghanska kvinnor. Aret dirp ratificerade
Afghanistan FN:s Konvention om avskaffande av all slags diskrimi-
nering av kvinnor (CEDAW), utan nigra reservationer. Enligt flera
bedémare gjordes detta som en eftergift 3t det internationella sam-
fundet efter patryckningar pé regeringen Karzai.

Landets nya konstitution 2004 fastsldr att kvinnor och min har
lika rittigheter och skyldigheter infér lagen. Kvinnors liv i
Afghanistan styrs dock frimst av traditionella patriarkala och reli-
gidsa normer som foreskriver att de ir komplement till min, inte
jimstillda. Det juridiska ramverk som de facto reglerar afghanska
kvinnors liv bestdr av en blandning av ildre lagar, islamisk lag (Sharia)
och traditioner som framhiver att kvinnor utgér komplement till
mannen. Lagstiftningen ir inte heller uniform och lika f6r alla, exem-
pelvis ir vittnesmélet frin en kvinna som tillhér den shiamuslimska
gruppen bara virt hilften av en mans. En avgorande faktor for kvin-
nors mojlighet att {8 sina fri- och rittigheter uppfyllda ir familje-
lagstiftningen. Aven om landets konstitution anger att jimstilldhet
och likhet infér lagen giller har det liten betydelse nir inte familje-
lagstiftningen medger detsamma. Exempelvis har afghanska kvinnor
inte samma arvsritt som min. Ett annat exempel ir den familjelag-
stiftning for shiabefolkningen som divarande presidenten Karzai
beslutade genom presidentdekret 2009. I denna stadfists bland annat
att shia-kvinnor har skyldighet att stilla upp pd sina mins sexuella
krav med en viss regelbundenhet.

Minga rittsfall 1 landet ndr aldrig en domstol. De avgors 1 stillet
av en grupp byildste eller inflytelserika min i en klan eller stam.
Det ir svirt f6r kvinnor att med dessa omstindigheter f3 sin sak
prévad om de inte fir hjilp och stéd av en manlig familjemedlem,
vilket kan vara oméjligt av olika skil. Kvinnor blir dirmed i prak-
tiken rittslosa eftersom den traditionella rittsskipningen tenderar
att inte uppritthilla de rittigheter som den formella lagstiftningen
och islamisk lag foreskriver.

Kvinnors tillgdng tll rittvisa dr ocksd beroende av att det finns
kvinnlig personal i rittsapparaten. Virldsbanken angav 2005 att av
2006 domare 1 Afghanistan var endast 27 kvinnor. Dessa arbetade
dessutom mestadels 1 bitridande funktioner och deltog inte i prov-
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ningen av rittsfall. P4 polissidan av rittsapparaten foéreldg mot-
svarande skeva férhallande. Ar 2005 fanns det endast 180 kvinnliga
poliser, vilket utgjorde 0,3 procent av det totala antalet poliser.” Till
bilden ska ocksg liggas korruptionen, som har en ytterligare negativ
effekt pd redan utsatta grupper med mindre resurser.

Den afghanska nationella utvecklingsstrategin  (Afghanistan
National Development Strategy, ANDS) som antogs 2008, faststillde
att jimstilldhetsintegrering skulle vara den metod som skulle
anvindas f6r att uppnd jimstilldhet mellan konen. Ar 2008 kom
ocksd Den nationella handlingsplanen for kvinnor i Afghanistan 2008
2018. Ansvarig f6r handlingsplanens genomférande dr Ministeriet for
kvinnofrigor. Det internationella samfundet har varit och ir en
stddjande och pidrivande aktdér. Metoder som ir vil kinda 1 andra
linder anvinds ocksd 1 Afghanistan. De inkluderar genderrddgivare,
genderenheter och gender-fokalpunkter pd linjeministerierna och
arbetsgrupper som ska samordna arbetet inom olika program.
Genderrddgivarna var minga ginger icke-afghaner med begrinsade
kunskaper om afghanska férhdllanden. Kunskaperna i dari eller
pashto saknades oftast. Ett flertal policydokument producerades, inte
sillan enbart pd engelska. Det betydde att de fick mycket begrinsad
praktisk betydelse. Aven Handlingsplanen fér kvinnor i Afghanistan
har haft begrinsad genomslagskraft.

Vissa positiva steg har tagits. Ett ir Lagen om eliminering av vdld
mot kvinnor &r 2009. Det ir den férsta afghanska lag som kriminali-
serar vild mot kvinnor och flickor, barniktenskap, tvingsiktenskap
och vildtikt. Den ger regeringen ansvar fér att skydda offer for vald.
Lagen tridde 1 kraft genom ett presidentdekret efter ett omfattande
patryckningsarbete frin kvinnoorganisationer och det internationella
samfundet. Den vickte stor debatt, men har dnnu inte (januari 2017)
antagits av parlamentet. Lagen ir viktig och har haft vissa effekter.
En FN-studie frin 2012/13 visade att det 1 16 provinser hade gjorts
650 anmilningar till dklagarmyndigheten om vild mot kvinnor. Av
dessa hade 60 fall gitt till domstol och lagen om eliminering av vild
mot kvinnor hade anvints vid domsluten. Aven om lagen inte
tillimpas som den borde s har den ett stort symbolvirde och pekar

2 World Bank (2013): Women’s Role in Afghanistan ‘s Future. Taking Stock of Achievements
and Continued Challenges. Washington DC. World Bank.
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pi Oppningar mot ett skifte 1 afghansk lagstiftning och politikers
attityd.

Av betydelse for att virna kvinnors rittigheter ir de kvinnohus
till skydd f6r kvinnor som utsatts for vald 1 hemmet som har etable-
rats. Ar 2014 fanns det ungefir 25 stycken i 20 av landets 34 pro-
vinser. Kvinnohusen drivs oftast av enskilda kvinnoorganisationer.
Deras existens ifrdgasitts ofta av konservativa krafter och de har
blivit anklagade f6r osedlighet och for att forstdra familjen.

Ett betydande problem ir de kvinnor som sitter i fingelse for att
de bedéms ha forlupit hemmet. Det finns ingen lagstiftning som
forbjuder kvinnor att limna sitt hem. Kvinnorna frihetsberévas for
att det antas att de 1 férlingningen skulle kunna beg3 brott, till exem-
pel otrohet. Det finns fall dir kvinnor som har anmilt misshandel 1
hemmet i stillet sjilva har blivit fingslade — och inte fitt sina fall
provade 1 domstol.

Sedan 2005 har andelen kvinnlig personal inom rittsvisendet
kat. Ar 2013 var 5 procent av domarkaren kvinnor och det fanns
1506 kvinnliga poliser jimfért med endast 180 4tta 4r tidigare. Aven
om antalet kvinnor har 6kat si ir det otillrickligt. Okad andel
kvinnlig personal 6kar utsatta kvinnors méjlighet att 3 tillgdng till
en rittvis rittsskipning, alltifrdn sjilva anmilningen av en rittssak till
att i den prévad 1 domstol. For att som kvinna kunna résta fordras
ocks3 ett tillrickligt antal kvinnliga poliser eftersom kroppsvisitering
sker 1 alla vallokaler.

8.3.2  Politisk representation och deltagande
Tidpunkten 2001/2002

Vid konferensen 1 Bonn i december 2001 deltog endast 4 kvinnor.
Tvd kvinnor ingick 1 den overgdngsregering som skulle styra
Afghanistan fram till det f6rsta valet 2004. Att ndgra kvinnor éver
huvud taget ingick var till stor del ett resultat av pdtryckningar frin
det internationella samfundet. I den Loya jirga som beslutade om
dvergdngsregeringen var 14 procent kvinnor.

Bonnprocessens genomforande innebar férindringar. Valdelta-
gandet var hogt vid det férsta demokratiska valet som holls 2004.
Kvinnorna utgjorde 37 procent av de réstande. Visserligen rappor-
terades om fall av valfusk dir till exempel min réstade 1 sina hust-
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rurs stille. Men kvinnor réstade i betydande utstrickning jimfort
med tidigare. Endast en kvinna fanns bland de 18 presidentkandi-
daterna. I parlaments- och provinsridsvalet ret dirpd (2005)
utgjorde de kvinnliga kandidaterna 13 procent till parlamentet och
8 procent till provinsrdden.

I syfte att garantera kvinnor site i de folkvalda férsamlingarna
hade kvoteringsregler inférts 2003. Enligt lag ska 27 procent av leda-
moterna 1 parlamentets underhus, 17 procent i &verhuset samt
25 procent 1 provinsrdden vara kvinnor. Kvoteringen var en av-
gorande faktor for att ge kvinnor visst inflytande i de folkvalda
forsamlingarna. De kvinnliga kandidaterna upplevde dock sikerhets-
problem. Ett antal utsattes f6r hot och dven attacker. Kvinnorna
erbjods mindre skydd av det offentliga in de manliga kandidaterna.
Det finns en tydlig koppling mellan bristande sikerhet och skydd
och kvinnors beredvillighet att stilla upp som kandidater 1 politiska
sammanhang.

P34 det lokala planet har kvinnorna inget inflytande éver huvud
taget 1 de existerande byriden till vilka endast min kan viljas. I
undersdkningar som gjordes under 2001/02 uppgav bdde min och
kvinnor att kvinnor inte har nigon roll att spela vid valen till de
lokala byrdden. Bakom detta ligger forestillningen att kvinnor inte
ska ha samrére med andra min och helst inskrinka sig till att vara i
hemmet.
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Tabell 8.1 Politisk representation och deltagande: nagra indikatorer

Indikator 2004 2005 2009 2010 2014
Antal kvinnliga
presidenkandidater lavl18 2 av39 0av8

Andel kvinnliga
kandidater till

parlamentet 13% 16 %

Andel kvinnliga
kandidater till

provinsraden 8% 8% 10 % 11%
Andel kvinnor
av de rostande 37% 41 % 39% 39% 38 %

Andel kvinnliga
parlamentariker 27 % 28 % 28 %

Antal kvinnliga
ministrar 3 3 4*

Andel kvinnor
i provinsraden 29 % 28 %

Andel kvinnor
i CDC (lokala
utvecklingsrad) 34 %

Kalla: Kasa, Timea (2014): Assessing Women's rights in Afghanistan. Many stumbling blocks on the way
towards equality. Washington D.C. Heinrich Béll Stiftung; World Bank (2005): National Reconstruction
and Poverty Reduction — the Role of Women in Afghanistan’s Future. Kabul. World Bank

*2015

Tidpunkten 2014/2015

Det holls sex val, tre presidentval och tre parlaments- och provins-
radsval, frin 2004 till 2014. Presidentvalet bide 2009 och 2014
priglades av korruption och valfusk. Vid valet 2014 fanns inga
kvinnliga presidentkandidater. Andelen kvinnor som réstade mins-
kade frin tidigare 41 procent till 38 procent. I absoluta tal 6kade
dock deltagandet och var det hogsta 1 Afghanistans historia. Som
inslag 1 valfusket pekar uppgifter pd att minga min utnyttjade
kvinnors réstkort. I vissa valdistrikt réstade fler kvinnor in det
fanns kvinnliga rostberittigade.

Vallagstiftningen férindrades pd vissa punkter efter valfusket
2009. Bland annat férsimrades kvinnors deltagande i provinsrdden
genom att kvoten sinktes frin 25 till 20 procent. Nya regler for att
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f3 kandidera i presidentvalet inférdes ocks3. Férindringarna inne-
bar att personer som vill vara kandidater méste kunna presentera en
stddlista med 100 000 namn frin minst 20 provinser med viljar-
registeringskortnummer angivet samt deponera en summa pengar.
Andringarna missgynnade kvinnor som generellt har mindre resur-
ser in man.

De kvinnliga ledaméternas inflytande 1 de folkvalda férsam-
lingarna dr begrinsat. Samtidigt ir dessa férsamlingar kvinnors
frimsta arenor for deltagande 1 det politiska systemet. Landets
president har méjlighet att styra genom dekret och pd s& sitt kring-
g8 parlamentet. Detta innebir att de folkvalda &sidositts, vilket
ocks?d generellt minskar de kvinnliga parlamentsledaméternas infly-
tande. Det visade sig dock vara till férdel 2009 nir lagen om vald
mot kvinnor beslutades av presidenten genom dekret, eftersom
lagforslaget inte hade majoritet i parlamentet.

P4 bynivd har kvinnors inflytande 6kat sedan 2001/02, om in i
begrinsad skala. Genom de lokala utvecklingsrdden, inom det natio-
nella solidaritetsprogrammet (NSP), dr kvinnors medverkan och
deltagande en férutsittning for att en by ska kunna erhilla eko-
nomiskt och annat utvecklingsstéd fran NSP. Minst 50 procent
méste vara kvinnor i utvecklingsrdden. Undersokningar har visat att
minnen har dndrat attityd till kvinnors deltagande. Det har visat sig
vara kvoteringen till rdden, mer in de ekonomiska bidragen, som har
varit avgdrande f6r kvinnornas deltagande.

8.3.3  Personlig sdkerhet
Tidpunkten 2001/2002

Stortandet av talibanregimen bidrog till 6kad sikerhet i delar av
landet. Hela befolkningen, dven kvinnorna, fick 6kad rorelse- och
personlig frihet som bidrog till att de kunde utnyttja den samhills-
service som gavs. Det gillde sirskilt 1 Kabul, dir ISAF var nirvarande
den foérsta tiden och upprittholl ordningen. Det internationella
samfundet kunde borja bedriva utvecklings- och humanitira insatser
som forbittrade livsvillkoren f6r manga grupper. P4 landsbygden var
det 1 flera fall mindre sikert och det kunde rida laglgshet. Olika
krigsherrar kimpade fortfarande om makten i flera provinser. Det
rapporterades om stora problem med antipersonella landminor, stél-
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der och attacker mot enskilda individer. I de omriden dir de inter-
nationella militira styrkorna fortfarande bedrev operationer innebar
den vipnade konflikten att hot mot sikerheten fér civilbefolkningen.

En studie av Tufts University om minsklig sikerhet pi den
afghanska landsbygden kring 2002/03 visade att civilbefolkningen
bedémde sikerheten annorlunda 4n FN och de internationella mili-
tira styrkorna. Omrdden som FN fann sikra tyckte civilbefolk-
ningen var osikra och vice versa. Skillnaderna berodde p4 att befolk-
ningens sikerhetsproblem var av ett annat slag in det internationella
samfundets. Det internationella samfundet definierade sikerhet som
avsaknaden av vipnade attacker och vild mot de militira styrkorna
och humanitira organisationer.’

Vad giller befolkningen rapporterade Human Rights Watch
(HRW) &r 2002 att pd landsbygden priglades kvinnors situation av
hot mot deras personliga sikerhet. Sirskilt utsatta var pashtunkvin-
norna eftersom talibanerna hade haft ett starkt st6d i denna etniska
grupp. HRW rapporterade om flera sexuella &vergrepp, speciellt i
norra Afghanistan dir pashtunerna ir i minoritet. Mazar-e Sharif var
en sirskilt utsatt plats.*

Trots att talibanregimen hade stortats rapporterades det att kvin-
nor pd landsbygden trakasserades och hotades om de inte uppritt-
holl strikta sedlighetsregler gillande klidsel och uppférande. Kvinn-
liga lirare var en sirskilt utsatt grupp som bland annat utsattes for
syraattacker 1 vissa fall. Bakom en del av dessa forhallanden 13g att
delar av befolkningen inte var medvetna om att talibans regim hade
upphért. For minga kvinnor blev konsekvensen att de fortsatte att
leva som under talibanregimens tid. Men exempel gavs ocksd pd en
hel del kvinnliga lirare och likare som &terupptog sin yrkesverk-
samhet eftersom de upplevde att situationen hade forbittrats.”

* Feinstein International Famine Center (2004): Human Security and Livelihoods of Rural
Afghans 2002-2003. USA. Tufts University.

* Taking Cover: Women in Post-Taliban Afghanistan, 2002. 2002. Human Rights Watch.
www.hrw.org/legacy/backgrounder/wrd/afghan-women-2k2.htm. Himtat 2016-06-30.

> Ibid.
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Tidpunkten 2014/2015

Under 2009 tillimpade de internationella militira styrkorna det sd
kallade COIN-konceptet mer aktivt dn tidigare. Antalet interna-
tionella styrkor och operationer 6kade och insatsen intensifierades
patagligt. ISAF:s ledning deklarerade att mélsittningen med upp-
rorsbekimpningen var att vinna civilbefolkningens “hearts and
minds”. Det skulle goras med civila medel. Synsittet innebar att
ISAF-styrkorna miste ta hinsyn till de afghanska kvinnorna under
militira operationer for att inte vanhedra dem och dirigenom {3
befolkningen emot sig.® Den amerikanska marinkdren anvinde sig av
s& kallade Female Engagement Teams (FET), som var enheter som
helt bestod av kvinnliga soldater. Konceptet hade utvecklats i Irak
for att kunna visitera kvinnor i vigspirrar och vid operationer.
Huvudsyftet var att uppritthdlla skyddet for den egna militira styr-
kan. Metoden anvindes ocksi fér att inhimta information frin
afghanska kvinnor.

Forutom de nimnda aspekterna finns det & exempel pa att ISAF-
styrkor har tagit sirskild hinsyn till kvinnor eller flickor 1 sina opera-
tioner, enligt en 6versyn av ISAF:s implementering av sikerhets-
radets resolution 1325 om kvinnor, fred och sikerhet, som gjordes
pd uppdrag av Nato 2013.” Ett konkret exempel pd avsaknaden av
hinsyn var ISAF:s bidrag till att uppritta den nya afghanska lokala
polisen (Afghan Local Police, ALP). Uppgiften fér ALP ir att
uppritthdlla sikerheten pd det lokala planet. I ALP kom att ingd
personer med ett forflutet som upprorsmakare och talibankrigare
och med en historia att krinka de minskliga rittigheterna. I vissa
omriden, bland annat i norra Afghanistan, har ALP utgjort ett stort
sikerhetsproblem fér kvinnor. Nir ALP-programmet utvecklades
vidtog inte ISAF nigra tgirder for att forebygga eventuella krink-
ningar av de minskliga rittigheterna. I stillet byggdes det 1 siker-
hetssystemet in ett potentiellt sikerhetshot mot civilbefolkningen.
Detta drabbade sirskilt kvinnorna.

Forsvarsmakten hade som maélsittning att integrera ett gender-
perspektiv i PRT-verksamheten i norra Afghanistan. Sverige verkade
ocksd for att integrera detta 1 Natos hela verksamhet. Undersok-

¢ Lackenbauer, Helené and Langlais, Richard (Eds.) (2013): Review of the Practical Implications
of UNSCR 1325 for the Conduct of NATO-led Operations and Missions. Stockholm. FOL
7 Ibid.
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ningar har visat att denna ansats inte har haft ndgon betydelse for
den kvinnliga delen av civilbefolkningen 1 PRT-MeS ansvarsomride.
Orsakerna till detta var flera, till exempel bristande kunskap om
afghanska kvinnors utsatta situation. Militir personal har dirfor
manga ginger inte forstdtt varfér genderperspektivet dr viktigt och
det saknades metoder for att integrera det i arbetet. Ett for Sverige
positivt resultat dr dock att ansatsen och erfarenheterna har utvecklat
kunskaperna och metoderna inom Forsvarsmakten om hur
genderperspektivet kan integreras i militira operationer i framtiden.®

Den vipnade konflikten har inneburit ett 6kande antal civila
dédade och skadade under arens lopp. Enligt UNAMA har under
perioden 2009-2014 sammanlagt drygt 17 700 civila doédats till foljd
av den vipnade konflikten. Flertalet av de civila offren fér den vip-
nade konflikten ir min, men antalet drabbade kvinnor ur civilbefolk-
ningen har 8kat pitagligt mellan 2009 och 2014.” Nira 300 kvinnor
dédades och drygt 600 skadades ar 2014, en 6kning med 21 procent
jimfoért med 2013. I genomsnitt dddades eller skadades mer in
17 civila kvinnor varje vecka under 2014. De kvinnor som under
drens lopp blev dnkor nir de forlorade sina min ull f6ljd av den
vipnade konflikten hamnade ofta i en extra utsatt och svir social och
ekonomisk situation. Deras méjligheter att f6rsérja sig begrinsades,
liksom deras rorelsefrihet.

Tabell 8.2 Civila dodsoffer

Indikator 2007 2014 2015
Antal dédsoffer 1523 3701 3545
Antal skadade 6 833 7457
Antal kvinnliga dodsoffer 52 298 333
Antal skadade kvinnor 611 913

Kélla: UNAMA (2015): Afghanistan Annual Report on Protection of Civilians in Armed Conflict, 2014.
Kabul. UNAMA; UNAMA (2016): Afghanistan Annual Report on Protection of Civilians in Armed Conflict,
2015. Kabul. UNAMA.

8 Lackenbauer, Helené och Marklund, Jenny (2014): Implementering av genderperspektiv i
operationer. En rapport frin INS ERF ANA. Stockholm. FOL

UNAMA (2015): Afghanistan. Annual Report 2014. Protection of civilians in armed
conflict. Kabul. UNAMA.
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For kvinnors och flickors del finns det stérsta sikerhetshotet dag-
ligdags 1 lokalsamhillet och 1 deras egna familjer. Vald 1 hemmet frin
min utgdr en av de frimsta sikerhetsriskerna. Ytterst dr det orsakat
av existerande kulturella normer och den férhirskande synen pi
kvinnors underordnade roll i samhillet. Afghanistans oberoende
minskliga rittighetskommission (AIHRC) har rapporterat att
antalet kvinnor som anmiler vild i hemmet har ¢kat. Det ir inte
klarlagt om detta beror pi att vildet de facto har 6kat, eller om
benigenheten att gora en anmilan har 6kat. Om det ir den senare
anledningen s3 tyder det pd en attitydférindring bland kvinnor och
minskade tabun nir det giller vild mot kvinnor.

8.4 Sociala, ekonomiska och kulturella rattigheter
84.1 Halsa
Tidpunkten 2001/2002

Vid denna tidpunkt hade Afghanistan en av de simsta hilsosituatio-
nerna 1 virlden. Kvinnors hilsostatus och tillgdng till service befann
sig pd bottennivier. Den férvintade livslingden fér kvinnor var
endast 43 &r. Den diliga hilsosituationen gillde sirskilt kvinnors
reproduktiva hilsa. I 3ldersgruppen 15-49 r dog 103 kvinnor per
1 000. Hilften av alla dessa dodsfall var relaterade till graviditet och
barnafédande. 1600 kvinnor per 100000 fédslar dog i barnsing.
Detta berodde frimst pd en kombination av fattigdom, underniring,
blodbrist och underutvecklade bickenben hos alltfér unga kvinnor
som blev mddrar. En annan viktig faktor var att 89 procent av alla
barn féddes 1 hemmet utan sjukvirdspersonal. Den l3ga giftasildern
bidrog. Enligt en studie genomférd i nio av landets 34 provinser var
16 procent av flickorna gifta nir de var 15 &r och 52 procent nir de
fyllde 18 ar.

Tillgdngen till sjukvird var begrinsad &r 2002. De fungerande
hilsoinrittningarna var koncentrerade till stider och omriden vid
grinsen till Pakistan. Staten gav ett marginellt stod till hilso- och
sjukvdrden. Mer dn 80 procent av de fungerande hilsoinrittningarna
fick stod eller drevs av internationella enskilda organisationer.

En viktig faktor med direkt biring pd kvinnors tillging till hilso-
och sjukvérd i1 Afghanistan var, och ir fortsatt, att det finns kvinnlig

154



SOU 2017:16 Kvinnors rattigheter och jamstalldhet

sjukvirdspersonal. De kulturella normerna gor det svért f6r kvinnor
att vinda sig till en manlig likare. Under talibanregimen var sjuk-
vrdsklinikerna uppdelade i manliga och kvinnliga kliniker. Eftersom
kvinnor kunde vara yrkesverksamma i mycket begrinsad omfattning,
s fanns det de facto nistan ingen sjukvdrd f6r kvinnor 2002.

Tabell 8.3  Hilso- och sjukvard: Nagra indikatorer

Indikator 2001/2002 2014/2015
Forvantad livslangd for kvinnor 43 ar 64 ar
Médradodlighet 1 600 per 100 000 fodslar 327 per 100 000 fodslar
Dodstal for kvinnor 15-49 &r 103 per 1 000 kvinnor 52 per 1 000 kvinnor
Antal barn per kvinna 7 barn 5 barn
Flickor 15-19 &r som ingatt

aktenskap 52 % 18 %
Modravard i samband med

graviditet (minst ett besok) 16 % 63 %
Andel fodslar i hemmet 89 % 33%
Fodslar déar uthildad personal

assisterar 14 % 45 %

Andel av befolkningen med
mindre an en timmes promenad

till en hélsoinréttning 57 %
Andel sjukvérdsinrattningar

med kvinnlig personal 23 %
Spadbarnsdddlighet 115 per 1 000 fodda 70 per 1 000 fodda
Barnadddligheten for barn

under fem &r 172 per 1 000 fédda 97 per 1 000 fodda

Kélla: World Bank (2005): National Reconstruction and Poverty Reduction — the Role of Women in
Afghanistan’s Future. Kabul. World Bank; World Bank (2013): Women’s Role in Afghanistan’s Future.
Taking Stock of Achievements and Continued Challenges. Washington D.C. World Bank.
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Tidpunkten 2014/2015

Studier visar att kring 2013/14 hade hilsosituationen och férutsitt-
ningarna for hilsa forbittrats pd vissa kritiska punkter 1 jimforelse
med 2001/02."° Detta var resultatet av de olika internationella
utvecklingsinsatser som hade inriktats pd kvinnors hilsa, sirskilt
mdodrahilsovird, och familjeplanering. Infrastrukturen pd hilso-
sidan hade ocksd férbittrats och tillgdngen pd utbildad sjukvards-
personal hade okat.

Tvd mycket pdtagliga forbittringar var att den férvintade livs-
lingden hade okat kraftigt for bide kvinnor och min, och att
modradédligheten hade sjunkit. Medellivslingden f6r kvinnor hade
okat fran 43 till 64 &r och f6r min frdn 44 till 67 ar. En betydelsefull
forindring var att dodligheten for kvinnor 1 3ldersgruppen 15-49 4r
sjunkit drastiskt sedan 2001/02, frin 103 dédsfall per 1 000 kvinnor
till 52. Ar 2014 dog 327 kvinnor i barnsing per 100 000 fodslar,
jamfort med 1 600 dodsfall kring 2001/02. Detta visar att mddra-
virden forbittrats och att fler kvinnor har fitt tillgdng till vird
under de barnafédande dren.

Aven tillgingen till sjukvird har forbittrats sedan 2001/02 d
den var koncentrerad till stider och till grinsen mot Pakistan. Ar
2013 hade 57 procent av befolkningen mindre dn en timmes ging-
vig till nirmaste sjukvirdsinrittning. Det innebir att infrastruk-
turen for hilsovdrd har blivit mer jimnt fordelad 1 landet, vilket fir
en direkt piverkan pd kvinnors hilsa eftersom benigenheten att
soka vird okar nir sjukvirden finns nirmare hemmet.

Avsaknaden av jimstilldhet har fortsatt stora féljder for hilso-
situationen 1 landet och visar pd en markant skillnad mellan kvinnor
och min. Av kvinnorna dér 53 procent i smittsamma sjukdomar,
underniring och médrarelaterade &kommor. Motsvarande siffra fér
min ir 43 procent. Den enda dédsorsak dir min ligger hogre in
kvinnor ir till f6ljd av skador, 21 procent f6r min och 7 procent for
kvinnor. Négra olika faktorer ligger bakom denna skillnad. En ir de
kulturellt betingade kénsrollerna i landet. Kvinnor befinner sig mer
tid 1 hemmet och utsitts {6r mindre risker in min som férvintas
agera 1 det offentliga rummet. Min har yrken dir de 1 hogre grad

19World Bank (2013): Women’s Role in Afghanistan’s Future. Taking Stock of Achievements
and Continued Challenges. Washington DC. World Bank.
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kan utsittas for skador. Bakom de skilda siffrorna ligger sannolikt
ocksa konfliktrelaterade skador hos militir, polis och andra stridan-
de grupper.

Kopplingen mellan kvinnlig sjukvérdspersonal och méjligheten
fér kvinnor att uppsdka sjukvirden ir som nimnts stark. Kring
2013/14 var det fortfarande endast 23 procent av hilsovirdsinritt-
ningarna som hade kvinnlig personal. Enligt studier av Virlds-
banken'' beror férhillandet pa att det inte finns ett tillrickligt antal
utbildade kvinnor och att de som har utbildat sig inte vill arbeta 1
osikra omrdden. Sambandet mellan utbildning och flickors repro-
duktiva hilsa dr ocksd tydligt. Tillgdngen till toaletter, mensskydd
och vatten ir avgérande for att flickor som har borjat menstruera
ska kunna g3 till skolan. Annars 6kar riskerna att de stannar hemma
en vecka 1 manaden eller helt slutar skolan.

8.4.2  Utbildning
Tidpunkten 2001/ 2002

Under talibanregimen var antalet barn som gick i skola hogst
begrinsat. Detta gillde sirskilt flickor. Medan pojkarna kunde delta i
undervisning holls flickorna hemma. Aven fér pojkar blev skol-
gdngen begrinsad eftersom ett antal av lirarna var kvinnor vilka var
forbjudna att verka utanfér hemmet. Manga pojkar var ocksg hinvi-
sade till religiosa skolor dir utbildningen i stor utstrickning bestod
av att lira sig koranverser utantill.

Efter talibans fall kom det internationella samfundet 1 minga fall
att koncentrera sina insatser pi skola och utbildning. Frin 2002
strommade afghanska barn till skolorna. Ar 2003 var mer 4n 4,3 milj-
oner barn inskrivna i grundskolan (7-12 &r) och pd hégstadiet. Detta
var det hogsta antalet skolbarn i Afghanistans historia. Ju yngre
skolbarnen var, desto stérre var andelen flickor. Antalet skolor
okade under de forsta dren efter talibanregimens fall. Kraven p3 till-
ging till skola for flickor 6kade starkt, dven i traditionella pashtun-
omriden dir flickor tilldts en begrinsad rorelsefrihet.

"World Bank (2013): Women’s Role in Afghanistan’s Future. Taking Stock of Achieve-
ments and Continued Challenges. Washington DC. World Bank.
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Men trots den stora 6kningen av antalet skolbarn si var bara
40 procent av flickorna 1 &ldern 7-12 4r inskrivna kring 2004/05.
Bakom siffrorna doljer sig ocksd patagliga skillnader mellan stad
och landsbygd. I nio sirskilt studerade provinser i sédra och 6stra
Afghanistan (av landets 34 provinser), var &r 2004 endast 15 pro-
cent av flickorna inskrivna i skolan. Flickorna limnade ocks3 tidigt
skolan och gick mindre in ett &r i genomsnitt. Som jimférelse kan
nimnas att motsvarande siffra var 2,5 ir 1 Pakistan.
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Tabell 8.4 Utbildning: nagra indikatorer

Indikatorer 2001/2002 2014/2015
Andel flickor i skolan 40 % 61 %
Andel I&s- och skrivkunniga kvinnor

(av alla) 14 % 19%
Andel I&s- och skrivkunniga kvinnor

i stader (av alla) 28 % 39%
Andel 14s- och skrivkunniga kvinnor

pé landshygden (av alla) 8 % 13%
Andel 14s- och skrivkunniga kvinnor 37 %*
i gruppen 15-24 ar

Andel kvinnliga elever i grundskola 40 % 46 %
Andel kvinnliga elever i hogstadiet 27 %
Andel flickor som fullgdr grundskola 84 %
(av de som bdrjat)

Andel pojkar som fullgdr grundskola 84 %
(av de som hdrjat)

Andel kvinnliga larare 28 % 31%
Antal skolor 6039 15510
Andel flickskolor 16 %

Kélla: World Bank (2005): National Reconstruction and Poverty Reduction — the Role of Women in
Afghanistan’s Future. Kabul. World Bank; World Bank (2013): Women'’s Role in Afghanistan’s Future.
Taking Stock of Achievements and Continued Challenges. Washington DC. World Bank.

*2010/11

Tidpunkten 2014/2015

Enligt officiella siffror'” hade andelen flickor som gick i skolan 6kat
till 61 procent kring 2014/15. Aven om denna trend var positiv gjorde
UNICEF bedémningen att ékningen var for [dngsam. Man pdpekade
att dven om antalet skolor hade mer dn férdubblats sedan 2003/04 si
ricker de inte till f6r de snabbt vixande barnkullarna. Flertalet skolor
har byggts 1 eller 1 nirheten av titorter och stider. Minga barn pd
landbygden har linga avstdnd till skolan. Detta drabbar sirskilt
flickor vilkas rorelsefrihet dr begrinsad (ocksd efter talibans fall). De
tilldts inte att gd lingre strickor frdn hemmet pd grund av kulturella
normer eller upplevd osikerhet. Dessutom saknar minga skolor

12 Central Statistics Organization (2014): Afghanistan Statistical Yearbook 201415
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murar som upplevs som nddvindiga for att skydda barnen, sirskilt
flickorna, och bekvimligheter som toaletter och vatten.

Tabell 8.5 Anledningar till att utebli fran undervisning i grundskolan
Indikatorer 2001/2002 2014/2015
Pojkar Flickor
Totalt 7-12 ar 1-12 ar Totalt
For dyrt/ekonomiska skal 5% 27 % 5% 15%
Sakerhet 42 % 8 % 22 % 16 %
Kulturella skal 5% 29 % 18 %
Hushallsarbete/barnet
méste arbeta 17 % 42 % 4%
Problem i skolan 8 % 6 % 14 %
Barnen &r for unga 3% 2% 17 %
Studerat tillrackligt/inte
nddvandigt 15 % 18 % 12 % 3%
Avstand till skolan 37 % 2% 5% 8 %
Byggnader och inrattningar 26 %
inadekvata

Kélla: Oxfam (2011): High Stakes. Girls’ Education in Afghanistan. Brighton. Oxfam. World Bank (2005):
National Reconstruction and Poverty Reduction — the Role of Women in Afghanistan’s Future. Kabul.
World Bank; World Bank (2013): Women'’s Role in Afghanistan’s Future. Taking Stock of Achievements
and Continued Challenges. Washington DC. World Bank

Sikerhetsfrigan har flera bottnar. Den behéver inte nédvindigtvis
ha att gora med den interna vipnade konflikten, dven om det ofta
ir fallet. Den kan ocks3 handla om risken fér att flickor blir trakas-
serade, risken att tvingas relatera till frimmande min och pojkar
eller risken att bryta mot ndgon hederskodex och vicka omgiv-
ningens vrede. Sikerhet ir i dessa fall kopplat till existerande kultu-
rella patriarkala normer och system — flickor "méste skyddas” fran
att bryta dessa, varigenom deras rittigheter att {3 tillgdng till en god
utbildning férhindras.

Statistiken visar att om barnen bérjar i skolan s fullfoljer 84 pro-
cent — bide flickor och pojkar — skolgingen. En stor utmaning ir
dirfor att £3 barn att borja skolan. For pojkars del kan en anledning
till att de inte gor det vara att de behover bidra till familjens for-
sorjning.

Statistiken visar att andelen kvinnliga elever minskar med stigande
alder. I likhet med tidigare r trenden att andelen flickor ér stérre pd
de ligre skolstadierna in pd de hogre. I grundskolan (7-12 &r) var
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andelen flickor 46 procent av det totala elevantalet, men bara 27 pro-
cent pd hogstadiet. Forhdllandet avspeglar de minga konsspecifika
utmaningar som foreligger 1 Afghanistan. Det finns ocksd ett starkt
samband mellan moderns utbildningsnivd och benigenheten att
skicka déttrarna till skolan. Synen pd kvinnors rittigheter, roll och
stillning i samhillet dr avgdrande for flickors och kvinnors méjlighet
till utbildning. Utbildningen ir i sin tur av stor vikt f6r utvecklingen
pd en rad omrdden, inte minst hilsa. Kopplingen mellan flickors
skolging och hilsa visas tydligt nir det giller spidbarnsdédligheten
som enligt UNICEF minskar mellan 5 och 10 procent for varje ar
som en kvinna gdtt 1 skolan.

Aven om fler flickor borjat i skolan s har kvinnors liskun-
nighet 6kat marginellt frdn 14 till 19 procent nationellt sett. Det
foreldg stor skillnad mellan kvinnor pd landsbygden och 1 stiderna.
Den mest positiva utvecklingen aterfinns bland flickor/kvinnor i
dldersspannet 7-24 &r, vilkas lis- och skrivkunnighet uppgick till
37 procent kring 2010/11. Vid samma tid var siffran f6r motsva-
rande &ldersgrupp pojkar/min 62 procent. En jimférelse med
Pakistan f6r denna tidpunkt visar att 61 procent av flickor/kvinnor
var liskunniga dir.

8.4.3 Ekonomiskt deltagande: arbete och anstéallning

Tidpunkten 2001/2002

Kvinnor ir hdrt arbetande 1 Afghanistan. Flertalet utfér ett omfat-
tande men obetalt arbete inom hemmen. Kring 2001/02 levde
80 procent av befolkningen pd landsbygden och férsérjde sig genom
sjilvhushall. Jordbruket svarade fér 53 procent av landets BNP ar
2002. Bide min och kvinnor deltog 1 jordbruket, vilket var kvinnors
huvudsakliga aktivitet 1 ekonomi och arbetsliv, vid sidan av att skéta
hem och hushill. Aven om arbetsuppgifterna inom jordbruket fér-
delades efter kén arbetade kvinnorna lika minga timmar som min.
Kvinnor fick som regel ingen ersittning for sitt arbete, dven om de
hade producerat for férsiljning. I de fall som kvinnor erhéll [6n var
denna mycket ligre in minnens. I jordbruket var l6nen fér kvinnor
endast 50-60 procent av minnens l6n. Motsvarande forhéllande
inom vivindustrin var 53 procent.
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De afghanska kvinnornas deltagande 1 arbetslivet 13g kring
2001/02 p&d ungefir samma nivd som i andra linder 1 Sydasien.
Statistiken ir bristfillig pd minga sitt, men det beriknas att kvin-
norna utgjorde 36 procent av arbetskraften 2002 och 4terfanns i
den informella sektorn. Ju fattigare en familj hade det, desto fler
kvinnor som sokte arbete ocksd utanfér hemmet.

Kvinnors arbete inom den offentliga sektorn hade 6kat sedan
1960-talet och fram till talibanregimen. Det gillde frimst arbeten
inom utbildningsvisendet och pd hilsoomrddet. Dessa fanns tidi-
gare frimst i stiderna. For kvinnor utan utbildning var hushalls-
service det typiska arbetet. Kvinnor som dgnade sig it entreprenér-
skap var mycket f3 och méttes av svirigheter av olika slag. Till
dessa horde svirigheten att {3 tillging till den finansiella marknaden
och att de var beroende av en manlig sliktings nirvaro for att
kunna gora affirer.

Tidpunkten 2014/2015

Kvinnors deltagande 1 ekonomiska aktiviteter och yrkesliv kring
2014/15 uppvisar inga stora skillnader jimfért med 2001/02. Vissa
statistiska skillnader beror till stor del pd att gjorda undersékningar ir
baserade pd olika metoder.” Majoriteten av de kvinnor som ocksi
arbetar utanfér hemmet gor det 1 den informella ekonomin. Tradi-
tionella kulturella normer och tinkesitt styr vilken typ av arbete som
kvinnor kan delta i och jobben ger 18g eller ingen 16n. Detta giller
ocksg oftast f6r kvinnor som ir aktiva i den formella ekonomin.

Men det finns en viss 8kning av antalet kvinnor som funnit
anstillning 1 yrkeskategorier som kriver utbildning. Detta giller
frimst 1 stiderna. Samtidigt finns det behov av ménga fler kvinnor
inom en rad sektorer, sirskilt for att 6ka andra kvinnors tillgdng till
samhillsservice. I den offentliga sektorn utgjorde kvinnor 21 pro-
cent av de anstillda. Det ir allmint sett mer socialt accepterat att
kvinnor arbetar i den offentliga sektorn in 1 den privata.

Kvinnor har fortfarande svirare in min att etablera sig i affirs-
virlden. De har svirt att f3 1dn till investeringar. P4 grund av de tradi-

3 World Bank (2013): Women’s Role in Afghanistan’s Future. Taking Stock of Achievements
and Continued Challenges. Washington DC. World Bank.
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tionella kulturella normerna har de inte heller kontroll 6ver den egna
hushillsekonomin. Aven nir de tjinar egna pengar si kan bara
20 procent bestimma 6ver hur deras inkomster ska anvindas. Endast
3 procent av de afghanska kvinnorna har ett bankkonto (fér min ir
siffran 9 procent). Virldsbanken och andra institutioner har férsokt
skapa mojligheter f6r kvinnor att 18na till vissa investeringar, bland
annat genom program fér mikrokrediter. I Virldsbankens program
var 38 procent av lintagarna kvinnor.

8.5 Sakerhetsradets resolution 1325

Sikerhetsridets resolution 1325 om kvinnor, fred och sikerhet an-
togs 1 oktober 2000. Resolutionen understryker bland annat behovet
av stirkt skydd for kvinnor och flickor 1 konflikter, av 6kat delta-
gande av kvinnor i konfliktférebyggande och fredsfrimjande insat-
ser, av fler kvinnor pd beslutsfattande nivier 1 insatser och fredspro-
cesser och av fler kvinnor p olika nivder 1 samhillsstrukturer och
beslutsfattande efter en konflikt. Resolutionen betonar betydelsen av
ett jimstilldhetsperspektiv i all verksamhet som syftar till fred och
sikerhet.

Sverige har uppfattats som ett stdd av de afghanska aktérer som
drivit implementeringen av sikerhetsridets resolution 1325 i landet,
dven om det konkreta svenska stodet 1 frigan varit relativt begrinsat.
Diremot har Sveriges bredare stdd, det vill siga bdde pd policynivd
och genom konkreta insatser gillande kvinnors rittigheter och jim-
stilldhet, bidragit till mojligheterna for afghanska aktorer att frimja
implementeringen av 1325. Landets nationella handlingsplan fér
1325 blev klar 2015 och giller f6r perioden 2015-2022.

Sverige var aktivt 1 det gemensamma nordiska jimstilldhetsini-
tiativ 1 Afghanistan som lanserades i oktober 2010 och som inne-
fattade en rad olika aktiviteter och insatser, ocksd med direkt biring
pd resolution 1325. Sverige var ocksd dessférinnan aktivt bakom det
gemensamma brev i juni 2010 till Virldsbanken 1 vilket ett antal givare
understrok bristen pd en jimstilldhetsstrategi inom ARTF och
begirde dtgirder. Som framggtt av kapitlet om utvecklingssamarbetet
(se kapitel 6) gav Sverige bistdnd till flera organisationer som pd olika
sitt arbetade med att vdrna och frimja kvinnors rittigheter och

jimstilldhet, inklusive resolution 1325 (UNIFEM/UN Women,
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UNICEF, SAK, Women for Afghan Women, Marie Stopes Interna-
tional, Fonden {ér eliminering av vild mot kvinnor).

Inom Forsvarsmakten kom resolutionen 1325 att uppfattas
handla om fredsfrimjande verksamhet i internationella insatser." Ar
2007 inrittades en tjinst som genderrddgivare vid insatsstaben i
Stockholm. En genderrddgivare placerades frin 2008 vid det svenska
PRT:et i Mazar-e Sharif. Sverige hade ocksi 2010-2011 en gender-
radgivare placerad vid den regionala staben f6r ISAF i norr (RC-N).

Sverige fick ocksd den ledande rollen 1 Nordic Centre for Gender
in Military Operations (NCGM) utanfér Stockholm, som invigdes i
januari 2012. I februari 2013 blev centret utsett som huvudansvarigt
for genderomridet inom Nato, vilket innebir att det ansvarar for
utvecklingen av utbildning och 6vning nir det giller genderfrigor
inom organisationen. Enligt Forsvarsmaktens egen analys av arbetet
med gender i internationella operationer har insatsen 1 Afghanistan
varit viktig for utvecklingen av genderrddgivarfunktioner pd olika
nivier och fér genderintegrering i operationer."

Det ir svart att bedoma vilken betydelse, om ndgon, genderarbe-
tet inom det svenska PRT:et haft for sikerheten och civilbefolk-
ningen, 1 synnerhet kvinnorna. En iakttagelse ir att bristen pd kvinn-
liga tolkar inte underlittade férbandets mojligheter till fértroende-
skapande kontakt med de afghanska kvinnorna i verksamhetsomra-

det.

“FOI (2016): Det dr pd riktigt nu! Hur det svenska Isaf-deltagandet har paverkat Férsvars-
makten. Stockholm. FOI.
12 Ibid.
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9 Civil-militar samverkan

Civil-militir samverkan kom 1 allminna ordalag att betonas starkt i
flera av regeringens propositioner och skrivelser med biring pi
insatserna 1 Afghanistan. En mer konkret analys av vad som menades
med samverkan och hur denna skulle se ut och fungera, sirskilt i filt,
utarbetades dock inte. Oklarheterna gav 1 flera fall upphov ull frik-
tion och spinningar mellan och inom myndigheter och mellan
befattningshavare. Filtnivin limnades pd sitt och vis i sticket. En
civil-militir samverkan férmodades leda till synergier, vilka skulle
efterstrivas. Hur dessa synergier skulle uppsta klargjordes inte.

9.1 Okad civil-militdr samverkan — hur?

Intresset for civil-militir samverkan kom att betonas efter det att
Sverige fr&n mars 2006 évertog ledningsansvaret f6r PRT Mazar-e
Sharif. T juni2007 fattade regeringen beslut om att revidera den
gillande samarbetsstrategin med Afghanistan 2006-2008 och fast-
stilla att 15-20 procent av det svenska bistdndet fortsittningsvis
skulle styras till de fyra provinser i norr som innefattade det PRT-
omride som Sverige hade ansvaret fér inom ISAF. Revideringen
innebar att:

En sirskild tonvike skall liggas vid att 8stadkomma samordning mellan
utvecklingssamarbetet och Sveriges dvriga insatser i1 regionen. Genom
samverkan mellan Sida och den regionala enheten for sikerhet och
dteruppbyggnad (PRT) respektive mellan Sida och EU:s polisinsats
(EUPOL Afghanistan) 1 regionen skall de komparativa férdelar som
det innebir for utvecklingssamarbetet att ha andra svenska insatser 1
omridet utnyttjas.'

! Regeringen (2007): Revidering av Sveriges samarbetsstrategi med Afghanistan m.m.
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I den reviderade samarbetsstrategin sades ocks3 att:

Ett viktigt syfte med utvecklingsinsatserna i norra Afghanistan skall
vara att forstirka Sveriges breda och lingsiktiga engagemang fér regio-
nen. Utvecklingssamarbetet kan p8 si sitt bidra till att 6ka dven andra
svenska insatsers mojlighet att piverka det politiska skeendet och
stodja viktiga reformprocesser i regionen.

Vid denna tid gjordes ingen nirmare analys frdn Regeringskansliets
sida om olika aspekter av eller potentiella problem gillande begrepps-
paren “sikerhet och utveckling” respektive “civil-militir samverkan”.

Vad den civil-militira samverkan skulle innefatta, och hur den
skulle gd till 1 praktiken, fanns det ingen vigledning om. I filt, vid
PRT:et i Mazar-e Sharif, fick de utsinda, sivil militir som civil per-
sonal, forsoka laga efter lige och individuellt prova sig fram, med
vixlande resultat.’

I en underlagspromemoria inom Regeringskansliet frin maj
2007 infér den ovan nimnda revideringen av samarbetsstrategin for
utvecklingssamarbetet 2006-2008 framgdr att man helt 6verlit till
aktorerna pd filtet att 18sa samverkansfrigorna. Sida nimndes
sirskilt vid namn:

Som utvecklats i tidigare avsnitt innebir strivan efter samverkan mel-
lan olika svenska insatser 6kade krav p regelbunden samordning mel-
lan Sida och andra svenska aktorer. S3dan samverkan sker erfaren-
hetsmaissigt bist 1 filt, dir det personliga utbytet ir formldst och dir
samarbetet priglas av en gemensam ligesbild och émsesidig f6rstdelse.

Det utarbetades aldrig en vigledning fér hur den civil-militira sam-
verkan skulle genomféras, alltifrdn den centrala nationella nivén 1
Stockholm till filtnivin i norra Afghanistan. Regeringen skrev dir-
emot i juli 2010 i strategin for Sveriges stdd till det internationella
engagemanget i Afghanistan:
Samverkan ska ske med bibehdllande av en dndamélsenlig roll- och
ansvarstordelning. Synergier ska efterstrivas men det ir viktigt att
uppritthilla en indamailsenlig uppdelning mellan sikerhetsfrimjande

insatser och utvecklingssamarbetet, s8 att de civila och militira rollerna
halls isir.

? Utredningens intervjuer med relevanta befattningshavare.
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Vad ”indamadlsenlig” skulle vara, eller vem som skulle avgéra vad som
var indamélsenligt, klargjordes inte.

I prop. 2011/12:29 frdn 9 november 2011 gillande fortsatt svenskt
deltagande 1 ISAF, sigs till exempel nir det giller den svenska nir-
varon 1 Mazar-e Sharif:

Samsyn, samordning och vid behov, nira samverkan, ska prigla den sam-
lade svenska insatsen. Sammanblandning av genomférandet av bistinds-
insatser och militira uppgifter ska dock undvikas. [...] Civil-militir sam-
verkan ir ett medel for att bittre kunna lésa de civila respektive militira
uppgifterna. En fortsatt samverkan mellan det militira och civila bidraget
bor ske 1 syfte att uppritthélla en gemensam bild av utvecklingen. Det ir
dock av central betydelse att bistindsinsatserna genomférs pd ett sitt
som inte bidrar till sammanblandning med de militira insatserna.

9.2 Oklarheterna kring civil-militar samverkan

Oklarheterna om vad som menas med civil-militir samverkan under-
stréks i Riksrevisionens rapport frin mars 2011.> Rapporten hivdade
att:

Regeringen har i en rad olika sammanhang de senaste tio dren uttalat att
det nationella arbetet médste bedrivas mer integrerat och samordnat fér
att f3 genomslag och for att dstadkomma en starkare koppling mellan
sikerhet och utveckling i de internationella sammanhang dir Sverige
bidrar. Samverkan mellan svenska myndigheter ir enligt regeringen ett
viktigt instrument for att uppnd en samstimmig svensk politik. Reger-
ingen har dock inte fortydligat vad som egentligen avses med vare sig
civil-militidr samverkan eller samverkan som sidan, och vad som ska upp-
nds genom att samverka.*

Riksrevisionen gjorde i samma rapport bedémningen att:

Nir det giller begreppet *civil-militir samverkan’ anvinds det 1 flera av
regeringens overgripande styrdokument av svenska bidrag till interna-
tionella insatser utan att det tydliggors hur eller pa vilken nivd den ska
bedrivas eller vad som ir syftet och nyttan med att samverka och agera
tillsammans.’

3 Riksrevisionen (2011): Svenska bidrag till internationella insatser. Stockholm. Riksrevisio-
nen. RiR 2011:14.

* Ibid.

> Ibid.
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I en skrivelse frin oktober 2011 ger regeringen sitt svar pd Riksrevi-
sionens rapport®. Nir det giller frdgorna kring civil-militir samverkan
siger regeringen bland annat att:

Samverkan mellan civila och militira aktorer i olika typer av freds- och
statsbyggande insatser ir ofta en forutsittning for en effektiv insats.
Sidan civil-militir samverkan ir dock inte okomplicerad.”

Till skillnad frn andra dokument i frigan antyder regeringen hir att
det kan vara komplicerat med civil-militir samverkan. Men reger-
ingen vidareutvecklar inte vad man menar med skrivningen. I stillet
siges vidare 1 svaret att:

Med civil-militir samverkan avser regeringen att civila och militira akto-
rer ska striva efter samma 6vergripande mél och ha god kinnedom om
varandras medel f6r att uppnd det mélet. Det kan ske genom styrning,
informationsutbyte eller samverkan. Syftet med civil-militir samverkan
ir att de militira respektive civila dteruppbyggnadsinsatser som gors 1 ett
land eller en specifik region ska vara dmsesidigt forstirkande delar av
regionen/det aktuella landet. De mest centrala dokumenten som berér
civil-militir samverkan ir relevanta propositioner, regleringsbrev for
berérda myndigheter, skrivelser, 1 synnerhet Nationell strategi for
svenskt deltagande 1 freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet
(skr. 2007/08:89) samt policydokumenten Policy fér sikerhet och
utveckling (2010) och Policy fér Sveriges humanitira bistdnd (2010).°

Efter ytterligare resonemang avslutar regeringen 1 skrivelsen nir det
giller civil-militir samverkan med att siga att:

Varje myndighet som deltar i en insats har att bidra till civil-militir
samverkan utifrin dess sirskilda uppdrag och kompetens. Dessa aktorer
styrs av olika lagar, regler, policyer, regleringsbrev, instruktioner och
regeringsbeslut som tillsammans med regeringens inriktning av bidragen
till krishantering sitter ramverket for 1 vilken utstrickning civil-militir
samverkan ske.’

Det ir utredningens uppfattning att det allmint hdllna svaret pd
Riksrevisionens rapport bekriftar behovet att klargéra vad som for
svensk del menas med civil-militir samverkan, och varfér, om, nir

¢ Skr. 2011/12:18 Riksrevisionens rapport om svenska bidrag till internationella insatser.
7 Ibid.
§ Ibid.
? Ibid.
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och hur sidan eventuellt ska 6vervigas och tillimpas i internatio-
nella insatser.

For att kunna gora detta dr det bland annat angeliget att analysera
och 6verviga hur man ska hantera nigra kinda hinder f6r olika
former av samarbete mellan myndigheter. Till dessa hor, bland andra,
foljande punkter.® Olika aktdrer har olika strategiska madl, bide
allmint och 1 specifika insatser. Det behévs siledes att en éverordnad
instans faststiller den gemensamma och styrande analysen och
strategin f6r den samlade insatsen ifrdga och inom den ramen vilka
som ir milen for respektive aktdr. En andra punkt ir de betydande
skillnader 1 militir respektive civil organisationskultur som féreligger.
Olika arbetssitt, former for beslutsfattande, organisatoriska virde-
ringar och grundliggande premisser kan ofta skapa spianningar och
forsvdra samordning. En tredje punkt ir skillnader 1 organisations-
strukturer, inklusive graden av hierarkiska system. En fjirde viktig
punkt som madste hanteras ir de olika tidsramar som organisationerna
oftast arbetar med 1 en konflikt- eller postkonfliktsituation. En femte
punkt giller den resursasymmetri som kan féreligga, sdvil i pengar
riknat som 1 tekniska kapaciteter eller fysisk utrustning. En ytter-
ligare faktor giller bristen pd interorganisatorisk kunskap och for-
stdelse visavi de andra aktdrerna i en tinkt samverkan.

9.3 lakttagelser fran faltnivan

Frin utredningens samtal och dokumentation' finns nigra intres-
santa iakttagelser frin filtet gillande den civil-militira ”samverkan”
som férekom vid det svenska PRT:et kring 2009/10. Iakttagelserna
illustrerar vad som nimnts ovan:

1. Det saknades vigledning for vad civil-militir samverkan skulle
vara och hur den skulle g3 ll.

2. Problemet/utmaningen limnades till den taktiska nivin.

19 Egnell, Robert — Nilsson, Claes (2011): Svensk civil-militir samvgr/eansféy
internationella insatser: Fran loftesrika koncept till konkret handling. Stockholm. KKrVA.

Kungl. Krigsvetenskapsakademiens Handlingar och Tidskrift, nr 1-2011. (Resonemangen
i avsnittet bygger pd Egnells och Nilssons framstillning).

! Lackenbauer, Helené (2011;: Reflektioner kring civil-militir samverkan i Afghanistan.
Stockholm. FOIL. FOI Memo 3793.

169



Civil-militdar samverkan SOU 2017:16

3. P4 denna niva var det militira styrande och dominerande.

4. Det saknades en gemensam analys och en gemensam malbild
samt en tydlig arbetsfordelning mellan de olika civila och mili-
tira komponenterna.

5. Skilda uppfattningar av sikerhet: minsklig kontra militir/trup-
pens sikerhet.

6. Militiren forvintade sig/antog att Sidas bistdndsmedel till de
norra provinserna (25 procent) kunde anvindas av PRT-MeS.

7. Militira komponenten férvintade sig att Sida skulle finansiera
projekt som hade militira syften, till exempel vid COIN-opera-
tioner, eller som hade identifierats som behov av soldater pd
patrull.

8. De civila ridgivarna delgavs inte full information infér militira
operationer.

9. Afghanerna var sillan med i planeringen och diskussionerna.

Det fanns konkreta positiva exempel pd civil-militirt samarbete vid
PRT-MeS. Det kanske tydligaste var det arbete som gjordes infor
presidentvalet 2009, vilket kunde ses som ett vil avgrinsat projekt.
Hir foreldg en tydlig mélbild, liksom 4tskilda arbetsuppgifter mel-
lan civila och militira, som samtidigt kompletterade varandra. Alla
deltagare som utférde de olika uppgifterna infor valet kinde ockss,
enligt uppgift, att det var en meningsfull aktivitet."

9.4 Skalan av civil-militdra relationer

Utredningen menar att det behdvs en tydlig riging mellan militira
bidrag och civila utvecklingsinsatser 1 komplicerade linder med
komplexa konflikter. I en situation dir de utlindska fredsfrimjande
styrkorna finns kan de riskera att uppfattas som deltagande pd den
ena sidan 1 den vipnade konflikten. Det blir negativt f6r utveck-
lingsinsatserna. Det dr viktigt att man klargér vilka de civil-militira

12 Ibid; Intervjuer med relevanta befattningshavare.
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relationerna bor eller kan vara i en viss given kontext si att negativa
effekter inte riskerar att uppsta.

Utredningen berdr i det foljande inte CIMIC (“civil-military
cooperation”), som ir en speciell funktion inom en militir opera-
tion. CIMIC innebir kontakter med lokala civila organisationer
och personer for att kunna underlitta att nd mélen i den militira
planen for operationen.

Nir det giller civil-militir samverkan kan denna ses som den
mest avancerade och méjligen oméjliga formen pd en skala av tink-
bara civil-militira relationer: frin informationsutbyte/samexistens,
samarbete, samordning, till eventuell samverkan/integrering.

Utredningen menar att det dr fruktbart att resonera om och ana-
lysera vilket slag av civil-militir relation pd skalan som kan bedé-
mas vara limplig eller mojlig f6r en viss insats, 1 stillet for att pd ett
allmint/abstrakt sitt tala om civil-militir samverkan.

Genom att skilja mellan de olika stegen pd skalan av relationer
kan man bittre gora de dverviganden som behdvs i en viss given
kontext fér att bedéma vilka civil-militira relationer som ir limp-
liga eller mgjliga f6r insatsen ifrdga, inte minst pd filtnivdn. Obero-
ende av vilken grad av civil-militira relationer som en strategi anvi-
sar, miste det som en utgdngspunkt och bottenplatta finnas ett
adekvat informationsutbyte mellan de civila och militira kompo-
nenterna i en internationell insats.

9.5 Begreppsparet sakerhet och utveckling

Utredningen konstaterar att de eventuella kopplingarna mellan
sikerhet och utveckling 1 ett land i konflikt miste analyseras och
bedémas med omsorg. Det giller sirskilt nir, som 1 Afghanistan, den
vipnade konflikten ¢kar 1 omfattning och intensitet och den inter-
nationella styrkan, ISAF, stdr pd regeringens sida mot de vipnade
oppositionsgrupperna. Vad, mer exakt, innebir kopplingen mellan
sikerhet och utveckling? Vilket slags sikerhet menar man, och fér
vem? For civilbefolkningen, eller f6r den egna militira trupen, eller
for den civila utsinda personalen, eller handlar det om statens siker-
het? Kan det till exempel finnas motsittningar mellan dtgirder foér
okad sikerhet fér den egna militira truppen och civilbefolkningens
sikerhet?
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For humanitira insatser dr det viktigt att respektera och arbeta
enligt de fyra grundliggande internationella principerna f6r huma-
nitira aktorer: medminsklighet, oberoende, opartiskhet och neutra-
litet. En r@ging mdste uppritthdllas mellan de humanitira aktérerna
och stridande parter i en vipnad konflikt. Sammanblandning med det
militira okar riskerna f6r de humanitira insatserna nir det handlar
om en vipnad konflikt med starka politiska spinningar mellan de
vipnade parterna.

Aven for internationella utvecklingsinsatser kan okade risker
uppstd for genomférandet om sammanblandning sker med den ena
militira parten i en vipnad konflikt. Svenska Afghanistankom-
mittén, liksom flera andra bistindsaktérer, hivdade vikten av att
inte blanda samman sina insatser med militirens. SAK bedémde att
det var bist ur bdde sikerhets- och arbetssynpunkt att “inte bli
partner till militirens ’civila’ insatser, vare sig svenskt eller annat
PRT” eller upptrida tillsammans med ISAF."

Tufts University’s studie'* Winning Hearts and Minds? Exami-
ning the Relationship between Aid and Security in Afghanistan frin
2012 pekade pa flera intressanta och intrikata férhillanden nir det
gillde utveckling och sikerhet. Bland andra iakttagelser konstaterade
studien att det fanns liten eller ingen empirisk evidens for att
dteruppbyggnadsstdd skulle vara effektivt {or att “win hbearts and
minds”, och dirigenom 6ka sikerheten eller stabiliteten 1 ett omrade,
vilket ofta hivdades eller férutsattes i till exempel COIN-konceptet.
Studien pdpekade ocksg att bristande konfliktkinslighet i analysen av
en situation kunde leda till att utvecklingsinsatser riskerade att vara
destabiliserande, inklusive genom att (ofrivilligt) géda korruption.
Tanken att vinna “hearts and minds” fo6r att 6ka stabiliteten 1 ett
omride tenderade ocksd att leda till att mer resurser riktades till
omstridda konfliktomriden och mindre till lugnare omriden, vilket i
sin tur kunde leda till 6kad konkurrens och konflikt éver bistinds-
resurser. I virsta fall kunde perversa effekter uppstd pd sd sitt att
incitament skapades for vissa aktorer att hilla kvar ett mitt av

13SAK:s underlag till utredningen. Se ocksi Johansson, Kajsa (2016): Beyond Incidents.
Swedish Committee for Afghanistan’s Experience on Cirvilian-Military Interaction and
Consequences of the Military Intervention on Aid Delivery.

" Fishstein, Paul — Wilder, Andrew (2012): Winning Hearts and Minds? Examining the
Relationship between Aid and Security in Afghanistan. Feinstein International Center, Tufts
University.
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konflikt. Studien understrok att viktiga pddrivande faktorer f6r kon-
flikt eller osikerhet, forutom fattigdom, arbetsléshet och ideologiska
motsittningar, ocksd var dalig samhillsstyrning, korruption och stat-
liga eller politiska foretridare som inte skotte sina uppgifter pd
legitima sitt. De utlindska truppernas agerande kunde ocksd vara en
faktor, visade studien.

9.6 Behovet av gemensam analys och strategi

En grundliggande forutsittning for fruktbara civil-militira relationer
1 en internationell insats, inklusive mojligheten till samverkan, ir att
det finns en gemensam analys av konfliktsituationen ifrdga samt att
mélen for den svenska insatsen och dess olika delinsatser ir tydligt
faststillda av regeringen, och kinda av alla som deltar i insatserna.
Strategin bor klart ange vem som ska gora vad, och vilka de civil-
militira relationerna ska vara, vilka rollerna ir fér utvecklingssidan
respektive den militira sidan. Troliga eller tinkbara konflikter mellan
de olika delinsatserna, beroende pd konfliktkontexten, miste tydlig-
goras, liksom hur sddana ska tas om hand, och av vem.

For att kunna dstadkomma detta samlade grepp i ordets egentliga
mening, fordras sikerligen en annan och ny ordning pd hemmaplan,
vilken leder fram till behovet av en funktion i Regeringskansliet som
har att f6lja och bedéma hela den svenska insatsen. Utredningen
dterkommer med férslag 1 denna friga i kapitel 13.
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10 Styrning och samordning

Riksdagen har behandlat tolv propositioner om ISAF och givit sitt
medgivande till att sinda vipnad styrka utomlands. Dirutéver har
riksdagen 1 motioner, interpellationer och utfrigningar tagit upp ett
flertal aspekter av det svenska engagemanget.

Regeringens styrning av insatserna 1 Afghanistan har skett 1 sed-
vanlig ordning. Insatserna har hanterats och styrts 1 skilda proces-
ser. I takt med att dren gick och engagemanget i Afghanistan vixte
bide militirt och civilt uppmirksammades ocksd problem nir det
gillde styrningen och genomférandet av de svenska insatserna,
bide i och utanfoér riksdagen. Vissa tgirder vidtogs mellan 2009
och 2014.

10.1 Samspelet mellan regeringen och riksdagen

Mellan ren 2002 och 2014 omnimndes Afghanistan varje &r, med
undantag f6r &r 2003, i regeringens utrikesdeklarationer i riksdagen.
Skrivningar om Afghanistan gavs ocksd i berorda delar av varje ars
budgetproposition, inklusive omnimnanden av de av regeringen
frén tid till annan faststillda strategierna for det civila bistdndet till
Afghanistan. For de svenska truppbidragen till ISAF avgavs sam-
manlagt tolv propositioner under den angivna perioden. I juli 2010
presenterade regeringen en strategi fér Sveriges stod till det inter-
nationella engagemanget i Afghanistan.

Propositionerna om ISAF och motioner 1 anslutning tll dessa
behandlades i1 det sammansatta utrikes- och férsvarsutskottet.
Under perioden 2002-2014 férekom sammanlagt cirka 35 féredrag-
ningar eller annat deltagande gillande Afghanistan frdn Regerings-
kansliet och myndigheter i utrikes-, férsvars- samt det samman-
satta utrikes- och forsvarsutskottet.
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Cirka 90 interpellationer gillande Afghanistan stilldes av riks-
dagsledaméter och besvarades av ansvarigt statsrdd under &ren
2002-2014. Antalet skriftliga frigor och svar gillande Afghanistan
under dessa 3r uppgick till cirka 105. Antalet motioner om
Afghanistan som behandlades av utrikes- eller férsvarsutskottet var
drygt 200.

10.2 Nagra aterkommande teman och fragor
i riksdagen

Vissa teman och frigor har varit terkommande 1 riksdagen nir det
giller det svenska engagemanget i Afghanistan under perioden
2002-2014. Utan att vara uttdmmande, kan f6ljande exempel ges.

Ett dterkommande tema, dir det har funnits en stor samsyn, har
gillt betydelsen av kvinnors och flickors rittigheter, inklusive beho-
vet att ge stdd till implementeringen av sikerhetsridets resolution
1325 om kvinnor, fred och sikerhet. Ett annat omride med bred sam-
syn giller det svenska humanitira stédet och utvecklingssamarbetet,
inte minst SAKs arbete, liksom stédet till FN:s roll och uppgifter. En
bred samsyn i riksdagen har ocks3 varit fallet nir det giller de svenska
truppbidragen till ISAF. Stédet var helt enigt under de férsta dren, till
april 2004. Direfter var stodet i riksdagen for deltagande med svenska
trupper till ISAF fortsatt brett och blockéverskridande, men inte
totalt. P4 det politiskt-diplomatiska omridet har de olika regeringarna
1 stort haft ett brett stod i riksdagen, dven om det inte har saknats
kritiska roster.

Inom dessa ramar kom vissa frigor att uppmirksammas mer
kritiskt. En sddan friga var risken fér sammanblandning, bdde pd
ledningsnivd och 1 filt, av OEF och ISAF. Kritiker betonade sam-
manblandningsrisken och de negativa effekterna av en sidan medan
regeringen understrok de skilda mandat som har gillt for de olika
styrkorna. Det sammansatta utrikes- och forsvarsutskottet skrev i
sitt betinkande frén den 13 maj 2004’ bland annat féljande:

! Bet. 2003/04:UF6U2 Fortsatt svenskt deltagande i en internationell sikerhetsstyrka i
Afghanistan.
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Utskottet vill emellertid hir ocksd framhalla att det dr nskvirt att s3
lingt mojligt klargdra — inte minst 1 anslutning till ISAF:s dagliga arbete
ute 1 det afghanska samhillet — skillnaderna mellan ISAF:s och OEF:s
verksamheter, dir den férstnimnda 1 enlighet med FN-mandatet ir
inriktad pa sikerhetshéjande dtgirder i enlighet med Bonnéverenskom-
melsen, dvs. avvapnmg, demobilisering och &terintegrering 1 samhillet av
milisforband liksom pd att frimja centralregeringens auktoritet. Det ir
dock, enligt utskottets beddmning, inte mojligt att stilla ut nigra
garantier for att distinktionen mellan ISAF och OEF uppfattas av alla
minniskor i landet. Mot denna bakgrund ser utskottet det som 6nskvirt
med informationsinsatser till den afghanska befolkningen om syftet med
SAF:s verksamhet.

De fem foljande utskottsbetinkandena, till och med det som avgavs
i december 2010% behandlade p3 ett liknande sitt farhdgorna om
risken f6r sammanblandning av OEF och ISAF.

En friga dir skilda bedémningar fanns gillde om det foreldg en
intern vipnad konflikt eller inte i Afghanistan. Utredningen har
analyserat denna friga i tidigare kapitel. En annan kritisk punkt har
gillt de fall dir de internationella militira insatserna har resulterat i att
ménga civila har dédats. I december 2008 uttryckte det sammansatta
utrikes- och forsvarsutskottet 1 sitt betinkande 2008/09:UF3UT1 att:

Utskottet ser allvarligt pd det stora antal civila dédsoffer som har
krivts 1 samband med insatser utférda av de afghanska och interna-
tionella styrkorna i synnerhet under det senaste 4ret. Dessa forluster dr
oacceptabla, och de riskerar, anser utskottet, att allvarligt urholka legi-
timiteten hos sdvil den afghanska regeringens som den internationella
sikerhetsstyrkans anstringningar att uppn ett lingsiktigt fungerande
och stabilt afghanskt samhille. Utskottet anser att alla tillgingliga
dtgirder miste vidtas f6r att undvika civila dédsoffer.

Ett knappt halvir senare sade divarande foérsvarsministern 1 sitt
svar i riksdagen pd en skriftlig friga om civila doda till f6ljd av flyg-
anfall att:

Det ir djupt beklagligt att civila faller offer i samband med sikerhets-

och stabiliseringsoperationer i Afghanistan. Stérre anstringningar dr
nédvindiga for att minimera antalet civila dédsoffer. Sverige driver

2Bet. 2005/06:UF5U1 Utskat svenskt deltagande i den internationella sikerhetsstyrkan
(ISAF) i Afghanistan; Bet. 2006/07:UF6U3 Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sikerhetsstyrkan i1 Afghanistan; Bet. 2008/09:UF6U1 Fortsatt svenskt deltagande 1 interna-
tionella sikerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF); Bet. 2009/10:UF5U1 Fortsatt svenskt delta-
gande i den internationella sikerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF); Bet. 2010/11:UF5U1 Fort-
att svenskt deltagande i internationella sikerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF).
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frdgan i Nato/PFF-samarbetet och inom ramen for ISAF. Jag har sjilv
tagit upp frdgan i flera sammanhang, senast vid det gemensamma for-
svarsministermdtet inom ISAF i februari. Det finns ocksi en om-
fattande insikt hos USA och 6vriga truppbidragarnationer om vikten
av att komma till ritta med detta.’

Frigan om overlimning av frihetsberévade personer till afghanska
myndigheter lyftes ocksd. Divarande férsvarsministern uttalade till
exempel 1 september 2009 som svar pd en skriftlig friga bland annat
att:

Sverige har foreslagit att ett bilateralt finghanteringsavtal ska upprittas
mellan Sverige och Afghanistan som tydligt klargor vilka rittigheter
som frihetsberévade personer ska ha. Forhandlingar om ett sidant
avtal har inletts med de afghanska myndigheterna men har dnnu inte
kunnat slutféras.”

Frigor gillande materiel och utrustning till den svenska trupp-
insatsen, sirskilt helikoptrar, fordon och personlig skyddsutrust-
ning, lyftes och debatterades vid flera tillfillen i riksdagen.

Frigor om behovet av skydd for flyktingar, respektive om dter-
sindandet av afghaner som inte hade fitt uppehillstillstind, inklusive
ensamkommande barn, togs upp av riksdagsledaméter vid flera till-
fillen.

Frigor gillande de kostnadsmissiga proportionerna mellan de
militira och de civila insatserna togs upp vid olika tillfillen under
3rens lopp av riksdagsledaméter fran partier 1 bdda blocken.

10.3  Styrning av insatserna

Regeringens styrning av insatserna 1 Afghanistan har skett 1 enlighet
med vad som kan betecknas som sedvanlig ordning. Regeringen
fattade beslut som gillde insatserna, och beredningen inom Reger-
ingskansliet av drendena skedde visentligen pd sedvanligt sitt enligt
rutinerna fér gemensam beredning. Det var huvudsakligen Utrikes-
departementet, Forsvarsdepartementet och Justitiedepartementet
som hanterade insatserna. Riksdagen beslutade om budgeten samt nir

? Skriftlig friga 2008/09:937 USA:s flygangrepp i Afghanistan.
* Skriftlig friga 2008/09:1182 Overlimning av fingar till de afghanska myndigheterna. (Ett
avtal kom dock aldrig till stdnd).
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det gillde frigan om medgivande till att vipnad styrka skulle skickas
utomlands.

Riksdagen beslutar om férsvarspolitikens inriktning och anslags-
tilldelning genom budgetproposition och inriktningsproposition.
Regeringen styr Forsvarsmakten genom drliga regleringsbrev med
Forsvarsdepartementet som ansvarigt departement.

Det grundliggande styrdokumentet frin regeringens sida for de
militira insatserna i Afghanistan var den si kallade ISAF-propo-
sitionen. Utrikesdepartementet var i sedvanlig ordning ansvarigt
for utarbetandet av proposition som giller att sinda svensk trupp
utomlands.

Under engagemangets ging hade propositionerna olika tids-
perspektiv. Fram till 2008 hade propositionerna bide sex och
24 ménaders begrinsning 1 tid. I vissa fall séktes medgivande utan
begrinsning 1 tid, dock alltid under férutsittning att ett giltigt
mandat foreldg frdn FN:s sikerhetsrdd. Frén 2008 etablerades en
ordning dir regeringen limnade en proposition om ISAF till riks-
dagen varje r. Vid ett tillfille vickte utrikesutskottet f6rslag om for-
lingt bemyndigande fér regeringen att skicka en vipnad styrka
utomlands.

For utvecklingssamarbetet beslutar riksdagen om medelstill-
delningen f6r Utgiftsomrdde 7 — internationellt bistind genom bud-
getpropositionen. Regeringen styr med Utrikesdepartementet som
ansvarigt departement Sidas och andra bistindsmyndigheters verk-
samhet genom de &rliga regleringsbreven och eventuella sirskilda
regeringsbeslut.

Det huvudsakliga styrdokumentet foér utvecklingsinsatserna 1
Afghanistan var de strategier for utvecklingssamarbetet med
Afghanistan som togs fram under perioden 2002-2014 och 1 sedvanlig
ordning beslutades av regeringen. Strategierna faststillde mal och
former f6r Sidas genomférande av bistdndet tll Afghanistan. Sam-
manlagt har fyra strategier beslutats om under tidsperioden.” Avsik-
ten har varit att strategierna skulle gilla tre till fyra 3r, men gillande
strategier kom vid ndgra tillfillen att revideras av regeringen och
tidsperspektiven dndrades. En pitaglig revidering var den som gjordes
under 2007 nir regeringen bestimde att en viss procentandel av

> For en nirmare beskrivning av strategierna, se kapitel 6.
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bistdndet till Afghanistan skulle styras till de fyra norra provinser
som ingick 1 det PRT som Sverige hade ansvaret for.

Det politiska och diplomatiska agerandet styrdes mer direkt av
regeringen genom Utrikesdepartementet och utrikestérvaltningens
verksamhetsplanering eller sirskilda instruktioner.

Personalbidrag till insatserna styrdes av regeringen genom regle-
ringsbrev, instruktioner eller sirskilda beslut till vissa myndigheter.
Finansiering kom frin ett stort antal anslagsposter. Forsvarsmak-
ten, MSB, FBA och Polisen har bidragit med personal till enga-
gemanget.

10.4  Styrning i parallella processer

Regeringen har kallat det svenska engagemanget 1 Afghanistan fér en
samlad insats, men studier och granskningar visar att det har handlat
om insatser som hanterats och styrts i skilda processer som inte har
varit sirskilt ssmmanfogade. Riksrevisionen gjorde i sin granskning
frdn 2011 bedémningen att Sveriges och svenska myndigheters
internationella engagemang — med Afghanistan som ett exempel —
styrs 1 parallella processer, vilket begrinsar férutsittningarna for tyd-
lighet kring samverkan och hur synergier ska uppnds.® Utrikes-
forvaltningsutredningen frin 2011 pekade pd himmande revirtin-
kande i det interdepartementala samarbetet inom regeringskansliet
och att den gemensamma drendeberedningen ir relativt obrukbar for
att formulera ny, bred och framétsyftande politik.” Den interna rap-
porten frdn 2008 om Sveriges PRT i norra Afghanistan noterade att
det inte hade foérekommit politiskt samr8d mellan Utrikesdeparte-
mentet, Forsvarsdepartementet, Forsvarsmakten och Sida om gemen-
samma mal och medel i insatserna. Genomférandet av den militira
insatsen hade, nir beslut vil fattats, skett utan medverkan av 6vriga
delar av Regeringskansliet.®

Utredningens intervjuer och granskning bekriftar till stor del
dessa bedémningar. Styrningen av insatserna beskrivs som att den

¢ Riksrevisionen (2011): Svenska bidrag till internationella insatser. Stockholm. Riksrevisionen.
RiR 2011:14.

7 Utrikesférvaltning i virldsklass — En mer flexibel utrikesrepresentation. SOU 2010:32

8 Utrikedepartementet (2008): Sverige i Afghanistan — Hur forenar vi sikerhet med utveckling?
— En dversyn av Sveriges Provincial Reconstruction Team.
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skedde 1 ”stuprér”. Det forekom samarbete mellan de tjinstemin
som hanterade insatserna, men det priglades av ”stuprérsmodellen”.
Utredningen har ocks8, férutom interdepartementala styrnings- och
samordningsproblem, noterat intradepartementala parallella styr-
ningsprocesser, som fran tid till annan innebar oklarheter och frik-
tion.

Utredningens huvudsakliga iakttagelse nir det giller styrningen
och uppféljningen av det svenska engagemanget ir att olika delar av
Regeringskansliet har svarat for dessa och att de myndigheter som
har genomfért insatserna inte har haft samsyn 1 tillricklig utstrick-
ning.

Den militira insatsen, som var stérst och mest kostsam, lig 1
forsta hand under Forsvarsdepartementet, dven om varje proposition
om ISAF utarbetades av Utrikesdepartementet. Det fanns spinningar
och meningsskillnader mellan departementen. Det fanns ocksd
betydande spinningar och friktion inom Utrikesdepartementet mel-
lan funktionella och geografiska enheter, mellan de enheter som hade
ansvar for frigor om krishantering och militira insatser och de som
hade ansvar fér Afghanistan och utvecklingssamarbetet.

Analysen av situationen i Afghanistan, liksom frigan om den
civila nirvaron vid PRT-MeS, ir exempel pd frigor dir menings-
skillnader har funnits, men som hanterats i skilda stuprér bide
mellan och inom departementen. P4 myndighetsnivd och 1 filt har
den oklara frigan om civil-militir samverkan orsakat friktion mel-
lan Sida och Férsvarsmakten.’

De skilda stuproren bidrog till otydlighet, spinningar och brist pd
en dvergripande samlad styrning av insatserna. Fére 2010 fanns ingen
overgripande klar mélsittning som gillde hela Sveriges engagemang.
For den militira insatsen hade tydliga mél inte angetts i styrningen av
insatserna, dven om det fanns ett 6vergripande mal att bidra till att
uppritthdlla sikerhet. Det var snarare ISAF:s operationsplan som
klargjorde de militira styrkebidragens mélsittningar. For utvecklings-
samarbetet fanns tydligare milsittningar sisom att minska fattigdom,
stirka demokrati, férsvara de minskliga rittigheterna, jimstilldhet
och rittssikerhet.'” Avsaknaden av sammanhingande mil for de

? Se kapitel 9.

19Se kapitel 6 f6r en genomging av malsittningar for utvecklingssamarbetet; Malformu-
leringarna finns i samarbetsstrategi 2006-2008, samt prop. 2005/06:34, prop. 2006/07:83,
prop. 2008/09:69.
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huvudsakliga delarna av engagemanget, den militira respektive ut-
vecklingssamarbetet, liksom de skilda stupréren pd olika nivder,
innebir att det inte dr rimligt att tala om en samlad insats. De anférda
forhallandena orsakade problem och utmaningar f6r personalen i filt i
Afghanistan, men ocksd fér myndigheter hemmavid, inklusive inom
Regeringskansliet.

Nigra adekvata dtgirder for att pd allvar dstadkomma en samlad
insats, eller forbittra mojligheterna till samordning inom Regerings-
kansliet och mellan myndigheter 1 syfte att mildra effekterna av de
parallella styrningsprocesserna, gir inte att identifiera under den
forsta hilften av engagemanget.

10.5 i\tgéirder for en mer samlad insats

I takt med att dren gick och engagemanget i1 Afghanistan vixte
volymmassigt bide militirt och civilt, uppmirksammades ocksi
problemen sdvil mer offentligt, inklusive 1 och utanfér riksdagen,
som mer internt nir det gillde styrningen och genomférandet av de
svenska insatserna. Ett antal analyser och studier gjordes och dter-
koppling frin filtet spelade ocksd in. Vissa dtgirder vidtogs mellan
2009 och 2014. Till dessa horde utarbetandet av strategin 1 juli 2010,
vidare den samverkansfunktion i regeringskansliet som etablerades
2010, sindebudets “task force”' och den seniora civila represen-
tanten samt den civila ledningen i PRT-MeS 2012."

10.5.1 Strategin 2010

Behovet av en samlad svensk strategi fér engagemanget i
Afghanistan pdtalades flera ginger. I riksdagen efterlystes en bred
och langsiktig strategi i motion 2006/07:U5. En samlad strategi
efterlystes ocksd i en kontingentchefsrapport” 2007 och i Utrikes-
departementets interna rapport varen 2008.

' Se kapitel 7.
12 De tv4 sistnimnda behandlas i kapitel 5.
3 Slutrapport FS13 (2007).
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Regeringen presenterade i juli 2010 en strategi for hela engage-
manget i Afghanistan.'* Den beskrevs som ett ”strategiskt ram-
verk” och skulle utgéra en gemensam bas for alla berérda politik-
omriden och sitta upp riktlinjer for Sveriges politik. I strategin
formulerades ett dvergripande gemensamt mal f6r engagemanget.

Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans formédga att uppritthlla
stabilitet och sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter samt erbju-
da sina invinare mojligheter att f6rbittra sina levnadsvillkor och en ritt-
vis och héllbar utveckling.

Strategin var ett steg i ritt riktning for att dstadkomma ett mer
samlat engagemang. Overgripande och gemensamma mil for engage-
manget var nddvindiga. Denna strategi kom sent i processen och
den ir skriven mer som ett ramverk och en avsiktsforklaring in som
ett instrument f6r en tydlig och samlad styrning av insatserna.

De foljande propositionerna om ISAF och samarbetsstrategierna
samt utredningens intervjuer visar ocksd att den politiska over-
enskommelse som sléts mellan regeringen och oppositionen efter
valet hésten 2010 blev mer vigledande f6r insatserna in strategin.

Utredningen bedémer att en samlad strategi for det svenska
engagemanget borde ha tagits fram 1 ett tidigare skede, limpligen
kring 20062007 d& det svenska engagemanget patagligt 6kade och
Sverige tog 6ver ledningen for PRT-MeS. I april 2004 hade reger-
ingen ocksd angett att det militira engagemanget skulle ses som
lingsiktigt.

10.5.2 Samverkansfunktioner

I inriktningspropositionen for forsvaret 2009 angav regeringen att
man avsdg inritta en samverkansfunktion inom regeringskansliet
med deltagande frin berérda myndigheter och andra aktorer. Syftet
var att stirka civil-militir samverkan i insatser” och att stirka
samverkan sivil mellan departementen som mellan departement
och myndigheter.'® Tidigare hade en informell samverkansgrupp

* Utrikesdepartementet (2010): Strategi for Sveriges stéd till det internationella engagemanget
i Afghanistan.

!5 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar.

!¢ Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR7 Férsvarsutskottets offentliga utfrigning om forhal-
landena i Afghanistan.
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for insatserna 1 Afghanistan funnits. Den leddes av utrikesridet for
internationellt utvecklingssamarbete vid Utrikesdepartementet och
foretridare for berdrda departement, Sida, Férsvarsmakten, FBA
och Polisen ingick 1 gruppen.

Samverkansfunktionen for internationella insatser inrittades
under 2010. Den var, att déma av befintliga dokument och utred-
ningens intervjuer, den tydligaste dtgirden f6r att forsoka forbittra
samordningen inom regeringskansliet och mellan myndigheter.
Funktionen skulle hantera olika frigor gillande internationella in-
satser, men kom frimst att fokusera pd insatserna i Afghanistan.

Samverkansfunktionens hogsta instans var moten pd statssekrete-
rarnivd. Deltog gjorde kabinettssekreteraren och statssekreteraren
for bistdnd fr&n Utrikesdepartementet och statssekreterarna frin
Forsvarsdepartementet och Justitiedepartementet. Funktionen hade
inget mandat att fatta beslut utan hade en stddjande roll till den
ordinarie organisationen. Den skulle inte vara en ny struktur inom
Regeringskansliet utan skapa bittre férutsittningar f6r en gemensam
verklighetsuppfattning, diskussioner &ver departementsgrinserna
och en tydligare styrning samt underlitta interaktion mellan berérda
aktorer 1 insatserna.'’

Tillkomsten av den centrala samverkansfunktionen innebar 1
praktiken inte nigot egentligt nytt vad giller styrningen av insat-
serna 1 Afghanistan. Utredningens intervjuer med tjinstemin och
beslutsfattare visar att funktionen inte fick betydelse foér en mer
samlad styrning. I forsta hand blev den ett forum fér informa-
tionsutbyte.

Inom regeringskansliet fanns pd andra nivier olika samordnings-
funktioner, samverkans- och samridsgrupper och arbetsgrupper, vil-
ka direkt eller indirekt har behandlat engagemanget i Afghanistan."
Det fanns dven sddana funktioner pi myndighetsniva."” FBA har haft
ett sirskilt uppdrag att sérja fér samordning och samverkan 1 frigor

17 Riksrevisionen (2011): Svenska bidrag till internationella insatser. Stockholm. Riksrevisio-
nen. RiR 2011:14; Rapport frin riksdagen 2008/09:RFR7 Férsvarsutskottets offentliga
utfrigning om férhéllandena i Afghanistan.

8T Riksrevisionens granskningsrapport, bilaga 4 nimns sju funktioner som fanns 2010, varav
sex behandlat engagemanget 1 Afghanistan och en var ett Somaliasamrdd. (Riksrevisionen
(2011): Svenska bidrag till internationella insatser. Stockholm. Riksrevisionen. RiR 2011:14).

Y Bland annat arbetsgruppen fér myndighetssamverkan och samridsgruppen for interna-
tionella insatser, med deltagande frin bland annat Sida, Polisen, FBA, MSB, Férsvarsmakten
och Regeringskansliet.
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om internationella insatser. Dessa funktioner, bdde pd regerings-
kansli- och myndighetsnivd, utgjorde 1 férsta hand forum fér infor-
mationsutbyte. Det var inte dessa olika funktioner som utdvade
styrning av Afghanistanengagemangets olika delar. Det gjorde den
ordinarie organisationen 1 mer sedvanliga stupror.
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11  Graden av maluppfylinad for
det svenska engagemanget

Afghanistan efter 2014 ser pd flera omrdden mycket annorlunda ut
politiskt, socialt och ekonomiskt, 1 jimforelse med vad som var fallet
2001 innan taliban stortades. Det svenska engagemanget, som utgjort
en liten del av det omfattande internationella engagemanget, har varit
ett av manga bidrag till de férindringar som gt rum. Men vilken har
graden av miluppfyllnad varit for det svenska engagemanget, mot
bakgrund av de ambitidsa méalformuleringar som angavs 1 strategin
fran 2010 och i andra dokument? Kapitel 5, 6 och 7 redogér for och
analyserar de svenska militira, bistindsmissiga och politisk-diplo-
matiska insatserna. Kapitel 8 dgnas sirskilt it jimstilldhetsaspekterna.
Med dessa genomgingar som bakgrund, &terkopplar utredningen
nedan till kapitel 4 om de svenska milsittningarna f6r engagemanget i
Afghanistan for att bedéma graden av méluppfyllnad. Utredningens
slutsats ir att det foreligger en mycket bristfillig maluppfyllnad.

11.1 Militara insatser

Utredningen summerar 1 kapitel 4 de svenska mailsittningarna till
sex punkter. Dessa stimmer verens med den milformulering som
finns 1 strategin frdn 2010 och som hinvisas till 1 utredningens
direktiv. Tv av punkterna har mer direkt med den militira insatsen
att gora: sikerhet och stabilitet, respektive trovirdighet for och forma-
ga hos Sverige som deltagare i internationella insatser.
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11.1.1 Séakerhet och stabilitet?

Milet f6r den militira delen av Sveriges engagemang var att stirka
Afghanistans forméga att uppritthdlla stabilitet och sikerhet. Detta
skulle 1 sin tur mojliggéra en positiv politisk, ekonomisk och
minsklig utveckling. Denna ambition kom fér svensk del att gilla
sirskilt fér de fyra PRT-provinserna dit huvuddelen av det militira
bidraget var forlagt frdn 2004 och med ledningsansvar frin 2006.

Vid tidpunkten fér ISAF:s avslutande 2014 hade den vipnade
konfliktens omfattning och intensitet inte minskat utan ékat. Den
internationella militira insatsen hade inte lyckats bistd den afghans-
ka regeringen 1 att uppritthdlla sikerheten 1 6nskvird utstrickning.

Det internationella stédet har i1 kvantitativ mening stirkt de
afghanska sikerhetsstyrkorna, men i kvalitativ mening méste utveck-
lingen i férmdga hos de afghanska styrkorna sittas ifrdga. De
afghanska sikerhetsstyrkorna finansieras nistan helt externt, vilket
innebir att den afghanska staten 1 praktiken saknar egen férmiga att
uppritthilla sikerhet och stabilitet.

Den overgripande bedémningen f6r Afghanistan giller ocksd
for de fyra ”svenska” PRT-provinserna. De svenska militira styrke-
bidragen, tillsammans med andra linders, har 1 dessa provinser inte
lyckats bistd den afghanska regeringen i att uppritthilla sikerheten,
och har inte heller lyckats bygga upp férmigan hos de afghanska
sikerhetsstyrkorna.

De internationella militira insatserna har under tiden fér engage-
manget lyckats bistd afghanska myndigheter 1 att tidvis skapa, men
inte uppritthdlla sikerhet och stabilitet 1 landet.

Det faktum att ISAF under flera 3r i realiteten var ansvarigt
(och inte stédjande) for sikerheten i1 landet, liksom att flertalet
PRT snarare évertog de afghanska myndigheternas roll 1 stillet for
att utgora stod till dem, har himmat den afghanska férmigan att
uppritthilla sikerhet och stabilitet.

Utredningen gor bedomningen att maluppfylinaden dr dilig.
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11.1.2 Trovéardighet och formaga som deltagare
i internationella insatser?

Det svenska deltagandet i ISAF, inklusive ledningsansvaret for
PRT-MeS, har bidragit till Sveriges trovirdighet och fé6rmiga som
bidragare till internationella insatser. Deltagandet 1 ISAF bidrog till
att partnersamarbetet mellan Nato och Sverige utvecklades. Dirtill
har det varit positivt for utvecklingen av vissa delar av Férsvars-
maktens férmiga.

Utredningen gor bedémningen att det foreligger en tillfredsstillan-
de maluppfylinad nair det giller Sveriges trovirdighet och formdga som
deltagare i internationella insatser.

11.2  Utvecklingssamarbetet

De ambitiésa méilformuleringarna i strategin frdn 2010 och andra
viktigare svenska mailsittningsdokument, innefattar i enlighet med
utredningens resonemang 1 kapitel 4, fyra punkter som mer direkt
har med det civila bistdndet att gora. For dessa punkter — minskad
fattigdom; utveckling socialt och ekonomiskt; demokratiskt sambiille;
kvinnors stillning stirkt — gor utredningen sammantaget bedomningen
att maluppfyllnad delvis dr uppndadd, men tydliga skillnader foreligger

mellan punkterna.

11.2.1 Minskad fattigdom?

Enligt statistik frin Virldsbanken har inte fattigdomen i rent eko-
nomiska termer minskat i Afghanistan, utan ligger kvar pd en
fattigdomsnivd kring 36 procent av befolkningen enligt Virldsban-
kens definition. Det rdder dock stora regionala skillnader, ocks3 i
de fyra PRT-provinserna. Varken det svenska, eller fér den delen
det internationella bistdndet, tycks ha bidragit till en 6kad afghansk
formiga att dstadkomma en effektiv fattigdomsbekimpning.
Utredningen gor bedomningen att ingen mdluppfyllnad foreligger.
Om man diremot anligger ett bredare fattigdomsbegrepp s& har
det svenska bistdndet, som del av det internationella stédet, bidra-
git till bittre tillgdng, ocksd f6r minga ekonomiskt fattiga, till vik-
tiga kollektiva nyttigheter som grundliggande hilso- och sjukvird
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och utbildning. I denna bredare bemirkelse har fattigdomen mins-
kat i jimforelse med 2001.

Utredningen vill i sammanhanget notera féljande. Det forsta ir
att den vipnade konflikten i landet har ¢kat i intensitet och omfatt-
ning under perioden 2002-2014. Reell fattigdomsbekimpning under
pigdende konflikter och krig ir knappast mojlig. Det andra dr att
minskningen 1 fattigdom i den bredare bemirkelsen stir och faller
med tillging till extern finansiering. Den afghanska statens intikter
genom skatter och pd andra sitt ir mycket begrinsade och helt otill-
rickliga.

11.2.2 Utveckling socialt och ekonomiskt?

Social och ekonomisk utveckling innebir att staten ifrdga pd allvar
vill och f6rméir uppritthélla de minskliga rittigheter som har direkt
med sociala och ekonomiska aspekter av minniskors liv att goéra.
Till dessa rittigheter hor ritten till utbildning, och ritten till hilsa.
Trots fortsatt och 6kande vipnad konflikt uppvisar Afghanistan
2014 pd dessa omriden, 6vergripande sett och pd aggregerad niva,
en bittre situation in 2001. Det svenska bistdndet har bidragit pd
bida omridena till dessa resultat.

Uppritthdllandet av dessa steg 1 en positiv riktning ir osikert,
eftersom den ir helt beroende av den externa finansieringen och
landets egna resurser ir hogst begrinsade. Det dr en 6ppen friga i
hur pass stor utstrickning den egna afghanska férmdgan har stirkts
pa dessa tvd omraden.

Utredningen gor bedomningen att en viss grad av maluppfylinad
foreligger.

Den overgripande ekonomiska utvecklingen omtalades girna
(férenklat) 1 positiva ordalag med hinvisning till de héga procen-
tuella BNP-siffrorna under &ren av 6kande internationell nirvaro 1
landet. De hoga aggregerade tillvixtsiffrorna under nigra ar forsvann
nir de utlindska trupperna drogs bort och dirmed det massiva
dollarinflédet, som hingde samman med den stora utlindska trupp-
nirvaron och méinga bistdndsaktorer. Graden av ekonomisk kor-
ruption dr mycket hog, och har 6kat, mot bakgrund av inflédet av
bistdindsmedel utifrdn, men ocksd av narkotikahandeln. Den vipnade
konflikten och det férsimrade sikerhetsliget ligger hinder i vigen
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for hillbara framsteg. En mirkbar men mycket ojimn ekonomisk
utveckling geografiskt och socialt har blivit foljden efter 2002.
Utredningen gor bedomningen att en viss grad av maluppfyllnad

foreligger.

11.2.3 Demokratiskt samhélle?

Bonnoverenskommelsens delvisa genomférande innebar att ett
antal grundstenar lades fér ett nytt politiskt system med demo-
kratiska aspirationer. En utveckling 1 éppnande riktning, med ett
visst 6kat utrymme for civilsamhillesorganisationer och friare
medier, har dgt rum efter talibanregimens fall. Institutioner som
hér till en demokratis kinnetecken har etablerats. Svenskt bistind
har bidragit till detta.

Viktiga inslag i Bonnéverenskommelsen blev dock aldrig verk-
lighet, frimst en uppldsning av tidigare miliser och krigsherrars makt
och auktoritira inflytande. Den tilltagande vipnade konflikten och
bristande sikerheten, diskrimineringen av kvinnorna, den omfattande
korruptionen, de stora ekonomiska och sociala klyftorna, landets l3ga
egna interna resursmobilisering, och den under det demokratiska
ytskiktet 1 praktiken bristande tillimpningen av de demokratiska
spelreglerna, innebir att Afghanistan har ling vig kvar till den demo-
krati som konstitutionen frdn 2004 anger. Allminna val har hillits,
men med valfusk, och osikra resultat, och internationell inblandning
har dgt rum for att inte det politiska systemet skulle kollapsa helt.
Legitimiteten 1 det demokratiska systemet ir begrinsad.

Afghanistan 2014 var mindre auktoritirt och slutet in
Afghanistan 2001, 1 vart fall 1 stiderna. Méjligheterna for landet att
uppritthdlla det nya, dppnare, och demokratiskt menade systemet
beror nira nog helt pd bistdnd och utlindska resurser. Egen bir-
kraft kan inte skapas utan grundliggande fred, inkluderande poli-
tiska dverenskommelser och inhemsk resursmobilisering.

Utredningen gor bedémningen att en viss grad av maluppfyllnad

foreligger.
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11.2.4 Kuvinnors stédllning starkt?

Den omfattande diskrimineringen av kvinnorna och frdnvaron av
jimstilldhet var uppenbar i Afghanistan 2014. Samtidigt var det tyd-
ligt att vissa steg hade tagits som har bidragit till att, 1 jimforelse med
liget 2001, stirka respekten for kvinnors rittigheter och dirmed
kvinnors stillning. Processen i Afghanistan fér en utveckling i
riktning mot 6kad respekt fér kvinnors rittigheter och jimstilldhet
ir inte garanterad, starka krafter vill och séker aktivt vrida klockan
tillbaka.

Svenskt bistind har varit en &ver tid proaktiv del 1 det inter-
nationella stédet till de rérelser och krafter 1 landet, sivil inom som
utanfér den statliga apparaten, som vill 8stadkomma ¢kad respekt
for kvinnors rittigheter och gd i riktning mot jimstilldhet. Utred-
ningen gor bedomningen att en viss grad av mdluppfylinad foreligger.

11.3 Politiska och diplomatiska insatser

Utredningen har inte funnit exempel pd att svenska politiska och
diplomatiska insatser har haft avgorande betydelse for utvecklingen
1 Afghanistan eller fér det internationella engagemanget. Den poli-
tisk-diplomatiska verksamheten har i férsta hand varit understod-
jande for de 6vriga delarna av det svenska engagemanget.

Inom denna ram har det varit av stor betydelse med svensk poli-
tisk-diplomatisk nirvaro i Afghanistan. Aven om det svenska delta-
gandet utgjort en liten del av det internationella engagemanget si
har de svenska insatserna militirt och bistdndsmaissigt varit mycket
stora dtaganden for Sverige. Ur denna synvinkel hade en tidigare,
och stirkt, permanent svensk civil nirvaro pd limplig nivd (ambas-
saddr/motsvarande) 1 bdde Kabul och Mazar-e Sharif varit bittre in
den sena tillkomst som blev fallet. Det hade stirkt Sveriges delta-
gande och rost i dialogen och koordineringen pi plats av det inter-
nationella engagemanget. Det hade 6kat tyngden nir det giller att
frimja svenska stdndpunkter, sdsom vikten av jimstilldhetsfrigor.

Den svenska politisk-diplomatiska verksamheten har bidragit till
att uppritthdlla en tillricklig samstimmighet 1 EU om engage-
manget 1 Afghanistan, och till en l6pande dialog med Washington
och andra huvudstider. Den har ocksd haft betydelse fér Sveriges
partnerskap med Nato. Omvint giller att de svenska militira bidra-
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gen, och det svenska bistindet, har bidragit till att ge Sveriges poli-
tisk-diplomatiska rést och verksamhet viss 6kad tyngd nir det gil-
ler frigor kring Afghanistan.

11.4 Det svenska engagemangets grad
av maluppfyllnad?

Situationen 1 Afghanistan efter 2014 visar pd ett blandat, 1 flera delar
negativt, resultat for det svenska engagemanget. Sikerhet och stabi-
litet har inte uppnitts och den vipnade konflikten fortgdr och har
okat 1 omfattning och intensitet. Sikerhetsliget dr svirt 1 nira nog
hela landet. Den ekonomiska fattigdomen i1 Afghanistan har inte
minskat. En bitvis positiv social utveckling har dgt rum, respekten
for kvinnors rittigheter har ¢kat nigot. Samtidigt har den ekono-
miska utvecklingen varit ojimn och korruptionen ir omfattande.
Demokratiska institutioner har skapats, medier och civilsamhilles-
organisationer har stirkts, flera allmidnna val har hillits, dock med
inslag av oegentligheter och manipulation.

Utredningen bedémer graden av mdluppfyllnad mot det éver-
gripande mal som anges for de svenska insatserna i strategin frén
2010:

Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans férméga att uppritthilla
stabilitet och sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter samt
erbjuda sina invdnare mojligheter att forbittra sina levnadsvillkor och
en rittvis och hallbar utveckling.

Utredningen menar, i enlighet med analysen tidigare i kapitlet, att
maluppfyllnaden for det svenska engagemanget uppvisar en blandad
bild, men som helbet dr den lag.

Nir det giller Sveriges insats for att stirka Afghanistans f6rmiga
att uppritthdlla sikerhet och stabilitet ir maluppfyllnaden bristande.
Inom demokrati, minskliga rittigheter, levnadsvillkor och utveckling
har engagemanget bidragit i en positiv, om dn begrinsad, utstrickning
och mélsittningen har endast delvis uppnitts.

Afghanistan kinnetecknas i dag av den egna statens hogst begrin-
sade interna resursmobilisering. Staten ir helt beroende av externt
stdd, sdvil militirt som ekonomiskt. Siledes saknas birkraftighet 1
Afghanistans férméga att uppritthilla sikerhet och stabilitet, demo-
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krati och minskliga rittigheter samt mojligheterna till invdnarnas
forbittrade levnadsvillkor och en rittvis och hillbar utveckling.

Genom engagemanget, och inom ramen fér den &vergripande
mélsittningen, var det enligt strategin frin 2010 ocksd mojligt att
frimja andra nationella svenska intressen:

Inom ramen f6ér méilet ovan kan Sverige, dir s kan ske, ocksd frimja
andra svenska utrikes- och sikerhetspolitiska, utvecklingspolitiska och
nationella intressen.

Utredningen anser att resultaten i dessa delar har friamjat svenska
intressen. Sverige har inom EU bidragit till samstimmighet 1 synen
pd Afghanistan och hivdat Sveriges roll 1 EU. Partnersamarbetet
med Nato har utvecklats.

Dessa resultat har inte haft ngon avgorande betydelse for mal-
uppfyllnaden vad giller den 6vergripande maélsittningen for det
svenska engagemanget for Afghanistan, men har varit till nytta f6r
Sverige.
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12 Reflektioner och lardomar

Utredningen har uppdraget att peka pd lirdomar som kan dras av
det svenska engagemanget i Afghanistan 2002-2014 av nytta for
framtida internationella insatser.

En forsta reflektion dr att Afghanistaninsatsen ir unik och att
omstindigheterna vid dess inledning ocksd var unika. Terrorist-
attackerna den 11 september 2001 saknar motstycke och det gor
dven landet Afghanistan med sin komplexa historia. Att den
militira insatsen till en bérjan férlingdes 1 relativt korta intervaller
underlittade inte forstielsen av dess svarigheter.

Det finns trots detta eller just dirfér lirdomar att dra och
foreliggande kapitel &terknyter till erfarenheter som nimnts 1 tidi-
gare avsnitt. Lirdomarna grupperas 1 fyra teman: det internationella
engagemanget 1 Afghanistan och Sveriges deltagande; sikerhet och
utveckling och civil-militira relationer; svenska insatsers utformning;
vad behovs for en samlad insats. Reflektionerna ligger till grund for
utredningens rekommendationer i kapitel 13 infér framtida éver-
viganden om internationella insatser.

12.1 Det internationella engagemanget i Afghanistan
och Sveriges deltagande

— Varje del av ett internationellt engagemang bér sikta mot inklu-
derande politiska 16sningar.

— Statsbyggnad dr knappast mojlig under pigdende omfattande
och utdragen intern vipnad konflikt.

— Sverige kan driva prioriterade egna frigor inom ramen for
engagemanget 1 olika fora.
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— Sverige kan alltid 6verviga och vilja att inte delta 1 engage-
manget eller delar av engagemanget.

— Betydande eller sirskilt efterfrigade bidrag kan oka Sveriges
trovirdighet som partner och leda till stirkta relationer med
andra linder och organisationer.

Deltagande 1 internationella insatser innebir alltid osikerhet och
risktagande. Sveriges deltagande har varit en jimforelsevis liten del
av det omfattande internationella engagemanget 1 Afghanistan un-
der tiden 2002-2014. Med svenska mdtt har Sveriges insatser varit
stora och kostsamma. De har ocksd blivit mer omfattande och
laingvariga dn vad som frin borjan uppfattades vara fallet, inte minst
militirt.

Vid utgdngen av 2014 var situationen 1 Afghanistan allt annat in
ljus. Den interna vipnade konflikten hade tilltagit i omfattning och
intensitet 1 jimforelse med liget kring 2002/2003. Sikerhetssitua-
tionen var mycket svir. Taliban och andra vipnade motstindsgrup-
per stod starkare in tidigare. Fattigdom och korruption var omfat-
tande och den externt finansierade afghanska staten hade inte
kontroll 6ver hela landet.

En folkrittslig grund ir en férutsittning for svenskt deltagande
med vipnad styrka 1 internationella insatser. Det ir viktigt med ett
brett stdd 1 riksdagen. Nir det handlar om lingsiktiga svenska insat-
ser krivs ett stort métt av 6ppenhet och saklig information.

Ett par reflektioner kan goéras, infor eventuella framtida inter-
nationella insatser i komplexa konfliktomrdden.

I Afghanistan var erfarenheterna att det fanns uppenbara mot-
sittningar och spinningar 1 den &vergripande méilbilden for det inter-
nationella engagemanget redan frin start 2001/2002. Den svenska
insatsen saknade tydliga och klara mélsittningar fér sin del av hel-
heten. Flytande grinser uppstod mellan de olika inslagen i engage-
manget. Politiska [6sningar som inkluderar alla grupper ir nédvindiga
forutsittningar for att skapa de forhdllanden som behovs f6r en hill-
bar statsbyggnad. Att genomfoéra den under en pdgiende utdragen
vipnad konflikt ir nirmast oméjligt.

Kan Sverige paverka de 6vergripande mélen for en internationell
insats av den storleksordning som Afghanistanengagemanget utgjor-
de? Mgjligheterna framstdr som begrinsade. Diremot kan Sverige
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alltid 6verviga, och vilja, att inte delta i ett engagemang, eller delta
enbart i delar av engagemanget. Att inte delta har ocksd ett pris,
politiskt och pdverkansmissigt, som mdste 6vervigas.

Erfarenheterna frdn Afghanistan visar att det finns ett visst hand-
lingsutrymme och paverkansmojligheter. Sverige deltog 1 ISAF men
tog avstdnd frin OEF. Inom ISAF valde Sverige att ta pd sig led-
ningsansvaret for ett stort PRT. Konceptet fér PRT var 16sligt och
gav varje land en viss handlingsfrihet i hur arbetet skulle liggas upp.
Med en sirskild ordning fér ledning, uppféljning och utvirdering
hade den handlingsfriheten troligen kunnat utnyttjas bittre.
Kunskap om detta vixte fram pd basis av erfarenheterna, men sent.

Inom ramen for en insats kan det finnas mojligheter att driva
prioriterade frigor. I Afghanistan har Sverige drivit p4 om vikten av
kvinnors rittigheter och lyft jimstilldhetsfrigor i flertalet fora,
bide pid utvecklingssidan och inom Nato. Sveriges deltagande 1
ISAF bidrog till att partnersamarbetet mellan Sverige och Nato
utvecklades till fordel f6r bida parter.

12.2  Séakerhet och utveckling och civil-militara
relationer

— Kopplingar mellan sikerhet och utveckling ir kontextbero-
ende och behover analyseras noga.

— Vilka slag av civil-militira relationer som ir limpliga i en
internationell insats ir kontextberoende och kriver noggrann
analys.

— Militira och civila insatser bér som huvudregel ha separata
uppgifter och inte sammanblandas.

Utredningen har noterat att de eventuella kopplingarna mellan
sikerhet och utveckling i ett land i konflikt maste analyseras och
bedémas med omsorg. Erfarenheterna frdn Afghanistan visar att
flera frigor maste stillas: Vilket slags sikerhet syftas, och f6r vem?
For civilbefolkningen, eller f6r den egna militira truppen, eller fér
den civila personalen, eller handlar det om statens sikerhet? Kan det
vara sd att utlindsk militir styrka rentav, i vissa situationer, kan ge

197



Reflektioner och lardomar SOU 2017:16

upphov till 6kad konfliktrisk kring en utvecklingsinsats nir en intern
vipnad konflikt féreligger?

Finns situationer dir 6kad internationell militir nirvaro ger
bittre utrymme f6r utvecklingsinsatser dven under pdgdende intern
vipnad konflikt? Flera bistindsaktorer i Afghanistan, sirskilt Sven-
ska Afghanistankommittén, har hivdat, och hivdar, vikten av att
inte blanda samman utvecklingsinsatser med militir nirvaro.

Utredningen har tidigare berort civil-militira relationer inom en
insats med bdde civila och militira bidrag. Utredningen understryker
att en strategi for insatsen bor ange vilka civil-militira relationer som
ska gilla. Oberoende av vilka, dr det som utredningen konstaterade i
tidigare avsnitt', grundliggande att kontakterna och informations-
flodet mellan de olika inblandade myndigheterna alltid fungerar vil.

12.3 Svenska insatsers utformning

— Svenskt ledningsansvar for en integrerad och omfattande
omridesspecifik insats méste féregds av noggrann analys.

— Kapacitetsuppbyggnad pd sikerhetsomridet dr av stor vikt
och bér linkas till kapacitetsbyggnad inom andra delar av
rittssektorn.

— DPolitisk-diplomatisk nirvaro pd plats ir viktig vid deltagande
1 en samlad insats.

— Det ir 6nskvirt med lingre tjinstgoringstider 1 filt for bdde
civil och militir personal i komplexa insatser f6r att uppnd
kontinuitet och effektivitet.

— Engagemangets totala kostnader bér fortldpande redovisas
pd ett strukturerat och tydligt sitt.

De svenska militira, bistdindsmissiga och politisk-diplomatiska insat-
serna i Afghanistan under tiden 2002-2014 férindrades kraftigt éver
tid.

Engagemanget hade frin borjan en blandad karaktir, helt 1 enlig-
het med Bonngéverenskommelsen, men de militira inslagen kom

! Se kapitel 9.
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over tid att dominera. Trots de civila och politiska dimensionerna
drojde det sex &r (fr8n 2002) innan Sverige upprittade en ambassad
med ambassadér pd plats 1 Kabul och fyra 8r (riknat frdn 2006) innan
en senior civil representant kom pd plats i Mazar-e Sharif. En lirdom
infér framtida insatser ir att det ir nddvindigt med en tidig politisk-
diplomatisk nirvaro pd plats, helst en utlandsmyndighet ledd av en
ambassadér och med tillrickliga personalresurser. En ytterligare
lirdom ir att ett svenskt samlat engagemang med militir trupp och
utvecklingsmissiga ambitioner inom samma omride behover ett
uillrickligt antal civila ridgivare.

Insikten att det var nédvindigt med en mer adekvat civil och mili-
tir sammansittning personalmissigt vid PRT-MeS vixte successivt
fram. Det kunde ha skett tidigare och kraftfullare.

For att uppnd en fungerande kapacitetsuppbyggnad av sikerhets-
strukturer, bide civila och militira, behovs alla linkar 1 kedjan mellan
sikerhets- och rittssektorn. Insikten ir inte ny, men understryks av
erfarenheterna frdn Afghanistan, och ir en lirdom att ta med infér
framtida engagemang. En isolerad insats framstdr inte som fruktbar.
Sikerhetsstyrkor kompenserar inte f6r brister 1 rittssystemet.

I tidigare kapitel har ett antal reflektioner gjorts om den svenska
militira insatsen 1 norra Afghanistan. Resultaten dr nedsliende,
men skilen till detta ir flera och gir utéver eventuella brister i den
svenska utformningen av stodet. En friga ir om det var realistiskt
att Sverige tog pa sig ett si omfattande ledningsansvar foér en sd
stor region som PRT-MeS? Ansvaret omfattade inte bara sikerhet
utan utveckling och sambhillsstyrning i1 fyra provinser med en yta
dubbelt si stor som Sméland och med en befolkning pi 2,6 mil-
joner invanare.

Erfarenheterna frdn PRT-MeS pekar pa att det ir nodvindigt att
gora en noggrann analys av svenska mojligheter och kapacitet om
en forfrigan om en insats av liknande slag eventuellt skulle upp-
komma i framtiden.

Antalet svenska civila rddgivare var litet med tanke pd deras
arbetssituation 1 Afghanistan, som bland annat innebar ett system
med regelbunden hemrotation under tv4 veckor efter sex veckor i
yinst. Ett sddant system kriver mer personal fér att motverka de
effektivitets- och kunskapsforluster som annars blir {6ljden. Beho-
vet av kontinuerlig bemanning giller ocksd nir Sverige viljer att
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stddja givargemensamma fonder som ARTF — uppféljningen pd
plats av sidana gemensamma internationella insatser ir angeligen.

En konkret lirdom ir att tjinstgdringstiderna ute, bide for civil
och militir personal, borde bli lingre, normalt minst ett eller tvi &r.
I annat fall blir bide kunskapsnivdn, kompetensen, och kontinu-
iteten lidande. Nir det handlar om ett lingsiktigt engagemang blir
omstarterna fér minga och insatsen miste borja om med varje ny
omging utsinda.

Lingre tjinstgdringstid 1 filt innebir storre pédfrestningar for
individerna, som behéver bra uppbackning av organisationen ute
och hemma. Vad som vore limpliga minsta tjinstgéringstider kan
skilja mellan civil och militir personal, och ocksd inom respektive
kategori beroende av funktionen och arbetsuppgifternas karaktir.
For civil personal liksom for militir stabspersonal borde tvd &r
kunna 6vervigas, medan det for soldater i vart fall vore dnskvirt
med lingre perioder dn nuvarande sex minader. I praktiken innebir
de sex minaderna fyra manaders tjinstgoring i filt.

Utredningen menar att det vore av virde att frigan om limp-
ligare tjinstgoringsperioder och system studeras nirmare av reger-
ingen och berdérda myndigheter 1 syfte att fi ett underlag for bittre
system in de nuvarande.

Utredningen har identifierat svirigheter att faststilla den totala
kostnaden fér engagemanget i Afghanistan. Svdrigheterna giller
frimst att kunna faststilla kostnaderna f6r den militira insatsen.
Vid framtida internationella engagemang bor en mer strukturerad
och sammanhéllen redovisning ske fortlépande.

Utredningens slutsats ir att den sammanlagda kostnaden fér hela
det svenska engagemanget 20022014 uppgdr till ligst 18,2 miljarder
kronor (varav militirt 11,1 miljarder, 75 miljoner kronor till st&d-
fonden foér den afghanska armén, bistindet 6,7 miljarder, utlands-
myndigheten i Afghanistan 282 miljoner kronor* och 55 miljoner for
personalen pd Afghanistanenheten vid Sida’), men att det med stor
sannolikhet handlar om ett betydligt hogre belopp.

Sammanlagda kostnader fér de svenska militira insatserna i
Afghanistan varierar beroende pd vilka utgifter som riknas in. Om
man riknar med av Forsvarsmakten uppskattade personalkostnader

2 Ambassaden i Kabul och kontoret i Mazar-e Sharif under tiden 2008-2014.
? Uppskattning baserad p4 uppgifter frin Sida om antalet &rsarbetskrafter under tiden 2002-2014.
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1 Sverige om 4,6 miljarder, och vissa sirskilda materielkostnader
om 4,7 miljarder blir kostnaden betydligt hogre.

Beroende p& hur man riknar kan de sammanlagda kostnaderna
for hela det svenska engagemanget i Afghanistan summeras till
ligst 18,2 och hégst 27,5 miljarder kronor.

12.4 Samlad insats?

— Vid svenskt deltagande i en omfattande, komplex, l8ngsiktig
och riskfylld internationell insats behovs en sirskild ordning
for strategisk styrning, analys och uppféljning.

— For att 3stadkomma en samlad svensk insats behovs en av
regeringen faststilld évergripande analys och styrande strategi
for samtliga inblandade myndigheter.

Det internationella engagemanget 1 Afghanistan var splittrat. P4 mot-
svarande sitt kan sigas att Sveriges engagemang och insatser i prak-
tiken var mindre sammanhillna in vad som anférdes i olika doku-
ment och deklarationer. Den ”samlade” insatsen bestod av flera olika
insatser och var knappast i genuin mening samlad.

Man kan inte siga att insatsen priglades av den samordning och
samsyn som attributet samlad implicerar. Overgripande mlsitt-
ningar finns i sikerhetsrddets resolutioner och i de stora interna-
tionella Afghanistankonferensernas dokument men de blir sillan
konkretiserade pd operativ eller taktisk niva.

Analys, beslut, styrning och uppféljning skedde 1 huvudsak enligt
gingse rutiner, med en ordning mellan departement och myndigheter
som vanligtvis brukar beskrivas som ”stupror”. Arbetstakten 1 Reger-
ingskansliet nir det gillde styrningen av engagemanget var mycket
hoég, vilket troligen inte underlittade 1angsiktig och grundliggande
analys.

Utredningen menar att en férsta férutsittning for att dstadkom-
ma en samlad insats ir att det finns en gemensam och av regeringen
faststilld analys och évergripande strategi som behandlar och klar-
gor alla delar av engagemanget och relationerna mellan de olika
delarna. En samlad insats behover ocksd ett system for uppféljning
och analys fér att under resans gdng vid behov kunna omvirdera
eller modifiera insatsen.
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En mer samlad insats utgor i sig ingen garanti fér att man ska
lyckas bittre. Utredningen menar att de svenska insatserna i
Afghanistan var av en sidan storleksordning och komplexitet, och
av s langsiktig karaktir och férbundna med s& betydande risker,
att avsaknaden av en sirskild, beslutskompetent ledningsfunktion
egentligen ir uppseendevickande. Engagemanget i Afghanistan var
speciellt och annorlunda fér Sverige, men analys, styrning och upp-
foljning skedde pd sedvanligt sitt.

Frén svensk sida vidtogs under engagemangets ging en del 3tgir-
der i en mer samlande riktning. Insikten om behovet av sidana fanns
1 6kande grad. Men de dtgirder som sattes 1 verket, som till exempel
samverkansfunktionen pd statssekreterarnivd, blev inte tillrickligt
kraftfulla, och ett antal frigor 16stes aldrig ut pd hogsta nivd med
tydliga beslut och vigledningar f6r underordnade instanser. Exempel
var oklarheter kring den vipnade konflikten, vad civil-militir sam-
verkan ir, och intradepartementala spinningar och motsittningar.

Utredningens rekommendationer dterfinns 1 kapitel 13.
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13 Utredningens rekommendationer

Utredningen foreslar:

— Vid framtida svenska komplexa internationella engagemang
inrittar regeringen en sirskild funktion 1 Regeringskansliet for
styrning, analys och uppféljning.

— Regeringen faststiller s& tidigt som méjligt en Gvergripande
strategi som giller hela engagemanget. Den sirskilda funk-
tionen utarbetar forslaget till denna strategi.

— Funktionen ansvarar fér en dterkommande och strukturerad
resultatredovisning till regering och riksdag av engagemanget.

— Adekvat svensk politisk-diplomatisk nirvaro finns pd plats 1
landet frin insatsens start.

— Lingre tjinstgoringsperioder 1 filt tillimpas for okad konti-
nuitet pd bide den civila och den militira sidan.

— Policy for lokalanstillda i insatslandet ska faststillas av berér-
da myndigheter 1 Sverige frin engagemangets start.

— Avtal med virdlandet for hantering och skydd av frihetsbers-
vade ska ingds vid engagemangets start.

Som utredningens genomging har visat var det svenska engage-
manget 1 Afghanistan inte sirskilt samlat eller ssmmanhéllet. Beslut
och uppféljningar skéttes 1 huvudsak enligt gingse rutiner hir hem-
ma samtidigt som engagemanget successivt vixte och situationen i
Afghanistan blev alltmer priglad av den interna vipnade konflikten.
Detta var en terspegling av hela det internationella engagemanget,
som inte heller var sammanhéllet med tydliga mal, och inte hade en
sammanhdllen organisation eller ordentliga uppféljningsmekanismer.
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Ett framtida svenskt deltagande i ett komplext internationellt
engagemang kriver en sirskild styrnings- och uppféljningsordning
pd svensk sida om man efterstrivar nigot mer in “business as
usual”. Utredningens forslag ir inte en firdig modell, men vill ange
ndgra av elementen for en mer indamélsenlig ordning.

Férutom denna nya ordning har utredningen kompletterande
rekommendationer pd fyra punkter: behovet av politisk-diploma-
tisk nirvaro pd plats; lingre tjinstgoringsperioder; policy for lokal-
anstillda; avtal gillande frihetsberévade.

13.1 En funktion fér strategisk styrning, analys
och uppfoljning

Utredningen féresldr att regeringen inrittar en funktion fér insatsen
1 Regeringskansliet. Funktionen ansvarar fér styrning, analys och
uppféljning av den samlade insatsen och forutsitts ha viss besluts-
befogenhet.

Utredningen féresldr att en sddan funktion bér vara specifik for
varje samlad insats. Kriterier kan vara att det giller en komplex och
riskfylld konfliktsituation, att ett “samlat” svenskt bidrag efterstri-
vas, att insatsen bedéms vara ldngvarig och resurskrivande.

Funktionen placeras vid Utrikesdepartementet. Chef {6r funktio-
nen bér ha statssekreterares stillning och ska kunna knyta till sig de
riddgivare som krivs. Utlandsmyndigheten i det land dir insatsen
gors ir en given samarbetsaktdr och méste ha relevant bemanning.

13.2 En overgripande och gemensam strategi
vid komplexa svenska engagemang

Ett internationellt engagemang dir Sverige deltar med en l3ngvarig
sammanhingande insats med politiska, utvecklingsmissiga och mili-
tira bidrag 1 en komplex konfliktmiljé kriver en vergripande egen
analys av engagemangets internationella mandat och maél, av kon-
fliktsituationen och vad Sveriges bidrag ska syfta till och innefatta.
Analysen ska ligga till grund fér en samlad och gemensam strategi
for svensk del. Strategin bor si ldngt mojligt vara offentlig. Den
sirskilda funktionen ansvarar f6r att utarbeta strategin.

204



SOU 2017:16 Rekommendationer

Den 6vergripande strategin bor ange mélsittningar, tidslinjer, och
arbets- och ansvarsférdelningen f6ér de olika delarna av den svenska
insatsen. Strategin ska klargora hur information om insatsen ska
formedlas till berérda aktorer. Strategin ska ange hur kontakter och
samarbete ska ske, och ge tydlig vigledning for den samverkan mel-
lan svenska aktérer som efterstrivas.

En strategi for avslut bér finnas med 1 den évergripande strategin,
liksom alternativ f6r att delar av engagemanget eventuellt avslutas i
fortid pd grund av oférutsedda problem eller allvarliga brister.

13.3  Kontinuerlig analys, uppféljning
och strukturerad resultatredovisning

Med en 6vergripande strategi, mdldokument och sirskilt utsedda an-
svariga blir uppféljning en given och genomférbar uppgift for funk-
tionen.

Funktionen dr mottagare av all rapportering frin filtet och berér-
da myndigheter. Den gor redovisningar och analyser av hur den
samlade insatsen gir. Sidana bedémningar gors vid sirskilda behov.
Det kan ge anledning att se over/revidera den samlade strategin.
Funktionen ska vara en samlingspunkt f6r berérda myndigheter. Den
ser till att kostnadsredovisning sker pd samlat och sammanhillet sitt.

Redovisning sker till berérda riksdagsutskott nir dessa sd onskar.
Redovisningen kan vara skriftlig och/eller muntlig. Den kan ocksd
vara en drlig skrivelse till riksdagen. Sirskilda hindelser eller even-
tuella viktigare férindringar 1 insatsomridet kan motivera ytterligare
redovisningstillfille.

En relevant uppféljning kan ge grund fér olika stillningstaganden
under insatsens ging, indring av strategi och maélsittningar, avslu-
tande av insatsen eller argument f6r att driva prioriterade frigor.
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13.4 Politisk-diplomatisk ndrvaro pa plats fran start

Det ir viktigt att Sverige har en politisk-diplomatisk nirvaro pd plats i
det land dir insatsen genomférs, i forsta hand genom en adekvat
bemannad ambassad under ledning av en ambassadér. Utlandsmyn-
digheten och funktionen for styrning, analys och uppféljning pd
hemmaplan behover utveckla nira fortlépande kontakter och dialog.

13.5 Langre tjanstgoringsperioder behovs

Tjinstgéringsperioderna ute bor vara lingre dn de som oftast har gillt
pa den militira och den civila sidan i Afghanistan. For utsinda pd
utlandsmyndigheten bér kortare tjanstgoringstider 4n tvd &r und-
vikas. Betydelsen av kontinuitet ir stor. Man behéver ocksd finna
metoder och sitt att se till att mycket erfarna och kunniga tjinstemin
rekryteras till de sviraste tjinstgdringsorterna.

Motsvarande giller pi den militira sidan. Forsvarsmakten bor
dverviga lingre rotationsperioder dn de sex mdnader som ir oftast
forekommande. Detta giller sirskilt fér ledande befattningar.

Savil den civila som den militira personalen i en insats, och
givetvis utlandsmyndighetens personal, behéver ha mycket god kun-
skap om den &vergripande svenska strategin f6r den samlade insatsen.

13.6 Policy for lokalanstallda

Det ir viktigt att ha en tydlig ordning och policy for den lokalan-
stillda personal som kontrakteras vid en svensk insats. Regler nir det
giller sikerhets- och skyddsaspekter pd kortare och lingre sikt beho-
ver faststillas av berérd myndighet, inklusive vad som ska gilla efter
avslutad tjinstgoring for lokalanstillda som haft kinsliga uppgifter.
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13.7 Hanteringen av frihetsberévade

Det ir av vikt att frin insatsens start sluta avtal med virdlandet gil-
lande 6verlimning av personer som svensk militir eller polis har
frihetsberévat i samband med sina operationer. Om det inte gir att
f3 fram ett gemensamt avtal for samtliga truppbidragande linder i
en multilateral insats bor Sverige efterstriva ett bilateralt avtal.
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Kommittédirektiv 2015:79

Utvardering av Sveriges engagemang i Afghanistan

Beslut vid regeringssammantride den 9 juli 2015

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utvirdera Sveriges samlade engagemang i
Afghanistan under perioden 2002-2014, med sirskilt fokus p& den
verksamhet som har bedrivits i norra Afghanistan under dren 2006—
2014. Uppdraget bestdr i att beskriva, analysera och utvirdera den
samlade svenska insatsen utifrin de 6verviganden och madlsitt-
ningar som har lagts fast. Det overgripande syftet med utvirde-
ringen ir att dra lirdomar infér framtida internationella insatser.
Utredaren ska bland annat

e beskriva och analysera sammanhanget och férutsittningarna for
den samlade insatsen,

e redogora f6r den samlade insatsens mélsittningar och resultat,

o redogora, dir si ir mojligt, for effekter av insatsen pd det
afghanska sambhiillet,

e beskriva och analysera hur styrning, samordning och samverkan
har fungerat éver tid, och

¢ limna rekommendationer utifrdn de slutsatser som dragits.
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Utredaren ska genomféra uppdraget i nira samarbete med Forsvars-
makten, Sida, Polismyndigheten och andra berérda myndigheter.
Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2016.

Behovet av en utvérdering

Sverige har under perioden 2002-2014 haft ett omfattande militirt
och civilt engagemang i Afghanistan. Betydande resurser, sivil per-
sonella som finansiella, har tagits 1 ansprdk. Det finns dirfér anled-
ning att ge en sirskild utredare 1 uppdrag att utvirdera Sveriges om-
fattande samlade engagemang i Afghanistan f6r att kunna dra lirdo-
mar infér framtida internationella insatser

I Strategi for Sveriges stdd till det internationella engagemanget 1
Afghanistan (2010) anger regeringen att det 6vergripande maélet dr
att: “Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans formdga att uppriitt-
hilla stabilitet och sikerbet, demokrati och mdinskliga rittigheter samt
erbjuda sina invinare majligheter att forbéttra sina levnadsvillkor och
en rittvis och hillbar utveckling.”

Det samlade svenska engagemanget har varit brett och vilat pi
tre huvudpelare: diplomatiska och politiska insatser, militira insat-
ser och utvecklingsinsatser. Inom ramen fér utvecklingsinsatserna
har Sverige dven bidragit till polisinsatser (EUPOL samt rddgivare)
och andra civila insatser, bl.a. genom att stilla personer till férfo-
gande till internationella organisationer.

Svenska myndigheter har férvintats samverka med en rollférdel-
ning som aterspeglar deras respektive kompetensomrdden och, dir
det har varit mgjligt, samordna sina insatser.

Insatserna har genomforts som del av ett omfattande interna-
tionellt engagemang, dir FN, EU och Nato har haft ledande roller.

Utredarens uppdrag

Utredaren ska redovisa vilka resultat den samlade insatsen har lett
till och vilka lirdomar som kan dras utifrdn det svenska engage-
manget 1 Afghanistan under perioden 2002-2014. Sirskilt fokus ska
liggas pd perioden viren 2006 till och med sommaren 2014 och pi
den verksamhet som har bedrivits i norra Afghanistan. Under
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denna period hade Sverige ledningsansvaret fér Provincial Recon-
struction Team (PRT) och sedermera, frdn mars 2012, Transition
Support Team (TST) i Mazar-e Sharif.

Utredaren ges 1 uppdrag att utvirdera resultaten av det samlade
svenska engagemanget inom den politiska och diplomatiska verk-
samheten, den militira insatsen och utvecklingssamarbetet.

Det bor 1 sammanhanget framhéllas att Sveriges engagemang dgde
rum inom ramen fér en mycket omfattande internationell insats.
Utvirderingen bér sdledes inriktas pd de resultat som kan knytas till
de svenska insatserna. Dir s§ ir mojligt ska effekter pd det afghanska
samhillet redovisas. Jimstilldhetsfrdgor har varit en viktig utgings-
punkt 1 den svenska insatsen och ska genomgdende beaktas 1 utvir-
deringen. Utredaren ska ocksd redogora for hur det svenska engage-
manget bidragit till att frimja kvinnors roll, deltagande, represen-
tation, rittigheter och sikerhet samt f6r vilka slutsatser som kan dras
infér framtida insatser.

Utredaren ges vidare i uppdrag att analysera hur styrning, sam-
ordning och samverkan inom den samlade insatsen har fungerat.

Utredaren ska utifrdn de redovisade erfarenheterna limna rekom-
mendationer fér regeringens och berérda myndigheters framtida
arbete med internationella insatser.

Uppdragsformuleringar

Utredaren ska

o beskriva och analysera de 6verviganden och beslut som legat till
grund f6r den samlade insatsen och dess olika delar,

o beskriva och analysera det nationella och internationella sam-
manhanget och férutsittningarna fér den samlade insatsen,

o redogdra for den samlade insatsens mélsittningar och resultat
samt utvirdera méiluppfyllelse, inklusive fér den samlade insat-
sens budgetar, dir avvikelser i tillimpliga fall ska analyseras,

o redogora, dir si ir mojligt, for effekter av insatsen pd det
afghanska samhillet, bland annat med avseende p8 kvinnors roll,
deltagande, representation, rittigheter och sikerhet,
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e Dbeskriva och analysera hur regeringens styrning av berérda myn-
digheter har fungerat 6ver tid,

o beskriva och analysera hur genomférandet av den samlade insat-
sen har fungerat éver tid, med sirskilt fokus p& samordning och
samverkan mellan bistindsinsatserna och de militira insatserna,
samt med beaktande av ett jimstilldhetsperspektiv,

e beskriva och analysera samordning och samverkan mellan sven-
ska myndigheter och afghanska myndigheter, andra nationer,
internationella organisationer, militira, civila och lokala aktorer,
och

¢ limna rekommendationer utifrin de slutsatser som dragits.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redogéra for eventuella praktiska konsekvenser av
sina rekommendationer fé6r myndigheter och andra aktérer som
kan beréras. Om rekommendationerna kan férvintas leda till kost-
nadsokningar for staten ska en berikning av dessa kostnader redo-
visas och forslag till finansiering foreslis.

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Utredaren ska bedriva arbetet i nira samarbete med Forsvarsmak-
ten, Sida, Polismyndigheten och andra berérda myndigheter, vilka
ocksd ska bistd utredningen med nodvindigt underlag avseende
sina respektive ansvarsomriden.

Informationsinhimtning férvintas ske genom granskning av
dokumentation, enskilda intervjuer, 6ppna frigestunder/hearings,
m.m. Arbetet ska forankras brett. Det civila samhillet och forskar-
samhillet ska inkluderas tidigt 1 processen.

Utredaren forvintas intervjua och inhimta information frin
politiker och tjinstemin som har haft ledande eller centrala befatt-
ningar f6r planeringen, styrningen och genomférandet av den sam-
lade svenska Afghanistaninsatsen inom Regeringskansliet och beror-
da myndigheter. P4 motsvarande sitt ska information inhimtas frn
internationella organ (FN, EU och Nato), afghanska foretridare och
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det civila samhillet i Afghanistan och i Sverige. Konsultationer ska
dven ske med foretridare for linder som har haft ett omfattande
engagemang 1 Afghanistan. Andra linders utvirderingar kan tjina
som virdefullt underlag. Samordning ska ocksd ske med andra
pigiende uppdrag med biring pid det svenska engagemanget i
Afghanistan under perioden.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2016.

Bakgrund

I mer dn ett decennium har Afghanistan haft en framtridande roll 1
svensk utrikes- och sikerhetspolitik. En stor del av de olika instru-
ment som finns till hands inom sikerhet, bistdnd, politik och diplo-
mati har anvints inom ramen fér en samlad insats.

Sverige har bidragit till den internationella sikerhetsstyrkan i
Afghanistan (Isaf) sedan denna upprittades vid drsskiftet 2001/2002.
Totalt har nirmare 9 000 svenskar tjinstgjort inom ramen for Isaf.
Det svenska militira bidraget till Isaf avslutades 1 huvudsak i maj
2014. Sverige deltar sedan januari 2015 i Natos utbildnings- och rid-
givningsinsats Resolute Support Mission (RSM).

Utvecklingssamarbetet har varit en central del av Sveriges samlade
insats 1 Afghanistan. Under perioden 2002-2014 har cirka 5,4 mil-
jarder kronor betalats ut 1 bilateralt utvecklingssamarbete och cirka
1,2 miljarder kronor i humanitirt bistdnd. Till detta tillkommer verk-
samhet genomférd av Sida under andra anslagsposter dn den bilaterala
landramen. Insatser har ocksd genomférts av Folke Bernadotte-
akademin (FBA), Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap
(MSB) och Polismyndigheten, vilka bland annat har stillt personal till
forfogande till olika internationella organisationer.

Under 2009-2014 hade Sverige ett sirskilt sindebud for
Afghanistan och Pakistan med uppgift att bidra med regionala aspek-
ter pd utvecklingen. Det sirskilda sindebudet medverkade ocksd i den
fortlopande internationella samordningen betriffande Afghanistan.
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Sveriges bidrag med fokus pd norra Afghanistan

Sveriges dvertagande av ledningsansvaret for den regionala enheten
for sikerhet och dteruppbyggnad (PRT) 1 Mazar-e Sharif 2006 inne-
bar ett sirskilt fokus, sivil militirt som civilt, pi norra Afghanistan.

En senior civil representant tillsattes 2010 med placering 1i
Mazar-e Sharif med uppgift att féra en politisk dialog med afghan-
ska och internationella féretridare 1 regionen. En civil ledning av
den samlade verksamheten i norra Afghanistan inrittades 2012. I
samband med detta upphérde PRT och évergick till TST. Det
militira styrkebidraget reducerades successivt frdn 2012 i takt med
att sidkerhetsansvaret overlimnades till de afghanska sikerhets-
styrkorna.

Inom ramen f6r utvecklingssamarbetet har sirskilda satsningar i
norra Afghanistan genomférts. Till den civila delen av verksam-
heten rekryterades personal med bistdndskompetens, politiska rad-
givare, polisridgivare samt stabs- och sikerhetsfunktioner.

Styrdokument och tidigare utvirderingar

Milsittningarna for den samlade insatsen och dess olika delar har
angetts i olika styrdokument och propositioner. Ar 2010 lade
regeringen fast “Strategi for Sveriges stdd till det internationella
engagemanget 1 Afghanistan” dir ett 6vergripande mél definierades
for den samlade insatsen.

Overviganden som har legat till grund for Sveriges deltagande i
den internationella sikerhetsstyrkan 3terfinns i regeringens propo-
sitioner framlagda dren 2001-2013. Andra viktiga dokument ir
bistindsstrategierna fér perioderna 2002-2005, 2006-2008, 2009—
2011, 2012-2014. Ett styrdokument som beskriver syfte, struktur
och riktlinjer f6r den civila ledningen av Sveriges samlade insats i
norra Afghanistan utarbetades 2012.

Insatsen har utvirderats vid tidigare tillfillen. Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI) har publicerat flera rapporter, bla.
”Sveriges bidrag till PRT i Afghanistan — en utvirdering infér 6ver-
tagandet av ledningen foér PRT Mazar-e Sharif”. Under 2011
gjordes en utvirdering av Riksrevisionen: ”Svenska bidrag till inter-
nationella insatser.”
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Ytterligare analyser och utvirderingar kan komma att genom-
foras. Bland annat kommer en sirskild analys att initierats av
Regeringskansliet som ska redogéra for hur det svenska deltagande
inom Isaf har pdverkat Forsvarsmakten och dess verksamhet. Det
kan idven bli aktuellt med uppdrag till Sida och andra myndigheter
att genomfora relevanta analyser och utvirderingar under perioden.

(Utrikesdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2017/

Kronologisk férteckning

—_

. For Sveriges landsbygder
— en sammanhillen politik fér
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. N.

[ S

. Kraftsamling f6r framtidens energi. M.
Karens for statsrdd och statssekreterare.
Fi.

4. Foér en god och jimlik hilsa.

En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. S.

)

w

. Svensk social trygghetien
globaliserad virld. Del 1 och 2.S.

6. Se barnet! Ju.

7. Straffprocessens ramar och
domstolens beslutsunderlag
ibrottmdl - en bittre hantering av
stora mil. Ju.

oo

. Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. M.

. Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. U.

el

10. Ny ordning for att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. U.
11. Vigskatt. Volym 1 och 2. Fi.
12. Att ta emot minniskor p3 flyke.
Sverige hosten 2015. Ju.
13. Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? Fi.
14. Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna. Ju.
. Kvalitet och sikerhet
pd apoteksmarknaden. S.
16. Sverige 1 Afghanistan 2002-2014. UD.
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Systematisk férteckning

Finansdepartementet Ny ordning f6r att frimja god sed
Karens for statsrdd och statssekreterare. [3] och hantera oredlighet i forskning. [10]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]

Finansiering av infrastruktur med Utrikesdepartementet
privat kapital? [13] Sverige i Afghanistan 2002-2014. [16]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag i brottma3l
— en bittre hantering av stora mil. [7]

Att ta emot minniskor pa flykt.
Sverige hésten 2015. [12]

Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna. [14]

Milj6é- och energidepartementet
Kraftsamling fér framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. 8]

Néringsdepartementet

For Sveriges landsbygder
— en sammanhillen politik f6r
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]

Socialdepartementet

For en god och jimlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]

Svensk social trygghet i en globaliserad
virld. Del 1 och 2. [5]

Kvalitet och sikerhet
pd apoteksmarknaden. [15]

Utbildningsdepartementet

Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. [9]



