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Till statsradet och chefen
for Utrikesdepartementet

Regeringen beslutade den 9 juni 2022 att en parlamentariskt sam-
mansatt kommitté ska gora en utvirdering av Sveriges samlade
engagemang 1 Afghanistan mellan dren 2001 och 2021. Syftet med
utvirderingen ir att klargéra vilka resultat det samlade engage-
manget bidragit till och vilka lirdomar som kan dras av den svenska
nirvaron 1 Afghanistan under perioden. Enligt kommittédirek-
tiven 2022:60 (bilaga 1) skulle uppdraget redovisas senast den 9 juni
2024. Den 25 april 2024 fattade regeringen beslut om tilliggs-
direktiv 2024:43 (bilaga 2) varigenom utredningstiden utstricktes
till den 31 december 2024.

Férre ambassadéren Lennarth Hjelmdker férordnades den
9 juni 2022 som ordférande f6r kommittén. Foljande personer,
som nominerades av respektive parti 1 Riksdagen, férordnades som
ledaméter 1 kommittén den 26 april 2023: riksdagsledaméterna
Johan Andersson och Alexandra Vélker samt forre riksdagsledamo-
ten ClasGoran Carlsson, Socialdemokraterna; riksdagsledaméterna
Bjorn Séder och Lars Wistedt, Sverigedemokraterna; Katarina
Tolgfors och Hans Wallmark, Moderaterna; journalisten Anders
Finge, Vinsterpartiet; riksdagsledamoten Kerstin Lundgren,
Centerpartiet; riksdagsledamoten Mikael Oscarsson, Kristdemokra-
terna; forra riksdagsledamoten Lotta Hedstrom, Miljopartiet de
grona samt forra riksdagsledamoten Nina Larsson, Liberalerna.
Ledamoten Hans Wallmark entledigades den 16 augusti 2024 och
riksdagsledamoten Stefan Olsson, Moderaterna, férordnades som
ledamot i kommittén.

Som sakkunniga i kommittén férordnades frdn och med den
23 maj 2023 kanslirddet Anja Glavinic Jones frdn Férsvarsdeparte-
mentet samt dmnesridet Kerstin Lindblad frin Justitiedepartementet.



Forre ambassadéren Peter Tejler forordnades som sakkunnig frin
Utrikesdepartementet frdn och med den 8 juni 2023.

Som experter férordnades den 17 januari 2024 projektledaren
Cecilia Hull Wiklund, Folke Bernadotteakademin; forre éversten
Olof Granander, Forsvarsmakten; enhetschefen Louise Weber,
Migrationsverket samt konsulten Karin Kronlid, Sida.

Sekretariatet har bestdtt av departementsridet Helena Pilsas
som huvudsekreterare frin och med den 12 september 2022 och
departementssekreteraren Isak Myrestam som bitridande sekrete-
rare frin och med den 1 september 2022. Kanslisekreteraren Evis
Bergenlov har frin och med den 1 september 2023 tjinstgjort med
arbetstid pd 60 procent som bitridande sekreterare.

Hirmed éverlimnar kommittén sitt betinkande Sverige ¢
Afghanistan 2001-2021 — Erfarenheter och lirdomar (SOU 2024:92).

Kommitténs uppdrag ir 1 och med detta slutfort.

Stockholm 1 december 2024

Lennarth Hjelmdker

Johan Andersson ClasGéran Carlsson
Anders Finge Lotta Hedstrom
Nina Larsson Kerstin Lundgren
Stefan Olsson Mikael Oscarsson
Bjorn Soder Katarina Tolgfors
Alexandra Vélker Lars Wistedt
/Helena Pilsas
Isak Myrestam

Evis Bergenlov
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Kommitténs forord

Sveriges engagemang 1 Afghanistan har ssmmantaget utgjort en av de
mest lingvariga och omfattande internationella insatser som Sverige
bidragit till. Kommitténs arbete med att kartligga och utvirdera detta
har haft karaktiren av en sammanfattande liroprocess. Det dr kom-
mitténs férhoppning att de lirdomar som vuxit fram och som redo-
visas 1 detta betinkande kommer till anvindning 1 framtida insatser
och stod.

Kommittén énskar framféra ett varmt tack till alla de tusentals
svenskar som under flera decennier arbetat med de svenska insatserna
1 Afghanistan. Frén civilsamhillet, som diplomater, bistdndsarbetare,
militirer, poliser och experter, som arbetat sida vid sida med lokal-
anstillda afghaner. Ett riskfyllt, inte sillan farligt arbete, som utférts
under krivande omstindigheter. Detta vittnar ocksd om det djupa
engagemang som funnits — och finns — 1 Sverige f6r Afghanistans
folk. Engagemanget har priglats av hingivenhet och en énskan att
bidra. Utan detta hade de framgingar som ind3 ndddes, och som
dtminstone under en tid kunde tinda en gnista av hopp hos delar av
den hirt prévade befolkningen 1 Afghanistan, inte varit mojliga.
Minga av dem som tjinstgjort i Afghanistan har burit med sig sina
erfarenheter hem. Nigra kom inte hem och fick betala det yttersta
priset. Kommitténs tankar gir sirskilt till deras anhériga.






Forkortningar

AAN
ACBAR

ADB

ADF
AfPak

AIHRC

ALP
AMIP
ANA
ANA TF
ANDS
ANP
ANPDF

ANSF
APF

APSM
ARCS
AREU
ARTF
BEGE
BMZ

Afghanistan Analysts Network

Agency Coordinating Body for Afghan Relief and

Development

Asian Development Bank (Asiatiska
utvecklingsbanken)

Asian Development Fund

Afghanistan-Pakistan (begreppet anvindes frimst

for att beskriva kretsen av de sirskilda
sindebuden, se SRAP)

Afghanistan Independent Human Rights
Commission

Afghan Local Police

Afghanistan Mechanism for Inclusive Peace
Afghan National Army

Afghan National Army Trust Fund
Afghanistan National Development Strategy
Afghan National Police

Afghanistan National Peace and Development
Framework

Afghan National Security Forces

Afghanistan Partnership Framework
Afghanistan Peace Support Mechanism
Afghan Red Crescent Society

Afghanistan Research and Evaluation Unit
Afghanistan Reconstruction Trust Fund

Basic Education and Gender Equality
Bundesministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (Tysklands
federala ministerium f6r ekonomiskt samarbete
och utveckling)
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Forkortningar

BRAC
BSA
CAPD

CBD
CBE

CC
CDC
CEDAW

CIMIC
CNL
COIN
CPI
DIIS
EBA
EBAO
EEAS

ELECT

EU
EUPOL
EUSR
FBA
FCDO
FITA
FN

FOI

FS

FSB

FoU
HAW
HDI
HPC
ICAI
ICRC
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Bangladesh Rural Advancement Committee
Bilateral Security Agreement

Cooperation Agreement on Partnership and
Development (samarbetsavtal om partnerskap och
utveckling mellan EU och Afghanistan)
Community-Based Development
Community-Based Education

Citizens” Charter

Community Development Council
Convention on the Elimination of All Forms of
Discrimination against Women
Civil-Military Cooperation

Camp Northern Lights

Counterinsurgency

Corruption Perception Index

Dansk institut for internationale studier
Expertgruppen for bistdndsanalys
Effect-Based Approach to Operations
European External Action Service

(EU:s utrikestjinst)

Ensuring Legal and Electoral Capacity

for Tomorrow

Europeiska unionen

European Union Police Mission

European Union Special Representative
Folke Bernadotteakademin

Foreign, Commonwealth and Development Office
Finnish Institute of International Affairs
Forenta nationerna

Totalférsvarets forskningsinstitut
Fortsittningsstyrka

Forward Support Base
Forsvarsdepartementet

Forsvarsutskottet

Heavy Airlift Wing

Human Development Index

High Peace Council

Independent Commission for Aid Impact
International Committee of the Red Cross
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IED
IFRC

IKFF
ILO
IMF

IMS
I0B

IOM

IRC
Isaf
ISKP
JANIB
JAT
JCMB
JEC

Ju

KU
KUNO

KUT
LOTFA
MAPA
MEC
MOT
MoU
MR
MSB
MSF
MSIA
NAP
Nato
NB TSU

Improvised Explosive Device

International Federation of the Red Cross
and Red Crescent Societies

Internationella Kvinnoférbundet fér Fred
och Frihet

International Labour Organization
(Internationella arbetsorganisationen)
International Monetary Fund
(Internationella valutafonden)

International Media Support

Directie Internationaal Onderzoek en
Beleidsevaluatie (det nederlindska utrikes-
ministeriets policy- och utvirderingsenhet)
International Organization for Migration
(FN:s migrationsorganisation)
International Rescue Committee
International Security Assistance Force
Islamic State — Khorasan Province

The Joint Afghan-Nato Inteqal Board

Joint Action Team

Joint Coordination and Monitoring Board
Joint Forces Command
Justitiedepartementet
Konstitutionsutskottet

Platform for Humanitarian Knowledge Exchange
in the Netherlands

Sidas kvalitetssikrings- och utredningsenhet
Law and Order Trust Fund for Afghanistan
Mine Action Programme of Afghanistan
Monitoring and Evaluation Committee
Military Observation Team

Memorandum of Understanding

Minskliga rittigheter

Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
Médecins Sans Frontieres (Likare Utan Grinser)
Marie Stopes International Afghanistan
National Action Plan

North Atlantic Treaty Organization
Nordic Baltic Transition Support Unit
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NGO
NIMH
NIOD

NPP
NRAP
NSP
NTM-A
OCHA

ODA
OECD-DAC

OEF
OFS
OMLT
OSSE

PRT
PRT-MeS
RAIP
RCN
RECCA

RiR

RK
RSM
SAK
SCR
SHAPE
Sida
SIGAR

SOFA

SOG
SOU
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Non-governmental organisation

The Netherlands Institute for Military History
Institute for War, Holocaust

and Genocide Studies

National Priority Program

National Rural Access Program

National Solidarity Programme

NATO Training Mission — Afghanistan
Office for the Coordination of Humanitarian
Affairs (FN:s kontor f6r samordning

av humanitirt bistdnd)

Official Development Assistance
Organization for Economic Co-operation and
Development — Development Assistance
Committee (OECD:s bistdndskommitté)
Operation Enduring Freedom

Operation Freedom’s Sentinel

Operational Mentoring and Liaison Team
Organisationen for sikerhet och samarbete

1 Europa

Provincial Reconstruction Team

Provincial Reconstruction Team — Mazar-e Sharif
Rural Access Improvement Programme
Regional Command North

Regional Economic Cooperation Conference
on Afghanistan

Riksrevisionen

Regeringskansliet

Resolute Support Mission

Svenska Afghanistankommittén

Senior Civilian Representative

Supreme Headquarters Allied Powers Europe
Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete
Special Inspector General for Afghanistan
Reconstruction

Status of Forces Agreement

Sirskilda operationsgruppen

Statens offentliga utredningar
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SRAP

SRHR
SRK
SRSG
SRV
STFA
TF NL
TI
TMAF
TPM
TST
UD
UFoU
Ul

UN Women

Unama

UNCAC
UNDP

UNESCO

UNHCR

UNICEF
UNMAS

UNOPS
USAID
USIP
UuU

WAW
WB

Férkortningar

Special Representative for Afghanistan

and Pakistan

Sexuell och reproduktiv hilsa och rittigheter
Svenska Réda Korset

Special Representative of the Secretary-General
Statens riddningsverk

Special Trust Fund for Afghanistan

Task Force Northern Lights

Transparency International

Tokyo Mutual Accountability Framework
Third Party Monitoring

Transition Support Team

Utrikesdepartementet

Sammansatta utrikes- och forsvarsutskottet
Utrikespolitiska institutet

United Nations Entity for Gender Equality and
the Empowerment of Women (FN:s enhet

for jimstilldhet och kvinnors egenmakt)
United Nations Assistance Mission in Afghanistan
(FN:s stodmission till Afghanistan)

United Nations Convention against Corruption
United Nations Development Programme
(FN:s utvecklingsprogram)

United Nations Educational, Scientific and
Cultural Organization (FN:s organisation

for utbildning, vetenskap och kultur)

United Nations High Commissioner for Refugees
(FN:s flyktingorgan)

United Nations Children’s Fund (FN:s barnfond)
United Nations Mine Action Service

(FN:s minréjningsorganisation)

United Nations Office for Project Services
(FN:s upphandlingsorgan)

United States Agency for International
Development

United States Institute of Peace
Utrikesutskottet

Women for Afghan Women

World Bank (Virldsbanken)

15



Forkortningar SOU 2024:92

WEFP World Food Programme

(FN:s livsmedelsprogram)
WPS Women, Peace and Security
OB Overbefilhavare
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Sammanfattning

Inledning
Kommitténs uppdrag och arbete

Regeringen beslutade den 9 juni 2022 att ge en parlamentariskt
sammansatt kommitté i uppdrag att utvirdera Sveriges samlade
engagemang 1 Afghanistan mellan dren 2001 och 2021. Kommitténs
uppgift har varit att kartligga, utvirdera och dra lirdomar av det
svenska engagemanget. Kommittén har dirutdver sirskilt undersoke
insatsernas paverkan pd kvinnors och flickors situation. I uppdraget
har ocksd ingdtt att redovisa och analysera den svenska operativa
evakueringsinsats som genomférdes med bérjan 1 augusti 2021.
Kommittén har bitritts av sakkunniga, experter och sekretariat.
Arbetet har bedrivits brett. Kommittésammantridena har utgjort
kdrnan i arbetet som har mynnat ut 1 ett antal lirdomar. Till samman-
tridena har foretridare frdn myndigheter och organisationer, sivil
svenska som utlindska, samt politiska féretridare inbjudits for att
dela med sig av sina kunskaper om och erfarenheter av Sveriges
engagemang 1 Afghanistan. Sekretariatet har héllit ett rundabords-
samtal om kvinnors och flickors tnjutande av minskliga rittigheter
1 Afghanistan. Kommittén har anordnat ett moéte 1 Stockholm med
deltagande av bland annat civilsamhillet, foretridare for forskar-
samfundet och afghanska organisationer. Ett omfattande skriftligt
material, frin berérda myndigheter och arkiv, har gdtts igenom.
Sekretariatet har triffat ett hundratal personer utéver det femtiotal
som medverkat pd kommittésammantridena. Tvd konsulter har gitt
igenom ett stort antal utvirderingar av svenskt bistdnd till Afghanistan
respektive undersokt hur det svenska engagemanget bidragit till att
frimja kvinnors och flickors roll. Samma konsulter har granskat
betinkandet ur ett jimstilldhets- respektive utvirderingsperspektiv.
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Sammanfattning SOU 2024:92

Sammanhang for engagemanget och lardomar i korthet

Sverige har haft ett 18ngt och brett engagemang 1 Afghanistan,
inledningsvis genom civilsamhillesorganisationer som Svenska
Afghanistankommittén (SAK) och humanitirt bistdnd genom
FN-systemet. Insatserna i Afghanistan har under tjugodrsperioden
varit foremal for stort politiskt och samhilleligt intresse, sdvil
internationellt som 1 Sverige. Sveriges engagemang 1 Afghanistan
har utgjort en av de mest lingvariga och omfattande internationella
insatser som Sverige bidragit till. Engagemanget har behandlats
l6pande 1 riksdagens utrikes- respektive forsvarsutskott samt i
sammansatta utskott. Tusentals svenskar har arbetat 1 landet, m&nga
ginger 1 farliga och utmanande situationer. Sex svenskar har stupat
eller dodats nir de tjinstgjort 1 Afghanistan i1 svensk eller inter-
nationell tjinst, liksom tvd lokalanstillda afghanska tolkar. Sverige
har tillsammans med minga andra linder bidragit till att stodja
Afghanistan och dess institutioner samt till att férbittra enskilda
minniskors levnadstérhéllanden. I Afghanistan har Sverige agerat
bilateralt, som medlemsland 1 EU och FN, som truppbidragare och
som partnerland till Nato. I dessa olika roller har Sverige haft ett
varierande handlingsutrymme.

Kommitténs uppdrag stricker sig frin 2001 till 2021; frdn &ret d&
terrorattackerna mot USA den 11 september 2001 skakade virlden
till ndgra ménader efter Kabuls fall den 15 augusti 2021 och taliba-
nernas maktovertagande 1 Afghanistan.

Dagens situation i Afghanistan uppvisar £ hoppfulla tecken.
For kvinnorna och flickorna 1 landet ir situationen sirskilt svir.
Afghanistan ir inte heller lingre féremal f6r lika omfattande inter-
nationellt intresse. Andra internationella kriser och konflikter har
kommit 1 férgrunden.

Kommittén har i sitt gemensamma arbete lyssnat, list, diskuterat
och dragit lirdomar vilka redovisas i korthet nedan i tabell 1 och
mer utforligt lingre fram 1 sammanfattningen och i betinkandet.
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Tabell 1 Oversikt av kommitténs lardomar pa sex omraden

Omréade och lardomar
1. Kontext och miljd for savél den internationella som den svenska insatsen.
o Kontext och miljo — en verklighet som ofta forbisags i Afghanistan.
o Det regionala perspektivet — en dimension som lange tappades bort.
e "Kunskap om” racker inte — initiala beslut utan grund i den lokala kontexten fick
konsekvenser for legitimitet och forsoningsprocess.
2. Attdeltai ett storre internationellt sammanhang.

o Svenskt engagemang i ett storre internationellt sammanhang — att hantera ett
begrénsat handlingsutrymme.
o  Effektivt aktérskap i internationella sammanhang — konsekvent agerande
tillsammans med andra ger resultat.
3. Mal, styrning och samverkan.
o Tydliga och realistiska mal som anpassas over tid — grundbulten i all verksamhet.
o Strategier och andra styrdokument — dkad tydlighet och en gemensam syn pa deras
funktion hade behévts for att ta malen ett steg vidare.
e En samlad insats dver politikomraden — kraven pa en tydlig viljeinriktning och
strategi dn viktigare.
o Beslutsfattande och samverkan inom den svenska férvaltningsmodellen — néra
kommunikation och samrad kravs.
4. Nodvindiga forutsattningar for langsiktiga resultat och effekter.
o Afghanskt dgarskap — nodvandigt for hallbara resultat.
e Fordndring och utveckling tar tid — nagot som underskattades.
o Kvinnors och flickors roll, representation och rattigheter i Afghanistan — uteslutning
av halva samhallet kostar.

o Hallbara och barkraftiga insatser — realistiska tidsperspektiv, fungerande nationellt
agarskap och en inhemsk resursmobilisering forutsatts.

5. Genomfdrande av verksamheten pa plats i Afghanistan.

o Effektivt genomférande kréaver narvaro, resurser, utbildning och kontinuitet —
omraden med potential for forbattring.

6.  Fran rapportering, uppfdljning och utvardering till andrade forhallningssatt.

e Rapportering, uppfdljning och utvardering om Sveriges verksamhet i Afghanistan gav
regelbunden information — justeringar drojde.

Kontext och kartlaggning
Bakgrund om Afghanistan och det internationella sammanhanget

Flera decennier av konflikt hade satt djupa spdr i Afghanistan redan
fore 2001. Det afghanska samhille som Sverige och andra deltagande
linder motte byggde pd komplexa sociala strukturer som formats
av minga kulturella och religiosa influenser genom historien —

i synnerhet olika tolkningar av islam. Det var ett heterogent och
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patriarkalt samhille med en befolkning drrad av langvarig konflikt
och fértryck, fattigdom samt djupa humanitira och utvecklings-
missiga behov. Kvinnor var av tradition forvigrade minga rittig-
heter, skydd och deltagande i beslutsfattande och samhillsliv. Det
sociala kontraktet mellan befolkningen och centralmakten saknades
och landsbygden hade i stor utstrickning fitt klara sig sjilv.

Efter al-Qaidas terrorattacker mot USA den 11 september 2001
inleddes en amerikanskledd militir offensiv mot talibanrérelsen
1 Afghanistan. Den snabba offensiven genomfordes i samarbete
med olika afghanska krigsherrar. Vid en internationell konferens
1 Bonn 2001 efter talibanregimens fall lades grunden {6r en ny
islamisk republik som skulle vixa fram med internationellt stod.
FN:s sikerhetsrdd antog direfter resolutioner for att etablera FN:s
stddmission Unama och en internationell sikerhetsstyrka (Isaf)
1 Afghanistan. Den nya republiken som fick stéd av det internatio-
nella samfundet byggdes pd en instabil grund. Krigsherrar och si
kallade kommendanter som tidigare fértryckt och exploaterat be-
folkningen fick genom politiska beslut, ocksd med st6d av det inter-
nationella samfundet, betydelsefulla poster. Detta biddade for en
vixande korruption i landet som, tillsammans med det allt simre
sikerhetsliget, bidrog till att den framtidstro som ménga afghaner
kinde i republikens inledningsskede falnade. Opiumodling och
narkotikahandeln gédde den informella ekonomin och ékade korrup-
tionen ytterligare. Utvecklingen 1 Afghanistan var och forblir ocksd
nira sammanlinkad med regionala aktorers intressen. Pakistan dr
central 1 sammanhanget och bide méjliggjorde och motarbetade
det internationella engagemanget. Bland annat tillits talibanerna
1 stort verka ostért 1 grinsomradet mellan Afghanistan och Pakistan,
vilket underblste den vipnade konflikten mellan de internationellt
understddda afghanska sikerhetsstyrkorna och talibanrérelsen.

Under tjugodrsperioden tog talibanrorelsen gradvis kontrollen
over allt storre omriden. Civila dédsoffer till f6]jd av konflikten
okade och anstringningar for en afghansk fredsprocess forblev
verkningslosa. I februari 2020 sl6ts Dohaavtalet mellan USA och
talibanrérelsen, utan deltagande av den afghanska regeringen. Av-
talet innebar ett slutdatum f6r den internationella militira nirvaron
1 Afghanistan som USA 1 april 2021 skot upp till den 11 september
2021. Under viren och sommaren 2021 genomférdes det inter-
nationella trupptillbakadragandet medan intensiva strider pagick
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mellan de afghanska parterna. De afghanska sikerhetsstyrkorna
tappade successivt kontrollen 6ver distrikt runt om 1 landet och till
sist provinshuvudstiderna fér att till slut kollapsa. Den 15 augusti
flydde landets president och talibanrérelsen tog kontroll 6ver Kabul
samt dterutropade det islamiska emiratet Afghanistan.

Utrikes- och sakerhetspolitiska insatser

Sveriges diplomatiska forbindelser med Afghanistan stricker sig
drygt 80 r tillbaka i tiden. Efter att forst ha omhindertagits frin
Moskva och direfter Teheran var férbindelserna vilande frin Sovjet-
unionens invasion av Afghanistan 1979 tills att Afghanistan bérjade
tickas genom sidoackreditering frin Islamabad 2002. Sveriges
ambassad 1 Kabul 6ppnade 2008. Mellan 2010 och 2014 fanns ett
sektionskontor i Mazar-e Sharif i norra Afghanistan. Ambassaden
flyttades till Stockholm 1 augusti 2021 och stingdes 1 augusti 2024.
Utrikesdepartementets kostnader f6r diplomatisk nirvaro 1 Afghani-
stan har uppgatt till drygt 482 miljoner kronor.

USA utsig ar 2009 ett sirskilt sindebud for Afghanistan-
Pakistan. Sverige och andra linder f6ljde snart efter. De sirskilda
sindebuden upprittade ett internationellt nitverk, AfPak-kretsen,
som utgjorde ett politiskt dialog- och samridsforum for frimst
regionala frigor.

Sveriges deltog i den internationella sikerhetsstyrkan Internatio-
nal Security Assistance Force (Isaf) 2001-2014 och direfter f6ljande
internationella utbildnings- och rddgivningsinsatsen Resolute Sup-
port Mission (RSM) 2015-2021. Inriktningen fér insatserna har
styrts av regeringens propositioner som forelagts riksdagen for be-
slut. Deltagande 1 Isaf och RSM har vilat pd en folkrittslig grund
genom FN:s sikerhetsridsresolutioner och inbjudan av den afghan-
ska regeringen. Drygt 9 500 personer frdn Forsvarsmakten har
yjanstgjort i Afghanistan under denna tid. Den internationella in-
satsen omfattade som mest cirka 140 000 tjinstgdrande fran ett
50-tal linder. Inledningsvis var de internationella insatserna frimst
inriktade pd att bekimpa terrorism och direfter fokuserade pa att
bygga upp de afghanska sikerhetsstyrkorna och deras f6rméga.
Atgirderna syftade till att limna &ver ansvaret for sikerheten
1 landet till de afghanska myndigheterna vilket skedde vid utgdngen
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av 2014. Mellan dren 2006 och 2012 hade Sverige ledningsansvaret
for den multinationella regionala teruppbyggnadsenheten, Provin-
cial Reconstruction Team (PRT), 1 Mazar-e Sharif i norra Afghanistan.
Det innebar bland annat ett sikerhetsansvar for ett stort geografiskt
omride med fyra sinsemellan olika provinser. Flera anstringningar
gjordes genom dren for att {3 till stdnd en mer samordnad svensk
insats 1 Afghanistan som skulle omfatta sivil militira som civila
komponenter. Ar 2010 inrittade Sverige en civil funktion vid PRT
1 Mazar-e Sharif kallad senior civil representant, SCR, som frdn
2012 skulle leda den samlade svenska insatsen 1 norra Afghanistan.
Mellan 2012 och 2014 6vergick PRT till ett TST, Transition Support
Team, for att underlitta 6verlimnandet av sikerhetsansvaret till de
afghanska myndigheterna. Sveriges deltagande 1 RSM avvecklades

1 maj 2021.

Den redovisade kostnaden for Sveriges bidrag till den internatio-
nella militira insatsen har uppgitt till minst 11,3 miljarder kronor.
Summan ir behiftad med betydande osikerhet och dr med stor
sannolikhet hégre. Det har inte varit mojligt for Férsvarsmakten
att sirredovisa alla indirekta kostnader fér internationella insatser,
sdsom materiel som anskaffats for krigstérbanden i Sverige och
som anvints 1 Afghanistan.

Bistandsinsatser

Sverige har linge varit en bistdndsgivare till Afghanistan. Bistdndet
till Afghanistan 2001-2021 har omfattat humanitirt bistind, som
vigleds av de humanitira principerna, och utvecklingssamarbete
som 1 stor utstrickning styrs genom av regeringen beslutade bilate-
rala strategier. I enlighet med strategierna har bistdndsmyndigheten
Sida prioriterat insatser f6r utbildning, hilsa, demokrati, jimstilld-
het, sexuell och reproduktiv hilsa och rittigheter (SRHR), st6d till
MR-férsvarare, infrastruktur, landsbygdsutveckling och frimjande
av lokalt dgarskap. Andra myndigheter med bistdndsverksamhet
1 Afghanistan har till exempel varit Folke Bernadotteakademin
(FBA), Myndigheten {6r samhillsskydd och beredskap (MSB)
och Polismyndigheten.

Sveriges bistdnd har ocks3 styrts av givargemensamma ramverk
och multilaterala organisationers styrmekanismer. Flera internatio-
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nella givarkonferenser hélls och ramverk etablerades f6r styrning,
genomférande och uppféljning av stédet till Afghanistan. Ar 2002
skapades Virldsbanksfonden Afghanistan Reconstruction Trust Fund
(ARTF) som spelade en central roll for Sveriges och andra givares
bistdnd till Afghanistan och dialog med afghanska myndigheter. Ett
betydelsefullt ramverk var Tokyo Mutual Accountability Framework
(TMAF) frin Tokyokonferensen 2012, dir Sverige gjorde det mest
omfattande och tidsmissigt lingsta dtagandet av givarlinderna om
fortsatt stod. Enligt dessa ramverk skulle 50 procent av bistindet
pa sikt gd till program och projekt upptagna i den afghanska stats-
budgeten. P4 grund av korruption och bristande kapacitet inom
den afghanska regeringen blev multilaterala kanaler med etablerade
uppfoljningsmekanismer 1 hég grad den framkomliga vigen for
givarna. Ungefir 60 procent av Sveriges bistdnd till Afghanistan
har gitt via multilaterala aktorer sisom Virldsbanken och FN-
organisationer.

Aven enskilda civilsamhillesorganisationer har haft en framtri-
dande roll. En fjirdedel av svenskt bistind till Afghanistan gick till
SAK som har haft verksamhet i landet sedan 1982. SAK genomférde
lokalt forankrade insatser inom hilsa, utbildning, landsbygdsutveck-
ling och stéd till individer med funktionsnedsittning. Andra akto-
rer har bland andra varit Ridda Barnen, Svenska Réda Korset, Roda
Korsets internationella kommitté samt Marie Stopes International
Afghanistan.

Sveriges bilaterala humanitira bistind tll och utvecklingssam-
arbete med Afghanistan har sammanlagt uppgatt till 14,7 miljarder
under dren 2001-2021. Av bistdndet har 98 procent gitt genom
Sida. Under tjugodrsperioden var Sverige i genomsnitt den sjunde
storsta bilaterala bistdndsgivaren till Afghanistan inom OECD,
motsvarande 2,8 procent av det totala officiella bistdndet.

Ett antal olika mekanismer, forum och kommittéer for bistinds-
samordning skapades. Afghanistan och det svenska bistdndet dit
har varit en del av dialogen med och styrningen av internationella
organisationer. Ambassaden i Kabul har medverkat i samordnings-
moten lokalt med andra bilaterala givare, multilaterala organisa-
tioner och afghanska myndigheter. Sverige har tillsammans med
frimst 6vriga nordiska linder drivit gemensamma prioriteringar
som manskliga rittigheter, jimstilldhet, antikorruption och fattig-
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domsbekimpning. Svenska civilsamhillesorganisationer har verkat
1 lokala samordningsnitverk.

Uppfadljning och utvardering

Kommittén har i sitt arbete, utéver egen inhimtad information,
beaktat tidigare svenska och internationella utvirderingar och
uppféljningar. I betinkandet Sverige i Afghanistan 2002-2014
(SOU 2017:16) kom den sirskilda utredaren Tone Tingsgard till
den sammanfattande slutsatsen att det 6vergripande sett féreldg
en mycket bristfillig m&luppfyllnad for det svenska engagemanget
1 Afghanistan 2002-2014. M&luppfyllelsen skiljde sig dock mellan
de mélsittningar som den sirskilda utredaren hade identifierat.

De militira insatserna har frimst foljts upp genom Forsvars-
maktens erfarenhetsanalyser och av Totalférsvarets forsknings-
institut FOI. I dessa konstateras bland annat att deltagandet har
haft en stor pdverkan pd Forsvarsmakten. Ett dterkommande tema
1 Férsvarsmaktens drsredovisningar har varit att det svenska del-
tagandet utvecklat myndighetens operativa f6rmagor och samverkan
med andra linder. Samtidigt var erfarenhetséverféringen mer person-
baserad dn strukturerad. Att deltagandet bidragit till att stirka de
afghanska sikerhetsstyrkornas férméga har tagits upp i de dterkom-
mande Isaf- respektive RSM-propositionerna. Olika rapporter, till
exempel av FOI, har under tjugodrsperioden ifrgasatt de afghanska
sikerhetsstyrkornas formdga att agera sjilvstindigt och bedriva en
hallbar verksamhet.

Upptoljningen av Sveriges bistind till Afghanistan 2001-2021
har varit utforlig. Enligt Sidas strategirapporter var genomfoérda
insatser och program relevanta och hade i stor utstrickning nitt
sina omedelbara mal. Framsteg syntes frimst pd aktivitetsniva.
Lingsiktig forbittring inom de flesta m3lomridena uteblev. Den
systematiska genomgang av bistdndsutvirderingar som kommittén
13tit genomféra gir 1 samma riktning. Det héga antalet givare bi-
drog till ett stort samordningsbehov. Virldsbanksfonden ARTF
har varit ett nédvindigt och uppskattat verktyg for gemensamma
insatser och koordinering. Samordningen har dock varit under-
malig 6ver lag. Unama fick aldrig den utokade samordningsroll
som Sverige och andra givare ville se. Flera utvirderingar fram-
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holl att framgdngsrika insatser hade varit tydligt férankrade i de
afghanska lokalsamhillena. Sidana insatser handlade bland annat om
ARTF:s projekt National Solidarity Program (NSP) och Citizens’
Charter samt SAK:s insatser for tillgdng till skolgdng och hilso-
vard, exempelvis genom utbildning av barnmorskor.

Korruptionen i Afghanistan har i svenska och internationella rap-
porter beskrivits som samhillshotande. De samtal som férts under
utredningsarbetet mélar en liknande bild. Av tillfrigade svenska
myndigheter dr det enbart Sida som har kunnat konstatera att det
forekommit korruption eller ekonomiska oegentligheter i svensk-
finansierad verksamhet 1 Afghanistan. Sida har mellan 2007 och
2021 utrett 104 drenden av misstinkt korruption, varav misstanke
har bekriftats 1 65 fall. I samband med dessa fall har Sida eller dess
avtalspartner bland annat begirt &terbetalning, sagt upp personal
och avbrutit avtal med genomfoérandepartner. Antikorruptions-
arbetet har utvecklats éver tid.

Kommittén har noterat gemensamma drag i1 andra linders och
organisationers utvirderingar som ligger i linje med kommitténs
egna observationer och slutsatser. Det handlar om férinderliga och
otydliga mdl samt en bristande kontextférstdelse. USA:s dominans
1 sammanhanget var bdde en garant f6r engagemanget och en for-
svirande omstindighet i brist pd en sammanhingande amerikansk
strategl. Professionaliseringen av de afghanska sikerhetsstyrkorna
och det afghanska dgarskapet uteblev. Mdnga utvirderingar lyfte att
det internationella engagemanget hade lett till positiva resultat,
framfor allt for utbildning och hilsa, men ocksé hur det godde
korruptionen och bistdndsberoendet i den afghanska republiken.
Bristande samordning sivil nationellt som internationellt och
det komplexa landskapet med ménga aktorer var ett annat dter-
kommande tema. Uppféljning skedde men i f6r liten utstrickning
och forsvirades av det gradvis allt simre sikerhetsliget.

Malsattningar och maluppfyllelse

Kommittén har funnit att det har saknats en heltickande och
styrande milbild f6r det svenska engagemanget i Afghanistan
under 2001-2021. De 6vergripande mélsittningar si som de redo-
visats 1 propositioner, strategier och andra styrdokument har i hog
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grad varit breda, vaga och inte alltid samstimmiga. Milsittningarna
har varierat 6ver tid och varit relevanta pd ett generellt plan. De har
snarare priglats av 6nsketinkande in en realistisk bedémning av
sakforhdllandena i landet.

Nedan foljer en uttolkning av de delvis konstanta, delvis for-
inderliga milsittningar som kommittén har identifierat fér verk-
samheten under 2001-2021 samt huruvida de har uppnitts.

Bidra till sikerhet och stabilitet i bred bemirkelse, inledningsvis
framfor allt genom bekdmpning av terrorism och direfter bland
annat genom att stirka de afghanska sikerhetsstyrkornas férméga.

Efter initiala framsteg for sikerheten 1 Afghanistan efter 2001 f6r-
simrades sikerhetsliget stegvis fram till talibanernas maktéver-
tagande under sommaren 2021. Sveriges nirvaro 1 norra Afghanistan
bidrog till att stabiliteten 1 det vidstrickta omradet inledningsvis
kunde uppritthillas. Efter att ansvaret {6r sikerhet och stabilitet
overgdtt till den afghanska staten férmadde inte de afghanska siker-
hetsstyrkorna att sjilvstindigt svara for sikerheten i landet. Den
gemensamma internationella milsittningen att den islamiska repu-
bliken Afghanistan skulle 6verta sikerheten 1 landet pd ett hillbart
sitt infriades inte. Detta innebar dven att det svenska militira enga-
gemanget inte ledde till ndgon bestindig maluppfyllelse vad giller
att bidra till 6kad och héllbar sikerhet och stabilitet 1 Afghanistan.

Bidra till uppbyggnaden och kapacitetsutvecklingen av den
afghanska staten.

Statsbyggnad kom att bli en central del av det internationella enga-
gemanget pd grund av avsaknaden av en fungerande och nédvindig
statsapparat 1 Afghanistan. Under tjugodrsperioden byggdes olika
institutioner och strukturer upp med hjilp av svenska och andra
internationella insatser men p4 ett sitt som visade sig inte vara hill-
bart. Befolkningens fértroende f6r de afghanska myndigheterna
har genomggende varit lgt. Korruptionen férvirrades och den
afghanska regeringen varken prioriterade eller genomférde i till-
ricklig utstrickning 6verenskomna reformer p& omridet. Mal-
sittningen att bidra till uppbyggnaden och kapacitetsutvecklingen
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av den afghanska staten har inte kunnat uppfyllas, trots vissa fram-
steg under tiden fér det internationella engagemanget.

Bidra till att stirka férutsittningarna fér minskad fattigdom.

Fattigdomsbekimpning har varit ett omride dir det 1 hég grad
funnits samsyn i givarsamfundet. Trots denna samsyn och stora
insatser har andelen av befolkningen som lever under fattigdoms-
grinsen vuxit sammantaget. Samtidigt forbittrades fram till 2021
tillgdng till grundliggande samhillstjinster som hilsa och utbild-
ning i stora delar av landet liksom férvintad livslingd. En samman-
vigd beddmning ir likvil att forutsittningarna for minskad fattig-
dom 1 Afghanistan inte har stirkts.

Bidra till att stirka férutsittningarna f6r ekonomisk och social
utveckling.

Hilsa och utbildning utgér centrala komponenter 1 ekonomisk och
social utveckling. Avgrinsade insatser pd dessa omriden har 1 hogre
grad in pd andra omrdden uppvisat resultat och en tydligare kopp-
ling mellan s&dana resultat och det svenska engagemanget. Genom-
forandet av dessa insatser har ofta skett genom icke-statliga aktorer,
inte minst SAK. Virldsbanksfonden ARTF har varit central for
insatser for ekonomisk och social utveckling. Aven FN-organisa-
tioner, sisom Unicef, har haft betydelsefull verksamhet. Malsitt-
ningen att bidra till att stirka férutsittningar f6r ekonomisk och
social utveckling uppfylldes till viss del.

Bidra till att stirka forutsittningarna for ett demokratiskt och
inkluderande samhiille.

Fram till 2021 bidrog det internationella stdet, diribland Sveriges,
till att stirka forutsittningarna for ett demokratiskt samhille inom
vissa omriden, sisom stdd till ett oberoende medielandskap och
civilsamhillet. Likt den afghanska republiken i stort var det fram-
vixande civilsamhillet i hég grad beroende av internationellt stod.
Genomférandet av projekt pi omradet har ocks8 visat pd utmaningar
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med att fdrmedla och férankra demokrati och minskliga rittigheter
1 hela det afghanska samhillet. Det dr dnnu f6r tidigt att siga om de
framsteg som di uppniddes kan ha effekt 1 framtiden. Med hinsyn
till liget 1 Afghanistan efter 2021 har det 6vergripande milet att
stirka forutsittningarna for ett demokratiskt samhille i dag inte
uppnitts.

Bidra till att stirka stillningen f6r kvinnor och flickor.

Kvinnors och flickors situation har varit en prioriterad friga for det
svenska engagemanget. Det internationella stédet gjorde skillnad
for kvinnors roll, deltagande, representation, rittigheter och siker-
het; liksom tillgdng till utbildning och hilsa. Andelen kvinnor i
arbetslivet och pd ledande positioner 6kade under denna tid. Lag-
stiftning mot bland annat kénsbaserat vald inférdes men efter-
levnaden uteblev 1 stor utstrickning. Framsteg inom detta omride
var begrinsade 1 omfattning 1 det patriarkala Afghanistan och har
skiljt sig &t geografiskt och socioekonomiskt. Kvinnors och flickors
dtnjutande av minskliga rittigheter har efter augusti 2021 kraftigt
inskrinkts. Malsittningen har sdledes inte kunnat uppfyllas p8 ett
bestdende sitt.

Stirka den transatlantiska linken och samarbetet med Nato.

Insatsen 1 Afghanistan gjorde att samarbetet mellan Sverige och
Nato foérdjupades. Sverige gavs utdkade mojligheter att {8 insyn,
paverka och ta storre plats 1 samtalen 1 Natostrukturerna och med
andra truppbidragande linder. Att nd denna position har av minga
framforts som den kanske frimsta anledningen till det stora svenska
militira engagemanget i Afghanistan. Aven om det inte utgjorde en
tydligt uttalad mélsittning 1 sig pdverkade detta det svenska enga-
gemanget. Det svenska deltagandet 1 Afghanistan stirkte den trans-
atlantiska linken och samarbetet med Nato.

Oka trovirdighet fér och formiga hos Sverige som deltagare
1 internationella insatser.
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Det svenska deltagandet i Isaf, inklusive ledningsansvaret fér PRT-
MeS, och RSM har bidragit till att Sveriges trovirdighet och fé6rméiga
som deltagare 1 multinationella militira insatser har utvecklats. Det
svenska deltagandet har ocksa resulterat i en utveckling av den
nationella operativa férmigan bland annat hos krigsférband och
staber. Dessa milsittningar har uppfyllts under den tid som om-
fattas av utredningen.

Genomfora en samlad svensk insats i arbetet med 6vriga
malsittningar.

Sambandet mellan fred, sikerhet och utveckling utgjorde ett rikt-
mirke for sdvil det internationella engagemanget som for Sverige.
Att hitta former for att omsitta detta 1 praktiken har utgjort en
utmaning. Civil-militir samverkan fick begrinsat genomslag i den
operativa verkligheten i Afghanistan. Avsaknaden av en tydlig ana-
lys av férutsittningarna, en gemensam uppfattning om begreppets
innebérd och en dvergripande strategi gjorde att uttalade ambi-
tioner inte kunde fullféljas systematiskt pd plats. Ambitionen att
genomfora en samlad svensk insats 1 Afghanistan éver politik-
omrdden kunde inte genomféras 1 praktiken, eftersom forutsitt-
ningarna for en sddan inte hade konkretiserats. Begreppet “civil-
militir samverkan” kom ocks3 att i hog grad ses som ett mél i sig
och inte ett medel.

En samlad bedomning av maluppfyllelse fér engagemanget

I analysen av mdl och m3luppfyllelse beaktas att den svenska in-
satsen var ett bidrag till ett bredare internationellt engagemang.
Sverige hade begrinsade mojligheter att piverka det internationella
engagemangets dvergripande inriktning och genomférande. I sir-
skilt hog grad gillde detta den militira insatsen.

Att talibanrérelsen sedan augusti 2021 &ter har makten i Afghani-
stan, med fortryck, kraftiga inskrinkningar av minskliga rittigheter
och 6kade humanitira behov som f6ljd, miste betraktas som ett
misslyckande. Det internationella engagemangets strivan att stédja
framvixten av en birkraftig och demokratisk afghansk stat upp-
ndddes inte. Avsaknaden av mer bestindiga framsteg berodde pd
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tillkortakommanden b&de pd afghansk sida och inom den inter-
nationella nirvaron. Avgérande faktorer som forsvérat positiva
resultat var bristen pd forstdelse for den afghanska kontexten och
historien, mingden akt6rer med sina nationella prioriteringar och
forslag pd [6sningar samt den omfattande korruptionen, det bristande
nationella dgarskapet och den stegvis allt simre sikerhetssituationen
1 Afghanistan.

Samtidigt kan konstateras att graden av maluppfyllelse skiljer sig
3t mellan olika delar av engagemanget. Avgrinsade omriden och
insatser har uppvisat relativt goda resultat inom tjugodrsperioden.
S&vil framgdngar som svdrigheter som det svenska engagemanget
haft 1 en komplex miljé behéver uppmirksammas.

Nir kommitténs betinkande presenteras, drygt tre ar efter
talibanernas maktdvertagande, dr det svart att se vilka bestiende
resultat som det svenska och 6vriga internationella engagemanget
har haft. Det forefaller inte heller mojligt att ge ett helhetsomdome
om vad effekten av just Sveriges deltagande har varit eller att be-
svara frigan om hur utvecklingen i Afghanistan hade sett ut om
Sverige och andra linder inte hade varit engagerade under tjugodrs-
perioden.

Vissa resultat har uteblivit under tjugodrsperioden, sisom upp-
byggnaden av en fungerande afghansk stat med en motstdndskraftig
sikerhetsstruktur. Konkreta framsteg kunde samtidigt skonjas,
exempelvis inom utbildning och hilsa. Fér andra, mer l3ngsiktiga
resultat, sdsom férindringar i normer och virderingar, ir det dnnu
for tidigt att dra ndgra ldngtgdende slutsatser om. Kommittén kon-
staterar med oro att utrymmet {6r sidana férindringar i dag ir
starkt begrinsat och kommer att formas av den framtida utveck-
lingen i Afghanistan. Kommittén har mot denna bakgrund funnit
det mer fruktbart att, 1 linje med direktiven, fokusera pa lirdomar
av engagemanget.

Svenska insatsers paverkan pa kvinnors och flickors
situation i Afghanistan

Kommittén har sirskilt undersokt de svenska insatsernas piverkan
pa kvinnors och flickors situation i Afghanistan, bland annat vad
giller rittigheter, representation, sikerhet och tillgdng till utbildning.
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Den svenska prioriteringen av kvinnors och flickors situation
1 Afghanistan har stirkts dver tid, inte minst pd grund av FN:s
sikerhetsrddsresolution 1325 om kvinnor, fred och sikerhet. Sverige
har varit ett av de drivande linderna i dialogen med afghanska fore-
tridare och internationella partner f6r att inkludera jimstilldhets-
aspekter 1 den internationella insatsen 1 Afghanistan. Jimstilldhets-
integrering har haft genomslag 1 Férsvarsmakten pa strategisk nivd
men inte varit lika synlig pd den operativa nivin 1 Afghanistan.
Prioriteringen av jimstilldhet inom samtliga bistdndsstrategier har
genomsyrat sivil integrerade som riktade insatser. Ungefir 90 pro-
cent av svenska bistidndsinsatser 1 Afghanistan har haft jimstillhet
som ett delsyfte eller huvudsyfte.

Tydliga mél {6r insatser dr en forutsitining for resultat, iven om
effekter pd lang sikt har varit svirare att identifiera. Insatser framfor
allt inom bistindet har haft dokumenterad betydelse f6r dem som
berérts. Dessa samhillsviktiga landvinningar var samtidigt begrin-
sade 1 omfattning och bestindighet. Traditionella och patriarkala
strukturer var fortsatt férhirskande. Internationella insatser i
Afghanistan tog 1 allminhet {6r lite hinsyn till perspektiv frin
kvinnor 1 olika delar av landet, frin olika samhillsklasser samt olika
etniska och religidsa grupper.

De svenska insatserna for flickor och kvinnor blir sirskilt intres-
santa 1 ett resonemang om birkraftighet. Jimstilldhet ir ett av de om-
riden dir mest mirkbar férindring skedde under tjugodrsperioden
men som ocksd visat storst tillbakagdng under och efter 2021.
Kvinnors och flickors tillgdng till utbildning har kraftigt begrinsats
men kunskaperna hos dem som redan har utbildat sig finns kvar.
Ar detta tillrickligt som ett fré for férindring pa lingre sikt?

Evakueringen 2021

Nir talibanrérelsen tog kontroll éver Kabul den 15 augusti inleddes
en mycket omfattande internationell evakuering med Kabuls flyg-
plats som nav. Under de tv8 sista veckorna 1 augusti, tills USA
dverlimnade flygplatsen till talibanrérelsen den 31 augusti 2021,
evakuerades drygt 120 000 personer av ett trettiotal linder. Under
denna sd kallade ”fas ett” i augusti 2021 evakuerade Sverige fler in

1 100 personer. Under den efterfoljande fasen som avslutades i
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december 2021 evakuerades eller dverfordes drygt 800 personer till
Sverige. Totalt evakuerades eller verfordes nirmare 2 000 personer
frdn Afghanistan till Sverige under fas ett och tva.

Arbetet genomférdes med hjilp av flera svenska myndigheter
pa plats 1 Kabul, i regionen och i Sverige och i samarbete med andra
linder. Evakueringsinsatsen berérde svenska medborgare, andra
personer som omfattas av det konsulira regelverket samt lokal-
anstillda och andra skyddsbehévande. Personerna omfattades av
olika regelverk: Wienkonventionen om diplomatiska férbindelser,
det konsulira regelverket respektive vidarebosittningsinstrumentet.
Det sistnimnda forutsatte regeringsbeslut for att kunna tillimpas
i detta fall. Under tiden f6r evakueringen ridde covid-19-pandemin
vilket pdverkade arbetsformer, reseméjligheter med mera.

Kommittén har inhimtat erfarenheter frin deltagande myndig-
heter, aktorer och andra linder om evakueringen samt beaktat
konstitutionsutskottets tidigare granskning. Det samlade intrycket
ir att den svenska evakueringsinsatsen kom 1 gdng senare dn jim-
forbara linders, vilket var pafrestande sdvil f6r de evakuerade som
for dem som arbetade med evakueringen. Samtidigt kan konsta-
teras att de svenska myndigheterna i samverkan med varandra och
med andra linder genomfoérde en omfattande och mycket krivande
evakueringsinsats med ett efter de svira omstindigheterna fram-
gdngsrikt resultat.

Kommittén har identifierat sex huvudsakliga lirdomar av den
svenska operativa evakueringsinsatsen frdn Afghanistan 2021:

o Evakueringen frén Afghanistan utgjorde en unik utmaning.

o Icke heltickande lagstiftning stiller krav pd det politiska
ledarskapets tydlighet och snabba beslutsfattande.

o Forinderligt uppdrag och delvis otydlig ansvarstérdelning
stillde sirskilt hoga krav pd dem som hade att genomféra
evakueringen.

o Otillrickliga resurser och tekniska begrinsningar.

o Trevande hantering av personer som arbetat fér Sverige
1 Afghanistan.

o Vikten av férebyggande arbete och gemensamma évningar.
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Kommitténs resonemang om lardomar av Sveriges
engagemang i Afghanistan

Kommittén har identifierat nigra centrala frigor och perspektiv fér
slutsatser och lirdomar av Sveriges engagemang i Afghanistan
2001-2021. Bland annat behéver lirdomar baseras pd faktiska om-
stindigheter, ses i ljuset av ett storre ssmmanhang samt dras utifrin
hillbara och l8ngsiktiga effekter, utéver mer kortsiktiga kvantitativa
resultat.

Kommitténs huvudsakliga lirdomar inom sex omriden redo-
visas nedan.

Omrade 1: Kontext och miljo fér saval den internationella
som den svenska insatsen

Otillricklig kunskap om och forstdelse f6r det afghanska samhillet
och dess sociala strukturer forsvirade mojligheterna till planering,
genomférande och anpassning av det internationella engagemanget
till verkligheten pd marken. Kontexten var nédvindig att f6rstd
och forhilla sig till. Detta lyckades omvirlden 1 stor utstrickning
inte med under tjugodrsperioden. Befintlig svensk kinnedom om
Afghanistan kunde inte tillimpas fullt ut.

Regionens betydelse for utvecklingen 1 Afghanistan underskat-
tades linge. Detta gillde inte minst Pakistans och andra nirliggande
linders inflytande. Nir regionens betydelse fick storre plats 1 diskus-
sioner 1 olika fora spelade Sverige en aktiv roll.

Det fanns sillan vare sig en beredskap eller mojlighet att agera
utifrdn den kunskap och kinnedom som ind3 fanns om den lokala
kontexten. Olika modeller och 16sningar presenterades for Afghani-
stan utifrdn externa prioriteringar och nationella férestillningar om
att dessa losningar skulle leda till snabbast resultat. Beslut i insat-
sens inledningsskede, exempelvis vid Bonnkonferensen 2001, fick
langtgiende konsekvenser f6r bdde det internationella engagemanget
och den afghanska republikens legitimitet. Férutsittningarna f6r
en nddvindig och inkluderande férsoningsprocess férsimrades.
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Omrade 2: Att delta i ett storre internationellt sammanhang

Den internationella militira insatsen 1 Afghanistan var en av de
mest ldngvariga och omfattande insatser som Sverige deltagit i.
Afghanistan kom att bli det storsta mottagarlandet for svenskt
bistind 2013. Trots detta var Sveriges bidrag en liten del av hel-
heten. I en internationell insats av denna magnitud giller det for
en relativt liten partner som Sverige att realistiskt bedéma sitt
handlingsutrymme och séka ett mervirde av de svenska insatserna.
I Afghanistan var handlingsutrymmet begrinsat men anvindes
forhdllandevis effektivt. Ett beslut om deltagande behéver ocksd
omfatta en resurssittning, inte minst for sikerhetsitgirder, som
motsvarar ambitionerna.

Ett konsekvent svenskt agerande 1 Afghanistan har gett genom-
slag, till exempel vad giller arbetet till stéd for kvinnors och flickors
situation. Genomslagskraften 6kade genom samarbete med likasin-
nade aktorer. Det nordiska samarbetet har varit sirskilt nira. Att
betona en utékad roll f6r EU och FN har varit en genomgiende
svensk prioritering. Sverige har spelat en aktiv roll 1 den internatio-
nella styrningen och samordningen av insatserna i Afghanistan;
genom ambassaden, 1 multilaterala styrelser och styrgrupper, i sam-
verkan med likasinnade och med hyjilp av sekunderingar pd strate-
giska positioner. Samtidigt var den internationella samordningen
1 Afghanistan bristfillig.

Omrade 3: Mal, styrning och samverkan

Tydliga och genomférbara mal saknades 1 stor utstrickning sdvil
for det internationella engagemanget 1 Afghanistan som for Sveriges
del. Anstringningar gjordes under engagemangets andra hilft for
att konkretisera milen och géra dem mer uppféljningsbara. For-
utom att milen bér priglas av konkretion, relevans och realism
krivs kontinuerlig uppféljning och anpassning 6ver tid.

Strategier och andra styrdokument ir viktiga instrument f6r att
tydliggora hur beslutade mil ska uppnds. Okad tydlighet hade be-
hovts 1 Afghanistan gillande styrdokumentens inneh3ll och funk-
tion. Detaljstyrning behover balanseras mot flexibilitet i utférandet.

Beslut om en lingsiktig, samlad svensk insats kriver grundlig
och noggrann analys baserad p4 en tydlig viljeinriktning. En ge-
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mensam och styrande strategi bor utarbetas sd tidigt som mojligt
for vad svenska aktorer kan forvintas utritta. Snabba beslut under
hésten 2001 gav inte tidsmissigt utrymme f6r detta. Samtidigt
drojde det till 2010 tills en gemensam strategi fér engagemanget

1 Afghanistan antogs. Klarhet bor efterstrivas pa central niva fér
att undvika att frigor limnas till genomférandenivén att reda ut.
Detta utgjorde en utmaning for svenska aktorer i Afghanistan.
Civil-militir samverkan behover utgd frin de faktiska behoven,
utgora ett medel och inte ett mél 1 sig.

Effektivt agerande inom den svenska forvaltningsmodellen for-
utsitter kunskap om varandras ansvars- och verksamhetsomraden,
nira informationsutbyte och samrdd mellan berérda aktérer for att
1 mojligaste mén skapa en gemensam ligesbild som grund for beslut.
Snabba beslut bygger pa sedan tidigare upparbetade kontaktvigar.

Omrade 4: Nodvandiga forutsattningar for langsiktiga resultat
och effekter

Minga ars erfarenheter, 1 sivil utvecklingslinder 1 stort som sirskilt
svira miljoer, har tydligt visat pd att nationellt dgarskap ir en forut-
sittning for en lingsiktig och héllbar samhillsutveckling. Afghanistan
ir hir inget undantag. Trots nationella planer och strategier var det
afghanska dgarskapet f6r reformer och insatser otillrickligt.

Utvirderingar som gjorts av Sverige och andra linder om stodet
till Afghanistan visar att kunskapen om och betydelsen av ett rea-
listiskt tidsperspektiv {6r insatserna underskattades. I stor utstrick-
ning handlade statsbyggandet om en uppbyggnad och inte en iter-
uppbyggnad av den afghanska statsapparaten.

Svenska insatser — framfér allt inom bistindet — har konsekvent
prioriterat att stirka kvinnors och flickors roll. Internationella in-
satser har gjort skillnad f6r deras roll, representation och rittigheter
1 Afghanistan men bestdende férindring har uteblivit. I Afghanistan
efter augusti 2021 dtnjuter halva befolkningen &terigen firre rittig-
heter in nigon annanstans 1 virlden. Detta fir férédande konse-
kvenser for individer och for det afghanska samhillet i stort.

Realistiska tidsperspektiv, fungerande nationellt dgarskap och en
inhemsk resursmobilisering krivs f6r hillbar och lingsiktig forind-
ring men saknades i Afghanistan under tiden f6r det internationella
engagemanget. Sverige bidrog till konkreta resultat pd omriden
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som utbildning, hilsa samt jimstilldhet och oberoende media. Det
dterstdr att se om dessa framsteg kan utgéra en grogrund f6r norm-
forindringar pd sikt. Forindring som efterfrdgas och drivs pd av
den afghanska befolkningen ir en forutsittning for ldngsiktig
utveckling.

Omrade 5: Genomférande av verksamheten pa plats
i Afghanistan

Ett effektivt svenskt agerande 1 internationella insatser av olika slag
forutsitter en medvetenhet lings hela kedjan om behov och krav pd
dtgirder. Det hade varit virdefullt med en tidig och 6kad nirvaro
pa plats 1 Afghanistan, storre fokus pd férberedande utbildning,
lingre tjinstgdringstider dtminstone f6r personer i ledande posi-
tioner samt tillrickliga resurser f6r att hantera verksamheten.

Omrade 6: Fran rapportering, uppféljning och utvardering
till andrade forhallningssatt

Trots en under minga 4r oroande utveckling 1 Afghanistan kan
kommittén konstatera att férindringar skedde 1 liten utstrickning
och med {6rdrojning vad giller policy, inriktning och genomférande.
Institutionellt kunnande och lirande ir centrala delar 1 uppfolj-
ningen och anpassningen av engagemanget.

Kommitténs avslutande kommentar om lardomar

Terrorattentaten den 11 september 2001 innebar en plétslig och
globalt omvilvande hindelse. USA:s snabba gensvar genom en
militir offensiv i Afghanistan, omvirldens solidaritetsférklaring
med USA liksom Bonnprocessen kom att 1 hog grad paverka den
fortsatta utvecklingen i Afghanistan. I det vakuum som uppstod
efter talibanregimens fall lades en instabil grund till en ny republik.
Den afghanska kontexten, historien och befolkningens egna behov
hamnade i skymundan till f6rmén for snabba l6sningar och externa
prioriteringar. Dessa initiala beslut férsvirade sdvil uppbyggnaden
av en legitim afghansk stat som en nédvindig och inkluderande
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politisk 16sning pa den interna konflikten. Trots omfattande inter-
nationellt stéd lyckades den afghanska regeringen inte ta ansvar for
sikerheten, minska korruptionen eller ligga grunden fér hdllbar
ekonomisk utveckling. Sverige och andra linder bidrog samtidigt
till att férbittra levnadsférhillandena f6r miljoner afghaner, varav
mdnga till en bérjan vilkomnade det internationella engagemanget.
Tillgdng till hilsa och utbildning, sirskilt for kvinnor och flickor,
stdr ut som framgangsrika insatser. Frigan om vilka frén f6r norm-
forindringar som har sitts och vilka de ldngsiktiga effekterna ir gir
innu inte att besvara. Dagens Afghanistan uppvisar en mork och
allvarlig situation med fortryck, allt stérre humanitira behov och
kraftig tillbakagdng vad giller minskliga rittigheter.

Sveriges deltagande i det storre internationella engagemanget
1 Afghanistan stillde héga krav pd mal- och strategiformulering,
samordning, genomférande och uppfoljning — omriden inom vilka
en tydligare inriktning samt snabbare anpassning hade behovts. Det
ir kommitténs férhoppning och dvertygelse att dessa lirdomar
som vuxit fram under arbetets ging kan komma till anvindning
1 framtida insatser och st6d.
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1 Kommitténs uppdrag och arbete

Regeringen beslutade den 9 juni 2022 att ge en parlamentariskt
sammansatt kommitté 1 uppdrag att utvirdera Sveriges samlade
engagemang 1 Afghanistan mellan 8ren 2001 och 2021, 1 enlighet
med kommittédirektiv 2022:60. Genom tilliggsdirektiv 2024:43
forlingdes utredningstiden till den 31 december 2024.

Syftet med utvirderingen har varit att klargora vilka resultat
det samlade engagemanget har bidragit till och vilka lirdomar som
kan dras av den svenska nirvaron i Afghanistan under perioden.
Kommitténs uppgift har varit att kartligga, utvirdera och dra lir-
domar av Sveriges samlade engagemang i Afghanistan under tjugo-
drsperioden. Uppdraget har bland annat omfattat att identifiera och
redovisa sdvil utrikes- och sikerhetspolitiska insatser som bistdnds-
insatsen, liksom mélsittningar som angetts {or insatserna samt
dessas relevans och huruvida de uppnétts. Kommittén har haft att
sirskilt undersoka insatsernas pdverkan pd kvinnors och flickors
roll, deltagande, representation, rittigheter, sikerhet och tillgdng
till utbildning.

Frén juni 2023 till och med november 2024 har 17 sammantriden
hallits med deltagande av kommitténs ledaméter, sakkunniga och
sekretariat och under den senare delen av arbetet ocks8 av kom-
mitténs experter. Riksdags- och kommittéledamoten Lars Wistedst,
Sverigedemokraterna, deltog 1 kommittéarbetet till och med det
sista sammantridet den 11 november men avled fore dverlimnandet
av betinkandet. Sammantridena har héllits i riksdagen med ett
avslutande internat i Stockholms niromride. Arbetet har i enlighet
med direktivet bedrivits brett. Till sammantridena har f6retridare
frén berorda myndigheter och organisationer inbjudits for att dela
med sig av sina erfarenheter och slutsatser av Sveriges samarbete
med och i Afghanistan. Samtal har hillits sdvil pd plats som digitalt
med foretridare f6r andra linder och internationella organisationer
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for att ta del av deras kartliggningar och slutsatser av sina respektive
linders eller organisationers engagemang i Afghanistan. Kommittén
har inledningsvis triffat tjinstemin med bred erfarenhet av Sveriges
samarbete med Afghanistan och direfter flera tidigare statsrad.
Ett rundabordssamtal med organisationer och personer med enga-
gemang for kvinnors och flickors dtnjutande av minskliga rittig-
heter 1 Afghanistan har genomférts. Kommittén har anordnat ett
oppet mote 1 Stockholm med brett deltagande av civilsamhillet,
foretridare for forskarsamfundet, afghanska organisationer och
andra engagerade for att 3 en s3 bred bild som mojligt av det svenska
engagemanget 1 Afghanistan och vilka lirdomar som kunnat dras av
detta. Ungefir 160 samtal med personer som varit engagerade i och
som ir kunniga om Afghanistan har genomforts. Av dessa har ett
femtiotal personer deltagit vid kommittésammantriden p8 plats
eller digitalt medan sekretariatet dirutover triffat ett hundratal.

Utredningen' har begirt in skriftligt underlag frdn nirmast
berérda myndigheter: Folke Bernadotteakademin, Férsvarsmakten,
Migrationsverket, Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap,
Polismyndigheten och Sida. Svenska Afghanistankommittén har
inkommit med ett skriftligt underlag pa f6rfrigan av sekretariatet.

Ett omfattande arkivmaterial har gdtts igenom. Styrdokument,
strategier och propositioner har studerats liksom regeringsbeslut.
Forskningsrapporter och facklitteratur har gett virdefull bakgrunds-
kunskap. Nirmast berérda myndigheter och organisationer, ett
tjugotal, har besokts. Delar av utredningen har ocks3 nirvarat vid
seminarier som behandlat olika aspekter 1 Afghanistan, sdsom 3t-
girder for att uppmirksamma kvinnors och flickors situation,
minoritetsgruppers rittigheter och utsikter infér framtiden.

Tv4 konsulter har anlitats {6r fyra avgrinsade uppdrag. Det
forsta uppdraget har gillt en genomgang av 58 utvirderingar
av svenskt bistdnd till Afghanistan under tiden som omfattas av
utredningen. Det andra uppdraget har gillt att med utgdngspunkt
1 befintliga huvudsakligen svenska rapporter och utvirderingar g8
igenom hur det svenska engagemanget bidragit till att frimja kvin-
nors och flickors roll, deltagande, representation, rittigheter,
sikerhet och tillgdng till utbildning. Dessa konsulter har dven

! Med "kommittén” avses kommitténs ledaméter inklusive ordférande. Med “utredningen”
avses dels den gemensamma arbetsprocessen, dels samtliga som férordnats i uppdraget:
kommittén, sakkunniga, experter och sekretariat. Med ”sekretariatet” avses de tjinstemin
som ingdtt i sekretariatet, vilkas arbete har utforts tillsammans med ordféranden.
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granskat betinkandet utifrin ett jimstilldhets- respektive ett
utvirderingsperspektiv.

Samtligas erfarenheter har varit virdefulla f6r kommitténs arbete
och bidragit till en bred och mingfacetterad bild av det omfattande
svenska engagemanget i Afghanistan under den ldnga tidsperiod
som omfattas av utredningen. Till alla dem som delat med sig av
sina kunskaper och synpunkter framférs hirmed ett stort tack.
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2 Bakgrund om Afghanistan
och det internationella
sammanhanget

I detta kapitel ges en vergripande bakgrundsbild av Afghanistans
historia, demografi, kulturer, religion och relationer till andra linder
i regionen. Kapitlet beskriver ocksd 1 korthet hindelseférloppet

1 Afghanistan under det internationella engagemanget 2001-2021.
Syftet dr att beskriva de forhdllanden och det samhille som Sverige
och andra deltagande linder inom den internationella insatsen motte
1 Afghanistan.

2.1 Om Afghanistan
2.1.1 Basfakta

Afghanistan ir ett land utan kust i sédra Centralasien och grinsar
till Iran, Turkmenistan, Uzbekistan, Tadzjikistan, Kina och Pakistan.
Landets befolkning uppskattades enligt Virldsbanken 2021 uppg3 till
40,1 miljoner, varav 4,4 miljoner bor i huvudstaden Kabul.' Andra
stora stider ir Herat 1 vister, Mazar-e Sharif och Kunduz i norr,
Jalalabad 1 6ster och Kandahar i séder. Afghanistans landyta pd 652
tusen kvadratkilometer motsvarar knappt ett och ett halvt Sverige.
Landskapet i Afghanistan dr huvudsakligen torrt och bergigt med
odlingsbara dalar lings med floderna. Odlingsbar mark uppskattas
uppgd till 12-15 procent av landytan. Bergskedjan Hindukush och
dess forgreningar stricker sig frdn norddstra Afghanistan in mot de
centrala delarna och bildar det afghanska hoglandet. Inlandsklimatet

! Uppgifterna priglas av osikerhet eftersom en fullstindig officiell folkrikning aldrig har
genomforts 1 Afghanistan. Det mest heltickande f6rsket gjordes 1979 och omfattade
67 procent av landets distrikt.
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for med sig kalla vintrar och varma somrar. Under vintern forstirks
svirframkomligheten inom och mellan landets olika provinser.
Traditionellt har jordbruk och boskapsskétsel varit centrala i den
afghanska ekonomin. Fram till 1970-talet utgjorde torkad frukt och
notter gryende afghanska exportprodukter. Under de senare kon-
fliktfyllda decennierna har opiumodling utgjort en stor andel av
bide jordbruksarealen och den informella ekonomin i Afghanistan
(se avsnitt 2.2). Landet har dven betydande naturtillgdngar i form
av bland annat koppar, guld, jirnmalm, sillsynta jordartsmetaller,
naturgas och olja. Dessa naturtillgdngar ir i stor utstrickning hit-
tills outnyttjade.

Afghanistan ir ett 6vervigande muslimskt land med stor etnisk
mangfald i dess 34 provinser. Befolkningen ir ung och andelen av
befolkningen under 15 &r uppskattades till 44 procent &r 2020.> De
fyra storsta folkgrupperna omfattar pashtuner, tadzjiker, hazarer
och uzbeker.’ Pashtuner (knappt halva befolkningen) ir ett sunni-
muslimskt stamfolk hirrérande frin omriden 1 sédra och 6stra
Afghanistan samt nordvistra Pakistan. Tadzjiker utgdr runt en
fjirdedel av befolkningen och ir 1 likhet med uzbeker en sunni-
muslimsk folkgrupp ursprungligen frin norra Afghanistan och
Centralasien. Tadzjiker talar i regel den afghanska varianten av
persiska (dari) medan minga uzbeker talar uzbekiska som tillhér
den turkiska sprikfamiljen. Hazarer ir Afghanistans storsta shia-
muslimska minoritet och talar framfor allt persiska, antingen dar:
eller det nira besliktade hazaragi. Det talas uppemot 40 olika sprik
1 Afghanistan. Oavsett modersmadl talar manga afghaner ofta flera
sprik, beroende p4 vilket som idr det dominerande 1 omradet. Lan-
dets tvd officiella sprik ir pashtunernas modersmal pashto samt dari.

Den geografiska spridningen av Afghanistans olika etniska
grupper kan férenklat beskrivas som att tadzjiker, uzbeker, turk-
mener och kirgizer ir koncentrerade till norra Afghanistan; hazarer
fraimst i de centrala provinserna; balucher och pashtuner i séder
och 6ster samt aimaker i vister.

Den officiella valutan dr afghani, vars virde efter reformer &r 2002
baseras pd en flytande vixelkurs.

? The Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (2024). Demographic
changes in Asia and the Pacific — Afghanistan.

* Enligt den afghanska grundlagen frdn 2004 utgérs nationen Afghanistan av 4tminstone
14 etniska grupper: pashtuner, tadzjiker, hazarer, uzbeker, turkmener, balucher, pashaier,
nuristanier, aimaker, araber, kirgizer, gizilbasher, gujurer, brahuier samt "andra stammar”.
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2.1.2  Afghanistans adldre historia

Omridet som idag dr Afghanistan har genom historien varit fére-
mél {or otaliga regionala maktkamper. Regionen inférlivades i
Alexander den stores rike pd 300-talet f. Kr och formades av
buddhistisk kultur under indiskt styre pa 300-talet e. Kr. Folk-
grupperna inom det afghanska héglandet konverterade i omgingar
till islam under arabiskt inflytande, forsta gdngen under andra hilf-
ten av 600-talet och slutligen pd 800-talet. Detta lade grunden for
muslimsk hegemoni i omridet, trots fortsatta folkstrémningar och
mongolernas invasion pd 1200- och 1300-talet. Genom mongol-
hirskaren Djingis Khan och eftertridare som Timur Lenk, sjilv
muslim, inlemmades stora delar av regionen 1 mongolimperiet.

P3 1500-talet etablerade turkmongolen Babur det muslimska
Mogulriket frin Afghanistan 1 vister till nuvarande Bangladesh i
oster. Mogulerna fordrevs frin det afghanska héglandet 1739 av
persiska styrkor under ledning av Nadir Shah. Efter dennes déd
nigra ir senare samlades de sddra pashtunska stammarna till ett
rddsméte (loya jirga) och valde den pashtunske generalen Ahmad
Khan Abdali till sin ledare 1747. Eftersom den nya ledaren kom att
kallas Durr-i Durran (pirlornas pirla) bytte hans stamférbund
namn till Durrani. Nationen och emiratet Afghanistan tog form
som f6ljd av Ahmad Shah Durranis erévringstg i regionen.

P3 1800-talet utspelade sig tva parallella maktkamper 1 Afghani-
stan och i regionen: mellan olika aspiranter frdn stamférbundet
Durrani om tronen samt mellan det brittiska och ryska imperiet
om politiskt vertag 1 regionen. Det brittiska imperiet utkimpade
tre krig med emiratet Afghanistan (1839-1842, 1878-1880, 1919), in-
ledningsvis for att forhindra rysk expansion 1 Centralasien. I krigens
kolvatten kunde Afghanistans moderna grinser borja skdnjas. Emir
Abdur Rahmans politiska kompromisser med britterna efter 1880
resulterade i Wakhan-korridoren i nordést, som gav Afghanistan
en kort landsgrins mot Kina, samt den kontroversiella Durand-
linjen mellan Afghanistan och dagens Pakistan som delar pash-
tunernas hemtrakter 1 tvi. Abdur Raman fick efter uppgorelsen
ocksé betydande militirmateriel och ekonomiskt stéd av Stor-
britannien, vilket emiren anvinde for att bygga upp svil sin armé
som en rudimentir statlig administration. Detta blev startskottet
for Afghanistans utveckling mot att bli en l8ngvarig klientstat; en
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stat som ir beroende av utlindskt stdd f6r att 6verleva. Med stirke
militir och ekonomisk makt blev pashtunen Abdur Rahman ocksi
kind for att utvidga den afghanska statens inflytande och territo-
rium bland annat genom att erévra hazarernas hemtrakter 1 hjirtat
av dagens Afghanistan. I denna vildsamma process dédades, vald-
togs och forslavades minga hazarer — ofta till f61jd av sin shiitiska
tro.* Abdur Rahman erévrade ocksd Kafiristan (”de otrognas land”),
islamiserade omrddet och dépte om det till Nuristan (*ljusets land”);
numera en provins 1 nordostra delen av landet. Han nedkidmpade
ett fyrtiotal uppror, varav manga bland pashtunska stammar.

2.1.3  Afghanistans yngre historia

1900-talets forsta hilft férde med sig en trevande modernisering av
Afghanistan. Emir Amanullah Shah bytte titel till kung ar 1926 och
introducerade landets forsta forfattning, ett icke-religidst ritesvis-
ende och forsok att avskaffa kvinnors slgjtvang. De vistinspirerade
reformerna utldste omfattande protester bland mer konservativa
klaner. Hoga skatter och 6kad kontroll av handel {or att finansiera
reformerna utldste dirtill vipnat uppror i delar av Afghanistan.
Amanullah Shah tvingades fly landet 1929.

Sliktingen Mohammad Zahir Shah blev 1933 vad som skulle visa
sig vara landets siste och lingst regerande monark. Hans regerings-
tid forde med sig f6rsiktiga konstitutionella, ekonomiska och demo-
kratiska framsteg pd 1950- och 1960-talen dven om centralmaktens
inflytande utanfér stiderna fortfarande var begrinsat. Stora gas-
och mineraltillgingar uppticktes vilket 6kade det internationella
intresset for Afghanistan. Utvinningen av naturtillgdngarna blev
dock begrinsad under den hir tiden. Infrastrukturen forbittrades
genom bistindsprojekt finansierade av bide USA och Sovjetunionen.
En ny grundlag inférdes 1964 som i teorin gav kvinnor samma
rittigheter och skyldigheter infér lagen som main, inklusive rostritt
1 parlamentsval. Flera politiska partier och en intellektuell elit vixte
fram 1 Kabul, samtidigt som det var en tid av hungersnéd 1 landet
och politisk instabilitet. Zahir Shah avsattes 1 en statskupp 1973 av

* Barfield, Thomas (2010). Afghanistan: A Cultural and Political History. Princeton:
Princeton University Press.
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sin kusin och tidigare premiirminister Muhammed Daoud, som
utropade Afghanistan till en republik med sig sjilv som president.

Daoud mérdades 1978 1 en militirkupp dir det afghanska kommu-
nistpartiet (PDPA) tog makten med partiledaren Nur Mohammad
Taraki i spetsen. Taraki blev 1 och med detta landets president. Det
markerade slutet pd en nistan obruten period om 200 &r under vilken
en pashtun frin nigon av Durrani-stammarna suttit vid makten.

Oroligheterna fortsatte — dels pd grund av intern rivalitet inom
PDPA, dels pd grund av partiets illa omtyckta ambitioner att stopa
om statsapparaten och jimna ut kdnsskillnader enligt sovjetisk
modell. Ansatsen innebar bland annat att f6rséka etablera en seku-
lir administration, inféra jordbruksreformer med tvingsmissig
omférdelning av landomriden samt kénsblandad undervisning.’
Efter att president Taraki avsatts och avrittats 1979 invaderade
Sovjetunionen landet samma &r. Under nira tio ar utkimpade Sovjet-
unionen ett utdraget erovringskrig i Afghanistan med mujahedin
(ungefir ”de som kimpar f6r den islamiska tron”) som bestod av
olika sunni- och shiamuslimska grupperingar som inte var ense
sinsemellan men som alla motsatte sig ockupationen. Under pdg3-
ende strider mot mujahedin gjordes f6rsok att stirka det afghanska
kommunistpartiets inflytande och bygga upp de militira struk-
turerna. Reformerna vickte liksom tidigare hirt motstind. Diverse
motstdndsgrupper stottades materiellt av bland andra USA, Saudi-
arabien, Iran och Pakistan.

Ar 1989 drog sig Sovjetunionen ur Afghanistan. Med stéd av
sovjetiska militira och civila medel styrde den afghanske kommunist-
ledaren Mohammad Najibullah landet fram till nigra ménader efter
Sovjetunionens upplésning 1991, di allt st6d till Najibullah upp-
hérde. Han avsattes i mars 1992 av mujahedin. Sprickor mellan
dessa olika grupper vixte under processen att utse en 6vergdngs-
regering. Mujahedinledaren och tadzjiken Burhanuddin Rabbani
installerades som president 1992 men accepterades inte av alla.®

Mellan 1992 och 1996 rasade ett blodigt inbérdeskrig i Afghanistan.

® Barfield, Thomas (2010). Afghanistan: A Cultural and Political History. Princeton:
Princeton University Press.

¢ Rabbani var ledare fér Jamiat-e Islami, ett av de stdrsta mujahedinpartierna, inom vilket
Ahmad Shah Massoud var den frimste militira befilhavaren. Andra mujahedingrupper
inkluderade vid den hir tiden bland andra Hezb-e Islami lett av Gulbuddin Hekmatyar;
Ittihad-e Islami lett av Abdul Rasul Sayyaf; den shiamuslimska koalitionen Hezb-e-Wahdat
ledd av Abdul Ali Mazari; samt Harakat-e-Inqilab-e Islami-Afghanistan lett av Mawlavi
Mohammad Nabi Mohammad.
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Strider utkimpades 1 huvudsak mellan & ena sidan krigsherren
Gulbuddin Hekmatyar, st6dd av pakistanska sikerhetstjinsten,’
3 andra sidan regeringstrogna styrkor ledda av tadzjiken Ahmad
Shah Massoud med allierade, stédda av Iran. I krigets epicentrum
Kabul dog uppskattningsvis 50 000 civila under femdrsperioden,
inte minst till f6ljd av Hekmatyars raketattacker som lade stora
delar av staden i ruiner.”

Med tiden tappade 6vergdngsregeringen med president Rabbani
— och Massoud som fdrsvarsminister — mer och mer legitimitet.
Interna konflikter uppstod bland de stridande parterna och spreds
over landet. Dirtill hade internationella aktérers stod till mujahedin
1 motstdndsgruppernas kamp mot Sovjetunionen i stort upphort
efter det sovjetiska tillbakadragandet. For att fylla detta tomrum
borjade lokala ledare frin mujahedin, sd kallade ’kommendanter”,

i stillet att livnira sig pd godtycklig beskattning, exploatering och
fortryck av civilbefolkningen. De omfattande humanitira behoven
kunde i viss mén lindras genom en begrinsad nirvaro av FN och
civilsamhillesorganisationer i landet. EU var den enskilt storsta
bistdndsgivaren till Afghanistan under denna period.’

Som en reaktion pd inbérdeskriget och dess konsekvenser vixte
en pashtunsk motstdndsrorelse som kallade sig talibanerna'® med
tiden fram 1 koranskolor 1 sédra Afghanistan och vistra Pakistan.
Under ledning av Mulla Omar sammanlinkade rérelsen pashtunska,
mycket patriarkala virderingar med en egen och fundamentalistisk
tolkning av sharia, den islamiska lagen. Inledningsvis var den brokiga
talibanrérelsen inriktad pd att uppritta lag och ordning i enlighet
med sin tolkning av sharia. I takt med rérelsens framgingar ut-
vecklades slutmailet 1 nationalistisk riktning mot ett enat afghanske,

7 Directorate for Inter-Services Intelligence (ISI).

¥ Rubin, Barnett R. (2020). Afghanistan: What Everyone Needs to Know. New York: Oxford
University Press.

? Oz, Hassan (2023). Afghanistan: Lessons learnt from 20 years of supporting democracy,
development and security. Europaparlamentet.

19 Talib ir ursprungligen ett arabiskt ord fér student”. Ordet forekommer i pashto och dari,
med pluralformen taliban (”studenter”), {6r att frimst beskriva unga studenter av islam.
Méinga av dem som anslét sig till talibanerna kom frin en sidan bakgrund men den hetero-
gena rorelsen kinnetecknades frimst av ett gemensamt motstind mot lagldsheten under
inbordeskriget och en fundamentalistisk tolkning av islam. Utredningen beddmer att det
svenska begreppet "talibaner” har blivit vedertaget d& det anvinds i bland annat propo-
sitioner och riksdagsdebatter 2001-2021. Begreppet anvinds i betinkandet trots att det

ir en tautologi.
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islamiskt emirat."" Ar 1995 anslét sig det s3 kallade Haqqani-nitver-
ket till talibanerna och kom direfter att utgora en delvis sjilvstindig
och betydelsefull militir falang inom rérelsen.'” Talibanerna intog
Kabul 1996, dédade den tidigare kommunistledaren Najibullah som
suttit fingslad dir och pressade den divarande regeringen norrut.
Rabbani, Massoud och krigsherrar s3som tadzjiken Atta Muhammad
Nur och uzbeken Rashid Dostum gick samman och bildade mot-
stindsgruppen Norra alliansen, formellt ”Férenade islamiska natio-
nella fronten f6r Afghanistans frilsning”."”

Talibanerna styrde merparten av Afghanistan fram till 2001 med
fortryck, svaga samhillstjinster och inskrinkta rittigheter inte minst
for kvinnor och flickor. Kénsegregering, slojtving, begrinsad rorelse-
frihet och férlorad tillging till utbildning sillade sig till redan svira
problem med koénsrelaterat vald och hog médradsdlighet. Utfryst
av omvirlden blev talibanernas Afghanistan ocks en fristad for
personer som al-Qaidas Usama bin Ladin, redan d3 misstinkt for
attentat mot USA:s ambassader 1 Kenya och Tanzania sommaren
1998. I mars 2001 springde talibanrérelsen de berémda Buddha-
statyerna 1 Bamiyan-provinsen vilket vickte stor internationell
uppmirksamhet och upprordhet. I bérjan av september 2001, ett
par dagar fore terrorattentatet mot USA den 11 september, mor-
dades Norra alliansens ledare Ahmad Shah Massoud av al-Qaida.

2.1.4  Kulturer, traditioner och konsrelationer i Afghanistan

Afghanistan har genom historien priglats av en rik flora av kultu-
rella och religidsa influenser; frin hellenism, buddhism och mongol-
vilde till islam av sdvil sunnitisk som shiitisk inriktning. Med tiden
har olika kulturella och religiésa influenser — 1 synnerhet islam — smilt
samman med den inhemska befolkningens egna seder till att bilda
en distinkt och komplex blandning av afghanska traditioner och
virderingar.

Dessa normer har i det decentraliserade och svirframkomliga
Afghanistan generellt varit mer vigledande in statens lagar. Sam-
hérighet med den egna familjen och folkgruppen, klanen eller

" Rashid, Ahmed (2022). Taliban: The Power of Militant Islam in Afghanistan and Beyond.
3:e upplagan. London: L. B. Tauris.

'2 United Nations Security Council (2024). Haqgani Network.

3 United Islamic National Front for the Salvation of Afghanistan.
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stammen har traditionellt varit mycket stark. Grinsdragningen
mellan olika grupper kan ibland vara flytande och baseras pa sdvil
etniska och geografiska rotter som pd historia, sprik, religion, soci-
ala strukturer eller en kombination av dessa.'* Runt 85 procent

av befolkningen ir sunnimuslimer av Hanafi-skolan. Resterande

15 procent ir shiamuslimer — frimst hazarer. Religionen har spelat
och spelar en central roll 1 det afghanska samhillet.

Afghanska centralmakten har historiskt haft begrinsad rickvidd
ute i landet. Manga lokalsamhillen har under fattiga forhdllanden
overlevt pd egen hand; utan beskydd, stod eller ett socialt kontrakt
med makthavare 1 Kabul. P4 den afghanska landsbygden har i stillet
de lokala maktstrukturerna haft genomgripande inflytande, dir
byns ildste och religiésa ledare traditionellt har dtnjutit respekt och
haft ansvar for att fatta beslut och medla 1 tvister. Under de senaste
konfliktfyllda decennierna fick ocks3 krigsherrar 6kat inflytande
1 lokalsamhillen. Dessa olika aktérers makt, informellt eller tradi-
tionellt rotad, har senare ocks3 institutionaliserats 1 utnimningen
av provinsguverndrer och andra befattningshavare. For besluts-
fattande och diskussion om svéra frigor har ett dterkommande
inslag 1 Afghanistan varit att sammankalla rdd (shura 1 persisk-
talande kretsar eller jirga bland pashtuner) 1 olika konstellationer,
allt ifrin byns innersta krets till nationella kongresser. Storméten
om frigor av nationellt intresse brukar benimnas loya jirga (”det
stora ridet”). Aven om ordet kommer frin pashto har konceptet
blivit etablerat och accepterat nationellt. Dessa rddgivande och
beslutande fora har genom historien och 1 praktiken frimst anvints
som verktyg av afghanska makthavare for att soka legitimitet for
redan fattade beslut. Tilltride till loya jirga har 1 regel och enligt
tradition reserverats fér enbart min.

Det afghanska samhillet ir djupt patriarkalt. Kvinnans roll i sam-
hillet har skiljt sig &t mellan olika folkgrupper och stammar; mellan
stad och landsbygd samt éver tid. Ett gemensamt drag 1 det afghanska
samhillet dr att uppritthéllandet av familjens heder, anseende och
sammanhdllning har varit centralt. Enligt en vanligt férekommande
tolkning av Koranen har kvinnan ansetts vara av sekundir och
underordnad betydelse och setts som ett komplement till mannen.

'* Termen gawm som hirstammar frin arabiska anvinds frekvent i Afghanistan fér att
beskriva en persons grupptillhérighet. Beroende pi sammanhang kan gawm syfta pd allt frin
en persons familj eller by till etnisk tillhorighet.
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I majoriteten av afghanska hushill har kvinnor férvintats stanna

1 hemmet for att ta hand om familjen, huset och hirden. Den ildre
kvinnan har traditionellt haft ett storre inflytande 1 hushillet. Upp-
fattningen om konens olika sfirer och roller har varit djupt rotad
sirskilt hos bdde min och kvinnor pd landsbygden och 1 stider
lingre bort frin centralmakten. Synsittet har tagit sig uttryck

i form av att kvinnor och flickor ska synas och héras s3 lite som
mdijligt, ibland till den grad att deras namn bor vara okinda for
utomstiende. Samtidigt har kvinnor pd just landsbygden ofta varit
en nddvindig del av arbetskraften 1 lantbruket.

En dotter 1 mer konservativa hush3ll har varit underordnad
fadern och manliga sliktingar tills hon gifter sig. D 6verfors an-
svaret till maken och hon inlemmas 1 hans familj. Inte sillan i sddana
traditionella kretsar har kvinnor och flickor likstillts med egendom
utan arvsritt som kan giftas bort {6r att forbittra relationen med en
annan familj eller som betalning fér att slita 6ver en tvist eller und-
vika blodsspillan. Arrangerade dktenskap dr normen och tvings-
gifte forekommer — s3 dven minggifte men med tiden 1 ligre och
ligre utstrickning."” Barniktenskap ir inte ovanligt. Arrangerade
iktenskap, ofta mellan kusiner, har varit ett sitt att hilla samman
familjen och dess tillgdngar.

For pashtuner f6rekommer begreppet pashtunwali {6r att sam-
manfatta deras traditioner, levnadssitt och hederskodex. Pashtunwali
uppmirksammas mest under hogtidliga sammanhang och 1 varie-
rande utstrickning 1 det vardagliga livet. Bland dygder som en god
pashtun bor efterstriva enligt dessa levnadsregler dterfinns gistfrihet
och respekt for dldre men dven koncept som heder eller rykte
(namus), som tilldelar mannen ansvaret att uppritthilla och skydda
kvinnliga familjemedlemmars anseende f6r att pd sd sitt uppritt-
hilla sitt eget. Ett annat centralt begrepp dr badaal ("utbyte”) som
handlar om att goda som onda girningar kriver ett gensvar frn
mottagaren. Enligt synsittet berittigas sivil gdvor som himnd-
aktioner beroende p motpartens handling.'®

!5 Statistik 1 Afghanistan dr svir att sikerstilla. En uppskattning som gjordes av den obero-
ende afghanska méinniskorittskommissionen (ATHRC) &r 2007 gjorde gillande att 60-80 pro-
cent av alla ddvarande giftermdl i Afghanistan hade skett genom tving. Samma rapport
pitalade att dver hilften av afghanska flickor hade gift sig innan de fyllt 16.

!¢ Adel, Enayatullah (2018). Pashtunwali. I Hikansson, Markus (red.). Férstd Afghanistan.
Stockholm: Svenska Afghanistankommittén.
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De andra tre storsta folkgrupperna; tadzjiker, hazarer eller
uzbeker, kinnetecknas till skillnad mot pashtuner inte av en stam-
kultur eller en sirskilt definierad hederskodex. Folkgrupperna har
delvis gemensamma, delvis skilda kulturella uttryck. De lokala tolk-
ningarna av islam har i stort varit vigledande {6r synen p3 relationer
mellan kénen men som tidigare nimnts har uppfattningen skiljt
sig mycket &t beroende pd sammanhang. Under nigra av de senare
parlamentsvalen fore talibanernas maktévertagande 2021 kunde
ett hogre valdeltagande noteras bland kvinnor 1 provinser med en
majoritet av hazarer sisom Daikundi."”

2.2 Afghanistan under det internationella
engagemanget 2001-2021

Efter al-Qaidas terrorattentat mot bland annat World Trade Center
och Pentagon den 11 september 2001 riktades virldens blickar mot
Afghanistan. Trots amerikanska patryckningar vigrade talibanerna
att limna ut Usama bin Ladin. Offentligt motiverade Mulla Omar
beslutet med att USA inte ville tillmétesgd kravet pd att bin Ladin
skulle stillas infor ritta 1 ett muslimskt land. Den 7 oktober 2001
inledde amerikanska styrkor med brittiskt stéd den militira inter-
ventionen Operation Enduring Freedom (OEF) 1 Afghanistan.

I samarbete med Norra alliansen och andra krigsherrar genomférde
de amerikanskledda styrkorna hosten 2001 en snabb offensiv mot
talibanerna, vars ledning snart forlorade kontrollen éver Kabul och
andra stora stider. I borjan av december 2001 évergav Mulla Omar
och andra ledande talibaner sista fistet 1 Kandahar och flydde till
Pakistan.

FN:s sikerhetsrad deklarerade genom resolution 1378 att FN
skulle ta en framtridande roll i fred- och &teruppbyggnadsprocessen
1 Afghanistan. I december 2001 sammankallade USA och FN:s
sirskilda sindebud for Afghanistan Lakhdar Brahimi representan-
ter for internationella aktdrer och afghanska grupper till en konfe-
rens 1 Bonn f6r att diskutera landets framtid, mot bakgrund av
talibanregimens till synes stundande kollaps. Representanter for
talibanrérelsen blev inte inbjudna, trots att sidana férslag fanns.

7 Afghanistan Analysts Network (2018). The 2018 Election Observed (7) in Daikundi: The
outstanding role of women.
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Dirmed blev Bonn en uppgérelse mellan de olika segrande frak-
tionerna om hur den politiska makten skulle delas upp vilket fick
lingtgdende konsekvenser lingre fram. Vid konferensen deltog fyra
kvinnor. Desto fler deltagare foretridde traditionella och religiésa
intressen och krigsherrar frdn Norra alliansen.' Den 5 december
2001 slét de nirvarande afghanska parterna Bonnéverenskommelsen
for att enligt slutdokumentet ligga grunden fér en ny islamisk,
inkluderande och demokratisk republik.”

Med stéd av Bonnoverenskommelsen tilltridde pashtunen
Hamid Karzai som interimspresident i slutet av december. Samma
mdnad enades FIN:s sikerhetsrdd genom resolution 1386 om att
etablera den internationella sikerhetsstyrkan International Security
Assistance Force (Isaf) (se mer utforlig bakgrund om insatsen i
kapitel 3). I mars 2002 upprittades FN:s stodmission till Afghanistan
(Unama) genom sikerhetsridsresolution 1401. EU utsdg ett sir-
skilt sindebud f6r Afghanistan 1 december 2001.

Frin 2002 vixlades det internationella engagemanget upp pi
flera sitt. En Virldsbankstond (Afghanistan Reconstruction Trust
Fund, ARTF) upprittades for att hantera bistdndsmedel som {l6-
dade in. T april 2002 sammankallade USA till ett givarméte 1 Genéve,
dir fem deltagande linder férdelade ansvaret for utvecklingen av
sikerhetssektorn 1 Afghanistan sinsemellan. USA skulle ansvara f6r
uppbyggnad och utveckling av den afghanska militiren, Tyskland
for polisen, Italien for rittsvisendet, Storbritannien f6r narkotika-
bekimpning samt Japan f6r avvipning och demobilisering 1 landet.
Parallellt 6kade den internationella militira nirvaron, bide antal
deltagande linder och antal soldater, f6r att bekimpa upprorsgrupper
och stabilisera landsbygden. Strider utkimpades med bade kvar-
varande talibaner och lokala vipnade grupper.”

Understddd av det internationella samfundet skulle president
Karzai bygga upp ett land som 13g 1 spillror. Under sommaren 2002
sammankallades i enlighet med Bonnprocessen en sirskild loya jirga

'8 Grupperna som medverkade var de s3 kallade Peshawar-gruppen, Rom-processen, Cypern-
processen och Norra alliansen.

¥ Formellt “Agreement on Provisional Arrangements in Afghanistan Pending the Re-establish-
ment of Permanent Government Institutions”.

2 Ett exempel p en sidan grupp var krigsherren Hekmatyars organisation Hezb-e Islami,
som likt talibanerna inte hade varit en del av Bonnéverenskommelsen. Gulbuddin Hekmatyar
sjilv befann sig i Pakistan under en stdrre del av det internationella engagemanget. Den
afghanska republiken ingick ett politiskt avtal med Hezb-e Islami &r 2016. Killa: Garret
Johnson, Casey (2018). The Political Deal with Hezb-e Islami — What It Means for Talks

with the Taliban and Peace in Afghanistan. United States Institute of Peace.

53



Bakgrund om Afghanistan och det internationella sammanhanget SOU 2024:92

for att bekrifta 6vergdngsregeringen. Processen fick kritik for att
varken ha varit inkluderande eller transparent och resulterade 1 att
Karzai fortsatte som dvergingspresident.”' I hans nybildade reger-
ing fanns ministrar frn flera olika etniska grupper men enbart 2 av
30 var kvinnor. Flera krigsherrar fran tidigare Norra alliansen fick
tunga ministerportfoljer 1 regeringen. Guverndrsposter i de 34 pro-
vinserna tillsattes, diribland Atta Muhammad Nur i provinsen Balkh
dir Mazar-e Sharif ligger. Det internationella samfundet kom att
luta sig mot och ekonomiskt stédja de kontroversiella aktérer som
genom Bonnprocessen kom att ingd 1 den nya republikens toppskikt.
Efter en ridgivande loya jirga antogs en ny grundlag 1 januari 2004
som slog fast att Afghanistan skulle vara en islamisk republik med
en stark presidentmakt och ett parlamentariskt tvikammarsystem.”
Grundlagen byggde delvis pd den tidigare afghanska grundlagen
frin 1964 och utarbetades med engagemang och stéd frin inter-
nationell expertis, partnerlinder och Unama.” Det resulterade i
att den nya grundlagen i stor utstrickning inte var férankrad i de
befintliga strukturerna 1 Afghanistan. President- och parlamentsval
holls for forsta gdngen under 2004 respektive 2005 med stdd av
FN. Karzai fortsatte nu som vald president. Parlamentsvalet 2005
markerade slutet pd Bonnprocessen. Samma &r presenterade Karzais
regering en dvergingsstrategi f6r nationell utveckling, Afghanistan
National Development Strategy (ANDS). Regeringen publicerade
2008 en slutversion av ANDS som skulle utgéra ramverket for
insatser gillande fattigdomsbekimpning, sikerhet och statsbyggnad
under perioden 2008-2013.* Kirnan i ANDS var de tre pelarna
sikerhet (security), samhillsstyrning (governance) samt social och
ekonomisk utveckling (soczal and economic development). Utdver
sektorerna under respektive pelare fanns ett antal fokusomrdden
som strickte sig over flera pelare, sdsom jimstilldhet, antikorrup-
tion och narkotikabekimpning.

2! United Nations Meetings Coverage and Press Releases (2002). Loya Jirga a Truly
Representative Sample of Afghan Society, Security Council Told in Briefing on Afghanistan.

22 Parlamentets tvd kamrar bestod av underhuset Wolesi Jirga (*folkets férsamling”) och
Sverhuset Mesherano Jirga (”de ildstes forsamling”). Val till underhuset hélls var femte ar.
De 249 ledaméterna valdes genom enkel omrostning i respektive valkrets (s.k. single non-
transferable voting, SNTV). Av de 102 ledaméterna i 6verhuset utsigs en tredjedel vardera av
distriktsrdden (tredrigt mandat), provinsriden (fyrdrigt mandat) respektive presidenten
(fem3rigt mandat). Killa: Asian Parliamentary Assembly (2024). Afghanistan.

» United States Institute for Peace (2020). Lessons from the 2004 Constitutional Process for
the Intra-Afghan Peace Negotiations.

2 FAO (2008). Afghanistan National Development Strategy 2008-2013.
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Figur 2.1 Afghanistan National Development Strategy 2008-2013

Oversikt av pelare och sektorer i den nationella utvecklingsstrategin

Pelare 1: Pelare 2: Pelare 3:

Sakerhet Samhéllsstyrning Social och ekonomisk utveckling

Infrastruktur och Uthildning och
naturresurser kultur
.. Jordbruk och
Sakerhet Godstsar{]ni[l]alls— Halsa och néring landsbygds-
yrming utveckling
Sociala skyddsnat Ekonomisk styrning
Omradesdverskridande fragor
Regionalt Narkotika- Anti- Kapacitets- Miljd och

Jamstélldhet

samarbete bekdmpning korruption utveckling klimat

Anmarkning: Utredningens egen dversattning av ramverket i ANDS.
Kélla: Afghanistan Development Strategy 2008—2013.

Bide nationella och internationella insatser skulle verka 1 linje med
ANDS. Bland annat formulerade afghanska regeringen med inter-
nationellt stéd si kallade “nationella prioriteringsprogram” (NPP)
inom olika sektorer. Konceptet anvindes dven 1 efterfoljande natio-
nella utvecklingsstrategier och internationella ramverk. ANDS
ersattes 2016 av Afghanistan National Peace and Development Frame-
work (ANPDF).” I praktiken varierade sivil samstimmighet som
resultat inom ramen for de nationella strategierna. ANDS utarbe-
tades pa engelska med stod av internationell expertis. Oversittningar
av strategin till dari och framfér allt pashto anvinde nyuppfunna
begrepp som var svira f6r den afghanska allmanheten att ta till sig.

» Afghanistan Analysts Network (2016). The Brussels Conference on Afghanistan: Between
aid and migration.
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Redan frin republikens bérjan gjorde sig Afghanistans brickliga
sikerhetssituation och utbredda korruption pdminda.” Att bygga
upp kapaciteten hos de afghanska sikerhetsstyrkorna gick ldngsamt
och under forvintan. Resurser koncentrerades 1 hog grad till stiderna
och allminhetens tilltro till offentliga institutioner var 13g. Korrup-
tionen och nepotismen forvirrades, sirskilt genom krigsherrarnas
och kommendanternas medverkan i styrande organ, och kom att
genomsyra alla nivier och sektorer i det afghanska samhillet.

Ar 2010 uppdagades en massiv korruptionsskandal i Kabul Bank,
Afghanistans storsta bank, dir uppemot 1 miljard dollar férsking-
rades och afghanska regeringen gick in med statliga medel for att
forhindra bankens kollaps. Otilliten opiumodling var utbredd.
Under perioden 2001-2021 upptog opiumodling som mest upp till
en tredjedel av den uppodlade arealen i Afghanistan — uppskattnings-
vis 328 000 hektar — vilket var tillrickligt for att ticka 90 procent
av virldens illegala opiumanvindning.” Virdet av producerat och
exporterat opium 1 Afghanistan har periodvis motsvarat mer in
hilften av landets formella BNP.”® Efter militira framgingar in-
ledningsvis 6kade vildsnivierna i minga provinser. Presidentvalet
2009 priglades av valfusk och brister vilket férsimrade Karzais
stillning 1 mdnga samhillsgrupper. Allt detta bidrog till att den
optimism som stora delar av befolkningen kint infér republiken

1 borjan falnade.

Det afghanska parlamentet paverkades av en splittrad samman-
sittning och avsaknaden av en partipolitisk struktur. Manga afghaner
hade tidigare associerat politiska partier frimst med olika parter 1
inbérdeskriget pd 1990-talet. President Karzai motsatte sig att
kandidater 1 parlamentsvalen skulle kunna ange partitillhorighet.
Politiska partier fick dirmed ingen formell roll i parlamentet.”

21 Transparency Internationals korruptionsindex har Afghanistan sedan férsta noteringen
2008 befunnit sig bland linderna med hégst grad av upplevd korruption. Afghanistan 13g ar
2008 pa plats 176 av 180 och 2009 samt ir 2011 p3 plats 179 av 180. De bista noteringarna
fér Afghanistan — under tiden som omfattas av utredningen — kan noteras &r 2020 p4 plats
165 av 179. Kapitel 3 och 4 undersoker nirmare ekonomiska oegentligheter och korruption i
Afghanistan.

¥ UNODC (2022). Opium Cultivation in Afghanistan: Latest Findings and Emerging
Threats.

28 Ar 2007 motsvarade virdet producerat och exporterat opium 53 procent av Afghanistans
BNP. Motsvarande siffra &r 2021 var 9-14 procent. Killa: UNODC (2008). Afghanistan
Opium Survey 2007 samt UNODC (2022). Afghanistan Opium Survey 2021 — Cultivation
and Production.

» Larson, Anna (2015). Special Report — Political Parties in Afghanistan. United States
Institute of Peace.
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I stillet blev enskilda ledaméters prioriteringar och egenintressen
styrande. Det afghanska valsystemet innebar att de flesta distrikt
representerades av ledaméter som enbart hade stéd av en minoritet
1 sin valkrets. Kvoteringsregler som infordes tidigt bidrog till att fler
kvinnor tog plats i parlamentet under perioden.”® Dessa kvinnliga
parlamentariker sttte emellertid ofta pd hirt motstdnd i sitt arbete
och fick begrinsat inflytande. Lagstiftning mot kénsbaserat vald
inférdes 2009 men tillimpades sillan. Denna lag och andra reformer
kom ofta att urholkas eller avvisas av mer traditionella intressen i de
bida kamrarna.

I borjan av Barack Obamas férsta mandatperiod som USA:s
president 2009 lades ett fornyat amerikanskt fokus pd Afghanistan.
Malet var att snabbt vinda utvecklingen och att den internationella
militdra nirvaron direfter skulle kunna limna 6ver sikerhetsansvaret
till de afghanska styrkorna. I maj 2011 dédades Usama bin Ladin av
amerikanska specialtrupper i Pakistan.

I valet 2014 blev tidigare finansministern och pashtunen Ashraf
Ghani ny president. P4 pappret var detta Afghanistans forsta demo-
kratiska och fredliga maktskifte ndgonsin. I praktiken ledde ett
jimnt valresultat och anklagelser om valfusk frin oppositions-
kandidaten Abdullah Abdullah till en utdragen process. Efter ame-
rikansk medling blev resultatet en politisk uppgorelse mellan kan-
didaterna. Ashraf Ghani blev president och Abdullah Abdullah
exekutiv chef — en nyinstiftad premiirministerliknande position.
Samma &r slutférdes 6vergingen av sikerhetsansvaret till afghanerna
(den s& kallade transitionen). Isaf-insatsen omvandlades vid &rs-
skiftet 20142015 till den radgivande Resolute Support Mission
(RSM). Den amerikanskledda insatsen OEF 6vergick samudigt
till den rddgivande motsvarigheten Operation Freedom’s Sentinel
(OFS). Parallellt med det minskade militira fotavtrycket gjorde
givarsamfundet stora utvecklingssatsningar. Under 2001-2021 kom
internationellt bistidnd i perioder att finansiera 75-90 procent av
den afghanska statsbudgeten och utgéra nistan hilften av landets
BNP. Den formella ekonomin vixte under perioden men byggde
1 hog grad pd den internationella militira och civila nirvaron. Det

** Under perioden 2005-2021 utgjorde kvinnliga parlamentariker 25-28 procent ay
ledamdterna. Ar 2021 var 27 procent kvinnor, vilket var hdgre dn genomsnittet 1 Asien vid
samma tidpunkt (20,4 procent). Killa: SOU 2017:16, UN Women (2024). Women Count —
Afghanistan samt Inter-Parliamentary Union (2024). Global and regional averages of women
in national parliaments.
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internationella stddet bidrog till framvixten och finansieringen av
en afghansk sikerhetsstruktur och minga institutioner av en om-
fattning som inte hade varit méjlig med enbart inhemska medel.
Sedan 1880-talet har i princip alla afghanska makthavare varit bero-
ende av internationellt stod.

I termer av BNP (bruttonationalprodukt) flerdubblades, frimst
som foljd av det internationella stodet, den formella ekonomin
under tjugodrsperioden: frin 29,5 miljarder dollar (PPP?") till som
mest 110,8 miljarder dollar (PPP) 2019 och 85,8 miljarder 2021.%
Eftersom befolkningen ocksd férdubblades under tjugodrsperioden
blev tillvixten mitt 1 BNP per capita begrinsad, dirtill med stora
klyftor mellan stad och landsbygd och mellan min och kvinnor.
Figur 2.2 ger en éverblick 6ver BNI per capita 1 Afghanistan f6r
hela befolkningen samt f6r kvinnor och min under tjugo&rsperio-
den. Som jimforelse var Sveriges BNI per capita i genomsnitt
49 193 dollar (PPP) under samma period.

31 Képkraftsparitet (purchase price parity — PPP) dr ett mitt som tar hinsyn till skillnader
i prisnivd mellan olika linder. Formellt beriknas kopkraftsparitet som kvoten mellan de
belopp 1 respektive lands valuta som behdvs for att kdpa samma mingd varor och tjinster.
Mattet anvinds ofta i internationella jimforelser av exempelvis levnadsstandard.
Virldsbanken har beriknat PPP med fasta priser, dvs. inflationsjusterat, for att bittre
kunna jimféra virden 6ver tid. Basdret {6r de fasta priserna ir i detta fall 2021.

2 World Bank Data (2024). GDP, PPP (constant 2021 international $) — Afghanistan.
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Figur 2.2 BNI per capita i Afghanistan 2001-2021
Kopkraftsjusterad dollar (PPP$) med fasta priser (basar 2017)
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Anmérkning: BNI (bruttonationalinkomst) per capita &r summan av alla inkomster i ett land under en
period dividerat med storleken pa dess befolkning. For en forklaring av kpkraftsjustering, se fotnot i
foregaende stycke. UNDP redovisar skillnader mellan kdnen i BNI per capita forst fran 2008, varfor
varden fran 2001-2007 saknas i figuren.

Kélla: UNDP (2024). Specific Country Data — Afghanistan.

Frén 2010 hojdes fler roster for en forhandlad 16sning pd konflikten
1 Afghanistan. Den afghanska regeringen sammankallade till en jirga
om freds- och férsoningsfrigor i Kabul 1 juni 2010. I september
samma 4r etablerade president Karzai fredsrddet (High Peace Coun-
cil) t6r att undersdka forutsittningarna f6r fortsatt dialog. Ett &r
senare dodades ordféranden 1 fredsridet tillika tidigare presidenten
Rabbani i ett sjilvmordsattentat. Qatar 8tog sig en medlarroll fér
fredsdialog och talibanerna ppnade ett politiskt kontor i Doha 2013.

Dialogen i Doha stod linge still. Sikerhetsliget pd marken fort-
satte att forsimras och talibanernas nirvaro vixte dven i provinser
dir de inte tidigare varit aktiva. Antalet civila dodsoffer och flyk-
tingar till f6ljd av konflikten 6kade. Enligt FN:s stodmission Unama
dédades eller skadades 1 genomsnitt 10 800 civila per ir mellan 2014
och 2019. Figur 2.3 ger en 6versikt dver antalet dddade och skadade
civila 2009-2021. Statistiken baseras pd FN-missionen Unamas
drliga sammanstillningar som publicerats med jimférbara uppgifter
sedan 2009.
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Figur 2.3 Antalet dodade och skadade civila i Afghanistan 2009-2021

Enligt FN-missionen Unamas arliga rapporter
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Anmarkning: * Antalet skadade och dodade under 2021 baseras enbart pa uppgifter mellan januari och
juni 2021, eftersom n&gon heldrsrapport aldrig publicerades. Antalet skadade och dddade under forsta
halvaret 2021 var bland de hégsta jamfort med andra halvarsrapporter. Ovriga siffror 4r pa
helarshasis.

Kalla: UNAMA Reports on the Protection of Civilians in Armed Conflicts.

60



SOU 2024:92 Bakgrund om Afghanistan och det internationella sammanhanget

Tabell 2.1 ger en 6verblick av vilka aktérer som rapporterats vara
ansvariga for civila skador och dédsfall i Afghanistan. Kategorierna
och statistiken baseras ocksd pd Unamas 4rliga rapporteringar.

Tabell 2.1 Oversikt av vilka aktorer som ansags ansvariga for dodade
och skadade civila i Afghanistan 2009-2021

Antalet dédade och skadade civila enligt FN-missionen Unamas
arliga rapporter

ir Talibanrorelsen och Regeringstrogna Ospecificerade’ Totalt

andra oppositionella  och internationella

element! styrkor?
2009 4124 1035 810 5969
2010 5428 818 910 7156
2011 5817 1106 919 7842
2012 6 669 603 318 7590
2013 7255 982 401 8638
2014 7 644 1453 1438 10 535
2015 6871 1867 2297 11035
2016 7020 2732 1700 11 452
2017 6768 2116 1577 10 461
2018 6970 2607 1417 10 994
2019 6 448 2 940 1013 10 401
2020 5459 2231 1130 8 820
20214 3302 1 305 576 5183
Totalt 19775 211795 14 506 116 076

1 Definition av " Anti-Government Elements” enligt Unama (2021): " They include members of the ‘Taliban’
as well as other non-State organized armed groups taking a direct part in hostilities against Pro-
Government Forces including the Hagqani Network (which operates under Taliban leadership and largely
follows Taliban policies and instructions), Al Qaeda, Islamic Movement of Uzbekistan, Islamic Jihad
Union, Lashkari Tayyiba, Jaysh Muhammed, groups identifying themselves as Islamic State in Iraqg and
the Levant — Khorasan Province/'Daesh’ and other militia and armed groups pursuing political, ideo-
logical or economic objectives including armed criminal groups directly engaged in hostile acts on
behalf of other Anti-Government Elements. "

2 Definition av " Pro-Government Forces” enligt Unama (2021): " These forces include, but are not limited
to Afghan National Security Forces (Afghan Border Force, Afghan Local Police, Afghan National Army,
Afghan Territorial Army, Afghan National Police, National Directorate of Security), pro-Government armed
groups, and international military forces, including Special Operations Forces and other foreign agencies.”
3 Ovriga eller ospecificerade dodsfall och skador kan enligt Unamas rapportering handla om korseld,
landminor och andra fall dar det inte har gatt att faststélla en ansvarig aktor.

4 Antalet skadade och dodade under 2021 baseras enbart p& uppgifter mellan januari och juni 2021,
eftersom nagon helarsrapport aldrig publicerades. Antalet skadade och dédade under forsta halvaret
2021 var bland de hogsta jamfort med andra halvarsrapporter. Ovriga siffror 4r pa helarsbasis.

Kélla: UNAMA Reports on the Protection of Civilians in Armed Conflicts.
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Det hoga antalet civila dédsoffer var ett resultat av den upptrappade
konfliktsituationen i mdnga delar av landet. Férutom dédsfall 1
samband med strider mellan talibanrérelsen och regeringstrogna
styrkor drabbades civila ocksd av andra typer av attacker, bomb-
attentat och vildsddd. I samband med en attack mot FN-missionen
Unamas anliggning i Mazar-e Sharif r 2011 dédades flera FN-
anstillda, inklusive en svensk.

Talibanrérelsen byggde successivt upp militir kapacitet och fick
okat folkligt stdd, inte minst i sédra Afghanistan (Helmand, Kanda-
har) dir man under 1990-talet varit som starkast. Samtidigt borjade
omriden som tidigare inte varit under talibanrérelsens kontroll se
fler strider. Ar 2015 tog talibanstyrkor for férsta gdngen sedan 2001
kontroll 6ver en provinshuvudstad, staden Kunduz 1 provinsen med
samma namn. De afghanska sikerhetsstyrkorna dtertog med ameri-
kanskt flygunderstdd kontrollen kort direfter. Under en flygrid
bombarderades av misstag civila mél, diribland ett filtsjukhus
drivet av Likare Utan Grinser (MSF) med fler in 50 déda och
mainga skadade som foljd.

2.2.1 Talibanrorelsens maktdvertagande

Under tiden {6r det internationella engagemanget kom taliban-
rorelsen gradvis att ta kontrollen dver allt stérre omriden av
Afghanistan. Aven om de afghanska sikerhetsstyrkorna alltjimt
hade kontroll 6ver urbana omrdden och provinshuvudstiderna
fortsatte talibanrérelsens territoriella kontroll och inflytande att
vixa runt om i landet. I en rapport frdn den amerikanska myndig-
heten SIGAR uppskattades regeringstrogna trupper i slutet av 2016
enbart kontrollera 57 procent av Afghanistans distrikt.”

Den 29 februari 2020 slot USA och talibanerna ett avtal 1 Doha
om att amerikanska trupper, dess allierade och koalitionens for-
band efter en partiell minskning skulle limna Afghanistan senast
1 maj 2021. Avtalet ingicks utan medverkan av president Ghani eller
ndgon annan foretridare f6r den afghanska regeringen. I gengild
for trupptillbakadragandet skulle enligt Dohaavtalet en intra-
afghansk dialog och férhandlingar inledas for att diskutera datum

33 Special Inspector General for Afghanistan Reconstruction (2017). Quarterly Report to
the United States Congress. Jan 30 2017.
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och villkor {ér ett permanent och allomfattande eldupphér, liksom
en dverenskommelse om en framtida politisk firdplan f6r Afghani-
stan. Formella fredssamtal mellan de afghanska parterna pbérjades
i september 2020 men resulterade inte i nigra konkreta framsteg.
President Joe Biden skot 1 april 2021 fram datumet for trupp-
tillbakadragandet till den 11 september 2021 vilket talibanerna sig
som ett avtalsbrott. Viren och sommaren 2021 avvecklades den inter-
nationella militira nirvaron under pdgdende strider i provinserna.
Under sommaren 2021 drevs afghanska sikerhetsstyrkor bort
fran landsbygden till de storre stiderna. I mitten av juli 2021
var det bara fyra provinser dir de afghanska sikerhetsstyrkorna
hade kontroll ver samtliga distrikt (Kabul, Pansjir, Kunar och
Daikundi).”* Denna utveckling kom att 6ka i hastighet i bérjan
av augusti 2021. Tabell 2.2 redogér f6r hur de stridande parternas
kontroll éver landets distrikt férindrades under sommaren 2021.

Tabell 2.2 Hur kontrollen 6ver distrikt i Afghanistan férdndrades under
sommaren 2021

Forandringar dver tid av antalet distrikt som kontrollerades av
afghanska regeringen, talibanrérelsen eller som var omstridda

Datum Afghanska Talibanrorelsen Omstridda distrikt Totalt
regeringen
9 juli 141 90 167 398
12 juli 137 103 158 398
19 juli 135 102 161 398
23 juli 135 104 159 398
29 juli 135 105 158 398
5 augusti 131 104 163 398
6 augusti 129 104 165 398
10 augusti 127 109 162 398
11 augusti 122 117 159 398
12 augusti 120 118 160 398
13 augusti 114 132 152 398
15 augusti 12 345 41 398
16 augusti 0 391 7 398

Anmarkning: Antalet distrikt (398) baseras pa gransdragningen for distrikten fran 2005. Andra upp-
skattningar om distriktskontrollen i Afghanistan under 2021 har gjorts, exempelvis av Afghanistan
Analysts Network (AAN) och Foundation for Defense of Demacracies (FDD) — Long War Journal.

Kélla: BBC Research.

** Afghanistan Analysts Network (2021). Menace, Negotiation, Attack: The Taleban take
more District Centres across Afghanistan.
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I borjan av augusti intog talibanerna provinshuvudstiderna i tit
foljd, forst staden Zaranj i Nimroz den 6 augusti. Den 14 augusti
intog talibanrérelsen Mazar-e Sharif och nirmade sig Kabul. Den
15 augusti limnade president Ghani landet och talibanrorelsen
tog kontroll 6éver Kabul. En snabb evakuering av den &terstiende
internationella nirvaron genomférdes med Kabuls internationella
flygplats som nav (se kapitel 5 om evakueringen). Talibanerna
dterutropade det islamiska emiratet Afghanistan.

De direkta konsekvenserna av talibanernas maktévertagande
blev en ekonomisk och humanitir kris. Mot slutet av 2021 prig-
lades Afghanistan av strypta finansiella fléden, 6kad matosikerhet
och humanitira behov samt en rad beslut frin den nya de facto-
regeringen som kraftigt inskrinkte kvinnors och flickors &tnjutande
av minskliga rittigheter och rorelsefrihet.

2.3 Det regionala perspektivet

Utvecklingen 1 Afghanistan har varit och férblir nira samman-
linkad med regionala aktdrers agerande och intressen. Langsiktig
stabilitet 1 Afghanistan ir viktig, exempelvis f6r de centralasiatiska
grannlinderna, for att frimja ekonomisk utveckling, férhindra
flyktingstrémmar och undvika export av terrorism och narkotika.
Pakistan dr central i ssmmanhanget och har en méngbottnad
relation med Afghanistan, bdde av historiska och strategiska skal.
En komplicerad, historiskt betingad orsak ir oenighet 6ver den s8
kallade Durand-linjen. Efter Pakistans sjilvstindighet 1948 for-
sokte Afghanistan forgives omférhandla grinsdragningen i de
pashtunska omrddena, medan Pakistan menade att bida parterna
hade erkint grinsen. Den pakistanska oron har bland annat gillt
ett férenat pashtunskt omrdde dver statsgrinserna. Pakistan, i
synnerhet genom dess militir och underrittelsetjinst, har med
varierande dppenhet stottat olika stridande parter 1 Afghanistan,
bland annat mujahedin under Sovjetunionens ockupation samt
inbordeskriget pd 1990-talet. Pakistans forhéllningssitt gentemot
talibanerna ir ocksd komplext. Landets underrittelsetjinst ISI
stottade talibanernas vig till makten 1996 och dven direfter. Efter
att talibanrorelsen forlorade makten i Afghanistan 2001 hade det
talibanska ledarskiktet sin bas i den pakistanska grinsstaden Quetta
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under nira 20 &r. Talibanerna tillidts 1 hog grad verka ostort 1 det
svartillgingliga grinsomridet mellan Afghanistan och Pakistan.”
Foérutom de afghanska talibanerna och terroristnitverket al-Qaida
har dven andra militanta islamistgrupper levt och verkat 1 stam-
omridena runt grinsen mot Afghanistan. Efter 2001 uppstod en
pakistansk férgrening av talibanrérelsen (TTP), som i stillet riktat
valdsdid mot civila mal och myndigheter i Pakistan.’ Pakistan var
ett betydelsefullt transitland f6r den internationella nirvaron, inte
minst f6r USA i OEF:s inledningsskede men dven direfter. Pakistan
bide mojliggjorde och motarbetade det internationella engage-
manget 1 Afghanistan.

Pakistans hillning gentemot Afghanistan har priglats av stra-
tegisk positionering gentemot Indien. Lindernas relation har
paverkats av konflikten om Kashmir och av Indiens férhillande till
Afghanistan. Indien stttade Norra alliansen under den amerikansk-
ledda offensiven hésten 2001 och férdjupade sitt samarbete med,
och bistdnd till, Afghanistan under Karzais regeringstid. Denna
utveckling har varit ytterligare en faktor som péverkat Pakistans
agerande och instillning till olika grupperingar i Afghanistan.”

I USA:s strategi for Afghanistan efter att president Obama till-
tritt 2009 framhivdes att Pakistan var en nyckelaktor for att forstd
och vinda utvecklingen i Afghanistan. Dirutdver har éver tre miljo-
ner afghaner flytt konflikten 1 hemlandet till Pakistan respektive
Iran under perioden 2001-2021.

Iran har omfattande historiska och kulturella band till Afghanistan,
inte minst den vistligaste provinsen Herat och den 6évervigande
shiamuslimska minoriteten hazara. Relationen mellan Iran och
Afghanistan har dven priglats av en lingvarig och dterkommande
oenighet om Helmandfloden, som férser syddstra Iran med farsk-
vatten och som rinner upp i bergskedjan Hindukush i centrala
Afghanistan. Hazarer har utgjort en betydande del av de afghaner
som flytt till Iran och Pakistan under senaste decenniernas kon-
flikter samt till Europa under flyktingstrommen 2015. Stora flyk-
tingliger vixte fram lings Irans 6stliga grins, dir m&nga unga

3 Kanwal Sheikh, Mona et al. (2024). Hvorfor genvandt Taleban magten i Afghanistan?
Dansk Institut for Internationale Studier (DIIS).

’ Norell, Magnus (2010). Militancy in the Pakistan Federally Administered Tribal Areas
(FATA) and Afghanistan. Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI).

7 Wilkens, Ann (2009). Relations between Pakistan and Afghanistan. I Zetterlund, Kristina
(red). Pakistan — Consequences of Deteriorating Security in Afghanistan. Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI).
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afghaner har levt hela sina liv utan att varken ha kunnat 8tervinda
till hemlandet eller bli iranska medborgare. Sedan 2015 till3ts
tvingsfordrivna barn, inklusive afghaner, 1 Iran att g8 i grund- och
gymnasieskola oavhingigt dokumentationsstatus, uppehéllstillstind
eller medborgarskap.’ Antalet flyktingliger har minskat med tiden.
En majoritet av afghanerna i Iran bor i andra delar av landet dn i
dessa liger.

De centralasiatiska grannlinderna Turkmenistan, Uzbekistan
och Tadzjikistan delar etniska och historiska rotter med flera
afghanska folkgrupper i norr. Dessa linders relation till Afghani-
stan har varierat 6ver tid men 1 stora drag priglats av en avvaktande
och sikerhetsorienterad hillning gentemot grannlandet.” Varken
Turkmenistan, Uzbekistan eller Tadzjikistan erkinde taliban-
regimen 1996-2001 som legitim. Under den islamiska republiken
2001-2021 okade det politiska och ekonomiska utbytet (sirskilt
informellt 1 grinsomridena) frin ldga nivier, men betydande ekono-
misk integration uteblev. Ett stort fokusomrade har varit utbygg-
nad och integrering av elnitet. Ar 2015 importerades mer n half-
ten av forbrukad el 1 Afghanistan fr&n Turkmenistan, Uzbekistan
och Tadzjikistan. Centralasien har ocksd i1 egenskap av transit-
region tillitit omfattande logistisk verksamhet kopplad till det
internationella engagemanget.

Kina delar landgrins med Afghanistan genom den smala Wakhan-
korridoren 1 norddstra Afghanistan. Historiskt har Kinas engage-
mang baserats pd en oro 6ver islamiska influenser 6ver grinsen.
Efter talibanernas maktdvertagande 2021 har Kinas ekonomiska
utbyte och kontakter 6kat med grannlandet, med sirskilt intresse
for dess naturtillgdngar.

Regionala initiativ och fora har dterkommande diskuterat
Afghanistan, exempelvis 1 syfte att 6ka den ekonomiska integrer-
ingen med grannlinderna, hantera situationen f6r afghanska flyk-
tingar eller diskutera konflikten i landet. Ett exempel dr konferens-
formatet RECCA (Regional Economic Cooperation Conference on
Afghanistan) som hélls férsta gdngen 2005 och samlade linder 1
Central- och Sydasien kring frigor sdsom ekonomisk integrering,
energi och infrastruktur. Ett annat regionalt forum har varit Istanbul-

8 UNHCR Iran (2023). Education.
3% Bleuer Christian & Kazemi, Resa (2014). Between Cooperation and Insulation:
Afghanistan’s Relations with the Central Asian Republics. Afghanistan Analyst Network.
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processen, dven kallad Heart of Asia, som lanserades av den afghanska
regeringen och Turkiet 2011 for att frimja sikerhet samt ekonomiskt
och politiskt samarbete i regionen.

2.4 Samhallet som Sverige och andra lander moétte
i Afghanistan

Sammanfattningsvis hade flera decennier av konflikt satt djupa spr
1 Afghanistan redan innan det bredare internationella engagemanget
inleddes 2001. Det afghanska samhille som Sverige och andra del-
tagande linder métte byggde pd komplexa sociala och religiosa
strukturer. Det var ett heterogent och patriarkalt samhille med

en befolkning irrad av l18ngvarig konflikt och fértryck, fattigdom
samt djupa humanitira och utvecklingsmissiga behov. Det fanns
en framtidstro hos ménga afghaner i republikens inledningsskede;
ett hopp som foérsvann i takt med att korruptionen och sikerhets-
laget forvirrades med dren. I f6ljande kapitel redovisas hur Sverige,
som en del av det internationella samfundet, verkade under iren
2001-2021 {6r att inledningsvis bekdmpa terrorism och direfter
bidra till att bygga en stat 1 Afghanistan; f6r sikerhet och stabilitet
och for utbildning, hilsa och minskliga rittigheter.
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3 Kartlaggning av Sveriges
engagemang | Afghanistan

Kommittén ska enligt direktiven kartligga och utvirdera Sveriges
engagemang 1 Afghanistan samt dra lirdomar av detta. Som bak-
grund till kartliggningen beskrivs 1 korthet Sveriges diplomatiska
forbindelser med och engagemang i Afghanistan. Direfter ges en
bild av mélsittningar och styrdokument samt verksamheten for
sdvil utrikes- och sikerhetspolitiska insatser som bistindet till
Afghanistan. Atgirder for att forbittra kvinnors och flickors situa-
tion beskrivs ocksd. Vidare ges en 6versiktlig bakgrund om svenska
samt internationella regelverk och samordningsmekanismer som
har utgjort ramverket fér det samlade svenska engagemanget i
Afghanistan 2001-2021. Slutligen ges en évergripande beskrivning
av ekonomiska oegentligheter och korruption i Afghanistan.

3.1 Diplomatisk narvaro och engagemang
i Afghanistan

Ar 2015 uppmirksammades 75 &r av diplomatiska férbindelser mel-
lan Sverige och Afghanistan. Sverige har tidigare varit féretritt i Kabul
genom sidoackreditering forst frin Moskva och sedan Teheran.
De diplomatiska férbindelserna mellan linderna var vilande under
drygt tva decennier, frin Sovjetunionens invasion av Afghanistan
1979 1ill 2002 di Afghanistan bérjade tickas genom sidoackredi-
tering frin Islamabad. Ambassaden i Islamabad genomférde regel-
bundna resor till Afghanistan. Ar 2002 éppnades ocks3 ett sektions-
kontor i Kabul som var bemannat med utsinda av Sida och understillt
ambassaden 1 Islamabad. Kontoret hade tidigare utgjort ambassadens
bistindsavdelning, ocksi den bemannad med personal frén Sida.
Sektionskontoret 1 Kabul utékades 2004 med utsind personal
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frin UD. Ar 2008 invigdes Sveriges ambassad p3 plats i Kabul.
Efter talibanernas maktdvertagande i augusti 2021 arbetade ambas-
sadens personal i Stockholm. Den 31 augusti 2024 avvecklades den
Stockholmsbaserade ambassaden i Kabul efter regeringsbeslut.

Mellan 2010 och 2014 fanns ocks3 ett sektionskontor 1 Mazar-e
Sharif i norra Afghanistan som var understillt ambassaden 1 Kabul.
Detta kontor leddes av en senior civil representant (SCR).

Afghanistan 6ppnade ambassad 1 Stockholm véren 2014." Besoks-
utbytet frdn Sverige till Afghanistan har under de senaste decenni-
erna tidvis varit omfattande med statsridsbesok, resor frin riksdagen
med mera nir det har varit méjligt bland annat med hinsyn till
sikerhetsliget 1 landet. Det officiella besdksutbytet 1 den motsatta
riktningen har varit mer begrinsat. Afghanistans president Hamid
Karzai besokte Sverige 2002 och hans efterféljare som president,
Ashraf Ghani, gjorde detsamma 2015. I samband med négra av be-
soken presenterades gemensamma uttalanden, sisom under utrikes-
minister Carl Bildts besok i Afghanistan april 2013% samt under
president Ghanis bestk i Stockholm.” Dessa lyfte fram Sveriges
lingsiktiga engagemang i och dialog med Afghanistan och betonade
samtidigt vikten av demokratiska virderingar och samhillsbygge.

USA utsdg &r 2009, efter att alltmer ha betonat betydelsen
av det regionala perspektivet, det férsta Afghanistan-Pakistan-
sindebudet. Sverige och andra linder som var engagerade 1 regionen
foljde snart efter. De sirskilda sindebuden upprittade ett med tiden
omfattande internationellt nitverk, AfPak-kretsen, och triffades
regelbundet. Sindebuden skulle ha en strategisk roll, utgora ett
dialog- och samrddsforum och — {6r svensk del - tillvarata svenska
stdindpunkter i samordningen av de internationella insatserna. De
skulle sirskilt bidra med ett regionalt perspektiv.

Under det férsta svenska EU-ordférandeskapet, foérsta halviret
2001, ledde ambassaden 1 Islamabad EU-resor till Afghanistan, dir
bland andra EU:s delegationschef i Islamabad deltog. Ambassaden
genomférde ocksd uppvaktningar 1 EU:s namn bland annat {ér att
soka forhindra forstorelsen av de berdmda statyerna i Bamiyan

! Talibanregimen i Afghanistan har sommaren 2024 f6rklarat att de inte lingre erkinner
dokument utfirdade av ett antal ambassader, diribland Afghanistans ambassad i Stockholm.
2 Proposition 2013/14:33. Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sikerbetsstyrkan
(ISAF) och framtida deltagande i Natos utbildningsinsats (RSM) i Afghanistan.

? Regeringskansliet (2015). Joint communique from the visit of H. E. President Ashraf Ghani
to Stockholm on 4 December 2015.
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(vilka senare f6rstordes av talibanerna). Under det andra svenska
EU-ordférandeskapet, andra halviret 2009, antogs en gemensam
handlingsplan som hade utarbetats efter svenskt initiativ for att
stirka EU:s roll i Afghanistan och Pakistan och for ett férdjupat
samarbete med dessa linder.* Handlingsplanen ersattes under 2014
av en ny EU-strategi.’ Sverige deltog ocks3 liksom 6vriga nordiska
linder i Istanbulprocessen, ocks3 kallad ” Heart of Asia”, som syftade
till att bland annat stirka sikerheten samt den ekonomiska och
sociala utvecklingen 1 Afghanistan och regionen.

Under tiden f6r det svenska medlemskapet 1 FN:s sikerhetsrad
2017-2018 verkade Sverige for:

[...] ett starkt FN 1 Afghanistan med fokus pd minskliga rittigheter,
agendan f6r kvinnor, fred och sikerhet, barns rittigheter, stirkt skydd
av civila och ansvarsutkrivande {ér brott mot internationell humanitir
ritt, det regionala perspektivet samt en afghanskt dgd och ledd freds-
process.®

3.2 Overgripande inriktning av Sveriges engagemang

Efter terrorattackerna mot bland annat World Trade Center och
Pentagon i USA den 11 september 2001 inleddes en global kamp
mot terrorism i vilken dven Sverige deltog. Afghanistan hamnade
1 centrum for den internationella uppmirksamheten efter attackerna,
1 och med att talibanrérelsen inte hérsammade USA:s krav pd att
limna ut Usama bin Ladin. Detta innebar bérjan pd ett lingt och
brett internationellt engagemang i Afghanistan. Aven i Sverige kom
Afghanistan att bli fé6remal f6r engagemang och diskussion i riks-
dagen och i den allminna debatten.

Vikten av Sveriges deltagande i den internationella insatsen
1 Afghanistan uttrycktes i ett flertal regeringsférklaringar, dir
statsministern vid riksmétets Sppnande redovisar den 6vergripande
inriktningen av regeringens politik. Den 18 september 2001, en vecka
efter terrordiden mot USA, framholl statsminister Géran Persson:

* Regeringens skrivelse 2009/10:174. Redogérelse for det svenska ordfsrandeskapet i Europeiska
unionens rdd andra halvdret 2009.

® Proposition 2014/15:13. Svenskt deltagande i Natos utbildnings- och rddgivningsinsats
Resolute Support Mission (RSM) i Afghanistan.

¢ Regeringens skrivelse 2018/19:104. Sveriges medlemskap i FN:s sikerbetsrdd 2017-2018.
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Terrorddden i USA var ett angrepp pd oss alla. [...] Alla demokratiska
krafter i virlden méste nu bilda gemensam front i kampen mot terror-
ismen.

De foljande dren, fram till och med 2021 togs Afghanistan upp

i fler dn hilften av 21 regeringsforklaringar. De &r di det internatio-
nella engagemanget 1 Afghanistan var som mest omfattande, kring
ar 2010, dterspeglas bland annat i mer omfattande skrivningar i
regeringsforklaringarna infér riksdagen. I regeringsforklaringen
den 15 september 2009 framfoérde statsminister Fredrik Reinfeldt:

Afghanistan stdr infor svira utmaningar. Omvirldens uthillighet dr
en nyckel till lingsiktig framging. Sveriges engagemang ir brett och
l8ngsiktigt. Vi ir med vira insatser inte bara med och bygger fred och
sikerhet. Vi hjilper det afghanska folket att bygga sitt land.

Att det svenska engagemanget 1 Afghanistan vilade pd ett brett
politiskt samforstdnd” framhélls ockss, exempelvis 1 regerings-
forklaringen den 18 september 2012:

I Afghanistan har Sverige ett brett och lingsiktigt engagemang for
fred och utveckling baserat pd en bred uppgorelse i riksdagen.

Den mer detaljerade utrikespolitiska inriktningen presenteras bland
annat 1 den &rliga utrikesdeklarationen som liggs fram av utrikes-
ministern i riksdagen och {6ljs av en utrikespolitisk debatt i kam-
maren. Frin och med 2001 till och med &r 2021 togs Afghanistan
upp 1 den dvervigande majoriteten av de 21 deklarationerna. I utrikes-
deklarationen den 13 februari ar 2002 framhéll utrikesminister
Anna Lindh:

Sverige dr en aktiv part i den stora h]alplnsats som nu gors i Afghanistan.
Nu, mer dn ndgonsin, behéver landet vir hjilp. Dirfér satsar regeringen
upp till en miljard kronor under de nirmaste tre ren. Vi ger hog prio-
ritet &t kvinnorna och barnen som har lidit mest av den linga konflikten
och talibanregimens fortryck. Svenska Afghamstankommltten gor hir
ovirderliga insatser. Sverige var ocksd snabbt p3 plats i den internatio-
nella sikerhetsstyrkan. Att 6ka sikerheten ir en forutsittning for att
kunna bygga upp det sargade landet och géra det mojligt for flyktingar

att dtervinda hem. De méinga svenskar som deltar i civila och militira

71 riksdagsarbetet har olika partier helt eller delvis motsatt sig svenskt deltagande i den
internationella militira insatsen i Afghanistan. Vinsterpartiet har reserverat sig fr.o.m. 2003.
Sverigedemokraterna kom in i riksdagen vid riksdagsvalet 2010 och har reserverat sig fr.o.m.
samma dr. Samtliga propositioner har behandlats i det sammansatta utrikes- och férsvars-
utskottet.
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insatser 1 Afghanistan, och p& andra stillen i virlden, gor ett viktigt
arbete for den globala freden och sikerheten och fér Sverige.®

I utrikesdeklarationen den 15 februari 2006 konstaterade utrikes-
minister Laila Freivalds bland annat att:

Regeringen hdjer ambitionen for Sveriges deltagande 1 internationella
insatser. I vir férdubblar Sverige sin nirvaro 1 Afghanistan.’

I den utrikespolitiska deklarationen den 13 februari 2008 framforde
utrikesminister Carl Bildt:

Utvecklingen 1 Afghanistan under det senaste ret inger oro. Opium-
produktionen har 6kat till nivier virlden sannolikt inte sett pd mer in
ett drhundrade. Sikerhetssituationen 1 frimst landets &stra och sédra
delar har férvirrats. Den politiska utvecklingen har blivit mer osiker.
Vi efterstrivar en starkare samordnande roll {6r FN 1 de samlade freds-
insatserna i landet. De politiska och ekonomiska insatserna miste {6r-
stirkas och sikerheten 1 landet tryggas genom en bittre kombination
av inhemska och internationella insatser.

Virt engagemang i Afghanistan ir 18ngsiktigt, och vi 6ppnar under
dret en ambassad 1 Kabul. Vi kommer att dterkomma till riksdagen om
inriktningen av vdra fortsatta insatser 1 Afghanistan och hur sikerheten
och effektiviteten i dem kan 6ka. Vi samarbetar nira om den framtida
inriktningen med 6vriga nordiska linder.

Vi kommer fortsatt att verka {6r att FIN:s resolution 1325 om kvinnor
1 vipnade konflikter och 1 arbetet for 6kad fred och sikerhet genom-
fors 1 praktiken.'®

Ocks3 de paféljande dren gavs Afghanistan stort utrymme 1 utrikes-
deklarationerna som betonade bland annat lingsiktighet, politisk
samsyn, dverging till afghanskt dgarskap'' samt 6kning av det civila
engagemanget. Vid den utrikespolitiska debatten den 19 februari
2014 framholl utrikesminister Carl Bildt:

Omstillningen frin militdra insatser till civila fortsitter i Afghanistan.
Det nuvarande militira bidraget avslutas och 6ljs, 1 enlighet med en
bred &verenskommelse i riksdagen, av beredskap att bidra till en efter-
foljande utbildningsinsats. Under &ret fattar regeringen beslut om en
ny resultatstrategi dir utbildning, jimstilldhet, ekonomisk utveckling
och sysselsittning sitts 1 fokus.!?

$ Riksdagens protokoll 2001/02:68. Utrikespolitisk debatt.

? Riksdagens protokoll 2005/06:73. Utrikespolitisk debatt.

12 Riksdagens protokoll 2007/08:63. Utrikespolitisk debatt.

" Enligt Parisdeklarationen 2005 handlar nationellt dgarskap om att partnerlinder tar stérre
ansvar for sin utveckling, genom framtagande av strategier, institutionsbyggande och kor-
ruptionsbekimpning. Killa: Paris Declaration on Aid Effectiveness (2005).

12 Riksdagens protokoll 2013/14:70. Utrikespolitisk debatt.
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I takt med att den internationella nirvaron minskade och férind-
rades och ansvaret stegvis dverlimnades till de afghanska myndig-
heterna blev ocks3 skrivningarna mindre omfattande. Utrikes-
minister Margot Wallstrém konstaterade 1 utrikesdeklarationen
den 15 februari 2017:

Sverige fortsitter arbetet for en fredlig och hillbar utveckling i
Afghanistan. Vi behiller vért civila och militira engagemang och
stéder kvinnors deltagande 1 freds- och férsoningsprocesser.?

I utrikesdeklarationen den 24 februari 2021 framholl utrikes-
minister Ann Linde:
Genom vért deltagande i civila och militira insatser i exempelvis
Afghanistan, Irak, Mali och Ukraina bidrar Sverige till sikerhet,
forebygger konflikter samt skapar férutsittningar f6r hillbar ut-

veckling. Detta engagemang ir en viktig del av vir solidariska siker-
hetspolitik och bidrar till gemensam sikerhet.

3.3 Utrikes- och sakerhetspolitiska insatser
3.3.1  Styrdokument och inriktning

Inriktningen {6r de utrikes- och sikerhetspolitiska insatserna

1 Afghanistan har frimst redovisats i de propositioner som har legat
till grund f6r Sveriges deltagande 1 den internationella sikerhets-
styrkan International Security Assistance Force (Isaf) 2001-2014.
Inriktningen f6r den dirpd féljande internationella utbildnings-
och ridgivningsinsatsen Resolute Support Mission (RSM) 2015-2021
har bland annat redovisats 1 propositioner under dessa ar. Den 6ver-
gripande styrningen av svenska insatser p det utrikes- och sikerhets-
politiska omrddet beskrivs bland annat 1 regeringens svar pa en
rapport frdn 2011 av Riksrevisionen om svenska bidrag till inter-
nationella insatser:

Malen med Sveriges militira forbandsbidrag framgar av de propo-
sitioner som regeringen ligger fram {or riksdagen innan beslut fattas
om att skicka en vipnad styrka utomlands. Det bér dock understrykas
att sdvil civila som militira insatser har mal faststillda i och med de
mandat och styrdokument som tas fram f6r dem. Dessa tas fram av de
organisationer och institutioner (FN, Nato, EU eller OSSE) som leder
insatserna. Sverige deltar aktivt i utarbetandet av dessa. Mjligheterna

1 Riksdagens protokoll 2016/17:68. Utrikespolitisk debatt.
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att pdverka mil och mandat och insatsernas styrdokument varierar
dock i de olika organisationerna/institutionerna och beror pd i vilken
utstrickning Sveriges stillning i respektive organisation/institution ger
utrymme fér sidan paverkan.!*

Genomférandet av de militira insatserna har styrts av bland annat
regleringsbrev till Férsvarsmakten, Natos orderverk samt internatio-
nella regler. Sikerhet och stabilitet har utgjort genomgiende mal-
sittningar 1 propositionerna. Infor det forsta svenska truppbidraget
framholls att sikerhet var grundliggande f6r att den afghanska
politiska processen skulle kunna utvecklas pd ett positivt sitt och
att ett forbittrat sikerhetslige ocksa var en forutsittning for att ett
effektivt bistdnd skulle kunna genomféras i landet.”” Bedémningen
var att den internationella sikerhetsstyrkan hade en avgérande
betydelse for den fredliga utvecklingen i Afghanistan.'® Syftet var
inte minst att skapa en ldngsiktig stabilitet och utveckling genom
att successivt stirka Afghanistans egna resurser f6r att vidmakthalla
sikerheten."” Den internationella sikerhetsstyrkan Isaf skulle stodja
uppbyggnaden av den afghanska nationella armén och flygvapnet,
den afghanska nationella polisen samt den nationella sikerhets-
polisen. Insatserna f6r att bygga upp och stirka de nationella
afghanska sikerhetsstrukturerna betonades alltmer och utgjorde
en av Isafs huvuduppgifter.' Sikerheten betraktades ocksd i ett
bredare perspektiv:
Pi grund av bl a Afghanistans geografiska lige kan en negativ utveck-
ling 1 landet dven f konsekvenser f&r sikerheten i regionen och, i
férlingningen, dven globalt. Det ir av stor vikt att det internationella
samfundet, inklusive Sverige, fortsatt stodjer och bistdr den afghanska

regeringen 1 dess strivan efter ett stabilt och sikert samhille. Sveriges
engagemang inom ramen {6r ISAF ir lingsiktigt."”

I samma proposition, samt 1 flera andra, understroks sambandet
mellan sikerhet och utveckling. Viljan att hitta en balans mellan
civila och militira bidrag till Afghanistan framhélls ocksa:

'* Regeringens skrivelse 2011/12:18. Riksrevisionens rapport om svenska bidrag till internatio-
nella insatser.

!5 Proposition 2001/02:60. Svenskt deltagande i en multinationell sikerbetsstyrka i Afghanistan.
!¢ Proposition 2003/04:71. Fortsatt svenskt deltagande i en internationell sikerbetsstyrka

i Afghanistan.

7 Ibid.

'8 Proposition 2008/09:69. Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sikerbetsstyrkan

i Afghanistan (ISAF).

19 1bid.
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Det ir regeringens ambition att skapa en bittre balans mellan svenska
militira och civila bidrag till den internationella sikerhetsnirvaron
i Afghanistan.

I propositionerna berérdes inledningsvis kvinnors och flickors
situation 1 Afghanistan frimst i relation till bistindets betydelse for
att forbittra denna. Frin 2008 och framét betonade propositionerna
att de svenska insatserna skulle bidra till genomférandet av FIN:s
resolution 1325 om kvinnor, fred och sikerhet (se avsnitt 3.3.4).

Vad avser det svenska deltagandet 1 RSM skulle det stédja och
utbilda de afghanska sikerhetsstyrkorna for att de stegvis skulle
kunna 6verta sikerhetsansvaret och dstadkomma langsiktig stabi-
litet och en férbittrad sikerhetsutveckling 1 landet. Det svenska
RSM-bidraget skulle ocksd utgora ytterligare ett steg 1 avvecklingen
av den svenska militira nirvaron i Afghanistan.”

Den svenska insatsen utgjorde en del av en mycket omfattande
internationell anstringning och hade sin grund inte minst 1 FN:s
sikerhetsrddsresolutioner. Slutdokument frin internationella kon-
ferenser som Bonn 2001, London 2006 och 2010, Kabul 2010 samt
Tokyo 2012 gav uttryck for den internationella viljeinriktning som
samarbetet utformades kring. USA var den dominerande aktéren.
Det amerikanska intresset riktades dock snart mot Irak och Irak-
kriget frén 2003. Den tidigare Afghanistanutredningen framholl
1 sitt betinkande SOU 2017:16:

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

Forindringarna i den amerikanska strategin och omfattningen av
den amerikanska nirvaron pdverkade 6vriga aktdrer sdvil afghanska
som den internationella nirvaron. Som exempel kan nimnas presi-
dent Obamas tillkinnagivande den 1 december 2009 att den ameri-
kanska militira nirvaron skulle utékas med 30 000 personer och att
man direfter 18 minader senare skulle borja ta hem amerikanska
trupper.”” Den amerikanska truppnirvaron 1 Afghanistan uppgick
som mest till cirka 100 000 personer fér att direfter gradvis minska.

% Proposition 2015/16:41. Fortsatt svenskt deltagande i Natos utbildnings- och rddgivnings-
insats RSM i Afghanistan.

2'SOU 2017:16. Sverige i Afghanistan 2002-2014. Betinkande av Afghanistanutredningen.
22 Obama White House Archives (2009). The New Way Forward — The President's Address.
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Ar 2016 fanns firre in 10 000 amerikanska soldater i landet.” Andra
exempel ir president Trumps beslut &r 2019 att borja férhandla
med talibanrérelsen utan medverkan av den afghanska regeringen,
genomfora stora minskningar i den amerikanska nirvaron och dir-
efter att avsluta insatsen till f6ljd av Dohaavtalet &r 2020. President
Biden beslutade att fullfolja sin féretridares inriktning men flyttade
fram datumet for trupptillbakadragandet frdn maj 2021 till 11 sep-
tember 2021. Detta uppfattade talibanerna som ett brott mot Doha-
overenskommelsen. USA:s roll kommenterades hosten 2020 av en
tankesmedja som féljer utvecklingen i Afghanistan och regionen:

Decisions taken in Washington bave, for the last 20 years, been fundamen-
tal to what happens in Afghanistan, and that is especially the case now.*

Vid de internationella konferenserna inte minst i London 2006*
och 2010% samt Kabul 2010” poingterades vikten av afghanskt
dgarskap samtidigt som det l8ngsiktiga internationella stédet och
engagemanget understroks och ett partnerskap betonades alltmer.
Det internationella samarbetet 1 och med Afghanistan 1g hégt pd den
internationella dagordningen inte minst under dren kring 2010 d3
det var som mest omfattande. I deklarationen frin Nato-toppmétet
1 Bukarest 2008 framholls bl.a:

Euro-Atlantic and wider international security is closely tied to Afghanistan’s
future as a peaceful, democratic state, respectful of human rights and free
from the threat of terrorism. For that reason, our UN-mandated Inter-
national Security Assistance Force (ISAF) mission, currently comprising
40 nations, is our top priority.*

2 U.S. Central Command (2016). 8,400 U.S. troops to remain in Afghanistan through January.
samt U.S. Department of Defense (2023). Defense Official Says U.S. Remains Committed to
Middle East.

2 Clark, Kate (12 november 2020). The Biden Presidency: What Choices for Afghan Policy
Remain? Afghanistan Analyst Network.

2 United Nations Peacemaker (2006). The London Conference on Afghanistan — The Afghanistan
Compact.

26 United Nations Peacemaker (2010). Afghanistan: The London Conference Communiqué.

7 United Nations Peacemaker (2010). Kabul Conference Communiqué.

2 Nato (2008). Bucharest Summit Declaration.
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3.3.2  Sveriges militdra insatser — bakgrund och omfattning
International Security Assistance Force (Isaf) 2001-2014

Efter attackerna mot USA den 11 september 2001 inledde landet
”det globala kriget mot terrorismen”. Dagen dirpd aktiverades, for
forsta gdngen, artikel 5 i nordatlantiska férdraget enligt vilket ett
angrepp mot ett medlemsland i Nato ska ses som ett angrepp mot
hela férsvarsalliansen. Medlemslinderna uttryckte sin solidaritet
med USA efter terrorattackerna. Tillsammans med Storbritannien
paborjade USA den 7 oktober ”Operation Enduring Freedom”
(OEF), med anfall mot mél 1 Afghanistan. Operationens mélsitt-
ning i Afghanistan var offensiv bekimpning av terrornitverken,
deras fristider och beskyddare.

Nigra minader senare, i december 2001, férdes internationella
forhandlingar i Bonn under ledning av Férenta nationerna om
Afghanistans framtid (se avsnitt 2.2). Vid dessa fattades bland
annat beslut om att be FN:s sikerhetsrdd att 6verviga att sinda
en internationell styrka till Afghanistan. FN:s sikerhetsrdd fattade
den 20 december 2001 beslut genom resolution 1386 till stod for
internationella anstringningar f6r att bekimpa terrorism ("root out
terrorism™). I samma resolution gavs mandat fér en internationell
sikerhetsstyrka, Isaf — International Security Assistance Force.
Denna skulle under sex manader bistd interimsadministrationen
1 Afghanistan med att uppritthilla sikerhet 1 huvudstaden Kabul
och dess omgivningar for att sdvil de afghanska myndigheterna
som FN-personal skulle kunna verka dir. Styrkan hade vid behov
ritt till v8ldsanvindning enligt kapitel VII 1 FN-stadgan.

Riksdagens godkinnande krivs enligt regeringsformen for att
sinda svenska vipnade styrkor till andra linder eller 1 vrigt sitta in
sddana styrkor for att fullgéra en internationell férpliktelse. Riks-
dagen bifoll den 18 januari 2002 regeringens férslag att bidra med
vipnad styrka om hégst 45 personer till den multinationella insat-
sen.” Inledningsvis utgjordes det svenska styrkebidraget frimst
av en specialférbandsenhet under brittiskt befil i Kabul.*® Regel-
bundet fattades direfter nya riksdagsbeslut om svenska styrke-

» Betinkande 2001/02:UF5U2, riksdagsskrivelse 2001/02:140.
0 INS ERF ANA (2015). Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik.
Forsvarsmakten.
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bidrag till Isaf. Det svenska deltagandet i den internationella siker-
hetsstyrkan forutsatte mandat av FN:s sikerhetsrad.

Senare under 2002 férindrades det svenska truppbidraget till att
omfatta en militir enhet {6r civil-militir samverkan (CIMIC). Dess
frimsta uppgift var att skapa gemensamma férutsittningar fér den
militire styrkechefen att skapa sikerhet i Kabul genom samverkan
med civila internationella och nationella aktorer.”

Genom FNi:s sikerhetsrddsresolution 1510 ar 2003 utvidgades
Isafs mandat till att omfatta hela Afghanistan. Samma &r dvertog
Nato, 1 nira kontakt med och vilkomnat av FN och Afghanistan,
ledningsansvaret f6r Isaf som under de inledande &ren letts av olika
bidragande linder ett halvdr i taget; forst Storbritannien, sedan
Turkiet och direfter delat ledningsansvar mellan Tyskland och
Nederlinderna.”

CIMIC-styrkan ersattes i sin tur av tillfilligt sammansatta f6r-
band ur Forsvarsmakten frin 2004 till 2014, det vill siga da Tsaf
avslutades. Dessa sd kallade fortsittningsstyrkor (FS) tjinstgjorde
ett halvdr i taget och uppgick till totalt 28 under den tid Isaf pagick.
Direfter tjinstgjorde FS 29-40 inom ramen fé6r RSM.

Frin Forsvarsmakten har drygt 9 500 personer tjinstgjort 1 Isaf
och RSM 1 Afghanistan frin 2002 ull 2021. Deltagandet var som
mest omfattande 2009-2011 med det hogsta antalet tjinstgdrande,
770 personer, andra halviret 2010.” Samtidigt kan noteras att det fak-
tiska antalet tjinstgorande frin Forsvarsmakten pd plats 1 Afghanistan
vid en given tidpunkt var betydligt ligre med tanke p8 rotationer,
ledighetsresor med mera. Personalen hade ocksa varierande tjinst-
goringstider. En del tjinstgjorde i landet en period medan andra
yinstgjorde kortare men upprepade perioder for att sikra en viss
funktions uthéllighet. I Afghanistan har fem svenskar frin Forsvars-
makten liksom tv8 afghanska tolkar mist livet 1 samband med
tjansteutdvning. Flera har sdrats eller skadats allvarligt bide fysiskt
och psykiskt.

3! Proposition 2002/03:21. Fortsatt svenskt deltagande i en internationell sikerbetsstyrka

i Afghanistan.

32 A/57/850-S/2003/754. The situation in Afghanistan and its implications for international
peace and security: Report of the Secretary-General; Nato (2003). Press point 23 July 2003 by
NATO Secretary General, Lord Robertson and Mr. Lakhdar Brahimi, Special Representative of
the Secretary General of the United Nations in Afghanistan; S/2003/986. Letter dated 10
October 2003 from the Minister for Foreign Affairs of Afghanistan addressed to the Secretary-
General samt proposition 2003/04:71. Fortsatt svenskt deltagande i en internationell
sikerhetsstyrka i Afghanistan.

33 Férsvarsmaktens underlag till utredningen.
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Figur 3.1 Svenskt styrkebidrag till Isaf (2002-2014)
och RSM (2015-2021)

Antal tjanstgorande fran Férsvarsmakten under aren 2002-2021
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Anmarkning: Uppgifter fran maj till november 2014 samt december 2016 till maj 2021 anges som
ungefarliga siffor i Férsvarsmaktens underlag (ca 300 maj-november 2014, ca 25 frén december 2016
till maj 2020, ca 15 frdn maj 2020 till maj 2021).

Kélla: Forsvarsmaktens underlag till utredningen

Det svenska deltagandet utgjorde samtidigt en mycket liten del av
den totala internationella militira nirvaron. Nir den internationella
insatsen var som mest omfattande fanns cirka 140 000 tjinstgérande
1 Afghanistan frin ett 50-tal linder. Som en jimférelse kan nimnas
att sammantaget har ungefir 12 000 danskar, cirka 9 000 norrmin
samt ungefirligen 2 500 finlindare tjinstgjort i Afghanistan under
samma period.

Insatsen 1 Afghanistan sammanfoll med den tyngdpunktsforflytt-
ning som skedde samtidigt i den svenska forsvars- och sikerhets-
politiken. Det svenska forsvaret gick frin ett invasionsforsvar till
ett utokat deltagande i internationella insatser for att under senare
&r ha &tergdrt till ett 6kat fokus pd det nationella férsvaret. Ut-
okningen och utvidgningen av insatsen 1 Afghanistan under enga-
gemangets forsta hilft 18g 1 linje med omsvingningen av fokus
av férsvarspolitiken.* Fér Férsvarsmakten innebar insatsen i

** INS ERF ANA (2015). Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik. Forsvarsmakten.
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Afghanistan en mojlighet att utveckla den nationella operativa
férmdgan och interoperabiliteten med andra aktorer. Forsvars-
makten beskriver att de konkreta uppgifterna handlade om att
“tillhandahilla de f6rmdgor som efterfrgats av Nato och de upp-
gifter som Natos orderverk angav”.”

Enligt ménga studier kan det internationella engagemanget 1
Afghanistan delas in i olika faser beroende p3 insatsernas omfing
och inriktning samt det férinderliga sikerhetsliget pd marken.
Ocksd 1 propositionerna konstateras emellandt att insatsernas
karaktir forindras.

Totalforsvarets forskningsinstitut FOI delade 1 en studie i sam-
band med avslutandet av den svenska insatsen 1 Isaf in deltagandet
1 fyra perioder:

o 2002-2004 — etablering och samverkan
¢ 2005-2008 — monitorering och samordning
o 2008-2012 - stabilisering och upprorsbekimpning

o 2012-2014 — 6verlimning och militir nedtrappning.”®

Under de olika — inte entydigt definierade och &tskiljbara perioderna —
beskrivs ocksd olika typer av insatser som genomférdes av det
svenska militira bidraget: underrittelse och samverkan, sikerhets-
operationer, relationsbyggande, utbildning av och stdd till de lokala
sikerhetsstrukturerna, patrullering, informationsinhimtning, admi-
nistration och projektuppféljning med mera.

I takt med att sikerhetsliget 1 Afghanistan forsimrades f6rind-
rades ocksd den internationella insatsen. I Isaf-propositionerna
forskots skrivningarna gradvis, frdn att en intern vipnad konflikt
forekom 1 sodra Afghanistan medan det i landets norra delar ansigs
foreligga ett ”instabilt postkonflikttillstdnd”, till att det ansdgs fin-
nas en intern vipnad konflikt av olika grad 1 hela landet. De svenska
insatsreglerna forindrades ar 2010 med hinvisning till det f6rsim-
rade sikerhetsliget och att det svenska styrkebidraget arbetade nir-
mare de afghanska férbanden. Insatsreglerna blev desamma som for
ovriga Isaf-linder vilka tillit angrepp p& motstindare om de med

% Férsvarsmaktens underlag till utredningen.
3¢ Roosberg, Henric & Weibull, Anna (2014). Férsvarsmakten efter ISAF — Lirdomar och pd-
verkan pd militirstrategisk nivd. FOI-R--3914—SE. Totalf6rsvarets forskningsinstitut (FOI).
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identifierbara hot motsatte sig Isafs mandat eller begrinsade den
internationella styrkans rorelsefrihet.

Inledningsvis var tanken att den internationella insatsen skulle
vara begrinsad i tid och rum — att den skulle limna ”ett litt fot-
avtryck” 1 Afghanistan. Direfter indrade insatsen inriktning och
den amerikanska s3 kallade COIN-doktrinen — counterinsurgency
dversatt som upprorsbekimpning eller upprorsmotverkan — blev
forhirskande 2009-2012. Syftet med detta operationskoncept var
att:

[...] bryta den negativa sikerhetstrenden genom att separera mot-
stindaren frdn den afghanska befolkningen.*

Genom de olika faserna ”clear, hold and build” med f6rst militira
och sedan civila insatser skulle banden mellan upprorsmakarna och
lokalbefolkningen brytas. Den senares lojalitet skulle vinnas 6ver
genom att skapa utveckling. Syftet var att isolera upprorsmakarna
frin befolkningen.’® Direfter var avsikten att 6verlimna sikerhets-
ansvaret till afghanerna med hyilp av rddgivning och utbildning; att
genomfora sikerhetsoperationer tillsammans med dem. COIN-
strategin var 1 minga avseenden “det litta fotavtryckets” motsats
och férutsatte mer omfattande resurser, inte minst personellt, for
att soka bryta banden mellan upprorsmakarna och lokalbefolk-
ningen. Konceptet har historiskt sett visat sig vara mindre fram-
gingsrikt.”’

Unama, Forenta nationernas stddmission 1 Afghanistan, upp-
rittades &r 2002 genom sikerhetsrddsresolution 1401. Missionens
ursprungliga mandat var att stédja genomférandet av Bonnéverens-
kommelsen frdn 2001. I FN:s sikerhetsrddsresolution 1806 &r 2008
med flera understroks behovet av en starkare och bredare FN-
nirvaro 1 Afghanistan samt ett nirmare samarbete med Isaf. Sverige
bidrog bland annat med rddgivare till missionen 2002-2015.%

Sedan 1999 har det funnits FN-sanktioner mot talibanerna
1 Afghanistan, genom en sanktionsregim som ocks3 riktades mot

Usama bin Ladin och anhingare till al-Qaida. Ar 2011 beslutade

37 Roosberg, Henric & Weibull, Anna (2014). Férsvarsmakten efter ISAF — Lirdomar och pd-
verkan pd militirstrategisk nivd. FOI-R--3914—SE. Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).

3 INS ERF ANA (2015). Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik. Férsvarsmakten.
¥ Olsson, Stefan (2011). Stabilitet i Afghanistan, en kritisk granskning av ISAF:s strategi for
counterinsurgency, COIN. Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI).

“ Proposition 2001/02:179, proposition 2002/03:21 m.fl. samt Férsvarsmakten.
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FN:s sikerhetsrdd att bryta ut sanktionerna mot talibanerna till en
egen sanktionsregim. Samma &r beslutade EU om en identisk sank-
tionsregim mot talibanerna, eftersom EU I6pande genom{ér FN-
beslutade sanktioner och férindringar i dem."

Provincial Reconstruction Team (PRT) 2004-2012 och
Transition Support Team (TST) 2012-2014

Inledningsvis var de internationella insatserna inriktade p8 sikerhets-
skapande dtgirder kring Kabul. I takt med att Isafs mandat utvid-
gades till att omfatta hela Afghanistan och ledningsansvaret 6vertogs
av Nato skapades si kallade Provincial Reconstruction Teams, PRT,
regionala dteruppbyggnadsenheter. Dessa PRT var multinationella,
leddes av olika linder och var inte enhetliga till utformning eller
inriktning av verksamheten. De lokala férhéllandena skilde sig
ocksd &t dir enheterna verkade liksom sikerhetsliget. Syftet med
PRT var bland annat att stirka den afghanska centralregimens in-
flytande i landet.” Ett annat syfte var att genomféra den nationella
utvecklingsstrategin (ANDS) 1 samverkan med provinsernas lednings-
och sikerhetsstrukturer. De regionala dteruppbyggnadsenheterna
skulle vara strukturerade som civil-militira partnerskap och bestd
av sdvil civil som militir personal. Den militira personalen skulle
integreras 1 Isafs beslutsstrukturer. Detta skulle sammantaget 6ka
sikerheten i omridet.” Isafs hogkvarter i Kabul ledde operativt de
fem regionala kommandona i Afghanistan: nord, vist, syd, ést och
center. Dessa ledde 1 sin tur PRT i deras militira delar.**

Sverige hade under 2003 sokt en limplig form for ett svenskt
deltagande i en regional insats i Afghanistan. Sverige anslét sig r
2004 till det brittiskledda PRT i Mazar-e Sharif i norra Afghanistan
och en framskjuten understédsbas (Forward Support Base, FSB)
under brittisk ledning.

Nir Storbritannien beslutat sig f6r att limna ledningsansvaret
for PRT i Mazar e-Sharif {or att koncentrera sina insatser till PRT

* Regeringskansliet (2024). Sanktioner mot talibanerna i Afghanistan.

# Bogland, Karin & Bedford, Sofie (2005). Sveriges bidrag till PRT i Afghanistan — En
urvérdering infor dvertagandet av ledningen for PRT Mazar-e Sharif. FOI-R-1692-SE.
Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI).

* Nato (2006). Nato Handbook. NATO Public Diplomacy Division.

* Roosberg, Henric & Weibull, Anna (2014). Férsvarsmakten efter ISAF — Lirdomar och
paverkan pd militirstrategisk niv. Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).
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Kandahar 1 sédra Afghanistan inleddes en process som resulterade
1att Sverige ar 2006 Svertog ledningsansvaret f6r den multinationella
regionala dteruppbyggnadsenheten 1 Mazar-e Sharif. Avsikten var
att kraftsamla den svenska militira nirvaron i Afghanistan till
denna region i norra delen av landet. Detta innebar ett sikerhets-
ansvar for ett stort geografiskt omride som omfattade fyra sins-
emellan olika provinser: Balkh, Jowjzan, Samangan och Sar-e Pul.
Detta “klart stérsta PRT:t inom Isaf” lydde under det tyskledda
regionala norra kommandot, RC N.*

Det operativa arbetet pd Camp Northern Lights 1 PRT Mazar-e
Sharif utgick fran det koncept som évertogs frn britterna och var i
huvudsak uppbyggt runt mindre spanings- och samverkanspatruller,
s& kallade militira observationsteam, MOT. Deras roll var att f6lja
utvecklingen i provinserna inom ansvarsomréidet, fora dialog och
samverka med lokala ledare for att dirigenom underlitta det siker-
hetsfrimjande arbetet. En central del i PRT-konceptet var samverkan
mellan de militira och de civila insatserna. Inom Isaf utvecklades
parallellt med PRT ocks3 ett koncept med ridgivare till den afghanska
nationella armén. Dessa Operational Mentoring and Liaison Teams,
OMLT, innebar att rddgivare arbetade tillsammans med staberna
1 afghanska armén pd olika nivder; kir-, brigad- och bataljonsniva.
Svensk militir personal ingick i varierande omfattning i OMLT
1 norra Afghanistan parallellt med det svenskledda PRT:t.

I takt med att fokus, bland annat efter Afghanistankonferensen
1 London 2010 och Nato-toppmétet i Lissabon samma 8r, inriktades
pd en 6verlimning av ansvaret till de afghanska sikerhetsstyrkorna
overgick det internationella arbetet till att vara mer stodjande.
Overlimningen av sikerhetsansvaret, den s kallade transitionen,
paborjades 2011 och genomférdes stegvis 1 olika delar av landet
beroende pé konfliktnivdn 1 omrddet. Som ett led 1 detta fortsatte
OMLT-konceptet att utvecklas och utgjorde ett steg mot att stirka
de afghanska myndigheterna sd att de gradvis skulle kunna éverta
sikerhetsansvaret for landet.

Samtidigt omvandlades PRT ar 2012 till att utgdra ett Transition
Support Team, TST, som skulle underlitta 6verlimnandet. I detta
skede 6vergick TST till civil ledning. Den militira delen benimndes
Task Force Northern Lights (TF NL) och fokuserade pd gemen-

“ INS ERF ANA (2015). Sveriges bidrag till ISAF 2002-2014 — en insatshistorik.
Forsvarsmakten.

84



SOU 2024:92 Kartlaggning av Sveriges engagemang i Afghanistan

samma stabilitetsoperationer tillsammans med de afghanska siker-
hetsstyrkorna ANSF och OMLT.

Under &ren 2013-2014 samarbetade den svenska styrkan med
Finland, Lettland och Norge och formade en gemensam nordisk-
baltisk enhet under namnet Nordic Baltic Transition Support Unit,
NB-TSU. Under 2013 avvecklades den svenskledda Camp Monitor
i provinsen Jowzjan och limnades 6ver till den afghanska militiren.
Samarbetet med de nordiska linderna skedde inom ramen f6r Isaf
samt 1 PRT och direfter TST i1 Mazar-e Sharif. Samarbetet med
Finland var genom aren det mest omfattande. Finland bidrog ocksd
till ledningen av PRT Mazar-e Sharif.

Vid utgdngen av ar 2014 var sikerhetsansvaret {or hela landet
overlimnat till de afghanska sikerhetsstyrkorna ANSF.

Senior civil representant (SCR) 2010-2014

Viren 2010 inrittade Sverige en civil funktion vid PRT 1 Mazar-e
Sharif kallad senior civil representant, SCR. Organisatoriskt till-
hérde SCR ambassaden 1 Kabul men var placerad 1 Mazar-e Sharif.
Denne skulle ansvara f6r den évergripande politiska ledningen vid
enheten och bistds av politiska rddgivare, utvecklingsridgivare och
annan civil personal. Syftet var att 6ka och bredda den samlade
svenska nirvaron i norra Afghanistan. Den civile representanten
skulle fungera parallellt som en civil motsvarighet till den militira
chefen och leda den civila personalen vid PRT. I mars &r 2012 6ver-
gick den samlade svenska insatsen 1 norra Afghanistan till civil led-
ning (se nirmare avsnitt 3.5.3).*

Resolute Support Mission (RSM) 2015-2021

Isaf ersattes vid &rsskiftet 2014-2015 av en utbildnings- och rddgiv-
ningsinsats, Resolute Support Mission (RSM). Vid Nato-toppmétet
1 Chicago 1 maj 2012 beslutade de allierade tillsammans med samtliga
Isaf-partner och den afghanska regeringen att Nato skulle etablera
en utbildnings- och rdgivningsinsats 1 Afghanistan efter 2014.
Insatsen skulle inte ha stridande uppgifter (non-combat mission)

* Proposition 2012/13:41. Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sikerbetsstyrkan
i Afghanistan (ISAF).
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och vildsanvindningen skulle vara begrinsad till styrkans egen-
skydd (force protection). Inrittandet var avhingigt en folkrittslig
grund, 1 detta fall en inbjudan frin den afghanska regeringen.
Grunden f6r RSM utgjordes av en 6verenskommelse mellan den
afghanska regeringen och Nato, Status of Forces Agreement (SOFA),
med en inbjudan ocks$ till partnerlinder att delta. Overenskommel-
sen vilkomnades av FIN 1 sikerhetsridsresolution 2189 &r 2014.

I samma resolution noterades att den bilaterala 6verenskommelsen
mellan Nato och Afghanistan samt Afghanistans inbjudan till Nato
att uppritta RSM utgjorde en solid rittslig grund (sound legal basis)
for RSM. Ar 2015 ersattes OEF av likaledes amerikanskledda
Operation Freedom’s Sentinel (OFS) som inriktades pa att utbilda
och stédja de afghanska sikerhetsstyrkorna.”

Sverige deltog i den multinationella RSM-insatsen, tillsammans
med ett drygt 40-tal andra linder, under den tid som insatsen pa-
gick, frdn 2015 till 2021. Insatsen skulle 8stadkomma en lingsiktig
stabilitet och forbittrad sikerhetsutveckling i landet.*”

Det svenska bidraget till RSM fick enligt propositionerna om-
fatta hogst 50 personer pd plats 1 Afghanistan, 1 huvudsak i norra
Afghanistan. Dirtill gavs utrymme for en tillfillig forstirknings-
och evakueringsstyrka (mellan 150 och 200 personer) om situationen
s& kravde. I praktiken tjinstgjorde ett tjugotal svenskar i taget i
insatsen. Den svenska nirvaron innefattade bland annat ridgivare
till de afghanska sikerhetsstrukturerna, kvalificerade sjukvards-
resurser samt personal vid de staber som ledde RSM. Den svenska
personalen 1 norra Afghanistan var forlagd till tyskledda Camp
Marmal i Mazar-e Sharif. Syftet med det svenska bidraget var att
fortsatt stddja de internationella anstringningarna att utveckla de
afghanska sikerhetsstyrkornas f6rmdga att sjilvstindigt hantera
sikerheten 1 Afghanistan. Bidraget skulle ocks3 ses som ytterligare
ett steg 1 avvecklingen av det svenska militira engagemanget i
Afghanistan och baserades pd en bred politisk éverenskommelse.

I 6vervigandena ingick att en negativ utveckling i Afghanistan
skulle {4 konsekvenser for sikerheten i regionen och dven globalt.

* Congressional Research Service (2024). U.S. Periods of War and dates of recent Conflicts.
“ Proposition 2014/15:13. Svenskt deltagande i Natos utbildnings- och rddgivningsinsats
Resolute Support Mission (RSM) i Afghanistan.
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3.3.3  Kostnader for utrikes- och sakerhetspolitiska insatser

Kostnaden f6r den diplomatiska nirvaron i Afghanistan (Kabul och
Mazar-e Sharif) har f6r Utrikesdepartementets del inom utgifts-
omrdde 1 uppgitt till drygt 482 miljoner kronor.”

Tabell 3.1 Utrikesdepartementets kostnader inom forvaltningsanslaget for
ambassaden i Kabul och sektionskansliet i Mazar-e Sharif

Kostnader (kronor) som belastat utgiftsomrade 1 (Rikets styrelse)

Ar Ambassaden i Kabul ~ Sektionskansliet i Mazar-e Sharif Totalt
2007 105 880 - 105 880
2008 2107 538 - 2107 538
2009 19 023 730 - 19 023 730
2010 24 534 478 - 24 534 478
2011 30710 111 - 30710 111
2012 28 141 211 6428179 34 569 390
2013 25465019 3655903 29 120 922
2014 30 755 475 4746 910 35502 385
2015 30 482 305 1827702 32 310 008
2016 26 857 515 749 216 27 606 732
2017 24 975 832 2 947 309 27 923 141
2018 43 827 420 - 43 827 420
2019 43 078 518 - 43078 518
2020 39 594 565 - 39 594 565
2021 92 256 965 - 92 256 965
Totalt 461 916 562 20 355 219 482 271783

Kélla: UD:s underlag till utredningen.

Utover detta belopp har kostnader belastat andra huvudmin med
personal i Kabul och Mazar-e Sharif, sdsom Sida. Vissa av dessa
kostnader utgors av kostnader som delats mellan UD och andra
huvudmain enligt 6verenskommen kostnadsdelning. Denna kost-
nadsdelning har belastat respektive huvudmans utgiftsomride och
uppgdr till totalt 326 miljoner kronor f6r perioden 2007-2021.
Sammanlagt uppgdr dirmed UD:s kostnader samt andra huvud-
mins kostnader via kostnadsdelning f6r den diplomatiska nirvaron
1 Kabul och Mazar-e Sharif till drygt 808 miljoner kronor. Utéver
detta har huvudminnen haft andra kostnader for sin verksamhet

# Utrikesdepartementets uppgifter till utredningen.
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1 Afghanistan, sisom lénekostnader f6r sin utsinda personal. Dir-
utdver har l6pande kostnader férekommit hos Utrikesférvaltningen
och andra delar av Regeringskansliet, till exempel IT-kostnader,
med biring pd Afghanistan.

Enligt Férsvarsmaktens redovisning har kostnaderna for det
svenska deltagandet i den internationella militira nirvaron uppgatt
till minst 10,9 miljarder kronor under utgiftsomride 6 (idag benimnt
*férsvar och samhillets krisberedskap”). Samtidigt konstaterades i
underlaget att det inte har varit méjligt att klarligga de indirekta
kostnaderna.

Tabell 3.2 Direkta kostnader for Férsvarsmaktens deltagande i Isaf
och RSM i Afghanistan 2002-2021

Kostnader (miljoner kronor) kopplade till anslag 6.1.1
(Férbandsverksamhet och beredskap) och anslag 6.1.2
(Forsvarsmaktens insatser internationellt)

Ar Operation Utfall (anslag 6.1.1) Utfall (anslag 6.1.2) Totalt
2002 Isaf - 88 88
2003 Isaf - 66 66
2004 Isaf - 141 141
2005 Isaf - 355 355
2006 Isaf - 621 621
2007 Isaf - 785 785
2008 Isaf - 761 761
2009 Isaf - 970 970
2010 Isaf 121 1616 1737
2011 Isaf 70 1595 1665
2012 Isaf 65 1360 1425
2013 Isaf 214 975 1189
2014 Isaf 79 495 574
Delsumma Isaf

2002-2014 549 9828 10377
2015 RSM 21 113 134
2016 RSM 22 55 77
2017 RSM 22 53 75
2018 RSM 23 57 80
2019 RSM 23 58 81
2020 RSM 15 45 60
2021 RSM 5 34 39
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ir Operation Utfall (anslag 6.1.1) Utfall (anslag 6.1.2) Totalt
Delsumma RSM
2015-2021 131 415 546
Totalt Isaf och

RSM 680 10 243 10 923

Anmarkning: Det &r enligt Férsvarsmakten inte mojligt att f4 fram utfall fér anslag 6.1.1 inom ramen
for Afghanistaninsatsen fore 2010, darfor redovisas inga summor for aren 2002—2009.

Kélla: Férsvarsmaktens underlag till utredningen.

I Forsvarsmaktens &rsredovisning 2002-2021 framgdr ytterligare
kostnader for insatserna i Afghanistan. Ovriga kostnader inom
utgiftsomride 6 bestdr bland annat av kostnader fér utvecklingen
av Camp Northern Lights r 2008 och 2009 pa 40 respektive 79 miljo-
ner kronor. Dirtill tillkommer 8terstillningskostnader f6r Isaf

&r 2016 och 2017 pa 66 respektive 12 miljoner kronor. Forsvars-
maktens kostnader f6r ridgivare placerade vid FN-missionen Unama
har belastat utgiftsomride 5 (Internationell samverkan) och uppgér
till 27 miljoner kronor f6r hela perioden 2002-2015. I tabell 3.3
redovisas dven dessa kostnader.

Inom ramen for framfor allt utgiftsomrdde 6 har Sverige ocksd
varit en givare till fonden Afghan National Army Trust Fund (ANA
TF). Denna Nato-administrerade fond skapades 2007 och var en av
tre fonder f6r det internationella finansiella stodet till uppbyggnaden
och underhéllet av de afghanska sikerhetsstyrkorna.” Frin 2007
till juni 2021 bidrog Sverige med 15 miljoner dollar till ANA TF,*'
vilket motsvarade uppskattningsvis 116 miljoner kronor.>

Utifrin Forsvarsmaktens redovisade direkta kostnader {6r Isaf
och RSM, myndighetens &rsredovisningar och Sveriges stéd till
ANA TF beriknas totalkostnaden inom ramen for utgiftsomrade 5
och 6 for Sveriges bidrag till den internationella militira insatsen i
Afghanistan ha uppgitt till minst 11,3 miljarder kronor. Av dessa
uppgir kostnader f6r deltagandet 1 Isaf och RSM till 11,1 miljarder.

0 Utdver ANA TF fanns dven fonden LOTFA (Law and Order Trust Fund) som gav stéd
till den afghanska poliskdren och nirliggande initiativ samt den amerikanska fonden ASFF
(United States Afghanistan Security Forces Fund). Av dessa tre fonder var Sverige enbart
givare till ANA TF.

! Nato (2021). Afghan National Aymy (ANA) Trust Fund — Media Backgrounder June 2021.
NATO Public Diplomacy Division.

52 Beloppet (i faktiska priser) har beriknats utifrin Riksbankens genomsnittliga vixelkurs
for USD/SEK under &ren 2007-2021, enligt vilken 1 dollar motsvarar 7,753886 kronor.
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Tabell 3.3 Sammanlagda redovisade kostnader for Sveriges bidrag till den
internationella militdra insatsen i Afghanistan 2002-2021

Kostnader (miljoner kronor) kopplade till utgiftsomrade 5 och 6

Insats eller fond Utgiftsomrade 5 Utgiftsomrade 6 Totalt
Anslag 6.1.1 och 6.1.2  Ovrigt

Isaf (2002—-2014) - 10 377 119 10 496

RSM (2015-2021) - 546 78 624

Unama (2002-2015) 217 - - 21

ANA TF (2007-2021) - - 116 116

Totalt 21 10 923 313 11 263

Kélla: Férsvarsmaktens underlag till utredningen, Forsvarsmaktens arsredovisningar samt Nato (2021).
Afghan National Army (ANA) Trust Fund.

Till denna summa tillkommer det indirekta kostnader fér exempel-
vis materielanskaffning och underhill som enligt Férsvarsmakten
inte gdr att faststilla vad giller insatsen i Afghanistan.”

Den sammanlagda redovisade kostnaden f6r de utrikes- och
sikerhetspolitiska insatserna (hir definierad som UD:s kostnader
for diplomatisk nirvaro samt Sveriges bidrag till den militira insat-
sen) beriknas dirmed ha uppgatt till minst 11,7 miljarder kronor.
Summan ir behiftad med betydande osikerhet och dr med stor
sannolikhet hogre. Anledningen till detta dr frimst att i Forsvars-
maktens redovisning av kostnader for internationella insatser ingdr
enbart sidana utgifter som har uppkommit till £6ljd av Férsvars-
maktens deltagande och som myndigheten annars inte skulle ha
haft. Enligt Férsvarsmakten goér komplexiteten av sirutgifterna™
under insatsen att det inte gér att f en total bild av de indirekta
kostnaderna.

Den tidigare Afghanistanutredningen (SOU 2017:16) fann att
”det rdder osikerhet om vilka de faktiska sammanlagda kostnaderna
har varit f6r de militira insatserna i Afghanistan 2002-2014”.° Den
sirskilda utredaren framholl samtidigt att kostnaderna f6r den
militira insatsen hade uppgdtt till minst 11,1 miljarder kronor.
Riksrevisionen sammanfattade i sin rapport "Svenska bidrag till
internationella insatser” frin 2011 att det inte gr "att {3 en samlad
bild av bidragen utifrin vare sig utgiftsomride, myndighet eller

>3 Forsvarsmaktens underlag till utredningen.

>* Sirkostnadsmodellen bygger pa en uppdelning mellan olika kostnader. I korthet handlar det
om ordinarie kostnader {6r Férsvarsmakten och sirskilda kostnader som endast blir aktuella
vid en internationell insats. Killa: RiR 2011:14. Svenska bidrag till internationella insatser.

> SOU 2017:16. Sverige i Afghanistan 2002-2014. Betinkande av Afghanistanutredningen.
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land”. B&de 1 SOU 2017:16 och FOI-rapporten "Det ir pd riktigt
nu!” frdn 2016 {6rs ett resonemang om att indirekta kostnader for
Afghanistaninsatsen har uppgitt till miljardbelopp. Detta handlar
bland annat om materiel som anvints bde i Afghanistan och i
andra sammanhang, sisom terringfordon, helikoptrar och annan
utrustning.

3.3.4  Atgirder inom utrikes- och sikerhetspolitiken
for att forbattra kvinnors och flickors situation

Enligt direktiven ska kommittén sirskilt underséka insatser for att
frimja kvinnors och flickors situation i Afghanistan.>® Sidana §t-
girder lyfts stegvis fram i relation till utrikes- och sikerhetspolitiska
insatser.”

FN:s sikerhetsrddsresolution 1325 for att frimja kvinnor, fred
och sikerhet antogs ar 2000. Detta dterspeglades i relation till in-
satserna 1 Afghanistan f6r forsta gdngen i proposition 2008/09:69,
efter att Sverige antagit den nationella handlingsplanen for resolu-
tion 1325 4r 2006. I propositionen framhélls bland annat att Forsvars-
makten hade en genderrddgivare i den regionala enheten f6r sikerhet
och dteruppbyggnad, det vill siga det svenskledda PRT:t. I propo-
sitionen aret direfter (2009/10:38) kopplades arbetet for att stirka
kvinnor och flickors situation ocks3 till Natos policy 6r att genom-
féra 1325 som antogs 2007. I samma proposition beskrevs hur
Sverige tillsammans med Danmark, Finland, Norge och Neder-
linderna 8tog sig att genomfora en studie av hur ett genomférande
av FN-resolutionen 1325 1 PRT:s verksamhet bidrog till 6kad
effektivitet 1 Isafs insats. I proposition 2011/12:29 beskrevs hur
Sverige som partnerland till Nato har varit drivande 1 arbetet med
att frimja 1325 inom insatsen. I proposition 2013/14:33 beskrevs
jaimstilldhet som en viktig komponent 1 Isafs verksamhet 1 Afghani-
stan. I proposition 2014/15:13, 2015/16:41 samt 2016/17:33 fram-
holls att Sverige hade drivit frigan om genomférandet av FN:s
sikerhetsridsresolution 1325 om kvinnor, fred och sikerhet i
planeringsarbetet {6r den stédjande utbildningsinsatsen RSM som
ersatte Isaf dr 2015.

% Eor att sirskilt belysa frigan har forskaren Asa Eldén som ir specialiserad p jamstilldhet
och kénsbaserat vild anlitats.
% Rapport av Asa Eldén.
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Frin och med proposition 2017/18:32 inriktades skrivningarna
pd resolution 1325 samt feministisk utrikespolitik. Genom den
feministiska utrikespolitiken sékte Sverige ytterligare stirka kvin-
nors och flickors inflytande och egenmakt samt dtnjutande av de
minskliga rittigheterna. Det angavs ocksd att Sverige aktivt skulle
verka for att resolution 1325 skulle genomféras som en del av
Resolute Support Missions operationsplan. Afghanistan var ocks3 ett
av de linder dir det kvinnliga medlingsnitverket, som initierades
2015 av Sverige och utgjorde en viktig bestdndsdel i den feminis-
tiska utrikespolitiken, verkade.

Under 2012 etablerades Nordic Center for Gender in Military
Operations (NCGM) som ocksa beskrivs som en effekt av Forsvars-
maktens genderarbete, bland annat inom ramen f6r Isaf-insatsen.
NCGM som grundades genom det nordiska forsvarssamarbetet
Nordefco ir ett internationellt kunskapscentrum som ska leda
Natos arbete med gender och syftar till att denna aspekt ska upp-
mirksammas genomg3ende 1 militira operationer.

Naégra andra konkreta exempel pa dtgirder f6r att frimja kvinnor
och flickor 1 Afghanistan var "Femcop” ett svenskt pilotprojekt for
inférande av kvinnliga specialpoliser. Ett annat var "MOT Juliette”,
ett kvinnligt militirt observationsteam som utgick frdn det svensk-
ledda PRT:t i Mazar-e Sharif och fick i uppdrag att skapa nitverk
och méta kvinnor i Afghanistan.”

Sverige har dterkommande och pd svil politisk nivd som tjinste-
mannaniva drivit jimstilldhetsfrigor 1 dialogen med afghanska
foretridare och 1 multilaterala fora. Exempelvis hade Sverige ansvar
for jaimstilldhetsomridet 1 EU:s dterkommande dialog om minskliga
rittigheter med Afghanistan. Det svenska medlemskapet 1 FN:s
sikerhetsrdd &ren 2017-2018 anvindes ocksd for att lyfta fram
kvinnors och flickors situation 1 Afghanistan. Utrikesminister
Margot Wallstrom genomférde under 2017 en resa till Afghanistan
1 direkt anslutning till den arliga debatten om kvinnor, fred och
sikerhet 1 sikerhetsridet. Fokus f6r resan var kvinnors och flickors
situation och deltagande och vid den pdféljande debatten i ridet
kunde utrikesministern redogéra for sina intryck av genomféran-
det av 1325-agendan i landet.”

58 Rapport av Asa Eldén samt Forsvarsmaktens hemsida.
> Regeringens skrivelse 2018/19:104. Sveriges medlemskap i FN:s sikerbetsrdd 2017-2018.
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Ambassaden i Kabul genomférde ocks3 tillsammans med Folke
Bernadotteakademin (FBA) &r 2016 och 2017 utbildningar for
kvinnor frén olika delar av Afghanistan i dialog och medling. Under
tjugodrsperioden hade Sverige totalt sju min respektive tre kvinnor
som beskickningschef i férst Islamabad (2002-2008) och direfter
Kabul (2008-2021). Av sju ambassadérer 1 Kabul var sex min och
en kvinna.

3.4 Bistandsinsatser
3.4.1 Styrdokument och inriktning
Grundliggande principer och dokument f6r svenskt bistind

Fattigdomsbekimpning har under den tidsperiod som utredningen
omfattar varit ett §vergripande mal for svenskt bistdnd, dven om
detta mal har uttryckts pd olika sitt 6ver tid. Det av riksdag och
regering faststillda mélet f6r svenskt internationellt bistind sedan
2014 ir att skapa forutsittningar for bittre levnadsvillkor f6r min-
niskor som lever i fattigdom och fortryck. Bistdndet kanaliseras
multilateralt och bilateralt och delas traditionellt upp 1 tvd former:
humanitirt bistdnd och utvecklingssamarbete.

Humanitirt bistdnd vigleds av de humanitira principerna —
humanitet, neutralitet, opartiskhet och oberoende (i enlighet med
FN:s generalférsamlingsresolutioner 46/182 och 58/114). Det
svenska humanitira stédet skulle enligt flera styrande dokument
under perioden 2001-2021 bidra till att "ridda liv, lindra néd och
uppritthdlla virdighet f6r midnniskor som drabbas 1 vipnade kon-
flikter, naturkatastrofer och andra krissituationer”.*°

Svenskt utvecklingssamarbete har under perioden 2001-2021
bygget pd centrala policydokument som Sveriges politik f6r Global
Utveckling (PGU) (prop. 2002/03:122), den bistdndspolitiska
plattformen (skr. 2013/14:131) och policyramverket fér svenskt
utvecklingssamarbete och humanitirt bistdnd (skr. 2016/17:60).°

¢ Regeringens skrivelse 2016/17:60. Policyramverk fir svenskt utvecklingssamarbete och
humanitirt bistind.

¢ Politiken for global utveckling (PGU) var ett ramverk och verktyg som faststilldes av
riksdagen 2003. Centralt i PGU:n var att Sveriges arbete f6r global utveckling skulle genom-
syra alla politikomriden och vigledas av tvd perspektiv: de fattigas perspektiv pa utveckling
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Svenskt utvecklingssamarbete skulle ocks8 utgd frdn principerna
1Addis Ababa Action Agenda tor utvecklingsfinansiering; de globala
mélen f6r hillbar utveckling i Agenda 2030; andra FIN-resolutioner
som resolution 1325 om kvinnor, fred, sikerhet; klimatma3len 1 Paris-
avtalet och OECD DAC:s® riktlinjer f6r bistind.

Bistind belastar huvudsakligen statsbudgetens utgiftsomride 7,
vari budgetramarna f6r myndigheter som Sida och FBA faststills.
Regeringen styr myndigheternas bistindsverksamhet och priori-
teringar genom statsbudgeten, regleringsbrev, férordningar, sir-
skilda uppdrag och inte minst genom flerdriga strategier. Strate-
gierna kan vara tematiska, regionala eller bilaterala. Sidas globala
humanitira strategi ir exempel pd en tematisk strategi medan stra-
tegierna for Sveriges bistdnd till Afghanistan dr exempel p8 bilate-
rala utvecklingsstrategier. Till detta kan ocks8 liggas organisations-
strategier for samarbetet med multilaterala organ som Virldsbanken
och olika FN-organ, till exempel FN:s utvecklingsprogram UNDP,
FN:s barnfond Unicef och FN:s livsmedelsprogram WEDP.

Nir en ny strategi har antagits genomfor Sida en “operationali-
sering” av strategin, dir m3lomriden bryts ner till en genomférande-
plan och prioriteringar f6r den kommande strategiperioden. Genom
myndigheternas avtal med olika partner férmedlas 1 sin tur strate-
giernas mélsittningar till genomférandenivin.

Givarkonferenser och gemensamma bistindsinstrument

Under &ren har flera internationella givarkonferenser hillits for att
styra inriktning och uppféljning av bistindet till Afghanistan. Som
en av manga bistdndsgivare har Sverige utformat sitt stod 1 linje
med och varit med och pdverkat de givargemensamma samordnings-
strukturer, ramverk och fonder som vuxit fram.

I samband med den férsta Tokyokonferensen i januari 2002
etablerades Virldsbanksfonden Afghanistan Reconstruction Trust
Fund (ARTF) som kom att utgéra den i sirklass storsta kanalen
for det internationella samfundets utvecklingsstdd till landet. Bland

och ett rittighetsperspektiv. Policyramverket (skr. 2016/17:60) fér svenskt utvecklings-
samarbete och humanitirt stéd angav bistindets inriktning frdn 2017 och skulle omfatta
fem perspektiv: 1) de fattigas perspektiv, 2) rittighetsperspektivet, 3) konfliktperspektivet,
4) jamstilldhetsperspektivet samt 5) ett klimat- och miljoperspektiv.

62 Development Assistance Committee, OECD:s bistindskommitté.
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de givargemensamma ramverk som Sveriges utvecklingsstrategier
refererar till kan nimnas The Afghanistan Compact (Afghanistan-
férdraget) frdn London 2006, The New Deal on Engagement in
Fragile States frin Busan 2011%, Tokyo Mutual Accountability
Framework (TMAF) frdn Tokyo 2012 och Afghanistan Partnership
Framework (APF) frén Geneve 2020. En annan utgdngspunkt var
Afghanistans nationella utvecklingsstrategi ANDS 2008-2013
(se figur 2.1 1 kapitel 2).

Over tid har de internationella strategierna och avtalen blivit
mer resultatinriktade. Kabulkonferensen 2010 fokuserade p& prin-
ciperna om nationellt dgarskap och bistdndsetfektivitet. Genom
den s3 kallade Kabulprocessen skulle minst 50 procent av det inter-
nationella bistindet pd sikt g3 till insatser upptagna 1 den afghanska
statsbudgeten och hanteras inom den afghanska forvaltningen (s8
kallat stéd ”on-budger”). Samtidigt skulle den afghanska regeringen
genomfora reformer fér god samhillsstyrning och antikorruption.*
Den afghanska regeringen formulerade med internationellt stod
nationella prioriteringsprogram (National Priority Programs, NPP)
for att minska fragmenteringen som vuxit fram genom olika natio-
nella och geografiskt begrinsade program. Ramverket Tokyo Mutual
Accountability Framework (TMAF) frin 2012 hade tydligare resultat-
mél dn tidigare ramverk och bottnade enligt Sida i en storre for-
stdelse fér den komplicerade miljon och hogre forvintningar hos
givarna pa ett bittre utfall frin stérre insatser.”” TMAF bekriftade
ocksd givarnas dtagande frdn Kabulprocessen att pd sikt kanalisera
minst hilften av bistdndet till den afghanska regeringen ”on-budget”
forutsatt dess reformarbete.

Det internationella givarsamfundet gjorde stora, flerdriga finan-
siella dtaganden i samband med dessa konferenser. Under Tokyo-
konferensen 2012 gjorde Sverige den enskilt storsta och tidsmissigt
lingsta utfistelsen av givarlinderna, vilken innebar ett bidrag om

% Busankonferensen 2011 handlade inte enbart om Afghanistan utan var det fjirde hogniva-

métet om bistindseffektivitet som organiserades av OECD 2003-2011. Overenskommelsen
The New Deal mellan givarlinder, civilsamhillesorganisationer och ett antal s§ kallade ”skéra
stater”, inklusive Afghanistan, slog fast att givarlinder borde samordna sitt engagemang i skora
stater och betonade behovet av en fungerande statsapparat for att kunna nd hillbara resultat.
¢ United Nations Peacemaker (2010). Kabul Conference Communiqué.

% Sidas underlag till utredningen.
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8-8,5 miljarder kronor 2015-2024.% Sveriges stéd under dessa ar
skulle fokusera pd fem omriden eller fem E: stirkt egenmakt (Em-
powerment), utbildning (Education), sysselsittning (Employment),
foretagande (Enterprise), och ekonomisk integrering (Economic
Integration).

Strategier for Sveriges utvecklingssamarbete med Afghanistan

Sveriges forsta bilaterala utvecklingsstrategi f6r Afghanistan antogs
1 januari 2002. Totalt antogs fem bilaterala strategier (benimnda
land-, samarbets-, resultat- eller utvecklingsstrategier) f6r Afghani-
stan och tre strategirevideringar under perioden 2002-2021. Strate-
gier har i forekommande fall forlingts utan revidering med ett 4r i
taget genom regeringsbeslut. S3 skedde 2004, 2008, 2019 och 2020.

Sveriges utvecklingssamarbete har haft vissa genomgdende kom-
ponenter men rubriksittningen och prioriterade malomraden har
varierat ver tid. De bilaterala strategierna har innehillit indikativa
resursramar. Den faktiska medelstilldelningen har sedan skett
genom budgetprocessen, slutligen faststillt 1 regleringsbrev for
varje ar.

6T samband med Tokyokonferensen enades givarna om ett fortsatt stdd till &tminstone
2015, dven om flera enskilda linder tillkinnagav lingre itaganden in s3. De nordiska
linderna gjorde en gemensam deklaration i anslutning till konferensen om bibehéllet eller
Skat stdd till Afghanistan dtminstone till 2017. Sverige var det enda land som gjorde en
utfistelse som strickte sig 6ver hela perioden 2015-2024.
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Tabell 3.4  Sveriges strategier for utvecklingssamarbete med Afghanistan
Oversikt av perioden 2001-2021

Strategi Mal- eller samarhetsomraden Indikativ volym, Kommentar

(ar) miljoner kronor!

2002-2004 Framjande av stabilitet och utveckling,  750—1 000 Forlangd t.o.m.
uppbyggnad av infrastruktur och 2005.
institutioner; Utveckling av ett
demokratiskt samhélle; Kvinnors stérkta
stallning i samhéllet.

2006—2008 Stérkta forutsattningar for att minska 1200 Reviderades
fattigdomen; Demokrati, rattssdkerhet, 2007 och 2008
och respekt for manskliga rattigheter, med tillagg om
inklusive kvinnans starkta stallning i stod till norra
samhéllet; Utveckling av det civila Afghanistan.
samhallet, Stéarkt yttre och inre Forlangd 2008
sékerhet. till juni 2009.

2009-2013 Demokratisk samhallsstyrning och 2 320 Reviderades i
manskliga rattigheter; Uthildning, november
Privatsektorutveckling. 2011.

2012-2014 Demokrati, manskliga rattigheter och 1780
jémstélldhet; Uthildning; Stdd till
provinserna i norra Afghanistan — starkt
lokal férvaltning.

2014-2019 Starkt demokrati och jamstélldhet, okad 4 870 Forlangd 2019
respekt for manskliga rattigheter och t.0.m. 2020.
frihet fran fortryck; Forbattrade Forlangd 2020
mojligheter for fattiga ménniskor att t.o.m. 2021.
bidra till och dra nytta av ekonomisk
tillvaxt och erhélla god uthildning.

2021-2024 Fredliga och inkluderande samhallen; 3448

Ménskliga rattigheter, demokrati och
rattsstatens principer; Jamstalldhet;
Utbildning och halsa; Inkluderande
ekonomisk utveckling och hallbar
forsorjning.?

Anmérkning: Beskrivningen av mal — eller samarbetsomraden 4r kommitténs sammanfattning.
I'Nominella belopp, ej inflationsjusterat.

2 Officiellt "inkluderande ekonomisk utveckling och hallbar forsérjning med fokus pa miljg, klimat och
héllbar naturresurshantering”.
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Sidas landanalys som féregick den forsta strategin 2002-2004 beskri-
ver Afghanistan som ett land dir:

Infrastruktur, produktionsapparat och sociala sektorer ligger i spillror
och statsférvaltningen har mer eller mindre upphért att existera.®”

Vidare beskrevs évertridelser av minskliga rittigheter samt utbredd
kriminalitet och narkotikaproduktion. Svenska prioriteringar i
strategin 2002-2004, utdver det dvergripande mélet att minska
fattigdom, kan sammanfattas som:

o Att bidra ull uppbyggnad av infrastruktur och

samhillsinstitutioner.

o Att frimja demokratisk utveckling i landet och stirka kvinnors
stillning 1 det afghanska samhillet.

Strategin lyfte fram komplexiteten och korruptionen i landet, var-
for FN-systemet och civilsamhillesaktdrer med erfarenhet av att
verka i landet premierades. Insatser skulle till en bérjan utgd frin
humanitira principer pd grund av den ridande konfliktmiljon. P4
sikt och 1 den m&n mojligheterna uppstod var avsikten att de huma-
nitira insatserna skulle 6vergd 1 mer l8ngtgdende dteruppbyggnads-
insatser 1 Afghanistan.

I samarbetsstrategin 2006-2008 syns ett skifte mot mer tradi-
tionellt utvecklingssamarbete. Enligt strategin skulle utvecklings-
samarbetet:

o DPrioritera att stirka landets férutsittningar att minska
fattigdomen.

o Utveckla och stirka forutsittningarna for demokrati, rittssiker-
het och respekt f6r minskliga rittigheter, inklusive att stirka
kvinnans stillning i samhillet.

o Bidra till utveckling av det civila samhillet.
o Bidra till att stirka den yttre och den inre sikerheten.
Merparten av stddet skulle g via multilaterala kanaler och stédja

FN:s samordningsroll genom FN-missionen Unama. Afghanskt
dgarskap for samhills- och institutionsbyggandet betonades.

%7 Sida (2001). Landanalys Afghanistan.
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Ar 2007 reviderades strategin for att inkludera en geografisk prio-
ritering att 15-20 procent av bistindsinsatserna skulle riktas till
norra Afghanistan, for att frimja samverkan inom det svenska
engagemanget vid PRT i Mazar-e Sharif och med EU:s arbete bland
annat genom polismissionen EUPOL. Enligt en strategirevidering
1 mars 2008 skulle Sida dven uppritta en lokal fond for strategiska
punktinsatser inom demokrati och minskliga rittigheter.

Senare strategier hade ett liknande fokus. Det vergripande
milet for det svenska utvecklingssamarbetet i Afghanistan for-
klarades vara:

[...] att midnniskor som lever i fattigdom, i synnerhet kvinnor, barn

och ungdomar, dtnjuter férbittrade levnadsforhillanden i ett fredligt,
demokratiskt och rittssikert samhille.*®

Med strategin 2009-2013 tillkom ett mal om utveckling av den
privata sektorn. Andelen bistdndsinsatser som skulle riktas till
norra Afghanistan hojdes till 25 procent, i syfte att ”6ka samstim-
migheten 1 svensk Afghanistanpolitik och stirka synergierna mellan
de olika insatserna”.”’

I november 2010 sléts den sd kallade sexpartidverenskommelsen
om vigen framdt for det svenska engagemanget 1 Afghanistan
(se avsnitt 3.5.3). Det resulterade bland annat 1 en reviderad ut-
vecklingsstrategi for 2012-2014. Den betonade en stérre civil
prigel pd det samlade svenska engagemanget och att Sverige likt
dvriga givare skulle kanalisera minst hilften av bistdndsmedel till
insatser upptagna i den afghanska statsbudgeten. Sveriges stod till
Afghanistan nationellt skulle fokusera pd demokrati, minskliga
rittigheter, jimstilldhet och utbildning. Insatserna i norra Afghani-
stan skulle dirtill stotta lokalt kapacitetsbyggande.

Den geografiska prioriteringen togs bort 1 resultatstrategin
2014-2019 men 6vergripande milomrdden bestod. Fokusomriden
delades upp i tvd huvudsakliga spdr utifrdn vilka resultat verksam-
heten forvintades bidra till:

¢ Regeringskansliet (2011). Reviderad samarbetsstrategi for Afghanistan 2012-2014. Anmirk-
ning: Liknande formuleringar &terfinns i de andra strategierna.

¢ Regeringskansliet (2009). Strategi for Sveriges utvecklingssamarbete med Afghanistan for
perioden den 1 juli 2009 — den 31 december 2013.
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o Stirkt demokrati och jimstilldhet, 6kad respekt f6r minskliga
rittigheter och frihet frdn f6rtryck.

— Fokus pd stod till den egna férmagan, diribland stirkt respekt
for minskliga rittigheter och demokratiska processer, stirkt
kapacitet for offentliga institutioner och civilsamhillet.

o Forbittrade mojligheter f6r fattiga minniskor att bidra till och
dra nytta av ekonomisk tillvixt och erhdlla god utbildning.

— Fokus pd utbildning, sysselsittning, privatsektorutveckling
och landsbygdsutveckling, samt ekonomisk integration.

En kompletterande strategi fér FBA antogs f6r perioden 2018-2019
med mal om fredlig och inkluderande samhillsutveckling.

Resultatstrategin avseende 2014-2019 och den kompletterande
strategin for FBA forlingdes tvd gdnger tills regeringen 1 april 2021
antog en ny utvecklingsstrategi som omfattade bide Sida och FBA.
I strategin for 2021-2024 var prioriterade milomraden f6r Sida
snarlika tidigare strategier (se tabell 3.4) men betonade att den
osikra utvecklingen i landet gav anledning till sirskild flexibilitet
1 genomforandet. Fér FBA handlade malomradet “Fredliga och
inkluderande samhillen”, ett omride som ocks3 dterfanns hos Sida,
om att férbittra férutsittningar f6r olika aktérer till deltagande
och inflytande i processer f6r fred samt 6kad kapacitet att hantera
och férebygga konflikter.

Till f6]jd av talibanernas maktdvertagande i augusti 2021 pausade
Sverige och andra givare utbetalningar till kapacitetsbyggande
verksamhet. I vintan pé nya direktiv frin regeringen beslutade Sida
i slutet av augusti 2021 om tillfilliga grundprinciper for fortsatt
stdd till Afghanistan. Grundprinciperna handlade om att inga
insatser skulle genomféras som éverforde resurser till eller stirkte
kapaciteteten hos “det nya styret” medan stéd till grundliggande
samhillstjinster kunde 6vervigas om det skedde via icke-statliga
aktdrer som respekterade minskliga rittigheter.”

70 Sida (2022). Strategirapport dr 1 for Afghanistan-strategin 2021-2024.
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Strategier f6r Sveriges humanitira bistind, inklusive
till Afghanistan

Sveriges humanitira stdd till Afghanistan under perioden 20012021
har, utéver tidigare nimnda 6vergripande policydokument och
regleringsbrev, 1 huvudsak styrts av de globala strategierna for Sidas
humanitira bistdnd. Frin den forsta strategin 2008 har totalt fyra
humanitira strategier varit aktuella: 2008-2010, 2011-2014, 2017-
2020 samt 2021-2025. Samtliga strategier framholl att svenskt
humanitirt bistdnd skulle utgd frdn de humanitira principerna samt
internationell humanitir ritt.

Strategier och styrdokument for andra myndigheters
bistindsverksamhet

Aven om Sida ir den centrala aktéren for svenskt bistind bedriver
ocksd andra svenska myndigheter bistindsverksamhet. Dessa
myndigheters insatser har ibland omfattats av de bilaterala utveck-
lingsstrategierna och ibland styrts av andra strategier eller styr-
dokument.

FBA:s verksamhet kopplad till Afghanistan har vixelvis bestétt
av enskilda satsningar eller omfattats av de bilaterala utvecklings-
strategierna (se avsnittet “Strategier for Sveriges utvecklingssam-
arbete med Afghanistan”). Enligt FBA:s instruktion har myndigheten
1 uppdrag att stilla svensk personal till férfogande for internationella
civila krishanteringsinsatser som genomférs av multilaterala orga-
nisationer. Specifik styrning av sekunderingar kopplade till Afghani-
stan har getts myndigheten pd tv4 sitt:

1. inom ramen f6r regeringens strategier {or internationell civil
krishantering

2. genom icke-strategistyrda, politiskt prioriterade sekunderingar.

Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) har styrts
eller pd annat sitt berérts av ett antal strategier, sdsom globala
strategier f6r Sidas humanitira bistind, "Resultatstrategin fér
internationell civil krishantering 2014-2019” samt *Strategin for
internationell civil krishantering och fredsfrimjande 2020-2023”.
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I och med den sistnimnda strategin dlades myndigheten att skriva
drliga strategirapporter om sitt arbete 1 likhet med Sida.

Polisens internationella utvecklingssamarbete och utlandsstyrkans
internationella deltagande har finansierats av Sida respektive UD
inom ramen for utgiftsomrdde 5 (Internationell samverkan) och 7
(Internationellt bistdnd). Verksamheten har styrts av reglerings-
brev frin UD, ut6ver Polisens ordinarie regleringsbrev frin Justitie-
departementet. Ar 2015 lades denna typ av internationell verk-
samhet under Polisens nationella operativa avdelning (NOA).

3.4.2  Statliga och andra offentliga aktorers
bistandsverksamhet

Detta avsnitt redovisar statliga och andra offentliga aktorers bi-
stindsverksamhet 1 Afghanistan under perioden 2001-2021. Inled-
ningsvis kan konstateras att Sverige har haft bistdndsverksamhet i
Afghanistan sedan 1982, di civilsamhillesorganisationen Svenska
Afghanistankommittén (SAK) etablerade nirvaro i landet. Orga-
nisationens landschefskontor flyttade frin Peshawar i Pakistan till
Kabul 2003. Fram till 2002 kanaliserade Sida uppemot 1,8 miljarder
kronor till Afghanistan genom civilsamhillesorganisationer och
FN-systemet, huvudsakligen i form av humanitirt bistdnd.”

Sida

Styrelsen f6r internationellt utvecklingssamarbete (Sida) har varit
den centrala myndigheten f6r planering, genomférande och upp-
foljning av Sveriges bistdnd till Afghanistan. Myndigheten viljer
genomférandepartner, sluter avtal och utarbetar insatser i linje med
regeringens prioriteringar och mélsittningar frin strategier, regler-
ingsbrev och andra styrformer. Sida publicerar ocks3 &rligen strategi-
rapporter for att f6lja upp insatser kopplade till den aktuella strategin.
Sida har haft utsind personal i regionen som arbetat med bi-

stindet till Afghanistan, inledningsvis pa bistdndsavdelningen pd
ambassaden 1 Islamabad. Avdelningen blev 2002 ett sektionskontor
1 Kabul understillt ambassaden i Islamabad. Kontoret blev sedan en

7! Proposition 2002/03:21. Fortsatt svenskt deltagande i en internationell sikerbetsstyrka
i Afghanistan.
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del av ambassaden i Kabul nir den invigdes 2008 (se avsnitt 3.1).
Under dren 2009-2014 hade Sida ocks8 utsind personal pa sektions-
kontoret 1 Mazar-e-Sharif, frin 2010 under ledning av den seniore
civile representanten. Utsinda frdn Sida i Afghanistan hade i regel
férordnanden pd ett &r med mojlighet till forlingning.

Det finansiella ansvaret {6r Sveriges bistind till Afghanistan
genom Sida har under perioden 2001-2021 huvudsakligen inte
delegerats till utlandsmyndigheten utan legat kvar pa Sidas huvud-
kontor 1 Stockholm. Detta skiljde sig frdn majoriteten av Sveriges
ambassader som handligger utvecklingssamarbete.”

Sidas val av insatser och genomférandepartner 1 Afghanistan har
till viss del varierat under 4ren. I svar till utredningen framhiver
myndigheten att samspelet mellan humanitirt bistdnd och utveck-
lingssamarbete varit sirskilt angeliget i den konfliktmiljé som
Afghanistan utgjorde under tjugodrsperioden. I enlighet med
strategierna har utbildning, hilsa, demokrati, jimstilldhet, sexuell
och reproduktiv hilsa och rittigheter (SRHR), stéd till forsvarare
av minskliga rittigheter, infrastruktur, landsbygdsutveckling och
frimjande av lokalt dgarskap varit konsekventa prioriteringar.

I borjan lades fokus pd minrdjning och flyktingdtervindande.

I andra hilften av perioden tilltog stéd till oberoende journalistik
och forsvarare av minskliga rittigheter. I figur 3.2 redogors for de
tio storsta sektorkategorierna for Sidas utbetalade stod 2001-2021.

72 Det fanns enligt Sida flera skal till att det finansiella ansvaret inte delegerades. Sikerhets-
liget bidrog till hoga kostnader for utsind personal. Sida kunde dirmed inte bemanna ut-
landsmyndigheten 1 den omfattning som krivdes for det omfattande finansiella bistdndet.
Beslut om insatser fattades i Stockholm, medan ansvar f6r dialog och uppf6ljning 1ig hos
utlandsmyndigheten. Situationen i landet innebar ocks3 att Sida hade svirt att rekrytera till
tjinsterna. I flera fall fick Sida rekrytera extern personal med tematisk kompetens men mer
begrinsade kunskaper inom intern styrning och kontroll. Personalen hade kortare statio-
neringsuppdrag och roterade regelbundet ut ur landet. Detta forsvirade kontinuiteten.

103



Kartlaggning av Sveriges engagemang i Afghanistan SOU 2024:92

Figur 3.2 De stérsta sektorkategorierna for svenskt bistand till Afghanistan

Andel av Sidas humanitéra bistand och utvecklingsstéd 2001-2021

Rteruppbyggnad och 4teranpassning 1,3%

Energiforsorjning 1,6%

Befolkningsfragor och Jordbruk 0,9%
reproduktiv halsa Ovriga sektorer 2,8%
1,6%
Transport och
magasinering 6,8%
(Ovrig social
infrastruktur 8,7% ‘ Offentlig forvaltning
och civila samhallet
29,7%

Flersektorstad
10,2%

Akut hjalp
18,5%

Utbildning
17,8%

Anmérkning: Sektorkategorier enligt OECD/DAC:s definition som Sida utgér ifran. Insatser inom
"flersektorstdd” stracker sig inom flera sektorer och innefattar bl.a. stads- och landsbygdsutveckling,
stdd for katastrofberedskap, utveckling av alternativa inkomstkéllor utanfor jordbruk,
livsmedel—sékerhet och utbildning inom flera sektorer. "Ovrig social infrastruktur” innefattar bl.a.
aktiviteter som rér grundldggande samhéllsservice dver flera sektorer.

Kalla: Openaid 2024.

De svenska insatserna som har finansierats av Sida har genomférts
av en rad olika partner. Viktiga multilaterala genomférandepartner
for Sverige har exempelvis varit Virldsbanken genom ARTF, UNDP,
Unicef, FN:s organisation for utbildning, vetenskap och kultur
Unesco, FN:s flyktingorgan UNHCR, FN:s enhet {6r jimstilldhet
och kvinnors egenmakt UN Women och FIN:s upphandlingsorgan
Unops med flera. Stod for ett friare afghanskt medielandskap har
gitt genom exempelvis International Media Support och stdd till
policyutveckling och -analys genom Afghanistan Research and Evalu-
ation Unit (AREU) samt Afghanistan Analysts Network (AAN).
Civilsamhillesaktorer sisom SAK med fokus p4 hilsa, utbildning
och stéd till individer med funktionsnedsittning har haft en fram-
tridande roll, liksom exempelvis Ridda Barnen, Svenska Roda
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Korset (SRK), Réda Korsets internationella kommitté (ICRC),
samt Marie Stopes International Afghanistan (MSIA). Dessa akto-
rers verksamhet beskrivs nirmare 1 avsnitten nedan.

Multilaterala organisationer och fonder

Andelen svenskt bistind som kanaliseras multilateralt varierar 6ver
tid och 1 olika linder. Ungefir 60 procent av Sveriges utvecklings-
stdd och humanitira bistind till Afghanistan har gitt via multilaterala
aktdrer under tjugodrsperioden. Kapacitetsbrist och utbredd korrup-
tion 1 den afghanska statsapparaten bidrog till att givare prioriterade
stdd genom multilaterala aktdrer med etablerade kontrollmekanis-
mer f6r upphandling och uppféljning, sisom Virldsbanken.”

Virldsbanksfonden ARTF kom att spela en central roll f6r bide
Sveriges och andra givares bistind till Afghanistan och dialog med
afghanska myndigheter under tjugodrsperioden. Fonden uppritta-
des 2002 i syfte att mojliggora stod till kapacitetsuppbyggnad
(s&som budgetprocess och antikorruption), infrastruktur, hilsa och
utbildning samt ¢kad givarsamordning och dirmed ett mer effek-
tivt utnyttjande av bistdindsmedel. Fonden ersatte en tillfillig fond
for utbetalning av statstjinsteminnens léner, som skapats under
forberedelserna f6r en ny regering 1 Afghanistan efter taliban-
regimens fall under hésten 2001. Inledningsvis anvindes ARTF
ocks3 for l6pande statsutgifter, men andelen investeringar och
lingsiktiga projekt ckade under &rens lopp.”™

ARTTF finansierades under perioden av som mest 34 bistdnds-
givare. Den var den dominerande kanalen f6r bistdnd till Afghanistan
under nirmare tjugo ar och utgjorde en avgdrande finansierings-
killa f6r en stor del av den afghanska regeringens verksamhet.
Fonden utvecklade ocks3 sirskilda uppfoljnings- och revisions-
mekanismer.

En stor del av finansieringen gick till verksamhet kopplad till
”lokalsamhillesbaserad utveckling” (community-based development).
Flera nationella program (i linje med utvecklingsstrategin ANDS)
utgjorde ramen for dessa insatser, bland andra: NSP (National
Solidarity Program), NRAP (National Rural Access Program) och

7 Sidas underlag till utredningen.
7* Rapport av Stefan Dahlgren.
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Citizens’ Charter. Huvudkomponenten 1 NSP och uppféljaren
Citizens’ Charter handlade om att etablera och finansiera lokala
utvecklingsrdd (Community Development Councils — CDC) runt
om i landet. De valda féretridarna f6r den lokala befolkningen
skulle diskutera och gemensamt besluta vilka utvecklingsprojekt
som byn eller omrddet behévde. Det uttalade mélet var att pd sd
sitt forankra bistindsinsatserna bittre och stirka det sociala kon-
traktet med afghanska myndigheter. Efter talibanernas maktéver-
tagande 1 augusti 2021 styrdes ARTF:s medel om till frimst huma-
nitira insatser for att undvika samarbete med afghanska myndigheter.

Asiatiska utvecklingsbanken (ADB) har bland annat stottat
program och projekt inom jordbruk, landsbygdsutveckling, trans-
port, energi och kapacitetsutveckling 1 Afghanistan. Finansiering
for dessa projekt har delvis kommit frdn asiatiska utvecklings-
fonden (ADF) till vilken Sverige varit givare.

Andra internationella aktérer (Unicef, UNHRC, UNDP,
Unesco, Unops, WFP, Internationella arbetsorganisationen ILO
med flera) har med stéd frin Sverige genomfort insatser inom
hilsa, utbildning, landsbygdsutveckling och demokratifrimjande.

Unicef har implementerat programmet Back to School och Basic
Education and Gender Equality (BEGE) 1 samverkan med det
afghanska utbildningsministeriet. Unesco har genomfért insatser
for kapacitetsutveckling inom samma ministerium.

Inom landsbygdsutveckling startade Unops i slutet av 2007
RAIP (Rural Access Improvement Programme) for att forbittra
vignitet pa landsbygden 1 norra Afghanistan. ILO-programmet
Road to Jobs (R2]) genomférdes 20142018 med finansiering frin
Sida i tvd provinser i norra Afghanistan, Balkh och Samangan.
Malet var att underlitta férindringar i sektorer som ir viktiga for
ekonomisk férsérjning f6r malgrupperna och dirmed skapa arbets-
tillfillen och minska fattigdomen. Programmet hade en marknads-
systemansats, dir olika delar 1 virdekedjan f6r produkter paverkas.

UNDP har bland annat gett stod till forberedelserna och genom-
forandet av valen 2003, 2004 och 2005 i enlighet med 6verens-
kommelsen 1 Bonn. Senare, ocksd genom UNDDP, fick projektet
ELECT st6d av Sida infér valen 2009 och 2010. Efter talibanernas
maktdvertagande och for att tillgodose befolkningens mer ling-
siktiga behov etablerades UNDDP-fonden Special Trust Fund for
Afghanistan (STFA) i slutet av 2021.
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Vad giller humanitirt bistdnd har Sverige utéver bilaterala sats-
ningar med akuta hjilpinsatser 1 linje med den humanitira strategin
dven bidragit till enskilda och dterkommande appeller som pre-
senterats av FN:s kontor {6r samordning av humanitirt bistind
(OCHA”). Ett exempel pd projekt som fitt st6d genom Sveriges
humanitira bistdnd 1 borjan av perioden har varit Mine Action Pro-
gramme of Afghanistan (MAPA) som 1989-2008 leddes av FN:s
minrdjningsorganisation UNMAS och direfter av afghanska myn-
digheter. Inom ramen f6r MAPA uppskattas FN-organisationer
och civilsamhillesorganisationer ha rensat uppemot 81 procent av
kinda minerade omriden 1 Afghanistan frin landminor mellan 1989
och 2021.7¢

Folke Bernadotteakademin (FBA)

Folke Bernadotteakademin (FBA) ir myndigheten fér fred, siker-
het och utveckling. I Afghanistan har FBA huvudsakligen foku-
serat pd att tillhandahdlla personal och resurser for att partner-
organisationer ska kunna genomféra sin verksamhet. Detta har bland
annat handlat om utbildning av svensk utsind personal, insatser
inriktade p8 implementeringen av resolution 1325 och sekunderingar
till olika organisationer. I FBA:s underlag till utredningen beskrivs
myndighetens insatser i Afghanistan kronologiskt.

o 2002-2007: Kunskapsuppbyggnad och konceptutveckling. Under
de hir 8ren hade FBA innu inte i uppdrag att bidra med civil
personal till internationella fredsinsatser. Arbetet med biring
pa Afghanistan handlade frimst om kunskapsuppbyggnad,
erfarenhetsutbyte och konceptutveckling inom ramen f6r exem-
pelvis konferenser, seminarier och workshoppar. Det 6vergri-
pande temat for dessa aktiviteter var inte Afghanistan utan
internationella fredsinsatser som sidana.

o 2007: Forsknings- och studieverksambet. FBA har dven bidragit
1 begrinsad omfattning med olika typer av forsknings- och
studieverksamhet, inklusive utarbetandet av rapporter. I flertalet
av dessa arbeten utgor Afghanistan ett av flera exempel/fallstudier.

7> Office for the Coordination of Humanitarian Affairs
76 UNMAS (2021). 30 Years of Impact — An Evaluation of Mine Action Programme of Afghanistan.
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o 2008-2021: Personalforsérining till organisationer och internatio-
nella insatser. Myndigheten har sint ut personal till olika tjinster
och insatser under perioden, diribland till EU:s polisutbildnings-
projekt EUPOL, EU:s sirskilda representant 1 Afghanistan,
Isaf/RSM (bide till PRT/TST i Mazar-e Sharif och Isaf/RSM:s
hogkvarter) samt FN-organisationer.

Frin 2019 genomférde FBA tillsammans med Sida det EU-finansi-
erade projektet Afghanistan Peace Support Mechanism (APSM) som
syftade till att 6ka férutsittningar f6r en inkluderande fredsprocess.
Projektet implementerades 1 tvd faser: I juni 2019-december 2020,
IT december 2020 till juni 2022.”

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB)

Inledningsvis genomférdes insatser 1 Afghanistan av Statens ridd-
ningsverk (SRV). Denna myndighet ersattes 2009 av en ny myndig-
het, MSB, som ocksi tog &ver ansvarsomrdden fran Krisberedskaps-
myndigheten och Styrelsen for psykologiskt forsvar. MSB samverkar
bland annat med svenska myndigheter och civilsamhillesaktorer,
andra linder, EU och FN {or att bidra med resurser och expertis
till internationella insatser kopplade till civil krishantering, freds-
frimjande verksamhet och humanitirt st6d. MSB:s internationella
verksamhet styrs av strategier och regleringsbrev frin UD medan
enskilda insatser ofta finansieras av Sida.

Enligt MSB:s underlag till utredningen genomférde SRV och
senare MSB uppskattningsvis 40 insatser 1 Afghanistan under
perioden 2001-2021. En insats definieras hir som varje enskilt
beslut om att sinda ut personal eller pd annat sitt bidra till andra
organisationers arbete. Insatserna har omfattat till exempel bro-
projekt i norra Afghanistan, operativa insatser och utbildning fér
att forebygga naturkatastrofer och humanitira kriser samt sekun-
derad expertis inom sjukvird, personalfrigor, elsikerhet, IT, siker-
het, ekonomi, logistik och upphandling till genomférandepartner
1 Afghanistan. Samarbetsorganisationer har bland andra varit EU:s

77 Enligt FBA skedde en viss omorientering hésten 2021 efter talibanernas maktévertagande
1 Afghanistan. Den Sida-FBA-EU-gemensamma verksamheten har fortsatt efter juni 2022,
d& dock under nytt namn — Afghanistan Inclusive Dialogue Initiative (AIDI). Detta faller
utanfér den period som utredningen omfattar.
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polisutbildningsprojekt EUPOL, OCHA, Unops, UNHCR,
Unicef, UN Women, FN:s migrationsorganisation IOM och WFP.
MSB ansvarar {6r utbildning, 16pande kontakt och uppféljning av
sin utsinda personal.

Polismyndigheten

I Afghanistan har svensk polisnirvaro under &ren 2003-2016 frimst
bidragit till utbildningsinsatser samt 1 olika roller som rddgivare
och mentorer. Denna verksamhet har skett inom ramen f6r Polisens
ansvar for att rekrytera och sinda ut svensk polis till internationella
insatser inom exempelvis FN, EU och Organisationen for sikerhet
och samarbete i Europa (OSSE).

EUPOL, EU:s utbildnings- och rddgivningsprojekt fér att stirka
den afghanska poliskéren, inleddes 2007. Tidigare hade Tyskland
under givarmotet 1 Genéve 2002 tagit pa sig ansvaret for att stodja
uppbyggnaden av det afghanska polisvisendet — Afghan National
Police (ANP). Andra aktdrer engagerade sig sd smaningom pa om-
ridet, diribland USA genom bland annat NATO Training Mission
Afghanistan (NTM-A) samt EU genom EUPOL. EUPOL-projektet
med stdd frin Sverige och flera andra givare syftade tll att bidra
med utbildning och rdgivning till det afghanska inrikesministeriet
och polisvisendet pd central, regional och provinsnivd. EUPOL tog
over vissa delar av Tysklands utbildningsverksamhet men hade
inledningsvis svirt att etablera sig utanfér Kabul. S3 sminingom
breddades projektet frimst till andra provinshuvudstider som
Herat och Mazar-e Sharif. Sverige har bidragit med sekunderad
personal till EUPOL i Kabul, Mazar-e Sharif och till inrikesmini-
steriet 1 Kabul. Frn 2007 till 2014 tjinstgjorde totalt 63 svenskar
inom EUPOL. EUPOL lades ned hésten 2017.

Polisen hade ocksd mellan 2006-2007 och 2011-2014 polis-
ridgivare stationerade pd det civila sektionskontoret PRT (senare
TST) 1 Mazar-e Sharif. Deras uppgifter var bland annat att sam-
verka med polischeferna i de fyra provinserna som svenska PRT
ansvarade for, rapportera om liget och samordna med andra akto-
rer inom polisreformarbetet i norra Afghanistan.
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3.4.3 Civilsamhillesaktorers bistandsverksamhet

Minga svenska och internationella civilsamhillesorganisationer har
med stdd av svenska bistdindsmedel genomfért insatser 1 Afghanistan
under perioden 2001-2021. Civilsamhillesorganisationers verk-
samhet har ocksd finansierats genom exempelvis medlemsavgifter
eller andra p3 egen hand insamlade medel. I avsnittet nedan beskrivs
ndgra av dessa organisationers verksamhet 1 Afghanistan som helt
eller delvis finansierats av svenska bistdndsmedel.

Svenska Afghanistankommittén (SAK)

Svenska Afghanistankommittén (SAK) ir en medlemsorganisation
som bildades 1980. SAK:s bistdndsverksamhet i Afghanistan in-
leddes 1982 inom hilsosektorn f6r att strax direfter dven inkludera
utbildning. Organisationen var till skillnad frin minga andra verk-
sam 1 Afghanistan under inbérdeskriget 1992-1996 och taliban-
regimen 1996-2001. Ungefir en fjirdedel av svenskt bistdnd till
Afghanistan har gitt till SAK under perioden 2001-2021, till stor
del som kirnstod.”

SAK beskriver i underlaget till utredningen sitt arbete som ett
rittighetsbaserat uppdrag utifrin visionen om “ett Afghanistan fritt
fran fattigdom, vild och diskriminering”. Organisationens arbete
har vigletts av ett stort antal styrdokument. Dirutéver har orga-
nisationens verksamhet styrts av en strategisk plan som sedan 2010
16per 6ver en fyradrsperiod och innehiller 6vergripande vision,
utvecklingsmal och strategiska mal.

Insatserna har skett 1 huvudsak pd den afghanska landsbygden,

1 nira samarbete med lokalsamhillen, och har sirskilt riktats till
kvinnor, barn och personer med funktionsnedsittning. Huvud-
sakliga fokusomriden har bland annat varit hilsa, utbildning och
landsbygdsutveckling. SAK har bland annat utbildat barnmorskor,
drivit lokala hilsokliniker och skolor, stottat vatten- och sanitets-
projekt samt rehabiliterings- och integreringsstod till personer med
funktionsnedsittning. Finansiering har bland annat kommit frén
Sida, EU, FN, det afghanska hilsoministeriet samt Virldsbanken
inom ramen f6r ARTF och dess initiativ f6r lokalférankring av
bistdndsinsatser — NSP och Citizens” Charter. De sammanlagda

78 Kirnstdd dr obundet budgetstdd till en organisations verksamhet.
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kostnaderna fér insatser som SAK har ansvarat for eller bidragit
till 2001-2021 uppgick till 4,8 miljarder kronor.”

I Afghanistan har SAK haft kontakt med lokala myndigheter for
sdvil programverksamheten som policyutformande arbete. Dessa
kontakter har 1 huvudsak héllits med ministerierna ansvariga for
hilsofrigor (Ministry of Public Health), utbildning (Ministry of
Education), landsbygdsutveckling (Ministry of Rural Rebabilitation
and Development), civilsamhillesorganisationer (Ministry of Economy)
och sociala frigor och for frigor relaterade till minniskor med
funktionsnedsittning (Ministry of Labor and Social Affairs, Martyrs
and Disabled). Periodvis har iven kontakterna med ministeriet fér
kvinnofrdgor (Ministry of Women’s Affairs) varit tit.” Enskilda
anstillda frin SAK har ibland 18nats ut till ministerierna f6r arbete
med utvecklingsfrigor. Under stora delar av perioden har SAK
medverkat i arbetsgrupper, vars ansvar varit policy- och strategi-
frigor. Dirutdver har SAK haft fortlspande kontakter med bide
provins- och distriktsmyndigheter i omrdden dir verksamhet bedrivs.
I flertalet SAK-projekt har det funnits nigon form av lokala rad
(shura) anknutna som involverats i beslut om och drift av till exempel
skolor, kliniker, sjukhus, anliggande av infrastruktur och vatten-
férsérjning.

Andra civilsamhillesaktérer

Ridda Barnen har haft verksamhet 1 Afghanistan sedan 1976. Deras
verksamhet 1 landet utgdr enligt organisationen frin ett dubbelt
mandat — humanitirt och utvecklingsbaserat — samt tre pelare:
hilsa, skydd och utbildning. Organisationen har sjilva eller genom
partner haft verksamhet 1 16 av 34 provinser. Bistindsaktiviteter
som fitt stdd av Sverige inkluderar bland annat stéd till utbildning
for flickor och pojkar, vatten och sanitet, insatser mot barnfattig-
dom, livsmedelsikerhet samt provinsbaserade nitverk for skydd av
och stéd till utsatta barn. I syfte att forankra insatserna och frim-
jandet av barns och kvinnors rittigheter har Ridda Barnen arbetat
med flera olika metoder och mélgrupper: barn, deras férildrar och
vardgivare, lokalsamhillen, lirare, religitsa ledare, byildstar och

7? Svenska Afghanistankommitténs underlag till utredningen.

80 Ibid.
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andra aktorer. Tillsammans med Unicef har organisationen ocksi
haft en aktiv roll i den humanitira samordningen av insatser till
utbildning och barns trygghet och skydd.

Svenska Réda Korset (SRK) ir en nationell forening 1 den inter-
nationella rédakorsrorelsen. Rorelsen bestdr av tre olika komponen-
ter: Réda Korsets internationella kommitté (ICRC), Internationella
rodakors- och rédahalvmanefederationen (IFRC) samt nationella
foéreningar, diribland SRK, som samarbetar i genomférandet av
insatser. I Afghanistan har rédakorsrorelsen genomfért insatser
genom ICRC samt nationella féreningen Afghan Red Crescent
Society (ARCS). Stéd till SRK inom ramen for bistdndet till
Afghanistan har dirmed haft ARCS som genomférandepartner.
ARCS har varit en erkind nationell férening med verksamhet
1 landet sedan 1956, dock inledningsvis utan svenskt st6d. ARCS
har under perioden 2001-2021 varit verksam i alla 34 provinser med
fokus pd katastrofstod, lokalbaserad hilsovird (mobila och statio-
nira sjukvardskliniker, barnsjukhus, utbildningar av barnmorskor),
klimatanpassningsprojekt och stéd till tvdngsfordrivna (genom
kontaktnit f6r familjedterforening med mera). ICRC har fokuserat
pa katastrofstdd, sjukvird samt bevakning och paverkansarbete
kopplat till efterlevnad av internationell humanitir ritt.

Marie Stopes International Afghanistan (MSIA) ir en brittisk
organisation som arbetar med familjeplanering och reproduktiv
hilsa i manga linder. MSIA bérjade sin verksamhet i Afghanistan
2002, dir organisationen har samarbetat med hilsoministeriet,
ministeriet f6r religidsa frigor och ministeriet f6r kvinnofrigor.

I Afghanistan koncentrerades verksamheten forst till fyra provinser,
Kabul, Herat, Balkh och Faryab. Med tiden vixte verksamheten
till 18 av landets 34 provinser, dir MSIA har haft fasta och mobila
klinker fér sexuell och reproduktiv hilsa, familjeplanering och
hilsoridgivning.

3.4.4 Kostnader for bistandet

Mellan 2001 och 2021 lade Sverige 14,7 miljarder kronor pa bi-
lateralt bistdnd till Afghanistan, varav 11,8 miljarder kronor pd

utvecklingssamarbete och 2,9 miljarder kronor pd humanitirt
bistind.

112



SOU 2024:92 Kartlaggning av Sveriges engagemang i Afghanistan

Tabell 3.5 Kostnader for Sveriges bilaterala bistand till Afghanistan
2001-2021

Internationellt utvecklingssamarbete och humanitart bistand
(i kronor) fran svenska myndigheter

ir Humanitart stod Utvecklingssamarbete Totalt

2001 191 921 938 20 325 603 212 247 541
2002 159 127 861 106 593 964 265721 824
2003 128 338 861 219 079 704 347 418 565
2004 43 560 554 361853 513 405 414 068
2005 44 652 560 282 793 601 327 446 161
2006 29 663 670 304 855 804 334519 474
2007 24 505 886 364 621 861 389 127 747
2008 107 741 250 388 194 506 495935 756
2009 132 267 352 479 628 860 611 896 213
2010 88 629 161 560 006 930 648 636 091
2011 145 365 903 599 254 291 744 620 194
2012 102 344 034 624 433 357 726 777 391
2013 139 639 865 675411 248 815051 113
2014 149 082 607 787 547 224 936 629 831
2015 132 736 327 736 284 623 869 020 950
2016 187 321 895 704 851 184 892 173 079
2017 142 243 769 871 877 359 1014121129
2018 195 083 900 1111920700 1 308 204 600
2019 182 352 860 1 085 475 897 1 269 828 757
2020 217 549 151 837 449 028 1054998 179
2021 344 785 988 658 803 074 1 000 984 062
Totalt 2 888915 393 11781 262 333 14 670 177 726

Kélla: Sidas underlag till utredningen samt Openaid (2024).

Bistind som kanaliserats genom Sida har under perioden uppgitt
till 14,4 miljarder kronor eller 98 procent av stddet. Sida férdelade
ungefir 60 procent av allokerade bistdndsmedel f6r Afghanistan till
multilaterala aktdrer 2001-2021. Huvuddelen av det multilaterala
stodet, hilften av det totala bistindet, gick till Virldsbanksfonden
ARTF. Genom detta stod uppfylldes dtaganden 1 givargemensamma
ramverk (sisom TMAF) att 50 procent av bistindet skulle g8 till
insatser upptagna i den afghanska statsbudgeten. SAK mottog
ungefir en fjirdedel av det svenska bistidndet till Afghanistan under
perioden 2001-2021, till stor del som kirnstdd. Sida har bidragit
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med uppskattningsvis 2 945 miljoner kronor till organisationens
insatser 2001-2021.*" Resterande del av bistdndet har gitt som
direktstdd till andra civilsamhillesaktorer. Beloppen ovan inklu-
derar inte lonekostnader f6r Sidas utsinda 1 Afghanistan.

Andra myndigheters direkta bistind eller samarbete — frimst
FBA, Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB),
Riksrevisionen, Svenska institutet samt Universitets- och hdgskole-
ridet — har tillsammans uppgatt till strax ver 300 miljoner kronor.*
I FBA:s underlag till utredningen beriknas deras sekunderingar ha
uppgatt till drygt 67 miljoner kronor.

Dirull har Sveriges kirnstdd till bland annat FN-organisationer
indirekt finansierat svil humanitira insatser som lingsiktigt ut-
vecklingssamarbete 1 Afghanistan. Eftersom kirnstédet per defini-
tion inte ir dronmirkt har en uppskattning gjorts utifrdin OECD
DAC:s berikningsmodell*’ av hur stor del av Sveriges kirnstod
som gatt till Afghanistan. Enligt denna modell uppskattas detta
kirnstdd ha bidragit med cirka 4,4 miljarder kronor till multilaterala
organisationers verksamhet i Afghanistan perioden 2001-2021.%*

Afghanistan var Sveriges storsta mottagarland av bistind mellan
2013 och 2022. Trots detta utgjorde det svenska stddet en liten
del av det totala internationella bistdndet dver tjugodrsperioden.
Figur 3.3 ger en 6verblick av stodet frén de tio stdrsta bistidnds-
givarna till Afghanistan inom OECD under perioden 2002-2021.

I genomsnitt var Sverige den sjunde storsta bilaterala givaren (efter
USA, Tyskland, Japan, Storbritannien, Kanada och Norge) med
en andel om 2,8 procent av det totala officiella bistindet.

81 Svenska Afghanistankommitténs underlag till utredningen.

82 Enligt OpenAid 2001-2021.

8 OECD DAC gbr uppskattningar av hur stor andel av en givares kirnstdd som gite till ett
visst land genom att multiplicera storleken pé kirnstddet med den procentuella férdelningen

per land som multilaterala organisationer sjilva rapporterar till bistindskommittén.
% OECD Data Explorer (2024). Imputed Multilateral ODA — Afghanistan.
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Figur 3.3

Kartlaggning av Sveriges engagemang i Afghanistan

inom OECD 2001-2021
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Kélla: OECD Creditor Reporting System.

Tabell 3.6 sammanfattar det totala

2020 |
2021 1P I

mUSA

m Tyskland

o Japan

| Storbritannien
Kanada

= Norge
Sverige

= Nederlanderna
Australien

| [talien

bistindet frin de tio storsta

bistdndsgivarna samt évriga nordiska linder inom OECD.

Tabell 3.6

Oversikt dver det sammanlagda bistandet till Afghanistan fran de

tio storsta givarna samt 6vriga nordiska lander inom OECD
Officiellt bistand (miljoner dollar) till Afghanistan 2001-2021

Land (storlek pa stddet)

Officiellt bistand till Afghanistan (miljoner dollar)

USA (1)

Tyskland (2)
Japan (3)
Storbritannien (4)
Kanada (5)

Norge (6)

Sverige (7)
Nederlanderna (8)
Australien (9)
Italien (10)
Danmark (11)
Finland (16)

32 289,93
7132,20
5 974,94
5659,47
2 538,56
1 880,37
1 849,84
1589,15
1 534,95
1 064,30
1050,91

476,05

Kélla: OECD Creditor Reporting System.
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3.4.5 Atgéirder inom bistandet for att férbattra kvinnors
och flickors situation

Direktiven framhiller att kommittén ska “kartligga, analysera och
sirskilt redogora for hur det svenska engagemanget bidragit till att
frimja kvinnors och flickors roll, deltagande, representation, rittig-
heter och sikerhet samt tillgdng till utbildning”. Syftet med detta
avsnitt r att redogora for dtgirder och insatser inom det svenska
bistdndet som varit inriktade pd att férbittra kvinnors och flickors
situation, sdvil sirskilda jimstilldhetsinsatser som en del av det
bredare engagemanget 1 Afghanistan.

Samtliga bilaterala samarbets- och utvecklingsstrategier for
Afghanistan 2001-2021 har tagit upp stirkandet av kvinnors och
flickors egenmakt och tillgdng till samhillstjinster som ett priori-
terat mél f6r Sveriges bistind till Afghanistan. Kvinnors och flickors
situation, och en bred jimstilldhetsinriktning, ir central 1 strate-
giernas beskrivningar av den afghanska kontexten, 1 argumenten for
det svenska utvecklingssamarbetet och 1 alla strategiers syften och
mélsittningar. Ibland anges jimstilldhet som ett eget malomrade
och ibland faller det under rubriker sisom "demokratisk sam-
hillsstyrning och minskliga rittigheter”. Till skillnad frin Isaf-
propositionerna, dir bistdndets betydelse for att férbittra kvinnors
och flickors situation och jimstilldhet betonades, omnimns inte
den militira insatsen i férhéllande till sddana dtgirder i bistinds-
strategierna.”

Ovan nimnda prioriteringar ror malsittningar som ir specifikt
riktade f6r att stirka kvinnors och flickors situation och jimstilld-
het. Dessa mélsittningar ir ett huvudspir i strategierna. Genom-
gdende finns ocksé skrivningar om integrering av jimstilldhet,
1linje med de fem perspektiv som skulle integreras enligt den
bistindspolitiska plattformen (skr. 2013/14:131). Jimstilldhets-
integreringen formuleras pd ndgot olika sitt genom dren, exem-
pelvis:

85 Rapport av Asa Eldén.
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o Att det frin ett svenskt perspektiv ir "viktigt att jimstilldhets-
aspekterna integreras 1 all bistdndsplanering” (strategi 2002-2004).

o Att "samarbetet ska utformas utifrin ett jimstilldhetsperspektiv”
(strategi 2006-2008).

o Att utvecklingssamarbetet inom samtliga omriden ska ”striva
efter att stirka kvinnors stillning och dtnjuta minskliga rittig-
heter” (strategi 2009-2013).

o Att ”6kad jimstilldhet och kvinnors och flickors méojligheter att
dtnjuta sina minskliga rittigheter samt aktivt delta i samhills-
utvecklingen ska genomsyra samtliga resultatomrdden” (strategi
2014-2019).

Tv4 av strategierna (strategi 2009-2013 och strategi 2012-2014)
talar dven om jimstilldhet — vid sidan av demokrati och minskliga
rittigheter — som en “tematisk prioritering” som ska std i fokus

1 Afghanistan.

Ett statistiskt redskap for att mita hur stor del av bistdndet som
allokeras till olika tematiska omrdden, exempelvis jimstilldhet, ir
OECD DAC:s si kallade policymarkérer.* Jimstilldhet ir inte en
sektor inom OECD DAC och dirmed inte heller i svenskt bistind.
Det ir siledes genom policymarkérerna som det dr mojligt att se
om prioriteringen av jimstilldhet som framgdr 1 strategierna och
1 strategirapporter ocksd dterspeglas 1 siffror. Alla Sidas insatser ska
virderas i relation tll tv8 policymarkérer: huvudsyfte (iven kallat
riktat stdd) och delsyfte (iven kallat integrerat stéd).” Om insatsen
markeras som riktad betyder det att jimstilldhet ir ett huvudsyfte
och jimstilldhet centralt f6r sdvil utformningen som forvintade
resultat. Om insatsen markeras som integrerad betyder det att
jimstilldhet ir ett delsyfte; det dr en viktig del men inte den huvud-
sakliga anledningen till att insatsen genomfors. Insatsen kan ocksd
markeras som ej relevant i férhéllande till policymarkéren.*®

Figur 3.4 visar andelen integrerat respektive riktat stod 1 for-
hillande till Sidas sammanlagda stod till Afghanistan. Det samman-
tagna stodet till jimstilldhet (mitt som riktat samt integrerat) har

% OECD/DAC (2016) Definition and minimum recommended criteria for the DAC gender
equality policy marker.

87 Sida (2020). Gender Toolbox — Gender Equality Policy Marker.

8 Ibid.
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varit hogt dver lag — mellan strax éver 70 procent av insatserna
(2003) och 100 procent (2015). Andelen riktat respektive integrerat
stdd har diremot varierat kraftigt. I bérjan av perioden angavs inga
riktade insatser. Dessa 6kade sedan for att utgora lika stor andel
som integrerade insatser, for att dterigen sjunka frdn 2013 och
framét. En 6kning av integrerade insatser bidrog samtidigt till att
det sammanlagda stodet till jimstilldhet var hégre i andra halvan
av tjugodrsperioden.

Procentuell andel av Sidas sammanlagda bistand till Afghanistan

Figur 3.4 Bistandsinsatser med angivna policymarkorer fér riktat eller
integrerat stod for jamstéalldhet i Afghanistan
2001-2021
90%
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I nominella belopp har 10,15 miljarder kronor gitt till integrerade

Kalla: Sidas underlag till utredningen.

insatser (med jimstilldhet som delsyfte) och 2,85 miljarder kronor
gdtt till riktade insatser (med jimstilldhet som huvudsyfte) under
perioden 2001-2021. Totalsumman pd 13 miljarder kronor mot-
svarar 90,5 procent av Sidas sammanlagda utbetalade bistind till
Afghanistan under perioden.
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Arbetet till stdd for att 6ka kvinnors och flickors dtnjutande av
minskliga rittigheter har bestitt av olika komponenter, med bade
min och kvinnor som mélgrupp. Kirnan 1 jimstilldhetsarbetet har
varit dialog® for att s6ka piverka och dndra attityder och normer
samt integrerade och riktade insatser. I dialogen med ARTF har
Sida drivit ett 6kat fokus pd jimstilldhet f6r fondens insatser.
Bistdndsaktiviteter som fatt stéd av Sverige inkluderar bland annat
stdd till utbildning for flickor och pojkar genom SAK, Ridda
Barnen och Unicef; utbildning av barnmorskor genom SAK samt
stod till médravdrdscentraler och tillgdng till preventivmedel via
Marie Stopes International Afghanistan. Ridda Barnen har haft
lokala dialogprojekt riktade mot religiosa ledare och fider for att
foriandra attityder till flickors skolging medan Internationella
Kvinnoférbundet f6r Fred och Frihet (IKFF) har hillit 1 solidaritets-
dialoger for att synliggéra afghanska kvinnors utmaningar. Som
tidigare nimnts har Polisen bidragit till EUPOL:s utbildning av
kvinnliga poliser medan FBA har héllit i utbildning i medling och
konflikthantering. En betydelsefull del av Sidas st6d, kanaliserat
som kirnstdd till bland annat UN Women, har ocksa gitt till att
stotta framvixten av och verksamheten 1 olika afghanska MR- och
kvinnoorganisationer. Genom organisationen Women for Afghan
Women har dess arbete med familjerddgivning och skyddat boende
foér kvinnor 1 norra Afghanistan stottats. Sidas och FBA:s gemen-
samma EU-finansierade projekt Afghanistan Peace Support Mechanism
(APSM) har syftat till att 6ka kvinnors deltagande 1 fredsférhand-
lingarna nir dessa dnnu pagick. I detta syfte skapades inom ramen
for APSM ett nitverk av afghanska civilsamhillesaktorer, varav
mdnga var kvinnor, vid namn Afghan Mechanism for Inclusive Peace
(AMIP). Slutligen har Sidas stod finansierat Afghanistanbaserad
forskning och rapportering om kvinnors och flickors situation.

% Dialog ir ett i framfér allt bistdndssammanhang ofta anvint uttryck fér kontakten mellan
Sverige som bistdndsgivare och den partner Sverige stoder. Det kan vara en multilateral eller
bilateral partner men dven en partner frén civilsamhillet. Genom virdebaserad dialog séker
Sverige fora fram och f3 gehor f6r svenska prioriteringar inom ett aktuellt omride eller friga.
For att detta ska {8 genomslag forbereds ofta dialogtillfillet pa ett strukturerar sitt. Ett
effektivt genomslag f6r en friga, virdering eller annan prioriterad aspekt kriver ocksa ett
aktivt lyssnande pd den aktuella partnerns synpunkter.

119



Kartlaggning av Sveriges engagemang i Afghanistan SOU 2024:92

3.5 Styrning, samordning och samverkan

Enligt direktiven ska kommittén bland annat analysera hur styrning,
samordning och samverkan inom det samlade nationella och inter-
nationella engagemanget har fungerat. Detta omfattar bide de ut-
rikes- och sikerhetspolitiska insatserna och det svenska bistdndet
till Afghanistan. I detta avsnitt redovisas svenska och inter-
nationella ramverk som det svenska engagemanget har haft att for-
hilla sig till.

3.5.1  Styrning, samordning och samverkan i Sverige

Det svenska engagemanget har haft att verka inom svenska regel-
verk, den svenska férvaltningsmodellen och den utrikespolitiska
inriktningen. Det svenska statsskickets grunder regleras bland
annat 1 regeringsformen (1974:152). Regeringen styr riket och ir
ansvarig infor riksdagen. Regeringskansliet bitrider regeringen och
statsrdden 1 deras arbete. I Regeringskansliet ingdr Statsrddsbered-
ningen samt ett antal departement. Statsrddsberedningen ansvarar
for att leda och samordna arbetet i Regeringskansliet. Regeringen
fattar kollektiva beslut.

En av de bakomliggande tankegingarna vid tillkomsten av
regeringsformen var att den kollektiva beslutsformen skulle bidra
till 6kad samordning mellan departementen. I slutet av 1990-talet
slogs departementen ihop till en myndighet, Regeringskansliet,
bland annat {6r att uppnd en hégre grad av samverkan. Enligt for-
ordningen med instruktion f6r Regeringskansliet (1996:1515) ska
irenden som faller inom flera departements verksamhetsomriden
beredas i samrdd med 6vriga berérda statsrdd genom gemensam-
beredning. Kravet pd gemensamberedning giller t. ex. propositio-
ner, skrivelser till riksdagen, kommittédirektiv, regleringsbrev och
uppdrag till myndigheter. Enligt samma férordning leds arbetet
inom ett departement nirmast under departementschefen och
ovriga statsrdd av statssekretaren. Det finns en arbetsordning for
Regeringskansliet och en fér Utrikesdepartementet. Motsvarande,
men inte likalydande, arbetsordningar finns ocks3 f6r 6vriga departe-
ment sisom Forsvars- respektive Justitiedepartementet. I en inter-
nationell jimforelse ir det svenska Regeringskansliet férhillandevis
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litet och kompletteras av mnga, 1 vissa fall stora och specialiserade
myndigheter, som har att genomféra regeringens politik i praktiken.

For var och en av de myndigheter som hér till departementen
finns en huvudman som ansvarar f6r frigor om myndighetens
styrning. UD 4r huvudman for 8tta svenska myndigheter, diribland
Sida och FBA. Forsvarsdepartementet ir huvudman f6r bland
annat Forsvarsmakten och MSB medan Justitiedepartementet ir
huvudman f6r bland annat Migrationsverket och Polisen. I den
svenska statsférvaltningen finns 367 myndigheter under regeringen.”
Regeringen styr myndigheterna huvudsakligen genom instruktio-
ner f6r myndigheten samt &rliga regleringsbrev dir myndighetens
anslag férdelas. Styrning kan ocksé ske genom till exempel strate-
gier och handlingsplaner. Regeringens budgetpropositioner utgér
ocksd viktiga verktyg for att férverkliga regeringens politik. Inom
dessa ramar ir myndigheterna i varierande grad fria att [sa sina
uppgifter pd bista sitt. Myndighetens ledning beslutar 1 frigor om
intern styrning, organisation och resursférdelning.

Under senare decennier har en mil- och resultatstyrning for
statsforvaltningen utvecklats. Denna styrning innebir att mél anges
for en verksambhet, att resultatinformation tas fram systematiskt
och att resultatet analyseras och bedéms mot uppstillda mal.”! Den
formella myndighetsstyrningen kompletteras av informella kon-
takter med myndigheterna. Granskande instanser sisom konstitu-
tionsutskottet har understrukit att det ir visentligt att kontakterna
inte gir utdver den formella ramen f6r myndigheternas verksamhet.

Statsrddens tjinsteutdvning och handliggningen av regerings-
irenden granskas enligt regeringsformens 13 kapitel av konstitutions-
utskottet. De flesta myndigheterna ligger under regeringen. Nigra
ligger under riksdagen, sdsom Riksrevisionen och riksdagens om-
budsmin (Justitiecombudsmannen) som har till uppgift att granska
den verksamhet som bedrivs av staten, dess myndigheter och
tjinsteman.

Utrikesférvaltningen bestdr av Utrikesdepartementet och ut-
rikesrepresentationen. I den ingdr cirka 100 utlandsmyndigheter
samt cirka 350 konsulat.” Férordningen (2014:115) om instruktion
for utrikesrepresentationen, IFUR, reglerar bland annat utlands-

% Statskontoret (2024). Myndigheterna under regeringen.
! Ekonomistyrningsverket (2007). Resultat och styrning i statsforvaltningen. ESV 2007:23.
%2 Regeringskansliet (2022). Utrikesrepresentationen.
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myndigheternas ansvar och uppgifter. Utlandsmyndigheterna utgor
ett verktyg for hela Regeringskansliet och stédjer ocksa riksdagen
och andra svenska myndigheter. Utlandsmyndigheterna ir ocksd
forvaltningsmyndigheter inom ramen f6r den férfattningsreglerade
verksamheten sdsom konsulirt stéd. Utrikesférvaltningen har inom
Regeringskansliet huvudansvar for helheten i Sveriges utrikes-
politik.” Utrikesrepresentationen verkar inom de ramar som anges
av Wienkonventionen om diplomatiska férbindelser (SO 1967:1),
Wienkonventionen om konsulira férbindelser (SO 1974:10) och
andra internationella 6verenskommelser, regelverk och normer
sdsom EU-ritten, folkritten inklusive FN-stadgan med mera.
Utrikesférvaltningens styrmodell anger att den politiska led-
ningen styr och att lagar och regler ir dess ramverk. Den strate-
giska inriktningen f6r mandatperioden och verksamhetsdialoger
utgdr element 1 styrningen och uppfol]nmgen av verksamheten.
Utrikesf6érvaltningens agerande i och styrning av verksamheter ge-
nom internationella aktdrer sker dels direkt frin departementet, dels
genom svenska myndigheter till vilka verksamheten har delegerats.

Riksdagens behandling av det svenska engagemanget
i Afghanistan

De svenska insatserna i Afghanistan har genom &ren varit féremal
for dterkommande 3tgirder och uppmirksamhet 1 riksdagen.
Afghanistan har omnimnts i manga regeringsférklaringar och de
flesta utrikesdeklarationer med efterféljande debatter. Riksdagens
godkinnande krivs enligt regeringsformen for att sinda svenska
vipnade styrkor till andra linder eller 1 vrigt sitta in sddana styr-
kor for att fullgéra en internationell f6rpliktelse.

Samtliga propositioner avseende svenskt deltagande 1 de inter-
nationella insatserna Isaf och RSM har behandlats 1 det samman-
satta utrikes- och férsvarsutskottet. Som ett led 1 detta har fore-
dragningar héllits for utskottet om Afghanistan och den svenska
insatsen 1 landet av ledande féretridare f6r de berérda departemen-
ten och myndigheterna. Delar av det svenska engagemanget har
behandlats l6pande 1 utrikes- respektive férsvarsutskottet samt 1
sammansatta utskott. Olika aspekter av Sveriges insatser i Afghanistan

3 SOU 2011:21. Utrikesférvaltning i virldsklass. Slutbetinkande av
Utrikesforvaltningsutredningen.
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har gett upphov till ett stort antal motioner, skriftliga frigor och
interpellationer. Aterkommande teman har varit till exempel grun-
den for och inriktningen av det svenska engagemanget 1 Afghanistan,
grinsoverskridande hot som terrorism och narkotika, dtgirder for
att frimja kvinnors och flickors utsatta situation i landet samt tids-
horisonten f6r och omfattningen av de svenska insatserna. En friga
som har varit féremél f6r olika uppfattningar i1 riksdagen har gillt
grinsdragningen mellan den multinationella sikerhetsstyrkan Isaf
med mandat frin FN:s sikerhetsrdd, i vilken svenska styrkor del-
tog, och den amerikanskledda insatsen OEF, Operation Enduring
Freedom, 1 vilken Sverige inte deltog. Isafs insatser leddes frdn 2003
av Nato. OEF arbetade med operativ terrorismbekimpning och
grundade sin nirvaro 1 Afghanistan pd en inbjudan av landets led-
ning och p& FN:s sikerhetsridsresolutioner 1368, 1373 och 1378,
de s kallade terrorismresolutionerna. Dessa utgjorde enligt svensk
uppfattning inte en tillricklig folkrittslig grund f6r koalitionen att
agera i Afghanistan.” Isaf och OEF utgjorde tskilda insatser men
samarbete dem emellan férekom.

En sirskild debatt holls i riksdagen 1 september 2021 med anled-
ning av hindelseutvecklingen i Afghanistan. Delar av evakuerings-
insatsen frdn Afghanistan i augusti 2021 har varit féremal f6r
granskning av konstitutionsutskottet 2022 (se kapitel 5).

3.5.2  Styrning, samordning och samverkan
i ett internationellt sammanhang

Det svenska deltagandet 1 Afghanistan har varit mingfacetterat och
styrts av olika regler och ramverk beroende pd i vilken roll Sverige
har agerat. Sverige har verkat som land bilateralt i férhdllande till
virdlandet Afghanistan; som medlemsland i bland annat EU och
FN; som bilateral och multilateral bistindsgivare, inte minst genom
Virldsbanken, samt som truppbidragare till de internationella
insatserna och som partnerland till Nato. De svenska insatserna har
1 detta omfattats av dessa internationella organisationers regelverk
och principer. De har ocks3 styrts av inriktningen for de inter-
nationella organisationernas verksamhet och de ambitioner och
beslut som kommit till uttryck vid internationella méten och kon-

% Proposition 2003/04:71. Fortsatt svenskt deltagande i en internationell sikerbetsstyrka i
Afghanistan.
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ferenser. Till exempel kan nimnas de Nato-toppmdten i vilka
Sverige deltagit som partnerland och truppbidragare till Isaf som

1 Bukarest 2008, Lissabon 2010 och Chicago 2012 samt de stora
internationella givarkonferenserna som London 2006, Kabul 2010,
Tokyo 2012, Genéve 2020 med flera dir Sverige deltagit som sub-
stantiell bistindsgivare.

Styrning och samordning av utrikes- och sikerhetspolitiska
insatser i Afghanistan

Sveriges utrikes- och sikerhetspolitiska agerande i forhillande till
Afghanistan har diskuterats och formats inom ramen f6r multi-
laterala strukturer, sisom FN och EU. Beslut fattade av FIN:s
sikerhetsrdd och inom EU:s gemensamma utrikes- och sikerhets-
politik har varit centrala. Ar 2017 undertecknades ett samarbets-
avtal om partnerskap och utveckling (CAPD) mellan EU och dess
medlemslinder och Afghanistan f6r att stirka dialog och samarbete
mellan parterna omfattande bland annat politisk dialog, utveckling,
milj6é och klimat, handel och investeringar, rittsliga frigor och
rittsstatsprincipen, kamp mot organiserad brottslighet, penning-
tvitt och narkotika.” Sverige har verkat f6r att bdde FN och EU
skulle ha starkare roller 1 Afghanistan.

Sveriges bidrag till den internationella militira insatsen har s3-
vil p& central som lokal nivd styrts av Natos operationsplaner.
Ledningen 6ver Isaf utgick frén Natos ledningsstrukturer i Europa,
frdn SHAPE via Joint Forces Command (JEC), vidare till Isafs
hoégkvarter 1 Kabul som operativt ledde de regionala kommandona
nord, 6st, vist, syd och center. PRT i Mazar e-Sharif lydde under
det tyskledda norra kommandot, Regional Command North, RC
N.” De militira enheterna samverkade i sin tur med de afghanska
sikerhetsstrukturerna och -styrkorna, ANSF.

% Proposition 2017/18:143. Samarbetsavtal om partnerskap och utveckling mellan Europeiska
unionen och dess medlemsstater, 4 ena sidan, och Islamiska Republiken Afghanistan, & andra
sidan.

% Roosberg, Henric & Weibull, Anna (2014). Férsvarsmakten efter ISAF — Lirdomar och
pdverkan pd militirstrategisk nivd. Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).
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Styrning och samordning av bistindet till Afghanistan

Sveriges bistdnd till Afghanistan har reglerats av bilaterala utveck-
lingsstrategier, givargemensamma ramverk och multilaterala orga-
nisationers styrmekanismer. Liksom andra givare har Sverige
mojligheter att bidra till och p&verka multilaterala organisationers
verksamhet. P4 utvecklingsomridet utgdr organisationsstrategier
(se avsnitt 3.4.1) ramverk och verktyg for svenska foretridares
agerande 1 férhallande till en viss organisation. Merparten av svenskt
bistdnd till Afghanistan under tjugodrsperioden gick genom multi-
laterala organisationer, till f6]jd av internationella éverenskommel-
ser och de svira lokala forutsittningarna. For Sverige innebar stodet
genom det multilaterala systemet bdde begrinsningar i handlings-
utrymmet och mojlighet att piverka. Styrningen av bistdndsverk-
samheter genom internationella aktorer sker bland annat genom
deltagande 1 styrelseméten, bilaterala méten med organisationen,
moten inom olika samordningsmekanismer samt dialog genom
utlandsmyndigheter. I samband med att Kabulprocessen och ram-
verket TMAF var aktuella genomférdes uppfoljningsméten pa
minister- och hogre tjinstemannaniva dir Sverige deltog.
Eftersom en avgorande del av det svenska utvecklingsstddet till
Afghanistan har gitt via Sida (se avsnitt 3.4.4) har ansvaret for
styrning i genomforandet 1 hég grad legat pd Sida. Detta giller
ocksd stodet som inom ramen f6r den bilaterala strategin gdtt via
Virldsbanken och FN. Méjlighet att ta upp frdgor om Afghanistan
och det svenska bistdndet dit har ocksd funnits, och utnyttjats,
1 den reguljira dialogen med och styrningen av internationella
organisationer, vid styrelseméten eller andra kontakttillfillen.

Styrning och samordning lokalt i Afghanistan

FN:s stddmission i Afghanistan Unama etablerades 2002 genom
FN:s sikerhetsrddsresolution 1401 och dess arbete baserades pa tvd
pelare, en f6r politiska frigor och en f6r bistdnd. Unama har haft
en samordnande roll savil {6r FN:s olika organ p3 plats som for
givarsamfundet och f6rt dialog med de afghanska myndigheterna.
Sedan 2008 skulle Unama, enligt direktiv frin FN:s generalsekre-
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terare, utgdra en “integrerad mission” och verka for en mer enhetlig
och multidimensionell ansats f6r samtliga FN-aktérer pa plats.”

EU hade inledningsvis en sirskild representant i Afghanistan
som frdn 2010, efter Lissabonférdraget och etableringen av EU:s
utrikestjinst (EEAS), ocksd blev chef f6r EU-delegationen i Kabul.

Sveriges ambassad 1 Kabul har, sedan den etablerades 2008, spelat
en central roll for dialog, styrning och samordning. Ambassaden
har samarbetat sirskilt nira de andra nordiska lindernas ambassader
pa plats: Danmark, Finland och Norge i den si kallade ”Nordic
plus-kretsen” dir ocksd Nederlinderna med flera har ingdtt. Sverige
har ocksd genom ambassaden ingdtt 1 det EU-gemensamma age-
randet 1 Kabul och i unionens politiska dialog med afghanska fore-
tridare.

De ar d3 &teruppbyggnadenheten, PRT i Mazar-e Sharif, var
verksam under svensk ledning var det nordiska samt 1 viss mn
ocksd det nordisk-baltiska samarbetet sirskilt starkt dir. Samarbe-
tet var mest omfattande med Finland, men innefattade ocks3
Norge och Lettland.

Vad giller bistdndet har Nordic plus-kretsen samarbetat {6r att
utveckla och driva gemensamma prioriteringar och positioner infér
samordningsmdten med andra stora bilaterala givare (exempelvis
USA, Tyskland, Storbritannien, Japan), FN, EU, Virldsbanken,
Asiatiska utvecklingsbanken och afghanska myndigheter. Samord-
ningen inom Nordic plus har bland annat handlat om frigor som
ror minskliga rittigheter, jimstilldhet, anti-korruption och fattig-
domsbekimpning.” I de lokala samordningsmekanismerna har det
afghanska finansministeriet haft en samordnande roll, bland annat
1 samridsforum som exempelvis Consultative Group (CG) och
Joint Coordination and Monitoring Board (JCMB). Ett antal andra
mekanismer, forum och kommittéer f6r bistdndssamordning skapa-
des under tjugodrsperioden.

Svenska civilsamhillesorganisationer har medverkat i samord-
ningsnitverket Agency Coordinating Body for Afghan Relief and
Development (ACBAR) som har samlat bide internationella och
lokala civilsamhillesorganisationer 1 Afghanistan. Under perioden
2001-2021 hade SAK fortlopande kontakter med ambassaden 1
Islamabad och Kabul samt departement och myndigheter i Sverige,

7 United Nations Assistance Mission in Afghanistan (2024). About.
% Sidas underlag till utredningen.
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frimst Sida men dven UD, Forsvarsdepartementet och Forsvars-
makten. SAK bistod bland annat med landkunskap om Afghanistan
och medverkade i utbildning av personal infér tjinstgéring i landet.

3.5.3 En samlad insats 6ver politikomraden

Flera anstringningar gjordes genom &ren for att {3 till stdnd en
samlad och mer samordnad insats 1 Afghanistan. I Isaf-propositio-
nen 2005/06:34 framhélls att Sveriges militira insats 1 Afghanistan
var hogt prioriterad av regeringen och avsedd att vara ett lingsiktigt
dtagande. Det utdkade bidrag som planerades till den internationella
sikerhetsstyrkan, och som bland annat innefattade évertagandet av
ledningen f6r ett PRT 1 norra Afghanistan, hade enligt regeringens
bedémning goda férutsittningar att pd ett verksamt sitt bidra till
stabilisering och dteruppbyggnad i den region dir den var beligen.

Bidraget ligger dirmed helt i linje med de civila och humanitira insat-
ser som gors frdn svensk sida och stirker dessa. ISAF ir ett exempel
pd en fredsfrimjande insats som i sin verksamhet visar det nira och
dmsesidiga samspelet mellan utveckling och sikerhet.”

Ar 2008 6verlimnade regeringen en skrivelse till riksdagen med en
redogorelse {or en nationell strategi f6r svenskt deltagande i inter-
nationell freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet. Syftet med
strategin var att med utgingspunkt frin regeringens mél pd om-
rddet ge en 6vergripande vigledning foér svenskt agerande 1 inter-
nationell freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet. Strategin
skulle ha ett 18ngsiktigt perspektiv och ge stdd f6r ett samlat civilt
och militirt agerande i de insatsomriden dir Sverige deltar.'®

I regeringens proposition “Ett anvindbart férsvar” frdn 2009
understroks behovet av en helhetssyn och samverkan mellan mili-
tira, fredsbyggande och utvecklingsrelaterade resurser for att skapa
forutsittningar for fred och dteruppbyggnad i ett konfliktdrabbat
omride:

For att dstadkomma en stirkt koppling mellan sikerhet och utveckling

1 ett konfliktomride m3ste det nationella arbetet bedrivas mer sam-
ordnat. Denna nationella samverkan inrittas i form av en samverkans-

% Proposition 2005/06:34. Utékat deltagande i den internationella sikerbetsstyrkan

i Afghanistan.

10 Regeringens skrivelse 2007/08:51. Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell
freds- och sikerbetsfrimjande verksambet.

127



Kartlaggning av Sveriges engagemang i Afghanistan SOU 2024:92

funktion inom Regeringskansliet med stdd av berérda myndigheter for
att verka infér, under och efter stérre insatser. De l6sningar vi utvecklar
ska vara férenliga med EU:s och FN:s koncept.'”

I juli 2010 antog regeringen en strategi fér Sveriges stod till det
internationella engagemanget 1 Afghanistan. Strategin skulle utgora
ett strategiskt ramverk och de svenska insatserna skulle utformas,
ledas och genomféras pé ett samordnat sitt. I strategin formulerades
mélen for Sveriges insatser i Afghanistan som:
Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans férméga att uppritthilla
stabilitet och sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter samt
erbjuda sina invinare mojligheter att férbittra sina levnadsvillkor och
en rittvis och hillbar utveckling.

Inom ramen {&r mélet 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 std
1 6verensstimmelse med internationellt vedertagna etiska principer.!®

Det svenska engagemanget skulle enligt strategin utgd frin Sveriges
politik f6r global utveckling (PGU) och striva efter en samstimmig
Afghanistanpolitik. Detta skulle i sin tur bidra till en effektiv och
samordnad internationell ansats med utgdngspunkt 1 uppfyllandet
av EU:s handlingsplan, FN:s resolutioner och den internationella
sikerhetsstyrkans mandat. Ett viktigt mél f6r Sverige var enligt
strategin att stirka FN:s ledande roll fér de politiska och civila in-
satserna 1 Afghanistan och en stirkt EU-samordning och -aktérskap
var prioriterade.

I november samma &r st den ddvarande alliansregeringen,
Socialdemokraterna och Miljopartiet de gréna den sd kallade sex-
partidverenskommelsen som skulle gilla under den 3terstiende
mandatperioden till 2014. Denna omfattade bland annat att den
svenska insatsen 1 Afghanistan skulle vila pd beslut fattade av FIN:s
sikerhetsrdd och ocksg pa slutsatserna frén Kabulkonferensen 2010
med mélsittningen att Afghanistan skulle dverta ansvaret f6r landets
sikerhet vid utgdngen av 2014. Infér detta skulle de internationella
insatserna utbilda Afghanistans militir, polis och andra sikerhets-
och rittsorgan. Strategin var en successiv férindring frin stridande

1! Proposition 2008/09:140. Ett anvindbart forsvar — forsvarspolitisk proposition.
192 Regeringskansliet (2010). Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget
i Afghanistan.
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trupp till stédjande sikerhetsinsatser. I samband med detta skulle
under 2012 en 6vergdng ske till en civil ledning f6r de samlade
svenska insatserna i norra Afghanistan.'” Framtagandet av reger-
ingens propositioner 2010/11:35, 2011/12:29, 2012/13:41 samt
2013/14:33 om det fortsatta svenska deltagandet i Isaf respektive
RSM i Afghanistan foregicks av éverliggningar mellan regeringen
och Socialdemokraterna samt Miljpartiet de grona.

I regeringens svar pd en rapport frdn Riksrevisionen &r 2011
om svenska bidrag till internationella insatser beskrevs att sam-
verkansfunktion inom Regeringskansliet hade inrittats, sivil pd
statssekreterar- som tjinstemannanivd, for att stirka samverkan
1 samband med internationella insatser inom det freds- och siker-
hetsfrimjande omradet och for att bidra till mer effektiva och
samordnande svenska insatser. Sirskilda samrdd holls ocksd med
berérda myndigheter. Samrdd kunde ocksé ske pd tematisk eller
geografisk basis, till exempel om Afghanistan."

Ar 2012 utarbetades och faststilldes riktlinjer inom Regerings-
kansliet f6r den civila ledningen av Sveriges samlade insatser 1
Afghanistan. Riksdagen hade 1 december 2011 beslutat, genom att
bifalla regeringens proposition 2011/12:29 att Sveriges samlade
insats i norra Afghanistan skulle 6vergs till civil ledning. Over-
gingen skedde i mars 2012 samtidigt som PRT Mazar-e Sharif
avvecklades och ersattes av ett Transition Support Team, TST,
ocksd det 1 Mazar-e Sharif. Avsikten med riktlinjerna var att be-
skriva hur de politiska ambitionerna praktiskt skulle utformas och
genomforas samtidigt som det inom ramen skulle finnas utrymme
for flexibilitet i det dagliga arbetet. Overgingen till civil ledning
och utvecklingen av den samlade svenska insatsen ansigs vara av
stor politisk och symbolisk betydelse. Samsyn, samordning, och
vid behov, nira samverkan, skulle prigla den samlade svenska insat-
sen. Samtidigt understroks att bistindsinsatserna skulle genom-
foras pd ett sitt som inte bidrog till en sammanblandning med de
militira insatserna.

I ett gemensamt brev infér rikskonferensen Folk och Forsvar
2009 gav 6verbefilhavare H3kan Syrén samt Sidas generaldirektor

' Punkterna i 6verenskommelsen 3terges i riksdagens protokoll 2010/11:35. Fortsatt svenskt
deltagande i internationella sikerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF).

104 Regeringens skrivelse 2011/12:18. Riksrevisionens rapport om svenska bidrag till internatio-
nella insatser.
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Anders Nordstrém uttryck for sin syn pé skilda roller och sam-
verkansmojligheter:

Vi besdkte bida Afghanistan i slutet av férra dret och har dragit samma
slutsats: i dagens Afghanistan hinger utveckling och sikerhet ihop.
Det svenska civila och militira stédet till landet bér samverka mer
effektivt dn hittills.

[...] Okad samverkan betyder inte att vi ska blanda thop véra
respektive uppdrag och mandat. Férsvarsmaktens huvuduppgift i
Afghanistan ir att bidra till 6kad sikerhet och stabilitet. Sikerhet och
trygghet ir nédvindiga férutsittningar for att dteruppbyggnaden ska
kunna genomféras. Sidas uppdrag ir fattigdomsbekimpning genom
utvecklingsinsatser som p3 sikt stirker det afghanska samhillet, vilket i
sig dven kan bidra till en f6rbittrad sikerhetssituation.

[...] Utmaningarna omfattar bland annat risker for
sammanblandning av militira och civila uppdrag samt att
utgdngspunkterna och tidsperspektiven ir olika fér att genomféra
respektive insatser. En tit dialog krivs for att vi ska kunna arbeta
effektivt utifrdn vars och ens mandat men ocks3 f6r att kunna hantera
det faktum att mandaten ibland éverlappar varandra.

[...] Det dr viktigt att komma ih8g de olika roller som Sidas insatser
respektive de svenska militira styrkorna har i Afghanistan. Det ir lika
viktigt att se det som ocksd férenar vir nirvaro. En effektiv samverkan
for fred, sikerhet och utveckling kriver ett starkt och tydligt politiskt
engagemang samt en bred och prestigelds samordning mellan departe-
ment och myndigheter. Vi ska gora virt bista for att tillsammans bidra
till detta och till en positiv utveckling i Afghanistan.’®

Svenska Afghanistankommittén (SAK) har i sitt underlag till ut-
redningen ocksd diskuterat militira och civila aktorers olika roller
1 Afghanistan. Férfrdgningar om nirmare samarbete framférdes
frén svensk militir nirvaro 1 Afghanistan till SAK, som valde att
avstd. Organisationens motivering till detta var att ett gemensamt
upptridande skulle paverka trovirdigheten f6r SAK:s insatser samt
dventyra sikerheten for dess personal.'®

3.6 Ekonomiska oegentligheter och korruption

Enligt direktiven ska kommittén “kartligga om det har férekommit
ekonomiska oegentligheter eller korruption i samband med de
insatser som finansierats av Sverige” sdvil vad avser de utrikes- och
sikerhetspolitiska dtgirderna som bistdndsinsatsen 1 Afghanistan

1% FE&rsvarsmakten (2009). “Sikerbet och utveckling hinger ihop i Afghanistan”.
1% SAK:s underlag till utredningen.
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under tiden 2001-2021. Nedan ges en beskrivning av korruption,
sdvil vad begreppet kan omfatta som hur korruptionen har tagit sig
uttryck i Afghanistan, samt vilka internationella 6verenskommelser
som landet anslutit sig till for att bekimpa korruption. I kapitel 4
dterges hur svenska myndigheter, framfér allt Sida, har arbetat for
att forebygga oegentligheter och korruption och hur myndigheten
har agerat vid misstanke om oegentligheter.

Det finns inte ndgra entydiga definitioner av vad vare sig korrup-
tion eller ekonomiska oegentligheter innebir. Den oberoende
internationella civilsamhillesorganisationen Transparency Inter-
national (TT) som arbetar f6r att sprida kunskap om korruption
och dess skadeverkningar samt verka for 6kad transparens, integ-
ritet och ansvarsutkrivande definierar korruption som:

[...] att utnytyja sin stillning for att uppnd otillborlig férdel for egen
eller annans vinning.'”

Definitionen ir bredare idn givande och tagande av muta och om-
fattar dven s8 kallad "vinskapskorruption”. Den svenska nationella
handlingsplanen mot korruption 2021-2023 ansluter till 7rans-
parency Internationals breda definition av begreppet korruption.
Enligt Ekonomistyrningsverket ir oegentligheter visentliga risker
som myndigheten ska vidta dtgirder for att férebygga.

Transparency International miter den upplevda korruptionen,
corruption perception index”, 1 de flesta av virldens linder sedan
1995. Afghanistan har funnits med pa listan sedan 2008 och oftast
legat bland linderna lingst ner, det vill siga med hogst grad av
upplevd korruption. Afghanistan 18g r 2008 p3 plats 176 av 180
och 2009 samt 2011 p3 plats 179 av 180. Ar 2020 Isg Afghanistan p4
plats 165 av 179. Figur 3.5 ger en 6versikt 6ver upplevd korruption
1 Afghanistan jimfért med Sverige och omvirlden 2012-2021.

' Transparency International Sverige (2024). Korruption.
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Figur 3.5 Upplevd korruption i Afghanistan, Sverige och omvérlden
Enligt "Corruption Perception Index” (CPI) 2012-2021
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Anmarkning: Upplevd korruption enligt CPl méts utifran en skala fran 0 till 100, dar 0 anger en
maxi—mal grad av upplevd korruption och 100 en total avsaknad av upplevd korruption.
Korruptions—index fore 2012 ar inte jamforbara 6ver tid och har darfor uteslutits fran figuren.
Kélla: Transparency International.

Afghanistan undertecknade &r 2004 FN:s konvention mot korrup-
tion (UNCAC) frin 2003 och ratificerade konventionen ar 2008.
FN:s sikerhetsrad har sedan 2006 terkommande lyft fram behovet
av korruptionsbekimpande tgirder 1 Afghanistan 1 sina resolutioner.

Den omfattande korruptionen i1 Afghanistan beskrivs genom
dren alltmer tydligt i exempelvis propositioner och strategier.
Korruptionen omnimns i samtliga Isaf- och RSM-propositioner
frdn och med 2006/07:83. I denna proposition omnimns “svag eller
osund samhillsstyrning, utbredd korruption och bristande ansvars-
utkrivande”. I den efterfoljande Isaf-propositionen 2008/09:69
omnimns korruptionen som vixande och direfter som alltmer
allvarlig. I proposition 2013/14:33 beskrivs korruptionen som
omfattande och frén proposition 2014/15:13 att den genomsyrar
hela samhillet. Den vixande korruptionen terspeglas ocksd i
utvecklingsstrategierna.

Det internationella samfundet sisom FN, EU och Virldsbanken
samt deltagarlinder arbetade genom &ren med en mingfald olika
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tgirder for att s6ka stivja korruptionen i Afghanistan. Det inter-
nationella samfundet verkade f6r att bygga upp nationella struk-
turer for att bekimpa korruption och gav stod till icke-statliga
organisationer som arbetade med korruptionsbekimpande &tgirder.
EU holl &rliga konferenser med den afghanska statsledningen,
patalade brister och verkade f6r férindring. Den afghanska reger-
ingen forsdkte inféra vissa korruptionsbekimpande reformer till
foljd av internationella patryckningar, sdsom att etablera Monitoring
and Evaluation Committee (MEC) 2011 som skulle 6vervaka och
motverka korruption inom den afghanska administrationen. En
myndighet {6r offentlig upphandling (National Procurement
Authority) skapades 2016, liksom en antikorruptions-domstol
(Anti-Corruption Justice Centre). Dessa institutioner fick dock
begrinsat handlingsutrymme. Sammantaget fick internationella
patryckningar och nationella tgirder mot korruption i den islamiska
republiken liten effekt.

Sévil internationella studier som samtal med personer som
arbetat med eller 1 Afghanistan har gett en likartad bild av en mycket
omfattande och systemhotande korruption, som 6kade under de &r
som omfattas av utredningen. En bidragande orsak som dterkom-
mande nimnts var att krigsherrar och andra kontroversiella aktorer
fick betydelsefulla poster i den regering och statsapparat som det
internationella samfundet hjilpte till att bygga upp.

Ett exempel pd den utbredda korruptionen ir bedrigeri- och
forskingringsskandalen 1 Kabul Bank &r 2010. Denna ledde till att det
internationella givarsamfundet fiste stor uppmirksamhet vid kor-
ruptionsfrdgor i dialogen med afghanska féretridare de kommande
dren och till ifrdgasittande av den afghanska ledningens vilja och
mojlighet att agera. I propositionen 2011/12:29 konstaterades att:

[...] den omfattande korruptionsskandalen i landets storsta bank,
Kabul Bank, som uppdagades 1 augusn 2010 resulterat 1 minskat for-
troende {6r den afghanska regeringen och dess férméga att ta ett
l&ngsiktigt ansvar {6r landets utveckling.

De omedelbara konsekvenserna av korruptionshirvan 1 Kabul Bank
var bland annat att flera givare och dven internationella valutafonden
IMF héll inne utbetalningar av ekonomiskt stéd till Afghanistan.
Ar 2013 démdes bland annat tv4 personer i Kabul Banks ledning
till fingelse och omfattande boter. Misstankar mot andra hogt
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uppsatta personer i samband med Kabul Bank-skandalen ledde inte
till ritesliga foljder. For merparten av kinda korruptionsfall i
Afghanistan har inget ansvarsutkrivande skett.
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4 Utvardering av Sveriges
engagemang | Afghanistan

Kartliggningen av Sveriges samlade engagemang 1 kapitel 3 {6ljs

1 detta kapitel av kommitténs utvirdering av engagemanget. Inled-
ningsvis redovisas resultat och slutsatser frin vissa tidigare genom-
forda svenska och internationella uppféljningar och utvirderingar.
Direfter identifieras mélsittningar f6r engagemanget, deras relevans
undersdks och en diskussion f6rs huruvida de har uppnétts. I kapit-
lets sista avsnitt fors ett resonemang om svenska insatsers birkraftig-

het 1 Afghanistan.

4.1 Utvarderingar och uppfadljningar

Kommittén ska enligt direktiven beakta tidigare gjorda utvirderingar
och upptoljningar, bdde svenska och relevanta internationella sddana.
Nedan féljer en beskrivning av ett antal utvirderingar och uppfélj-
ningar, svil generella som avseende de militira delarna respektive
bistindet. De tillfrigade myndigheternas egna beddmningar terges
liksom uppféljning av styrning, samordning och samverkan samt
ekonomiska oegentligheter och korruption. Slutligen redovisas ut-
virderingar och uppfoljningar frin nigra deltagande linder och
internationella organisationer.

Uppfoljningsverksamhet sker pd olika nivder, dir rapporteringen
av utlandsmyndigheter ofta ir den som férst ger mojlighet att identi-
fiera eventuella utmaningar och problem. Sidan rapportering gér
i regel till Regeringskansliet, dir ett delgivningssystem mojliggor
spridning till de mest relevanta departementen men ocks3 till de
myndigheter som berdrs. Denna rapportering &tfoljs av rappor-
tering p& myndighetsnivd, pd bistindsomridet till exempel genom
strategirapporter utarbetade av Sida och pd det utrikes- och siker-
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hetspolitiska omridet genom exempelvis erfarenhetsanalyser ut-
arbetade av Forsvarsmakten. Utvirderingar kan initieras pd olika
sitt, 1 manga fall ir de stipulerade genom skrivningar i beslut och
avtal, 1 andra fall kan de beslutas efter initiativ frin sivil ambassad
som myndighet, men ocksd genom beslut pa regeringskansliniva.
Redovisningen i detta kapitel bestar av uppféljningar och ut-

virderingar som har genomférts bdde fére och efter augusti 2021
for att ge en mer heltickande bild av beddmningar som olika aktérer
gjort over tid.

4.1.1 Generella svenska utvarderingar och uppfdljningar
Sverige i Afghanistan 2002-2014 (SOU 2017:16)

Sveriges engagemang i Afghanistan 2002-2014 har tidigare utretts
av den sirskilda utredaren Tone Tingsgdrd som presenterade betink-
andet ”Sverige 1 Afghanistan 2002-2014” (SOU 2017:16) den 2 mars
2017. Enligt kommittédirektiven (2015:79) skulle den sirskilda
utredaren utvirdera Sveriges samlade engagemang 1 Afghanistan
under perioden 2002-2014 med sirskilt fokus pd den verksamhet
som bedrivits 1 norra Afghanistan under &ren 2006-2014. Utredaren
skulle bland annat beskriva och analysera ssmmanhanget och férut-
sittningarna f6r den samlade insatsen, redogéra f6r den samlade
insatsens mélsittningar och resultat, redogéra, dir s& var mojligt,
for effekter av insatsen pd det afghanska samhillet, beskriva och
analysera hur styrning, samordning och samverkan hade fungerat
over tid och limna rekommendationer utifrin de slutsatser som
dragits.

Det svenska engagemangets méalsittningar kunde enligt den
sirskilda utredaren sammanfattas i sex punkter f6r vilka det rddde
varierande grad av miluppfyllnad. Mélsittningarna summerades som:

+ minskad fattigdom
o sikerhet och stabilitet
o utveckling socialt och ekonomiskt

demokratiskt samhille
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o kvinnors stillning stirkt

o trovirdighet f6r och f6rméga hos Sverige som deltagare i inter-
nationella insatser.

Den sammanfattande slutsatsen i betinkandet var att det 6ver-
gripande sett forelig en mycket bristfillig m3luppfyllnad for det
svenska engagemanget 1 Afghanistan under den tid som omfattades
av utredningen. Utredaren bedémde att ingen maluppfyllnad fére-
18g nir det gillde minskad fattigdom, att mluppfyllnaden gillande
sikerhet och stabilitet var dilig och att det foreldg en viss grad av
méluppfyllnad nir det gillde social och ekonomisk utveckling. En
viss grad av miluppfyllnad befanns ockss foreligga vad giller demo-
kratiskt samhille respektive vad gillde att stirka kvinnors stillning.
Malupptyllnad gillande trovirdighet fér och férmdga hos Sverige
som deltagare i internationella insatser ansdgs ha varit tillfredstillande.

Rekommendationerna 1 SOU 2017:16 f6r framtida insatser in-
kluderade bland annat att en sirskild funktion borde inrittas i Reger-
ingskansliet (Utrikesdepartementet) pd statssekreterarniva for
styrning, analys och uppfoljning av insatserna. Dirtill borde enligt
den sirskilda utredarens slutsatser en dvergripande strategi for
engagemanget och diplomatisk nirvaro vara pa plats i ett tidigt
skede, tjinstgoringstider for personal i filt forlingas f6r ckad
kontinuitet och en tydlig policy f6r lokalanstilld kontrakterad
personal inforas.

Riksrevisionen

Riksrevisionen ir den myndighet under riksdagen som genom sitt
grundlagsskyddande oberoende ska granska statliga myndigheter och
verksamheter. Riksrevisionen har i rapporten "Svenska bidrag till
internationella insatser” (RiR 2011:14) granskat regeringens han-
tering av svenska bidrag till militira och civila internationella insatser,
med en fordjupad granskning av tre myndigheters verksamhet
(FBA, MSB och Rikspolisstyrelsen, numera Polismyndigheten).
Rapporten framholl att Sveriges bidrag till insatserna i Afghanistan
och Kosovo priglats av begrinsad konkretisering av mél och motiv,
svaroverskddliga resursfloden samt begrinsad vigledning och
styrning avseende samverkan mellan verksamma myndigheter.
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RiR 2011:14 dr en av manga gransknings- och revisionsrapporter
som Riksrevisionen har publicerat om internationell samverkan
(utgiftsomrdde 5) och internationellt bistind (utgiftsomride 7).
Riksrevisionen granskar ocksé regelbundet férsvar och samhillets
krisberedskap (utgiftsomride 6).

I sitt svar pd Riksrevisionens granskning 2011:14 instimde reger-
ingen i manga avseenden 1 Riksrevisionens iakttagelser av Sveriges
bidrag till internationella insatser inom det freds- och sikerhets-
frimjande omridet. Samtidigt poingterades i regeringens svar att
verksamheten bedrivits med sirskilda fortecken som att dtgirderna
vidtogs 1 linder som var drabbade av konflikter och kriser. Férind-
ringar kunde komma snabbt och kraven p3 flexibilitet var stora.
Regeringens beddmning var vidare att det d inte var motiverat att
ompréva samverkansfunktionen, eftersom denna funktion pa stats-
sekreterarnivd var relativt nyinrittad vid tidpunkten fér regeringens
svar och borde {4 verka under lingre tid innan andra modeller eller
funktioner prévades.'

4.1.2  Uppfdljning av den militdra insatsen

Den militira insatsen har {6ljts upp huvudsakligen genom Férsvars-
maktens erfarenhetsanalyser samt genom studier av FOI, Total-
forsvarets forskningsinstitut. Den svenska insatsen 1 Afghanistan
har ocksa varit foremal for akademiska studier vid olika universitet
och hogskolor, bland annat Forsvarshégskolan.

Forsvarsmaktens uppfoljningar

Forsvarsmaktens deltagande i de internationella insatserna 1 Afghani-
stan frdn 2002 och fram till 2010 f6ljdes fortlépande upp genom de
erfarenhetsrapporter som hemroterad styrka regelmissigt limnade
och som sedan 18g till grund fér att anpassa insatsernas forméage-
utveckling, storlek, utbildning och utrustning utifrdn hur behovet
bedémdes vara kommande r.

Ar 2010 inrittade Forsvarsmakten en sirskild avdelning for
erfarenhetsanalys vid insatsledningen pd Hogkvarteret. Forsvars-

! Regeringens skrivelse 2011/12:18. Riksrevisionens rapport om svenska bidrag till internationella
insatser.

138



SOU 2024:92 Utvardering av Sveriges engagemang i Afghanistan

makten har under 8ren 2011-2017 utvirderat insatserna i Afghanistan
genom bland annat ett dussintal sivil mer generella som tematiska
erfarenhetanalyser.” Dirtill gér Férsvarsmakten lépande bedém-
ningar av verksamheten 1 myndighetens drsredovisningar.

Ett terkommande tema i Férsvarsmaktens drsredovisningar
under tiden for Isaf (2002-2014) var att svenskt deltagande 1 Isaf och
PRT-konceptet hade utvecklat myndighetens operativa férmigor.
Dessa formigor hade exempelvis handlat om flygning 1 hotmiljo,
att férebygga och hantera detonationer av improviserade spring-
laddningar (IED), svenska férbands deltagande 1 s3 kallade effekt-
baserade operationer (Effect-Based Approach to Operations, EBAO)
1 samarbete civila aktdrer 1 PRT Mazar-e Sharif samt underrittelse-
operationer.’ Vidare framhéll Férsvarsmakten att “nationell strategi
och myndighetssamverkan ir av avgorande betydelse for att nd slut-
mélet med insatsen”. Frdn 2007 nimndes att analyser ur ett gender-
perspektiv hade blivit en del av insatsplaneringen och att Forsvars-
makten verkade for genomfoérandet av resolution 1325 nationellt
och internationellt.*

Flera av erfarenhetsanalyserna lyfte fram betydelsen av strids-
erfarenhet. Samtidigt framholls att de anpassningar som gjordes till
foljd av den 6kade hotnivin ansigs vara mestadels reaktiva vilket ledde
till f6rdréjningar i utbildning och anpassning av utrustning.” En
annan iterkommande aspekt var betydelsen av insatsverksamhet
1 samverkan med andra linder. Samtidigt fanns utmaningar, sisom
bristen pd gemensamma férévningar i det nordisk-baltiska samarbetet
1 Afghanistan. Samarbetet var politiskt prioriterat och férankrat pd
strategisk och operativ nivd men ”det saknades gemensamt utveck-
lade metoder och koncept innan samarbetet férverkligades 1 insats-
omridet”.®

I en erfarenhetanalys 2016 konstaterade Forsvarsmakten att
myndigheten kontinuerligt hade arbetat med att utveckla processer
och metoder for erfarenhetshantering under tiden fér det svenska

? Férsvarsmaktens underlag till utredningen.

3 Forsvarsmakten (2008). Forsvarsmaktens drsredovisning 2007 — Bilaga 4: Internationell verk-
sambet m.fl.

* Forsvarsmakten (2008). Férsvarsmaktens drsredovisning 2007 — Bilaga 4: Internationell verk-
sambet samt Forsvarsmakten (2010). Férsvarsmaktens drsredovisning 2009 — Bilaga 4: Inter-
nationell verksambet.

> INS ERF ANA (2015). Erfarenheter av vipnad strid i Afghanistan — en erfarenhetsanalys med
fokus pd lirdomar for operativ nivd. Férsvarsmakten.

¢ INS ERF ANA (2016). Svenska erfarenheter frin nordiskt och baltiskt samarbete i
Afghanistan. Forsvarsmakten.
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deltagandet 1 Isaf. Férsvarsmaktens personal hade genom sin tjinst-
goring 1 den ldnga insatsen skaffat sig erfarenhet och kunskap som
ansdgs vara ovirderlig och som legat till grund fér anpassningar,
materielanskaffningar och férmégeutvecklingar. Erfarenhetsover-
foringen hade dock varit mer personbaserad in strukturerad. For-
svarsmakten konstaterade att man inte hade lyckats nd upp till sina
egna ambitioner med att tillvarata erfarenheter, att analysera och
bearbeta dem och anvinda som underlag f6r beslut och genom-
forande 1 organisationen. Anledningarna till detta var bland annat
resursbrist, otillricklig prioritering, omorganisationer samt bristande
kunskap om vad erfarenhetshantering var och syftade till och vilken
nytta den bidrog med.”

Forsvarsmaktens erfarenhetsanalyser har frimst varit inriktade
pa hur det svenska militira deltagandet 1 Afghanistan paverkat myn-
digheten. Hur insatserna bidragit till att férbittra de afghanska
sikerhetsstyrkornas formiga utgor ett dterkommande tema 1 Isaf-
och RSM-propositionerna. Méjligheten att utvirdera det svenska
bidragets effekt pd den samlade sikerhetsutvecklingen och chans
att spela en storre roll 1 den Nato-ledda utbildnings- och ridgivnings-
insatsen RSM var emellertid begrinsad enligt proposition 2017/18:32.
Detta tillsammans med det svenska bidragets uppgifter och mandat
behévde beaktas vid en utvirdering av sikerhetsliget 1 det svenska
operationsomradet och utvecklingen av de afghanska sikerhets-
styrkornas férmiga. Natos éversyner av insatsen vigdes ocksg in
1 regeringens analyser 1 utvirderingen och utformningen av det
svenska bidraget. Dessa pekade pd att de afghanska sikerhetsstyr-
kornas férméga sakta forbittrades.®

Totalf6rsvarets forskningsinstitut (FOI)

Totalférsvarets forskningsinstitut FOI har genomfért ett antal
studier av olika delar av det svenska deltagandet i Afghanistan lik-
som den miljé och det internationella sammanhang det verkat i.
Dessa har utforts pd uppdrag av Regeringskansliet, Férsvarsmakten
eller p4 eget initiativ. FOT har bland annat sammanstillt erfarenheter
och lirdomar av Férsvarsmaktens deltagande 1 International Security

7 INS ERF ANA (2016). Erfarenhetshantering i Férsvarsmakten under ISAF. Férsvarsmakten.
8 Proposition 2017/18:32. Fortsatt svenskt deltagande i Natos utbildnings- och rddgivnings-
insats Resolute Support Mission i Afghanistan.

140



SOU 2024:92 Utvardering av Sveriges engagemang i Afghanistan

Assistance Force, Isaf, samt dragit slutsatser av det svenska deltagan-
det 1 Resolute Support Mission RSM. I synnerhet vad giller det svenska
deltagandet i Isaf konstaterades att den hade haft en stor pdverkan
pd Forsvarsmakten. Samtidigt konstaterades i en FOI studie att:

En insats dr en del i verksamheten som Férsvarsmakten genomfér
samtidigt som insatsen 1 sig dr en del 1 ett stérre sammanhang. Det ir
dirfér hart nir omojligt att bortom alla tvivel isolera vilka effekter det

svenska bidraget till ISAF haft i Afghanistan och vilka effekter det
militira bidraget till ISAF haft p& utvecklingen av Férsvarsmakten.’

Afghanistaninsatsen utgjorde under en period den dominerande
insatsen f6r myndigheten och var det frimsta uttrycket f6r det
svenska deltagandet i internationella insatser vilket d& utgjorde
huvuduppgiften for Férsvarsmakten. Det svenska engagemanget
1 Isaf hade, direkt och indirekt, bland annat gett:

Forsvarsmakten och Sverige en stillning som betrodd och kapabel
partner till Nato med insyn och inflytande pd en nivd som tidigare inte
varit mojlig utan medlemskap. '

Det konstaterades ocks att insatsen gett en “verklighetsanknytning”
och att veteranhanteringen utvecklats under tiden f6r Afghanistan-
insatsen. Den utvecklade veteranhanteringen innebar 6kat stod till
veteranerna och mer erkinsla f6r deras deltagande 1 internationella
militira insatser. Den har bland annat omfattat en forlingning av
Forsvarsmaktens uppfoljningsansvar for personal, instiftande av
veterandagen och stdd till anhoriga.

Vad giller det svenska deltagandet i den uppféljande utbildnings-
insatsen Resolute Support Mission (RSM) konstateras att detta
utgjorde en viktig del 1 uppritthdllandet och férdjupningen av
Sveriges bi- och multilaterala militira samarbeten och relationer
samtidigt som tveksamhet uttrycks om insatsens effektivitet och
indamilsenlighet:

? Roosberg, Henric & Weibull, Anna (2014). Férsvarsmakten efter ISAF — lirdomar och
pdverkan pd militirstrategisk nivd. Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).

' Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) (2016). Det dr pd riktigt nu! Hur det svenska Isaf-
deltagandet har pdverkat Férsvarsmakten.
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Trots att Nato har trinat, mentorerat och radgett p8 alla nivier inom
sikerhetsapparaten i nistan tjugo ir (férst Isaf och nu RSM) si ir den
militira verksamheten reaktiv och ad hoc missig.!!

FOI har ocks3 sirskilt studerat ”civil-militir samverkan”. Studien
visade att viljan till civil-militir samverkan inom PRT Mazar-e Sharif
hade varit god men att det funnits oklarheter kring en sddan ambi-
tion. Utmaningarna fér samverkan utgjordes bland annat av att den
inte var formaliserad, att det var oklart hur samverkan skulle ske
och vad som skulle uppnds. Som ett centralt problem beskrevs att
de svenska civila och militira insatserna genomférdes 1 parallella
ledningskedjor som Sverige inte ensamt styrde éver.'> Samverkan
uppfattades snarare som ett mél i sig in ett medel:

I Afghanistan har dirfor paradoxalt nog samverkansambitionen blivit
sirskilt hog 1 en kontext dir samverkan ir sirskilt svir att uppnd pi
grund av det svira sikerhetsliget. Samverkan har blivit en 16sning pd
de problem som samtidigt férsvarar samverkan.'

I en annan studie av FOI om hur allomfattande ansatser paverkar
ledning och samordning 1 expeditionira operationer konstaterade
forfattaren avslutningsvis:

I en Natoinsats med statsbyggnadsambitioner méiste den nationella
nivin samordna sina maktmedel (nationellt, bilateralt och multilateralt)
och samordningen kan inte i samma utstrickning uppnds genom befil.
Kraven pd svensk operativ ledning och samordning blir hg.!*

Uppf6ljning pd uppdrag av Forsvarsutskottet

P3 uppdrag av riksdagens forsvarsutskott har en arbetsgrupp inom
utskottet genomfort en uppfdljning av Sveriges deltagande i fem
internationella militira insatser, diribland Afghanistan, och dessas
konsekvenser for den nationella férsvarsformigan. I rapporten frin
2022 framholls att deltagandet bland annat hade bidragit till bilden
av att Sverige utgjorde en trovirdig samarbetspartner och att man

1 Sjskvist, Emma et al. (2019). Rddgivning i forsimrat sikerbetslige — uppfolining av det
svenska styrkebidraget till Resolute Support Mission i Afghanistan 2017-2018. Totalfrsvarets
forskningsinstitut (FOI).

2 Tham Lindell, Magdalena & Hull Wiklund, Cecilia (2011). Jakten pd synergin: Erfarenbeter
av civil-militir samverkan i PRT Mazar-e Sharif. Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI).

1 Ibid.

* Roosberg, Henric (2012). Allomfattande ansatser och expeditionira operationer. Total-
forsvarets forskningsinstitut (FOI).
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genom deltagande i de internationella insatserna hade fitt virde-
fulla erfarenheter f6r att utveckla det nationella férsvaret. Det kon-
staterades samtidigt att erfarenheterna frin insatserna behévde om-
hindertas pd ett bittre sitt &ven om Forsvarsmakten hade utvecklat
och férbittrat sina uppféljningssystem &ver tid."

Arbetsgruppen konstaterade i sina sammanfattande bedémningar
och iakttagelser bland annat att Sverige borde fortsitta att ha férméga
att delta i internationella insatser, att skarpa insatser gav virdefulla
erfarenheter, att Nato-ledda insatser hade bidragit mer till den natio-
nella férmégan in FN-ledda insatser och att interoperabiliteten med
Sveriges samarbetspartner hade ékat. Vidare konstaterade arbets-
gruppen att de internationella insatserna kunde ha underlittat rekry-
teringen till Férsvarsmakten. Arbetsgruppen fann dven att Forsvars-
makten hade foérbittrat och utvecklat sina uppféljningssystem men
att mer kunde goras for att dokumentera, genomféra och tillvarata
erfarenheter f6r att utveckla den nationella militira formégan.

4.1.3  Uppfoljning av bistandet

Upptoljningen av Sveriges bistind till Afghanistan under perioden
2001-2021 har skett av Sida, genomférandepartner och oberoende
organisationer och expertis.

Sidas strategirapporter

Sida genomfor regelbundet utvirderingar av svenskt bistind, dels

1 egen regi, dels genom genomfoérandepartner. Sida utarbetar ocksa
drligen strategirapporter for att f6lja upp insatser och resultat kopp-
lade till den aktuella strategin, utdver den samlade &rsredovisningen.
Dessa strategirapporter utgdr regelbundna uppdateringar och be-
démningar av den aktuella strategins relevans som styrinstrument,
vilka verksamheter som fitt stéd och vilka eventuella anpassningar
som bér goras f6r nistkommande period. Fordjupade strategirap-
porter framstills i slutet mot strategiperioden fér att enligt myndig-
heten utgdra underlag till nya strategier.

!5 Rapport fran riksdagen 2021/22:RFR13. Sveriges deltagande i fem internationella militira
insatser — en uppfolining av konsekvenserna for den nationella forsvarsformdagan.
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Tabell 4.1

Oversikt av Sidas bedomningar fran strategirapporter om
utvecklingssamarbetet med Afghanistan 2001-2021

Strategi

Kommitténs sammanfattning av Sidas beddomning

2002-2004
(forlangd
2005)

2006-2008
(rev. 2007
och 2008,
forldngd
2008)

2009-2013
(rev. 2011)

Under strategiperioden 2002—2004 framstélldes tre rapporter. Landstrategin
hade tagits fram under stark tidspress men varit framsynt och realistisk,
och fungerat val for planering och programmering. Laget i Afghanistan
forvantades forbli instabilt kommande aren och korruptionen hade tilltagit.
Sidas fokus pa grundskoleutbildning hade utvecklats, frimst genom Unicef
och SAK. Minrojning hade fatt begransat stod da andra givare gatt in. Stod
till fysisk och social infrastruktur hade tillgodosetts genom ARTF. Stéd till
jordbruk dvervagdes men genomfdrdes inte p.g.a. att Sverige saknade
komparativa fordelar. EU- och FN-samordning fungerade véal men enskilda
givare (USA) samordnade selektivt och pa egna villkor. Sékerhetsldget hade
péaverkat de utsandas arbete och resmojligheter utanfor Kabul. Rekrytering
fran Sida till sektionskontoret i Kabul hade varit mycket svart, men kontoret
var likval vérdefullt for administration och uppféljning.

Under strategiperioden 2006—2008 framstalldes tre strategirapporter.
Bristen pa sdkerhet, inte minst i sodra och dstra Afghanistan, hotade bade
befolkningen och den demokratiska utvecklingen. BNP 6kade men sa gjorde
aven korruptionen, opiumodlingen och fattigdomen. Afghanska institutioner
hade lagt fortroende och agerade mer utifrén personliga relationer och lokal
praxis an réattsstatens principer. Sidas stdd till kapacitetsutveckling hade
skett genom ARTF. Projekt for utbildning och infrastruktur genom Unicef,
SAK och BRAC visade goda resultat p& output-niva men effekter pa langre
sikt var svardokumenterade. Fler och fler barn gick i skolan dven om
okningen hade varit storst bland pojkar. Tillagg av ett geografiskt mal for
bistandet hade lett till vagprojekt i tva av Sveriges PRT-provinser. Nationellt
hade NSP-konceptet lett till dver 20 tusen lokala utvecklingsrad och vid
tidpunkten lika manga genomfdrda projekt. Kvinnors representation och
deltagande i raden hade hittills varit 1agt och mest symboliskt.

Under perioden for strategin 2009-2013 framstalldes tre rapporter. Sakerhets-
|aget hade fortsatt att forsamras, vilket var sarskilt tydligt i samband med
president- och provinsvalen 2009 samt transitionsprocessen. Konflikten
péaverkade bistandsprogrammens geografiska tackning, genomforande och
genomslag. Trenden var negativ for atnjutande av ménskliga réattigheter, inte
minst for kvinnor och flickor, pa grund av konflikten, korruption och straffrihet.
Forsiktigt positiva inslag for kvinnors deltagande noterades i civilsamhallet,
pé arbetsmarknaden och vid internationella konferenser. Bistandsradgivare
samverkade pa plats i PRT-provinserna, dar projekt for utbildningscenter for
journalister hade varit framgangsrikt. Starkt kapacitet pa lokal niva genom de
lokala utvecklingsraden (CDC) hade rapporterats men centralnivans svaga
politiska stdd och anknytning till rdden forsvarade. Svenskstodda utbildnings-
projekt fokuserade pa att oka tillgangen till och kvaliteten pa undervisning,
sarskilt for flickor, med framsteg under perioden. Samordning genom Unama och
EU prioriterades men bistandseffektivitet forsvarades av givares snava geo-
grafiska fokus (inklusive Sveriges prioritering i norr) och méangden aktérer.
Nordiska samordningen var central for att driva jamstalldhetsfragan.
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Strategi Kommitténs sammanfattning av Sidas beddmning

2012-2014  Under perioden for den reviderade strategin 2012—2014 framstalldes tva
rapporter. Den gradvist forsdmrade sékerhetssituationen och det svaga
nationella dgarskapet utgjorde allvarliga hinder for utveckling. Vad géller
demokratisk samhallsstyrning, manskliga rattigheter och jamstélldhet
noterades sma — om nagra — forandringar och i vissa fall férsamringar.
Insatser visade ofta goda resultat pa aktivitetsnivdn men inte lett till
synliga resultat pa langre sikt. Jamstalldhetsfragan genomsyrade dialogen
pa alla nivaer, liksom fragan om antikorruption. Uppfdljningen forsvarades
av sdkerhetslaget. Uthildningssektorn visade framsteg, dar andelen flickor
av eleverna i skolan nu var 34 procent. Strategins dvergripande mal menade
Sida var hogt stallda och svara att operationalisera i ett kort tidsperspektiv.
| basta fall skulle Sverige kunna bidra till fordndringar inom de givna
omréddena. Tidshorisonten for maluppfyllelse behévde vara avsevart langre,
snarare uppemot 20-30 &r.

2014-2019 Under strategiperioden 20142019 (forlangd till 2021) framstélldes sju

(forlangd rapporter. Sakerhetslaget, den ekonomiska utvecklingen och fattigdomen

2020, 2021 hade forsdmrats vilket kraftigt paverkade Sidas mojligheter for att bidra till
strategimalen. Utvecklingstrenden gick framat for endast ett av tio mal i
strategin. Portfoljen ansags fortsatt relevant. En operativ slutsats mot
slutet av strategiperioden var att Sveriges formaga att spela en strategisk
roll i dialog och givarsamordning skulle starkas om samarbetet med
Afghanistan koncentrerades till ett begransat antal tematiska omraden.

2021-2024 Under den del av strategiperioden som omfattas av utredningen
framstalldes en rapport. | strategin 2021-2024 som antogs i april 2021
kvarstod fokus pa demokrati, manskliga rattigheter och utbildning medan
ekonomisk integration fasades ut. Talibanernas maktovertagande i augusti
2021 hade &ndrat forutsattningarna radikalt. Utvecklingen gick bakat for
samtliga elva strategimal och strategiportfdljen ansags delvis relevant.

Anmarkning: Strategirapporter for &r 2001 och 2005 saknas enligt Sida och finns dérfor inte med i

sammanstallningen. Ar 2001 hanterades bistandet till Afghanistan fortfarande inom ramen for Sidas
humanitéra strategi.

Kalla: Sidas underlag till utredningen i form av 19 strategirapporter frén perioden 2001-2021.

Ett genomgdende tema i strategirapporterna var att genomforda in-
satser och program inom strategierna hade varit relevanta och i stor
utstrickning ndtt sina omedelbara mal i termer av genomforda akti-
viteter och utbetalda medel. Framsteg syntes emellertid frimst pd
aktivitetsnivd och sillan pd sektornivi. Med andra ord kunde inte
l8ngsiktig forbittring urskiljas inom de flesta malomraden under
strategiperioderna. Det oroliga sikerhetsliget forsvirade genom-
férandet och uppféljningen av insatser, kapacitetsbyggandet av
afghanska institutioner gick ldngsamt och inom vissa milomriden
(exempelvis utveckling av den privata sektorn) var det svirt att hitta
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ritt och kompetenta samarbetspartner. Utbildning och hilsa, inte
minst {or kvinnor och flickor, lyfts dock fram som sirskilt fram-
gingsrika omrdden. Stdd till utbildning, hilsa, jimstilldhet, demo-
krati, minskliga rittigheter, infrastruktur hade varit konsekventa
prioriteringar, utéver den dvergripande prioriteringen av fattigdoms-
bekimpning.

Systematisk genomgang av utvirderingar av svenskt bistind

Enligt kommittédirektiven ska effektiviteten 1 verksamheten inom
bistdndsinsatsen utvirderas i enlighet med OECD:s bistindskom-
mittés (DAC) riktlinjer f6r utvirdering. Mot denna bakgrund har
utvirderingsexperten Stefan Dahlgren anlitats for att géra en sys-
tematisk genomgdng, sammanstillning och bedémning av tidigare
genomfoérda utvirderingar av bistdndsinsatser 1 Afghanistan. I sin
rapport gir Dahlgren igenom 58 genomférda utvirderingar av
bistindsinsatser 1 Afghanistan som helt eller delvis finansierats av
Sverige under perioden 2001-2021. Enligt uppdragsbeskrivningen
skulle genomgingen 1 linje med kommittédirektiven fokusera pd
foljande punkter:

o Malsittningarna f6r den aktuella insatsen, deras relevans och
huruvida de uppnitts.

o Ivilken grad utvirderingarna/rapporterna redovisar ett effektivt
genomforande av insatsen, med utgdngspunkt frin OECD:s
bistindskommittés (DAC) riktlinjer for utvirdering, inklusive
vilka av DAC:s sex kriterier'® som sirskilt lyfts fram.

o Ivilken grad utvirderingarna/rapporterna redovisar att bistindet
har pdverkat och bidragit till samhillsutvecklingen 1 Afghanistan
(genom krishantering, utvecklingssamarbete, humanitirt stod,
statsbyggnad och kapacitetsbyggnad).

o Ivilken min lingsiktiga framgingsrika verksamheter lyfts fram,
och varfor dessa blivit uthilliga, samt varfér andra verksamheter
inte nitt avsedda resultat.

1 OECD DAC:s kriterier som anvinds i beddmningar av bistdndsprojekt och program ir
Effectiveness (effektivitet/maluppfyllelse), Efficiency (kostnadseffektivitet), Coberence (samstim-
mighet med landets policy och med andra givare), Impact (effekter pa lang sikt), Relevance

(relevans) och Sustainability (birkraft/hillbarhet).
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o Ivilken grad, och pd vilket sitt, andra aktdrer paverkat eller
bidragit till det svenska bistindet, 1 positiv respektive negativ
bemirkelse.

o Ikonsultuppdraget ingdr att bide belysa i vilken grad ovan redo-
visade frigor tas upp 1 respektive utvirdering och i vilken grad
insatserna har lett till resultat.

I sin systematiska genomgdng beskriver Dahlgren att resultat-
uppf6ljning av bistindsinsatser normalt sker 16pande genom rap-
portering till Sida arsvis eller halvarsvis frin den organisation som
ansvarar f6r genomférandet. Utvirderingar 4 andra sidan utférs

1 regel av utomstdende experter som anlitats i egenskap av att vara
oberoende frin genomférandeorganisationen. Iakttagelser och slut-
satser 1 sddana utvirderingar ir enligt Dahlgren dirfor mer trovirdiga
och bidrar till en mer allsidig bild av vad som utférts. Utvirderingar
sker dock inte rutinmissigt av alla insatser och ticker inte alltid
insatsens hela genomférandeperiod, vilket innebir en begrinsning
av vad en genomgang av utvirderingar kan ge. Dahlgren skriver i sin
rapport att utvirderingarna inte ir jimnt férdelade ver tjugodrs-
perioden eller proportionerliga mot volymen av det svenska bistdndet
under olika 4r."” Lirdomarna frdn de 58 utvirderingarna samman-
fattas av Dahlgren 1 fyra punkter:

o De svenska insatsernas mil bedémdes genomggende som rele-
vanta och viktiga 1 Afghanistan.

o Minga insatser uppnidde de omedelbara méilen (outputs), och
kan dirmed till viss del anses framgdngsrika, men problemen
ilandet och den tid som behévdes fér att uppnd mélen pd medel-
lang och lang sikt (outcomes; impact) och bestindiga effekter
underskattades. De férindringsteorier'® som insatserna base-
rades pd var ofta alltfér enkla och tog inte tillricklig hinsyn till
sociala och politiska realiteter i Afghanistan.

7 Det kan finnas olika skil till detta, exempelvis att tidpunkten f6r utvirderingar ofta styrs
av avtalet for den aktuella insatsen.

18T bistindssammanhang beskriver begreppet férindringsteori” hur en insats férvintas
medféra eller medfér en 6nskad férindring. Den visar hur man uppfattar att férindring kan
dga rum i ett visst ssmmanhang och inbegriper uttalade (eller underférstddda) antaganden
om linkarna mellan insatta resurser, aktiviteter och resultat. Genomférandepartnern ansvarar
for att formulera férindringsteorier for en given insats.
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o Av de utvirderingskriterier som tillimpas i de flesta svenska och
internationella utvirderingar anvindes relevans och effektivitet/
maluppfyllelse i alla utvirderingar i sammanstillningen. Huvud-
delen av utvirderingarna bedémde ocks3 specifikt vilka mal som
mer eller mindre tydligt uppnitts pd kort, medelling respektive
ling sikt. Birkraft och hallbarhet, det vill siga i vilken utstrick-
ning effekterna kunde férvintas bli bestindiga, diskuterades
ocks8 1 majoriteten av utvirderingarna. Omkring en tredjedel av
utvirderingarna hade ingen bedémning av insatsens kostnads-
effektivitet och f3 av dem gav slutsatser om kostnadseffektivi-
teten baserade pd tydligt beriknade kostnader 1 forhillande till
uppnddda resultat av insatsen. I stillet bedémdes kostnadseffek-
tiviteten vanligtvis indirekt eller 6vergripande, sdsom resultat
i relation till planerad och verklig tidsdtging, budget och verklig
kostnad, férekomsten av omsorgstull kostnadskontroll och
genomférandehantering eller liknande.

o En stark samordning var nédvindig och virdefull, bdde for
givarna, som var minga och hade ambitiésa mél, och f6r den
afghanska regeringen, som hade mycket begrinsad kapacitet.
Virldsbanksfonden ARTF var dirfér mycket viktig, liksom FN-

samordningen.

Dabhlgrens rapport har varit till hjilp 1 kommitténs kartliggning av
svenska bistdndsinsatser och dess bedémningar av insatsernas ut-
formning och resultat, som ett led 1 den diskussion om mél och
maluppfyllelse som férs 1 avsnitt 4.2.

Andra uppféljningar och utvirderingar av bistindet

Ar 2005 publicerades den givargemensamma utvirderingen ”A Joint
Evaluation of Humanitarian and Reconstruction Assistance to
Afghanistan 2001-05” som undersokte de tidiga bistdndsinsatserna
frdn Danmark, Irland, Nederlinderna, Storbritannien och Sverige.
Rapporten, skriven av Chr. Michelsen Institute 1 Norge, framhiller
att lindernas snabba mobilisering av stéd var inriktat p4 relevanta
omriden och hade hjilpt lindra de akuta behoven efter taliban-
regimens fall. Att minga insatser togs fram 1 hast ledde samtidigt
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till otillricklig personalférsérjning, planering och kontextanalys.
Bland annat hade jimstilldhetsperspektivet blivit lidande.

Expertgruppen fér bistdndsanalys (EBA) ir en statlig kommitté
som analyserar och utvirderar svenskt bistdnd sedan 2013. Adam
Pain anlitad av EBA presenterade 2021 arbetspappret ” Punching
above its Weight or Running with the Crowd? Lessons from Sweden’s
Development Co-operation with Afghanistan 2002-2020”. Denna
studie ir en av fi genomlysningar av svenskt bistind till Afghanistan
som ticker nistan hela den tidsperiod som utredningen omfattar.
Skribenten framholl bland annat att:

Afghanistan har utgjort en betydande utmaning f6r givarsamfundets
engagemang. De férutsittningar som i andra linder tidigare mojlig-
gjort en resa mot dagens liberala demokratier finns f6r nirvarande inte
i landet, detta har gjort ett traditionellt utformat bistdnd mindre inda-
milsenligt. Detta, nivdn pd de finansiella flddena och bristande sam-
ordning och samstimmighet mellan insatser gor det inte orimligt att
hivda att stora bistindsvolymer och kriget mot terrorn tillsammans
snarare bidragit till in motverkat korruption och underminerat all
potential till hallbarhet. [...] Sverige som enskilt land har haft begrin-
sade mojligheter att genom bistdndet kunna péverka dessa systematiska
skevheter.

Det internationella bistdndet i Afghanistan har frimst utformats
kring en ”substantialistisk” agenda. En sddan kinnetecknas av att
férséka uppnd forutbestimda, breda mélsittningar som exempelvis
“fattigdomsminskning”, ”jamstilldhet” och liknande. Utgdngspunke
har varit externt uppfattade brister, underbyggda av antaganden om
linjira orsakssamband som representerats i resultatramverk och
forindringsteorier. Det har funnits en tendens att motivera insatsers
relevans utifrdn (férvisso existerande) behov snarare 4n férutsittningar
att nd uppsatta mil. [...] Det har funnits en tydlig inkonsekvens
mellan & ena sidan avsikten i viktiga interventioner och & andra sidan
afghanska individers och hushélls motiv och formdga att agera pd det
sitt som givarna vintar. Svenskt utvecklingssamarbete r inte immun
mot denna kritik.

Den visterlindska interventionen i Afghanistan har genom sitt stora
bistadnd och sina motstridiga mal bidragit till att befista en miljé dir
personliga nitverk, ofta baserade pa sliktskap eller etnicitet genom-
syrar formella institutioner, ekonomi och vardag. [...] Kapacitets-
byggande insatser har utgtt frin antaganden om att det ir tillrickligt
att utrusta minniskor med kunskaper och kompetens fér att driva
organisatorisk férindring. Insatserna har d3 bortsett frin vilka férut-
sittningar som krivs {or att anvinda nya firdigheter, liksom frn den
logik och de incitament som styr befintliga praktiker och arbetssitt.
De flesta afghaner lever under villkoren av beroendebaserad sikerhet
for att uppritthélla frihet frin osikerhet. Detta inskrinker starkt deras
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handlingsfrihet. Begrinsningarna ir flera, pd hushills- och byniva, pi
den lokala marknaden och bortom."

Pain menade ocks3 att svenska bistindsstrategier inte varit tillrickligt
operativa eller anpassade till den komplexa miljon 1 Afghanistan,
vilket pdverkat stora delar av det svenska bistdndet. Att fokusera
mer pd Sveriges stdd till civilsamhillesorganisationer med kunskap
och erfarenhet av att mandvrera kontexten — diribland SAK, som
varit en genomfdrare bdde 1 Sidas landprogram och inom ARTF —
vore enligt férfattarens mening 6nskvirt och mer genomslagskraftigt.

Sida har kommenterat rapportens slutsatser. Dir framférde myn-
digheten bland annat:

Avsikten med strategierna fér utvecklingssamarbetet dr inte att detalj-
styra eller besvara frigor om hur méilen ska uppnis. I sina strategier
slér regeringen fast volym och 6vergripande inriktning. Sen ir det Sidas
uppgift att finna den bista vigen for att nd de uppsatta mélen, i enlighet
med den svenska férvaltningsmodellen.

[...] Alla givarlinder har varit medvetna om kapacitetsbrister och
utbredd korruption i1 den afghanska statsapparaten. Dirfor inrittade
Virldsbanken en dteruppbyggnadsfond (ARTF) {&r att samordna det
internationella stddet till den afghanska staten och en avancerad kon-
trollapparat {6r bistidndet sattes upp. Enskilda givarlinder hade inte
klarat av att genomfora detta pd egen hand. Denna [6sning har varit det
enda realistiska alternativet for att kanalisera bistdnd via den afghanska
staten.?

Ekonomistyrningsverket och Statskontoret gjorde 2020 en utred-
ning om styrningen av svenskt bistdnd. Slutsatsen var bland annat
att regeringens samarbetsstrategier bor vara mindre detaljstyrande
in vad de dr 1 dag. En annan rekommendation var att Sida borde
utveckla sitt arbete med forindringsteorier for att stirka lirandet,
erfarenhetshanteringen och uppféljningen i genomférandet av
utvecklingsstrategier.”'

Riksrevisionens framholl 1 sin rapport ”Sveriges internationella
bistdnd — uppféljning, utvirdering och rapportering” (RiR 2024:4)
att bdde Sida och EBA bidrar med en stor mingd resultatredovisning
till regering och riksdag. Rapporten, som inte specifikt beror bi-
stdndet till Afghanistan, pekade p4 att det omfattande uppfoljnings-

' Pain, Adam (2021). Punching Above Its Weight or Running with the Crowd? Lessons from
Sweden’s Development Cooperation with Afghanistan 2002-2020. EBA Working Papers.

2 Sida (2021). Rapport om 20 drs bistind i Afghanistan.

2 Ekonomistyrningsverket, Statskontoret (2020). Verksambetsanpassad styrning — en dversyn
av regeringens styrning och Sidas interna effektivitet, ledning och uppfolining. ESV 2020:47.
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arbetet leder till I6pande justeringar av Sidas verksamhet men att
det i hog grad fokuserade p& mer kortsiktiga resultat. Sida kunde
bli bittre pd att systematiskt inhimta information om ldngsiktiga
effekter. Ett lingre perspektiv i resultatredovisningen var ocks
viktigt i regeringens dterapportering till riksdagen, for att riksdagen
skulle f4 bittre insyn i bistindets mal och maluppfyllelse.”

SAK har i sitt underlag till utredningen understrukit att trots
stora utmaningar, behov och en i mdnga avseenden negativ utveck-
ling i Afghanistan uppndddes framsteg inom flera omrdden under
perioden 2001-2021. Inom sitt program fér utbildning framhéller
SAK att byskolor, s& kallad Community-based Education (CBE),
hade varit en sirskilt framgingsrik modell f6r att erbjuda utbildning
1 minniskors nirmiljéer. Det gynnade i synnerhet flickor och andra
marginaliserade grupper som inte tidigare kunnat ta del av det offent-
liga skolsystemet. Genom programmet for hilso- och sjukvird hade
SAK bland annat genomfort Sida-finansierade insatser med fokus
pd modra- och barnhilsa samt en tryggare forlossningsvird. Som en
del av hilsoprogrammet blev SAK en av de forsta organisationerna
att utveckla och etablera barnmorskeutbildningar. Det totala antalet
kvalificerade barnmorskor 6kade frin 467 1 Afghanistan ar 2002 till
omkring 4000 mot slutet av tjugodrsperioden. Inom SAK:s program
for landsbygdsutveckling nimner organisationen National Solidarity
Programme (NSP) och Citizens’ Charter (CC), som sirskilt fram-
gingsrika insatser for att genom formaliserade byrid etablera en
ligsta nivd av samhillsstyrning 1 lokalsamhillena.

I underlaget betonar SAK att ett gemensamt drag for de utveck-
lingsinsatser som haft goda och lingsiktiga resultat var att de for-
ankrats med lokalsamhillena 1 sdvil behovsanalys som organisering
och genomforande av insatserna, samt att de varit kontextanpassade
med hog kinslighet f6r sociala och kulturella strukturer. Detta kriver
enligt organisationen en “bottom-up approach” som ofta tar lingre
tid men som skapar bittre forutsittningar for effektiva och hillbara
resultat.”

22 RiR 2024:4. Sveriges internationella bistind — uppfolining, utvirdering och rapportering.
Riksrevisionen.

» SAK:s underlag till utredningen.
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Sammanfattning av utvecklingsresultat
som uppndtts i Afghanistan 2001-2021

Uppfoljningar och utvirderingar redovisade i detta betinkande,
strategirapporter och annan dokumentation har pitalat en rad posi-
tiva férindringar av levnadsindikatorer hos den afghanska befolk-
ningen under dren 2001-2021. Personer med erfarenhet av bistdndet
till Afghanistan har i samtal fért liknande resonemang. Att svenska
insatser har bidragit till dessa resultat har framhéllits [6pande 1 Sidas
strategirapporter men dven i myndighetens underlag till utredningen
samt av SAK och andra aktorer.

Uppgifter om dessa positiva forindringar omfattar flera omraden
men ir pd grund av olika mitmetoder eller tidsspann inte alltid helt
jimforbara. Det ir 1 stor utstrickning inte heller mojligt att uttyda
1vilken grad de positiva resultaten har sin grund 1 just de svenska in-
satserna jimfért med det internationella samlade stédet. Kommittén
ser ett virde 1 att redovisa trender f6r olika levnadsindikatorer under
perioden, oavhingigt tillbakagingar efter talibanernas maktéver-
tagande 1 augusti 2021. Avsnitt 4.2.5 diskuterar vidare om birkraftig-
heten i de svenska insatser som bidragit till landvinningarna nedan.

Bland 6vergripande utvecklingsresultat och forbittrade levnads-
villkor som kunde skonjas 1 Afghanistan under det internationella
engagemanget 2001-2021 noteras:

o Forvintad medellivslingd 6kade frén 55 till 62 &r (2000-2021).%

e Tillging till sjukvard dkade markant. Ar 2003 uppskattades 9 pro-
cent av befolkningen ha tillgdng till ndgon form av sjukvard.
Ar 2018 hade uppskattningsvis 87 procent tillging till grundlig-
gande vird pd ett reseavstdnd inom tva timmar. Samtidigt har
sjukvirdskvalitén och tillgingen f6r kvinnor kraftigt varierat
lokalt.”” Mot slutet av tjugodrsperioden uppskattar SAK att tvd
tredjedelar av befolkningen hade tillging till hilso- och sjukvard.”®

e Antal barn i skolan 6kade frdn 500 000-800 000 &r 2001 till 8— 9 mil-
joner &r 2020. Runt 40 procent av dessa skolbarn var flickor.”’

2 World Bank Data (2024). Life expectancy at birth, total (years) — Afghanistan. samt UNDP
(2024). Specific Country Data: Afghanistan — Life expectancy at birth.

» Virldsbanken (2009). IDA at Work: Afghanistan — Building on Basics in Healthcare, Virlds-
banken (2018). Progress in the Face of Insecurity: Improving Health Outcomes in Afghanistan
samt WHO Eastern Mediterranean Region (2024). Afghanistan — Health Systems.

¢ SAK:s underlag till utredningen.

% Sidas underlag till utredningen, Sidas strategirapporter samt SAK:s underlag till utredningen.
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o Antal fullvaccinerade barn (vaccinerade mot kikhosta, stelkramp
och difteri med tre doser) 6kade fran 33 till 61 procent (2001~
2020).2

o Liskunnigheten 6kade pdtagligt under perioden (frdn 36 till
67 procent 2004-2018) men skiljde sig fortfarande it mellan
kvinnor och min och mellan stad och landsbygd.”

o Antal assisterade fédslar 6kade. Andelen férlossningar som han-
terades av utbildad sjukvardspersonal gick frin 12,4 procent &r
2000 till 59 procent 4r 2018.%°

o Antalet fédslar per kvinna gick frin 7,3 barn (2002) per kvinna till
4,6 barn (2017). Antalet f6dslar av unga médrar (15-19 ar) gick
frén 150 till 79 per 1 000 fédslar 1 Afghanistan (2001-2021).*

o Modradddligheten sjonk kraftigt, frin 1 346 till 620 per
100 000 f5dslar (2000-2020).

o Barnadédligheten halverades. Antal dédsfall bland barn under
fem &r sjonk fran 127 till 60 per 1 000 fédslar (2001-2021).%

o Forbittrad tillgdng till vatten och sanitet. Andelen av befolk-
ningen som hade nigon form av tillging till dricksvatten frin en
kontrollerad killa 6kade frdn 28 till 80 procent (2001-2021).**

o Visentlig forbittring av formella fri- och rittigheter f6r kvinnor.
Kvinnor tog en mer sjilvklar plats inom kultur, idrott, niringsliv,
rittsvisende och media. Ar 2019 var 21 procent av alla stats-
yjinstemin och 16 procent av de hogre chefsbefattningarna kvin-
nor. Fler kvinnor kom ut pd arbetsmarknaden som anstillda eller
egenforetagare.”

B WHO (2024). Immunization dashboard — Afghanistan.

? SAK:s underlag till utredningen, Sidas strategirapporter samt Sida (2021). Rapport om 20
drs bistind i Afghanistan.

3% Ezadji, Zainab et al. (2021). Afghan women and access to health care in the past 25 years.
The Lancet: eClinicalMedicine, 43 (2022).

' SAK:s underlag till utredningen samt UNDP (2024). Specific Country Data: Afghanistan —
Adolescent births.

32 WHO (2023). Trends in maternal mortality 2000 to 2020: Estimates by WHO, UNICEF,
UNFPA, World Bank Group and UNDESA/Population Division.

3 UN Inter-agency Group for Child Mortality Estimation (2024). Afghanistan — Under-five
mortality rate.

3 JMP (2024). Trends in drinking water service levels — Afghanistan. WHO/UNICEF Joint
Monitoring Programme for Water Supply, Sanitation and Hygiene.

% Sidas underlag till utredningen samt SAK:s underlag till utredningen.
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Utvecklingen for dessa levnadsindikatorer har skiljt sig at geografiskt,
socioekonomiskt, mellan min och kvinnor samt mellan etniska grup-
per. Enligt Virldsbanken hade mer osikra provinser, med stérre
internationell nirvaro, gjort fler framsteg vad giller tillgdng till sjuk-
vird 1 borjan av perioden (2003-2010). Tillgdng till sjukvird hade

i stort kunnat uppritthéllas trots 6kade konfliktnivier.** Andra
studier har ocksd pévisat ett samband mellan héga konfliktnivier

i ett omrdde och hogre ekonomisk aktivitet, militira utgifter och
bistdnd. Fredligare provinser var paradoxalt nog i stor utstrickning
fattigare och utvecklades i ligre takt.”

4.1.4  Uppfdljning av svenska insatsers paverkan
pa kvinnors och flickors situation

Svenska insatsers paverkan pd kvinnors och flickors situation 1
Afghanistan lyfts 1 kommittédirektiven fram som en sirskild punkt.
Detta har dirfor varit en prioriterad friga vid de manga samtal kom-
mittén respektive sekretariatet har haft med olika svenska och inter-
nationella féretridare som arbetat med att forbittra kvinnors och
flickors situation. For att bistd kommittén i sin analys har forskaren
Asa Eldén som ir specialiserad p jamstilldhet och kénsbaserat vald
anlitats.

Konsultuppdraget har inneburit att med utgdngspunkt frin
svenska och till viss del internationella rapporter och utvirderingar
redovisa, kommentera och analysera hur de svenska insatserna svarat
upp mot kommittédirektivens skrivningar om kvinnors och flickors
situation 1 Afghanistan, 1 ljuset av det svenska engagemanget 2001
2021. Uppdraget har avsett sdvil de utrikes- och sikerhetspolitiska
insatserna som bistdndet till Afghanistan under denna tid.

Utgidngspunkten {or analysen var de mélsittningar for det svenska
engagemanget 1 Afghanistan som angetts 1 propositioner for utrikes-
och sikerhetspolitik och 1 strategier fér bistdndet. De 6vergripande
frdgorna som angavs 1 uppdragsbeskrivningen var:

o Ivilken min och pd vilket sitt tar rapporter och utvirderingar
upp kvinnors och flickors situation?

3 Virldsbanken (2018). Progress in the Face of Insecurity: Improving Health Outcomes in
Afghanistan.

37 Floreani, Vincent et al. (2021). Conflict and Poverty in Afghanistan’s Transition. Journal
of Development Studies, 57(10). Doi:10.1080/00220388.2021.1945040.
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o Hur beskriver rapporter och utvirderingar genomférandet av
det svenska engagemangets betydelse f6r kvinnors och flickors
situation vad giller deras roll, deltagande, representation, rittig-
heter och sikerhet samt tillgdng till utbildning?

o Hur svarar genomférandet mot mélsittningarna for det svenska
engagemanget sdsom det beskrivs 1 propositioner och strategier?

Uppdraget redovisar och analyserar dels engagemang som ir riktat,
dir huvudsyftet f6r engagemanget ir att stirka kvinnors och flickors
situation, dels huruvida kvinnors och flickors situation ir integrerat
1 engagemang med andra huvudsyften men som har paverkan pi och
ir relevant for dessa grupper. Rapporten anvinder vixelvis de 1 under-
lagsmaterialet fdrekommande begreppen kvinnors och flickors situa-
tion, jimstilldhet och jimstilldhetsperspektiv samt (med Forsvars-
maktens terminologi) genderperspektiv med vetskapen om att dessa
inte ir helt 6verlappande. Enligt Eldén bor samtliga begrepp 1 sam-
manhanget {6rstds som ett sitt att beskriva arbetet for att stirka
kvinnors och flickors situation, och att 6ka jimstilldheten mellan
kvinnor och flickor och min och pojkar.

I Eldéns rapport ir slutsatserna 1 huvudsak féljande:

o Genomgingen av rapporter och utvirderingar visar att kvinnors
och flickors situation har varit en genomgaende prioritering 1 det
svenska engagemanget i Afghanistan. Aven om vissa rapporter
saknar resonemang om jimstilldhet dir ett sddant vore relevant
ir den generella trenden att frigan 1 hég grad varit nirvarande.
Prioriteringen blir starkare 1 rapporteringen sivil inom utrikes-
och sikerhetspolitik som inom bistdnd éver tid, dven om stora
skillnader mellan omrddena kan mirkas. Dir bistindet frin bor-
jan har ett framtridande jimstilldhetsperspektiv som dterkom-
mer i och 1 viss mdn genomsyrar rapporter och utvirderingar
saknas detta inledningsvis for den militira insatsen.

o Genomférandet, sd som det beskrivs i rapporter och utvirder-
ingar, svarar mot mélsittningarna i propositioner och strategier
relativt vil. M8lsittningarna for utrikes- och sikerhetspolitiken
har successivt stirkts och strukturerats upp, 1 synnerhet nir dessa
kopplades till resolution 1325, vilket ocksa férbittrat rapporter-
ingen. Mélsittningarna i svenskt bistind har varit starka under
hela perioden och enligt rapportering och utvirderingar har
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insatserna for att stirka kvinnors och flickors situation varit
prioriterade. Bilden bekriftas av Sidas statistik éver andelen
riktade och integrerade insatser enligt policymarkérerna.”

o Sverige har drivit frigan i dialoger pé olika nivder och i relevanta
sammanhang. Tydliga mil f6r insatser dr en férutsittning fér
resultat, dven om effekter pd l3ng sikt har varit svirare att
identifiera.

—  Det svenska engagemangets betydelse fér kvinnors och flick-
ors situation vad giller deras roll, deltagande, rittigheter och
sikerhet — och utbildning och hilsa - ir tydlig 1 bistdndets mal-
sittningar och resultatrapportering. I rapporteringen finns
konkreta exempel pd hur kvinnor och flickors roller férindrats
1 Afghanistan. Dessa exempel handlar om hur kvinnor och
flickor deltagit 1 samhillet pa olika nivier, hur de fitt storre
representation i olika fora (politiska, ekonomiska, sociala —
och inte minst i fredsprocesser), 6kade rittigheter (lagstift-
ning och policyarbete) och storre sikerhet (till exempel skydd
fran vald), mer ullging till utbildning och hilsovard, inklusive
sexuell och reproduktiv hilsa och rittigheter. Hir dr bety-
delsen 1 storre utstrickning konkret och lingsiktig, men det
ir samtidigt svart att siga hur och i vilken man denna bety-
delse gillt samhillet 1 stort, och inte begrinsats till dem som
berorts av insatserna.

— Vad giller den svenska militira insatsen finns rapportering
om dess betydelse for kvinnors och flickors situation men
den ir inte systematisk och beskriver i regel korta perspektiv.
Hir tycks den ldngsiktiga pdverkan i stillet vindas ”indt”, mot
hur Forsvarsmakten pdverkats av insatsen 1 Afghanistan med
en kritisk blick pd den egna verksamheten och en avsevirt
stirkt gender-/jimstilldhetsanalys. Detta ir ett betydelsefullt
resultat f6r myndigheten men inte nédvindigtvis fér kvinnor
och flickor i Afghanistan. Eldén ifrigasitter samtidigt i rap-
porten om det ir en rimlig ambition att en militir insats ska
ha som mél att stirka kvinnors och flickors situation. Flera
oberoende rapporter och utvirderingar, men ocks3 Sida, har
patalat vikten av att hdlla isir militira och civila insatser och

%% Se statistik dver andelen riktat respektive integrerat stéd i figur 3.4 i avsnitt 3.4.5.
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mal. Sverige hade bland annat i en rapport av UN Women
beskrivits som en aktor som lyckats relativt vil med att sepa-
rera militira mil och civilt fredsbyggande i sdan samverkan.

o Frigetecken finns om den lingsiktiga betydelsen pa samhillsniva
for det internationella engagemanget. Insatser pd olika nivder
under tjugodrsperioden — lokalt, regionalt, nationellt — har fram-
for allt inom bistdndet haft dokumenterad betydelse fér de som
berérts. Samtidigt rapporterades samhillsutvecklingen gi bakat
pa flera omrdden dven fore den kraftigt férsimrade situationen
efter 2021, inte minst vad giller kvinnors och flickors situation
och jimstilldhet. I sin analys framhéller Eldén att f6rindring f6r
de som omfattas av en insats 1 sig kan vara ett viktigt, langsiktigt
och tillrickligt resultat, iven om det inte dnnu ir mojligt att se
l&ngsiktiga samhilleliga f6rindringar. Oavsett kortsiktiga och
l8ngsiktiga ambitioner och resultat menar Eldén att rapportering
och utvirdering vad giller kvinnors och flickors situation 1
Afghanistan visar att kontextkunskap och ett intersektionellt”
perspektiv ir avgorande for att gora skillnad — f6r individer och
for samhillet, pd kort sikt och pa lang sikt.

o Enligt Eldén ir materialet som rapporten behandlar oerhért
komplext och vittnar om en mycket svir kontext. Att dra gene-
rella slutsatser och peka pa lirdomar ir inte enkelt. Nigra gene-
rella punkter som framstdr som viktiga ir enligt Eldén:

— Tydliga milsittningar ger forutsittningar for tydliga resultat.
Att kvinnors och flickors situation och jimstilldhet uttryck-
ligen formuleras som mal ir en férutsittning for att det ska
ha betydelse 1 praktiken.

— Internationella instrument, i det hir fallet sirskilt resolution
1325/agendan f6r kvinnor, fred och sikerhet, ir centrala for
sdvil milsittningar som genomférande. Ocks3 ett nationellt

% Ett intersektionellt perspektiv handlar om att beakta flera sociala tillhorigheter, makt-
strukturer och nivder samtidigt och som en del av en helhet. Begreppet ir vanligt férekom-
mande inom jimstilldhetsomradet. En intersektionell analys handlar om att belysa strukturell
diskriminering och fértryck. En sidan analys kan underséka hur flera maktrelationer som
exempelvis kén och sexuell identitet samverkar och skapar ojimlikhet och utsatthet, mellan
och inom olika grupper av minniskor. En viktig utgingspunkt ir att maktstrukturer inte dr
statiska. Analysen behéver dirfor ta hinsyn till tid, rum och sammanhang. Killa: Jimstilldhets-
myndigeten (2024). Vad dr intersektionaliter?
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fokus, som till exempel den feministiska utrikespolitiken, har
stor betydelse.

— Dialog ir ett mycket viktigt instrument 1 arbetet med kvin-
nors och flickors situation och jimstilldhet, och Sverige har
en ling historia av att i omvirldens 6gon ses som en trovirdig
aktdr pd omradet. Rapporteringen hade visat att Sverige an-
vint dialogverktyget for att driva jimstilldhetsfrigor 1
Afghanistan bilateralt, multilateralt och genom insatser fér
kvinnors deltagande 1 freds- och férsoningsprocesser.

— Kontextkunskap och ett intersektionellt perspektiv ir av-
gorande 1 alla sammanhang, och sirskilt i sv8ra sammanhang
som 1 Afghanistan.

— Framtda insatser som involverar civil-militir samverkan bor
inkludera en intersektionell jimstilldhetsanalys som inklu-
derar konsekvenser {6r alla grupper i samhillet och sirskilda
utmaningar vad giller kvinnor och flickor.

Eldéns rapport har varit virdefull f6r kommitténs kartliggning och
bedémning av dels Sveriges prioriteringar pd jimstilldhetsomridet,
dels svenska insatsers paverkan pd kvinnors och flickors situation

1 Afghanistan.

4.1.5 Myndigheternas egna bedomningar

Utéver ovan redovisade utvirderingar har ett antal svenska myndig-
heter (Forsvarsmakten, Sida, FBA, MSB och Polismyndigheten)
ombetts att inkomma med underlag om sina respektive engagemang
1 Afghanistan 2001-2021. Underlagen har kompletterats av samtal
med ovan nimnda myndigheter.

I en forsta, faktainriktad f6rfrigan till Férsvarsmakten, Sida,
FBA, MSB och Polisen ombads myndigheterna bland annat in-
komma med en kronologisk sammanstillning av insatser kopplade
till Afghanistan, mélsittningar och kostnader for respektive insats,
tidigare genomférda utvirderingar och rapporter om ekonomiska
oegentligheter och korruption.

For att ta del av myndigheternas bedémning och analys av
Sveriges engagemang har ytterligare forfrdgningar gjorts. Forsvars-
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makten har ombetts att dela erfarenhetsanalyser och Sida har
ombetts inkomma med ett underlag med myndighetens samlade
bedémning. I férekommande fall (FBA och Polismyndigheten) om-
fattade det forsta svarsunderlaget frin myndigheten dven dessas
bedémningar av insatserna.

Forsvarsmaktens egen bedomning

Upptoljning och beddmning frdn Forsvarsmakten ticks i hog grad
av ovan redovisade erfarenhetsanalyser och &rsredovisningar. I For-
svarsmaktens underlag till utredningen konstaterar myndigheten att
dess ambition har varit att avdelade férband skulle utgéra en relevant,
flexibel och effektiv partner for att ingd 1 den struktur som ritt

1 operationsomridet. Férsvarsmakten beskriver pa sin hemsida
Afghanistaninsatsens stora betydelse genom erfarenhet av nya tak-
tiska koncept och utveckling av nya krav p& utrustning. Insatsen
innebar ocksd att Forsvarsmakten lirde sig nya former for effektivt
multinationellt samarbete. Davarande insatschef Michael Claesson
konstaterade 2021 att:

Min uppfattning ir att Forsvarsmakten lost sina uppgifter 1 Afghanistan
pa ett utomordentligt sitt. Vi har bidragit till att bistindsorganisationer
kunnat agera, en hel generation afghaner har kunnat tillgodogora sig
utbildning och alternativ information.*

Sidas egen bedomning

Utover Sidas inkomna faktaunderlag 1 form av strategier, strategi-
rapporter och utvirderingar har myndigheten dven bidragit med
bedémning, analys och virdering av det svenska engagemanget.
Detta bygger enligt Sida pd utvirderingar, konsultationer med
genomforande samarbetspartner och andra givare samt intern rap-
portering. Synpunkter har dven inhimtats frdn personer som under
den aktuella perioden har haft ledande befattningar f6r Sida i Stock-
holm och i Afghanistan.

Sida framhaller att kontexten i Afghanistan med mang2rig vipnad
konflikt har inneburit att det funnits ett behov av nira samverkan
mellan det humanitira stddet och utvecklingssamarbetet. Afghanistan

* Forsvarsmakten (2021). Insatsen som forindrade Férsvarsmakten.
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har linge utgjort en av de globalt stérsta humanitira kriserna. En
del av grundorsakerna till de omfattande humanitira behoven hir-
ror frin decennier av krig, men ocksd klimatférindringar med kon-
sekvenser sisom torka och dversvimningar. Insatser som f6rebygger
dkade humanitira behov och samtidigt aktivt bidrar till en fattig-
domsminskning har dirfor varit av yttersta vike.

Sida bedémer att det svenska utvecklingssamarbetet bidragit till
viktiga resultat nir det giller jimstilldhet och kvinnors och flickors
rittigheter, tillgdng till samhillstjinster som utbildning och hilsa,
lis- och skrivkunnighet samt vissa framsteg fér demokrati. Stodet
till Unicef och Svenska Afghanistankommittén, dir Sida hade varit
den frimsta givaren till deras program 1 Afghanistan, bedéms ha
bidragit till 6kad skolging och férbittrad tillging till hilsovird. En
sirskild framgdngsfaktor som Sida identifierar dr bidraget till fram-
vixten av ett civilsamhille. Sida har genom sitt lingsiktiga stod till
Virldsbanksfonden ARTF bidragit till att stirka demokratisk sam-
hillsstyrning och demokratiska institutioner p nationell och lokal
niva. Ett exempel ir stédet till demokratiskt valda rdd pd lokal niv3,
som bestod av upp till 50 procent kvinnor. Denna struktur hade
bland annat bidragit till ett 6kat deltagande av kvinnor i beslutsfat-
tandet om tillgdng till sociala tjinster.

Verksamheten har under perioden pdverkats negativt av en for-
simrad sikerhetssituation, bristande f6rmiga hos den afghanska
regeringen att dstadkomma verklig utveckling f6r majoriteten av
befolkningen, bristande dgarskap och kapacitet hos den afghanska
forvaltningen samt forekomsten av systemisk korruption. Sida och
likasinnade givare har haft ambitionen att bidra till att bygga en
héllbar och vil fungerande stat med brett fértroende hos befolk-
ningen. Detta har inte uppndtts enligt Sida. Samtidigt bidrog stédet
till en viss stirkt kapacitet 1 férvaltningarna pé central och lokal
niva. Enligt Sida har Sverige genom &ren tagit en aktiv roll i givar-
samordningen och haft en ambition att bidra till bistindseffektivitet
i det starkt bistindsberoende Afghanistan.*

#! Sidas underlag till utredningen.
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Folke Bernadotteakademins (FBA) egen beddmning

FBA kommenterar i sitt underlag till utredningen att insatserna till
vilka myndigheten har sekunderat personal har varierat avseende
mandat, komplexitet och tidshorisont och att merparten av myndig-
hetens bidrag ligger lingre tillbaka i tjugodrsperioden. FBA menar
att det dr svért att gora en samlad bedémning av hur personalen bi-
dragit till insatsernas 6vergripande méluppfyllelse. P4 individnivd
gor FBA en bedomning av den &terkoppling som den utsinda per-
sonalen ftt frin respektive insats under och efter sina uppdrag.
Vidare gors kontinuerliga uppféljningar under insatsbesok samt vid
andra méten under deras uppdragstid. Vad giller uppdragen i
Afghanistan ir FBA:s samlade bedémning att majoriteten av den
utsinda personalen lyckats vil i sina uppdrag och att de pa ett effek-
tivt sitt bidragit till respektive insatsmaluppfyllelse.

I de fall dir den utsinda personalen inte har kunnat genomféra
sina uppgifter till fullo menar FBA att det oftast har berott pa siker-
hetsliget. Detta har i sin tur paverkat genomférandet av insatserna
som FBA:s personal varit sekunderad till, vilket var sirskilt markbart
for den personal som var placerad i Kabul.

FBA framhiller att myndigheten involverades tidigt i arbetet
med att utveckla ett koncept {6r en svensk senior civil representant
(SCR) 1 Afghanistan. Involverade departement och myndigheter
kompletterade varandra pd ett bra sitt under denna process. Enligt
FBA upprepades dock inte detta nira samarbete 1 lika stor utstrick-
ning infér den konceptuellt unika 6vergidngen till s kallad civil
ledning av den svenska nirvaron i mars 2012.

FBA:s bedomning ir att den utsinda personalen, utifrin de
delvis svira forutsittningarna, lyckats vil i sina uppdrag och att de
pa ett pdtagligt sitt bidragit till den samlade svenska insatsen vid
PRT/TST. For insatserna fanns, framfor allt inledningsvis, logi-
stiska utmaningar vilket enligt myndighetens bedémning paverkade
den utsinda personalens mojligheter att utféra sina uppdrag. Ut-
maningarna var bland annat kopplade till sikerhetsrutiner, admini-
strativa rutiner, mojligheterna till transporter samt utrustning. Nigra
av de utsinda upplevde att de periodvis fick dgna alltfér mycket tid
&t att hantera logistiska och administrativa frigor snarare dn att igna
sig &t politisk rddgivning och rapportering. Vidare fanns utmaningar
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i form av oklara former f6r samverkan mellan berérda myndigheter
och departement.

FBA beddmer att insatser tillsammans med Sida inom ramen fér
EU-projektet Afghanistan Peace Support Mechanism som pdborjades
2019 inledningsvis bidrog till 6kad kapacitet att genomféra en in-
kluderande fredsprocess. Detta omfattade 6kade mojligheter for
kvinnor och civilsamhillet att delta pa ett meningsfullt sitt. Samman-
brottet av den afghanska fredsprocessen innebar dock att de énskade
insatsresultaten och de 6vergripande effekterna av FBA:s arbete
uteblev. Stora delar av FBA:s arbete, inte minst stédet till civil-
samhillsplattformen, hade enligt FBA visat sig varit relevant dven
efter maktdvertagandet. Under senhdsten 2021 pdborjades ett arbete
for att omstrukturera plattformen fér att samla och formedla det
afghanska civilsamhillets perspektiv i den nya situationen.*

Polismyndighetens egen bedomning

Polismyndigheten har inkommit med ett underlag som beskriver
myndighetens verksamhet 1 Afghanistan och reflektioner frin
densamma. Svensk polis bidrog med personal till olika insatser

1 Afghanistan under dren 2003-2016 inom ramen for bistindet.
Finansiering har sikerstillts genom &rliga regleringsbrev med mal-
sittning att stilla personal till férfogande for insatserna.

Enligt Polismyndigheten bidrog svensk polis 6ver lag pa ett
virdefullt och hégkvalitativt sitt i insatserna. Den ldngsiktiga 6nsk-
virda utvecklingen hade uteblivit av olika skil: bristande central
styrning av polisen och dess utveckling, utbredd korruption samt
en annorlunda grundliggande syn pd polisverksamhet. Nir det
gillde afghanska kvinnor och flickors situation hade svensk polis
bidragit med tillgdng till utbildning, frimst som radgivare till inrikes-
ministeriet kopplat till uppbyggnaden av en kvinnlig polisskola
1 Kabul. Dirutéver hade en svensk polis varit projektledare for att
utbilda 25 kvinnliga poliser 1 lirarrollen vid skolan. Vid de hemkomst-
program som genomf{érts f6r hemvindande personal har virdefull
information delgivits Polismyndigheten om forhillandena i insatserna

“2 FBA:s underlag till utredningen.
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men ocksd mer praktiska frigor som har att gora med logistik, for-
sikringar, sjukvird med mera.”

4.1.6 Uppfdljning av styrning, samordning och samverkan

Kommittén ska enligt direktiven analysera hur styrning, samordning
och samverkan inom det samlade nationella och internationella
engagemanget har fungerat, sdvil vad avser utrikes- och sikerhets-
politiska som bistindsinsatser. I kapitel 3 har en 6versikt givits av
de regelverk och styrdokument som utgjort grunden fér detta.
Nedan fokuseras pd uppféljning av styrning, samordning och
samverkan.

Enligt den tidigare Afghanistanutredningen (SOU 2017:16) vid-
togs mot slutet av perioden 2002-2014 3tgirder inom Regerings-
kansliet f6r en mer samlad och samordnad styrning av engagemanget.
Dessa atgirder hade enligt betinkandet begrinsad effekt:

Utredningens huvudsakliga iakttagelse nir det giller styrningen och

uppfdljningen av det svenska engagemanget ir att olika delar av

Regeringskansliet har svarat f6r dessa och att de myndigheter som har
genomfort insatserna inte har haft samsyn 1 tillricklig utstrickning. **

Den sirskilda utredaren foreslog bland annat att en sirskild funktion
skulle inrittas 1 Regeringskansliet f6r styrning, analys och uppfolj-
ning och efterfrigade en vergripande strategi for hela engagemanget.
En 6versyn av Sveriges insatser inom ramen fér PRT 1 Mazar-e
Sharif utférdes pd uppdrag av UD &r 2008. Den hade till uppgift att
sirskilt belysa sambanden mellan civila och militira komponenter
1 syfte att effektivisera och f6r att f ett optimalt utbyte av PRT-
insatsen 1 Afghanistan. I 6versynen féreslogs bland annat att en ge-
mensam svensk strategi for de olika svenska insatserna 1 Afghanistan
borde utarbetas och en departements- och myndighetséverskridande
ledningsgrupp for Sveriges insatser 1 Afghanistan inrittas. I rapporten
forordades att Sverige borde medverka till en bittre balans och en
bittre samordning mellan civila och militira insatser. En av slut-
satserna var att synergier mellan sikerhetsinsatser och bistdnds-

# Polismyndighetens underlag till utredningen.
*SOU 2017:16. Sverige i Afghanistan 2002-2014. Betinkande av Afghanistanutredningen.

163



Utvardering av Sveriges engagemang i Afghanistan SOU 2024:92

insatser i Afghanistan var mojliga men att det var mycket komplicerat
och krivde noggrann samordning.”

Riksrevisionens konstaterade i sin granskning frdn 2011 att
behovet av samverkan kring de svenska bidragen till internationella
insatser inte var ny. Redan 1 mitten av 1990-talet uppmirksammades
att det fanns ett behov av samordning mellan olika departement for
regeringsbeslut 1 irenden som berdrde svenskt deltagande 1 freds-
missioner eller andra internationella uppdrag.*

I Utrikesférvaltningsutredningens slutbetinkande *Utrikesforvalt-
ning 1 virldsklass” (SOU 2011:21) konstaterades bland annat:

Som en réd trd genom detta betinkande l6per ocksd bedémningen att
olika politikomrddens dmsesidiga beroende av varandra tarvar 6kat
departementsdverskridande samarbete och gemensam styrning av den
svenska utrikespolitiken.

S& som ménga undersdkningar och uppféljningar inte minst i efter-
dyningarna av kriser har visat, som efter tsunamin 2004*” och covid-
19-pandemin p4 senare &r, innebir férvaltningsmodellen och
sektoriseringen 1 férvaltningen utmaningar 1 sdvil styrning som
beslutsfattande inte minst vid kriser:

En sektoriserad férvaltning kriver samverkan och en sammanhillen
styrning. [...] Men parallellt med en 6kande sektorisering har ocks3 en
6kad erfarenhet av samverkan vuxit fram hos myndigheterna.*

Samtal med personer som deltagit 1 det svenska engagemanget
1 Afghanistan under de ir som omfattas av utredningen ger en
dterkommande bild av brister i samordningen, sdvil i Sverige som
pd plats i Afghanistan.

En anledning till utmaningar med samordningen har varit ming-
den aktoérer 1 Afghanistan. Antalet truppbidragare, givarlinder och
organisationer pd plats har varit mycket stort och dessas intressen
har varit il vissa delar ssmmanfallande och till andra delar inte. Givar-
samordning i Kabul har hanterats av FN respektive Virldsbanken
men inte varit heltickande. Samordningen har ocks3 férsvirats av
den starkt begrinsade kapaciteten hos afghanska myndigheter samt

* Oljelund, Anders (2016). Behov av 6kad samordning — en lirdom frin Afghanistan.
Debattartikel den 9 juni 2016 pa hemsidan {6r Féreningen for Utvecklingsfrigor.

“ RiR 2011:14. Svenska bidrag till internationella insatser. Riksrevisionen.

7 SOU 2005:104. Sverige och tsunamin — granskning och forslag. Betinkande av 2005 &rs
katastrofkommission.

“ Statskontoret (2020). Férvaltningsmodellen under coronapandemin.
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att givarlindernas beslutsfattande 1 hég grad har legat pd huvud-
stadsnivd. Samordningsmekanismerna har varit minga och pé olika
nivder. Flera parallella konstellationer med olika medlemmar han-
terade likartade frdgor. I brist pd konsensus inom EU om platser

1 de olika organen blev Nordic plus (nordiska linderna samt Neder-
linderna) ett uppskattat samarbetsformat inom bistindet. For
civilsamhillesorganisationer har samordningsnitverket ACBAR
varit ett forum dir svenska organisationer deltagit aktivt.

Det svenska samarbetet med FN-systemet 1 Afghanistan bedéms
generellt ha fungerat vil dven om FN:s kapacitet 1 landet uppfattats
vara relativt svag och samordning mellan de olika FN-organen brist-
fillig. FN-missionen United Nations Assistance Mission in Afghanistan
(Unama) utgjorde en viktig ingdng och samlande kraft.*

De perioder di Sverige har varit ordférande 1 EU, forsta halvéret
2001 samt andra halviret 2009, samt d& Sverige var medlem 1 FIN:s
sikerhetsrdd 2017-2018 har gett utékade mojligheter till insyn och
agerande. Sverige har verkat f6r att stirka sivil EU:s som FN:s roller
1 Afghanistan, inte minst Unamas samordningsroll.

Ambassaden i Kabul har deltagit 1 samarbetet inom EU-kretsen
och i samrdd med andra givare samt i dialog och givarsamordning
inom Virldsbanksfonden ARTF.

Ocks3 1 andra linders och internationella organisationers utvirder-
ingar patalas terkommande utmaningar och brister med samordning,
samverkan och informationsdelning, sivil nationellt som internatio-
nellt (se avsnitt 4.1.8).

4.1.7 Uppféljning av ekonomiska oegentligheter
och korruption

Enligt direktiven ska kommittén “kartligga om det har férekommit
ekonomiska oegentligheter eller korruption i samband med de in-
satser som finansierats av Sverige” sdvil vad avser de utrikes- och
sikerhetspolitiska &tgirderna som bistindsinsatsen i Afghanistan
under tiden 2001-2021.

* Sidas underlag till utredningen.
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Internationella uppféljningar och dtgirder mot korruption

Sedan 2012 har Unama haft ett uttryckligt mandat att bistd den
afghanska regeringen i dess antikorruptionsarbete. Aven for EU,
Virldsbanken och i det bilaterala arbetet har antikorruption varit en
prioriterad friga.

Unama publicerade mellan dren 2017 och 2021 3rliga rapporter
om korruptionen i Afghanistan med fokus p de afghanska &tgird-
erna for att bekimpa korruption och med férslag pé fortsatta kon-
kreta dtgirder. I flera av rapporterna noterades att det fanns afghansk
antikorruptions- och annan relevant lagstiftning samt strukturer p3
plats f6r att bekimpa korruptionen som ocksd upptyllde de krav
som stills inom ramen f6r FN:s konvention UNCAC. Samtidigt
konstaterades att genomférandet brast. Avsaknaden av hillbara
sikerhetsarrangemang f6r personer i rittskedjan som arbetade med
korruptionsmadl patalades ocksd. Rapporterna lyfte fram att korrup-
tionen utgjorde ett allvarligt hinder mot utveckling i landet, drev pa
konflikt, folklig misstro mot myndigheter och pdverkade alla delar
av det dagliga livet. Det konstaterades ocksd att genomférandet av
de flesta av rapporternas rekommendationer skulle kriva fortsatt
ekonomiskt samt tekniskt stod frin det internationella samfundet.
De afghanska myndigheterna uppmanades ocks3 att i brett sam-
arbete med andra aktérer i landet sdsom den privata sektorn och
NGO:s ta ett storre ansvar f6r genomférande av korruptionsbekim-
pande dtgirder. I internationella ramverk och éverenskommelser
for bistdndet sisom TMAF och APF har korruptionsbekimpning
varit en genomgdende prioritering frin givarna gentemot afghanska
regeringen men inte varit uttryckt som ett villkor f6r fortsatt stod.

Amerikanska SIGAR - Special Inspector General for Afghanistan
Reconstruction — har sedan 2008 granskat de amerikanska insatserna
i Afghanistan inte minst frin ett ekonomiskt perspektiv. Ar 2016
presenterade SIGAR en omfattande rapport om hur korruption
hade skadat de amerikanska insatserna i Afghanistan. Rapporten
tog ocksd upp vilka lirdomar som kunde dras och vilka 3tgirder
som borde vidtas av de lagstiftande férsamlingarna respektive verk-
stillande organen. Bland annat framhélls vikten av en évergripande
korruptionsstrategi med dterkommande uppféljning och samverkan
mellan de verkstillande organen.
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Virldsbanken beskrev 1 rapporten ”Combating Corruption” hur
deras korruptionsbekimpande arbete utvecklats éver 20 ars tid;
vikten av sdvil proaktivt férebyggande arbete som att man vidtagit
rigordsa granskningar” vid misstanke om oegentligheter.

Svenska uppfoljningar och tgirder mot korruption

De nirmast berérda myndigheterna; Forsvarsmakten, Folke
Bernadotteakademin (FBA), Sida, Myndigheten f6r samhillsskydd
och beredskap (MSB) samt Polisen; har tillfrigats om det férekom-
mit korruption eller ekonomiska oegentligheter i deras respektive
verksamhet. Forsvarsmakten samt Polisen har 1 sina respektive svar
till utredningen inte konstaterat ngra rapporter eller utvirderingar
om ekonomiska oegentligheter eller korruption kopplade till myn-
digheternas verksamhet i Afghanistan. FBA samt MSB har i sina svar
till utredningen inte limnat nigra kommentarer om korruption eller
ekonomiska oegentligheter relaterade till sina respektive verksam-
heter 1 Afghanistan. I kompletterande samtal har FBA och MSB
papekat att deras verksamhet frimst har utgjorts av sekunderingar av
egen personal till andra organisationer 1 Afghanistan.

Sedan 2007 har Sida jimférbar statistisk éver antalet inrappor-
terade fall av misstinkt korruption i samarbetslinder. Sida har i sina
svar till utredningen inkommit med en férteckning éver utredningar
avseende 104 drenden av misstinkt korruption. Utredningarna har
resulterat i 65 fall dir misstanke om korruption bekriftats. Figur 4.1
nedan ger en dversikt av antalet fall av misstinkt och bekriftad kor-
ruption 6ver tid. Dessa fall omfattar insatser genom sdvil FN-sys-
temet som stdd via nationella och internationella civilsamhilles-
organisationer.
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Figur 4.1 Utredningar av misstankt korruption i Afghanistan 2007-2021
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Kalla: Sidas underlag till utredningen.

Enligt Sidas kvalitetssikrings- och utredningsenhet (KUT) kan
okningen av antalet fall 6ver tid 1 Afghanistan delvis férklaras av att
arbetet med att upptickta korruption inom bistdndet successivt har
stirkts. En liknande 6kning gir att utlisa i det totala antalet inrappor-
terade fall till Sida frén alla bistdndslinder under perioden.

Figur 4.2 redogor for vilken typ av misstinkt korruption 1 Afghani-
stan som de 104 utredningarna har handlat om.
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Figur 4.2 Kategorier av korruptionsarenden 2007-2021

Antal inrapporterade fall till Sida som lett till
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Kélla: Sidas underlag till utredningen.

Vid varje inrapporterat fall gor Sida en utvirdering och registrering
av irendet. I den inledande bedémningen beslutas om drendet ska
utredas av Sida, utredas av partner eller endast registreras (om sub-
stans eller koppling till svenska medel saknas). En utredning inne-
héller fyra faser: férutredning, utredning, efterutredning och avslut.
I samband med bekriftade korruptionsfall inom insatser 1 Afghanistan
har Sida eller avtalspartner bland annat begirt dterbetalning, sagt
upp personal och avbrutit avtal med genomférandepartner.”® Tabell
4.2 ger en dversikt 6ver vilka dtgirder som vidtagits av Sida eller
avtalspartner vid bekriftad misstanke av korruption i Afghanistan
under dren 2007-2021. Bide drenden som berér enskilda civilsam-
hillesorganisationer och multilaterala partner inkluderas i tabellen.

%0 Sidas underlag till utredningen.
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Tabell 4.2 Oversikt av vidtagna atgarder av Sida eller avtalspartner
vid bekraftad misstanke om korruption 2007-2021

ir Inkommen Bekréaftad Typ av bekraftad misstanke ﬁtgérder fran Sida eller

misstanke misstanke i drendena (antal fall) avtalspartner (antal fall)

2007 1 1 Forskingring (1) Uppsagning eller avsked (1)

2008 0 0 - -

2009 0 0 - -

2010 0 0 - -

2011 1 1 Missbruk av medel (1) Avslutat samarbete (1)

2012 2 0 - -

2013 12 10 Forskingring (7), missbruk  Avslutat samarbete (2),
av medel (1), mutor och disciplinara atgérder (2),
kickbacks (1), dvrigt (1) uppségning eller avsked

(7), aterkrav (2)

2014 10 10 Forskingring (6), Avslutat samarbete (3),
intressekonflikter (1), disciplindra atgarder (1),
missbruk av medel (1), uppségning eller avsked
mutor och kickbacks (1), (6), aterkrav (1)
stold (1)

2015 5 3 Missbruk av medel (1), Extra kontroller inforda (1),
stold (2) disciplinara atgérder (1),

information saknas (1),
uppsagning eller avsked (2),

2016 10 5 Forskingring (3), ran (1),  Ingen atgard (1),

stold (1) uppségning eller avsked
(1), aterkrav (3)

2017 10 6 Forskingring (3), missbruk  Beloppet aterbetalat (1),
av medel (3), mutor och extra kontroller inforda (2),
kickbacks (1), stéld (1) kapacitetsstarkande at-

garder (2), uppségning eller
avsked (3), aterkrav (2)

2018 5 4 Forskingring (1), Beslut att inte aterkrava
intressekonflikter (1), p.g.a. sdrskilda
missbruk av medel (1), omstandigheter (1),
stold (1) pagaende arende (1),

uppségning eller avsked
(1), aterkrav (1)
2019 10 8 Forskingring (4); missbruk  Avslutat samarbete (1),

av medel (3); sexuellt
utnyttjande, 6vergrepp och
trakasserier (1);
trakasserier (1)

extra kontroller inforda (1),
kapacitetsstarkande at-
garder (2), uppségning eller
avsked (3), aterkrav (6).
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ir Inkommen Bekriftad Typ av bekraftad misstanke Atgarder fran Sida eller

misstanke misstanke i drendena (antal fall) avtalspartner (antal fall)
2020 13 7 Forskingring (3), Avslutat samarbete (2),
intressekonflikter (3), disciplindra atgarder (1),
missbruk av medel (6), extra kontroller inforda (1),
trakasserier (1) ingen atgérd (1), upp-
sagning eller avsked (2),
aterkrav (4)
2021 25 10 Forskingring (3); Avslutat samarbete (1),
intressekonflikter (1); disciplinara atgarder (6),
missbruk av medel (3), extra kontroller inforda (9),
mutor och kickbacks (1); kapacitetsstarkande atgar-
sexuellt utnyttjande, der (6), uppségning eller

overgrepp och trakasserier avsked (4), aterkrav (4)

(1), stold (1)
Totalt 104 65 - -
Anmarkning: Ett drende kan omfatta flera typer av korruption och flera vidtagna atgérder. Darmed
stdmmer inte nddvéandigtvis totalsumman dverens mellan antalet bekraftade fall, typ av korruption och
vidtagna atgérder. Sida papekar i sitt underlag att dven i drenden d4r misstanke inte har bekraftats

kan den interna utredningen ha upptackt brister i rutinerna, vilket kan foranleda disciplinatgérder
(t.ex. reprimander), att extra kontroller eller kapacitetsstarkande &tgarder infors.

Kélla: Sidas underlag till utredningen.

Sida har under tjugodrsperioden utarbetat och uppdaterat anti-
korruptionsregler; 2002, 2004, 2013 och 2016. Ar 2012 inrittades
ett visselbldsarsystem. I Sidas rsrapporter om myndighetens han-
tering av korruptionsmisstankar beskrivs hur detta arbete har ut-
vecklats 6ver tid. I de strategirapporter om bistindet till Afghanistan
som Sida regelbundet har 6verlimnat till regeringen har korruptionen
varit ett dterkommande tema. Ar 2003 konstaterades att:

Korruptionen har tilltagit. Den drabbar férsta hand den lokala eko-
nomin medan bistdndet i huvudsak bedéms ligga utanfér den korrum-
perade sfiren eftersom medlen till stérsta delen hanteras av givarna.

Korruptionen har tagit storre plats 1 de senare strategirapporterna.
I strategirapporten frin 2010 framhélls:

For att samarbetet skall genomféras i enlighet med svenska regeringens

prioriteringar finns dock ett behov att 6ka fokus pd frimjande av jim-
stilldhet, anti-korruption, afghanskt dgarskap, barn/ungdomars rittig-
heter, liksom en bittre tillimpning av ett konfliktperspektiv.

I den foérdjupade strategirapporten frdn 2017 konstaterades vad
giller det afghanska samhillets uppbyggnad att:
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Statsbyggandet i Afghanistan gir 1ingsamt framét. Patron/klient-
relationen ir den dominerande relationen och grundliggande social
infrastruktur saknades till stor del vid talibanregimens fall 2002.

I strategirapporten for perioden 2014-2019 sammanfattades att "ett
omride dir framstegen alltid ir 1dngsamma i férhillande till dtagan-
den ir anti-korruption”. I &rsrapporten om Sidas hantering av miss-
tankar om korruption och oegentligheter frdn 2019 konstaterades att:

Ett hogt antal korruptionsmisstankar sammanfaller ofta med verk-
samhet i konfliktlinder, vid humanitira katastrofer och i fragila stater.
Det ir 1 dessa kontexter korruptionen ir som mest utbredd samtidigt
som staterna ir som svagast i kampen mot dem. Det ir ocksi dir
bistindet behévs som mest.

I myndighetens drsrapport frin 2020 understroks att antikorrup-
tionsarbetet "genomsyrar allt vi gér och ir en integrerad del av alla
projekt vi stoder”. Riktlinjerna sammanfattas med "alltid férebygga,
aldrig acceptera, alltid informera och alltid agera”.

Den tidigare Afghanistanutredningen SOU 2017:16 konstaterade,
med hinvisning till det underlag den sirskilda utredaren erhdllit frén
Sida, att inga fall av betydande korruption hade rapporterats i den av
Sverige finansierade bistdndsverksamheten trots den stora korrup-
tionsrisken. I betinkandet dtergavs en lista med 15 korruptionsfall
2006-2014, vilken organisation som genomfért insatsen och vilka
dtgirder som vidtagits av Sida.

Svenska Afghanistankommittén (SAK) har i sitt underlag till
utredningen redogjort f6r organisationens arbete mot korruption.
Korruptionen beskrivs som férekommande i alla sektorer i Afghani-
stan, ett pdtagligt hot mot befolkningen och i praktiken oméjligt
att helt undvika i enskilda fall. For att leva upp till SAK:s nolltolerans
mot korruption och minimera antalet fall finns ett antal strukturer
inom organisationen som ska bedriva ett aktivt och lingsiktigt
arbete. Dessa strukturer handlar bland annat om en visselbl3sar-
funktion, en enhet for internrevision som genomfér utredningar

och en antikorruptionskommitté som évervakar processer och ut-
rednmgar Upptickta fall av férskingringar och korruption redo-
visas 1 organisationens drsrapporter och dtgirder ska enligt SAK
vidtas inom utsatt tid. Detta arbete omfattas av kontinuerliga
systemrevisioner av bland annat Sida. I en sddan revision frén 2020
gavs 28 rekommendationer varav en bedémdes bridskande: att stirka
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internrevisionens oberoende genom inrittandet av ett utskott for
internrevision inom styrelsen, samt att enheten {ér internrevision
ska rapportera direkt till generalsekreteraren. SAK uppdaterade
2021 sin anti-korruptionspolicy till {6]jd av revisionen for att for-
enkla processen.

I flera svenska rapporter under perioden har konstaterats att
korruptionen var “en 6desfriga i Afghanistan”. ARTF:s funktioner
med revision och uppféljning var viktiga komplement for att upp-
ticka korruption i insatser. Sidas regelverk och avtalskrav vad gillde
bokforingskapacitet hos partner férsvarade ibland stod till mindre
civilsamhillesaktérer pd landsbygden, eftersom manga saknade
sddan kompetens. Stodet till civilsamhillet premierade 1 hég grad
stdrre organisationer 1 inte minst Kabul. Enligt ambassaden 1 Kabul
var antikorruption tillsammans med jimstilldhet de tvd mest dter-
kommande frigorna i dialog, samarbete och uppféljning av bistindet
1 forhdllande till den afghanska regeringen. Antikorruption var en
viktig komponent i det bilaterala avtal om utvecklingssamarbete som
Sverige och Afghanistan undertecknade 2015. Sverige har ocks3 gett
kirnstod tll Integrity Watch Afghanistan som rapporterar nationellt
om korruptionsmisstankar.

I samtal med personer som har arbetat med insatserna till
Afghanistan har korruptionen i landet beskrivits som systemhotande
och att den utgjort ett genomgdende hinder for savil det afghanska
samhillet som de internationella aktérerna att hantera. Det kan kon-
stateras att sdvil svenska som internationella aktdrers arbete for att
identifiera, férebygga och motverka korruption har utvecklats under
den tid som omfattas av utredningen. For Sverige har korruption inte
enbart varit en teknisk friga pd genomfoérandenivén, utan regelbundet
utgjort en prioriterad friga i den politiska dialogen med afghanska
foretridare.

4.1.8 Andra landers samt internationella
organisationers uppfoljningar

I detta avsnitt redovisas 1 korthet utvirderingar och uppféljningar
genomférda av ndgra tongivande respektive jimforbara aktorer
i det internationella engagemanget i Afghanistan 2001-2021.

173



Utvardering av Sveriges engagemang i Afghanistan SOU 2024:92

Danmark

Det danska utrikespolitiska institutet DIIS fick 1 april 2022 ansvaret
for en utvirdering av det danska engagemanget 1 Afghanistan 2001-
2021. Utvirderingen kommer att utmynna i tvd produkter: dels en
analys av hur den afghanska statsapparaten kunde falla samman trots
omfattande internationellt civilt och militirt stod, dels en historisk
genomging av den danska beslutsprocessen 2001-2021 fér att dra
lirdomar infér framtida insatser. I arbetet involveras forskare frdn
DIIS och danska universitet, externa experter samt allminheten vid
publika seminarier. Den férsta delstudien, om talibanernas maktéver-
tagande, publicerades i mitten av november 2024.”" Den andra del-
studien, om den politiska beslutsprocessen 1 Danmark, férvintas bli
klar till sommaren 2025.

Danmark har ocks8 genomfort en myndighetsgemensam utvir-
dering av evakueringsinsatsen frin Afghanistan 2021. Den beskrivs
nirmare 1 kapitel 5.

Finland

Finlands utrikespolitiska institut FIIA presenterade i december 2022
rapporten “Finland 1 Afghanistan 2001-2021: Frdn stabilisering till
virnande av utrikes- och sikerhetspolitiska relationer”. I rapporten
konstateras att Finland deltog i det internationella samarbetet 1
Afghanistan under nirmare tvi decennier med cirka 2 500 soldater
och 140 civila krishanteringsexperter samt 398 miljoner euro i bi-
stdnd. Afghanistan var dirmed Finlands nist storsta mottagare av
utvecklingsbistind under andra hilften av 2010-talet samtidigt som
de finlindska insatserna utgjorde en mycket liten del av hela den
internationella insatsen.

I studien delas de finlindska insatserna in under rubriken ”Finland
som vilgdrare” respektive "Finland som partner”. Enligt studien var
Finlands engagemang i Afghanistan "motiverad av flera, delvis otyd-
liga och ibland motstridiga mal”. I rapporten konstaterades att det
var "nistan omdjligt att bedoma 1 vilken utstrickning Finland upp-
nddde sina mil 1 Afghanistan, eftersom de inte var tydliga och trans-
parenta”. Rapporten sammanfattar att deltagandet stirkte Finlands

3! Kanwal Sheikh, Mona et al. (2024). Hvorfor genvandt Taleban magten i Afghanistan? Dansk
Institut for Internationale Studier (DIIS).
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transatlantiska relationer och landets stillning 1 internationellt sam-
arbete och utvecklade den nationella f6rmgan. En slutsats ir att
erfarenheterna frdn Afghanistan kan anvindas som lirdomar fér
Finlands framtida kris- och konfliktsituationer.

Ett forskningskonsortium har pd uppdrag av Finlands regering
undersokt Finlands deltagande 1 krishanteringsoperationerna i
Afghanistan 2001-2021 for att dra lirdomar av dessa och ligga fram
rekommendationer infér framtida deltagande i internationella
insatser.”

Nederlinderna

Nederlinderna har gjort flera parallella utvirderingar om Afghanistan.
I mars 2023 publicerade den humanitira plattformen KUNO rap-
porten ”Balancing Between Ambition and Wishful Thinking”. Syftet
var att f3 en forsta bild av vilka lirdomar som kunde dras frin 20 ar
av nederlindskt engagemang 1 Afghanistan. Slutsatsen i1 rapporten
var att den nederlindska ambitionen varit f6r hég 1 Afghanistan.
Efter terrorattentaten 11 september 2001 hade det politiska beslutet
att engagera sig 1 Afghanistan medfort mycket ambitidsa ingdngs-
virden, vilket enligt rapportférfattarna hade skapat en ond spiral:
Political wishful thinking translates into high ambitions and an
accompanying story of success or confident optimism: “The Nether-
lands can do this, and we will do it”. It leads to a vicious cycle per-

petuated by unfair or incomplete reporting and overestimating
progress.*

Det nederlindska utrikesministeriets policy- och utvirderingsenhet
(IOB) publicerade i mars 2023 rapporten ”Between wish and reality”.
Rapporten analyserade det nederlindska deltagandet i RSM mellan
2015 och 2021 och konstaterade att det vergripande médlet med
RSM att bygga upp en sjilvstindig afghansk sikerhetsstyrka hade
misslyckats. Det nederlindska bidraget hade lett till professionali-
sering av vissa individer inom den afghanska militiren, men inte pd
en strukturell nivd. IOB har ocks3 tagit fram rapporten ”Inconvenient
Realities” frin augusti 2023 om Nederlindernas stod till stabilisering

52 Valtioneuvosto/Statsridet (2023). En undersokning av lirdomarna fran Afghanistan: Finland
siktar pd en anpassningsbar och Gvergripande krishantering.

% Heintze, Peter & Kamminga, Jorrit (2023). Balancing Between Ambition and Wishful
Thinking. KUNO.
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och sikerhet 1 svaga stater, inklusive Afghanistan. Rapporten fram-
for fyra huvudsakliga slutsatser:

1. Nederlinderna och internationella partner hade bidragit till vissa
positiva resultat pa lokal nivd men lyckades inte bidra till 1dng-
siktig stabilitet.

2. Det ridde diskrepans mellan hogt stillda politiska ambitioner
och mojligheten for nederlindska insatser att gora skillnad. An-
taganden om att lokalsamhillen snabbt kunde omformas och
anpassa sig var orealistiska.

3. Interna politiska och institutionella barriirer hade hindrat det
nederlindska utrikesministeriet fran att arbeta samordnat och
anpassa insatserna till de férinderliga férutsittningarna pd mar-
ken. Vikten av lokalt dgarskap och behovsanalyser frin marken
hérsammades inte pd central niva.

4. Insatserna tog inte tillricklig hinsyn till konfliktkinslighet och
risken att 8samka skada 1 skora, konfliktdrabbade kontexter. Kon-
fliktkinslighet fanns i regel med 1 utformningen men sillan i upp-
foljningen av insatserna.

Nederlindska Institute for War, Holocaust and Genocide Studies
(NIOD) i samarbete med the Netherlands Institute for Military
History (NIMH) utfér pd uppdrag av den nederlindska regeringen
en oberoende historisk-vetenskaplig studie av Nederlindernas
engagemang i Afghanistan 2001-2021. Det omfattande forsknings-
projektet vintas presenteras fore utgingen av 2027.

Norge

I Norge lades en utredning fram 3r 2016 for norska utrikes- samt
forsvarsdepartementet under rubriken ”En god alliert — Norge i
Afghanistan 2001-2014” (NOU 2016:8). I rapporten konstaterades
att Norge d3 hade deltagit i Afghanistan med cirka 9 000 soldater
och anvint cirka 20 miljarder norska kronor varav 11,5 miljarder
for militira insatser och 8,5 miljarder till civila insatser. Tio norska
soldater miste livet och minga blev allvarligt skadade. NOU 2016:8
sammanfattade de norska mélen som en kamp med USA och Nato,
mot internationell terror och for ett bittre Afghanistan. Det kon-
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staterades att alliansdimensionen hade varit det viktigaste mélet —
att ge stod till USA och bidra ull att sikra Natos relevans — och att
Norge 1 hog grad hade uppfyllt mélet att vara en god allierad genom
sitt stod. Vad giller den andra mélsittningen att bidra till den inter-
nationella kampen mot terrorismen konstaterades att detta mal upp-
fylldes delvis. Det tredje huvudmalet, att bidra till att bygga en stabil
och demokratisk stat i Afghanistan uppndddes inte. Resultat kunde
dock uppvisas vad avsig insatser for hilsa och utbildning. Aven om
insatserna var resurskrivande f6r Norge konstaterades att de norska
militira insatserna hade utgjort ungefir 0,26 procent av de totala
militira insatserna och 2,3 procent av den totala bistdndsinsatsen.

NOU 2016:8 identifierade tre omriden som varit centrala for
det norska engagemanget: det norska PRT i provinsen Faryab, bi-
drag till antiterrorsamarbete genom norska specialstyrkor och under-
rittelsetjinsten, samt Norges aktiva fredsdiplomati. Rapporten be-
skriver uppdraget 1 Faryab som nist intill omgjligt med tanke p&
provinsens storlek, Norges begrinsade handlingsutrymme och
avsaknaden av en samlad strategi. Att ha en tydlig rigdng mellan
civila och militira insatser — ”den norska linjen” — beskrivs i grunden
som positivt for bistdndets birkraftighet och sikerhet. For att {4
utdelning av tillvigagdngssittet krivdes dock en nivd av forstdelse
och samordning mellan akt6rerna som enligt rapporten aldrig upp-
ndddes. Verksamheten hade inte lett till en positiv utveckling
1 provinsen.

Norge beslutade i oktober 2024 att tillsitta en utredning som
ska utvirdera och dra lirdomar av hela det norska engagemanget
1 Afghanistan 2015-2021. Utredningen ir en fortsittning av den
tidigare norska utredningen som omfattade tiden 2001-2014.>*

Storbritannien

Storbritanniens engagemang i Afghanistan har utvirderats pa flera
sitt. Den oberoende kommissionen ICAI (Independent Commission
for Aid Impact) genomfor granskningar av brittiskt bistdnd och
presenterar dessa till det brittiska underhusets utskott for internatio-
nellt utvecklingssamarbete. I ICAI-rapporten *UK aid to Afghanistan
— Country portfolio review” frin november 2022 var den

** Regjeringen (2024). Skal evaluere Norges innsats i Afghanistan.
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dvergripande slutsatsen att Storbritanniens bistdnd till Afghanistan
hade saknat ett trovirdigt och realistiskt forh8llningssitt till det
huvudsakliga mélet att bygga en birkraftig afghansk stat:

[...] We find that the UK’s approach contained a number of flaws. It
did not rest on a viable and inclusive political settlement, resulting in a
long-running counter-insurgency campaign against the Taliban that
undermined the legitimacy of the state-building process. The UK’s
first priority was to support the US in its military campaign, which led
to poor choices on the use of aid. Channelling funding in such high
volumes through weak state institutions distorted the political process
and contributed to entrenched corruption. The creation of a parallel
institutional structure to manage international aid drew capacity away
from the Afghan administration.*

Rapporten framholl att brittiskt bistdnd som gitt till grundliggande
samhillstjinster genom multilaterala partner hade 6kat tillgingen
till sjukvird, utbildning och bittre infrastruktur for stora delar av
afghanska befolkningen. Det stora internationella stédet genom
ARTF hade varit viktigt for att tillgodose dessa behov men hade
samtidigt varit mer in den afghanska administrationen férmadde
hantera. De humanitira behoven 6kade samtidigt under perioden
och motstdndskraften mot framtida kriser var begrinsat. Stodet till
att stirka kvinnors och flickors stillning hade gett blandade resultat:

Empowering women and girls was a strong focus for UK aid. There
were successful pilots on attracting excluded girls back into education
and providing services to victims and survivors of gender-based
violence, as well as efforts to reform restrictive laws and social norms.
While significant numbers of girls and women benefited directly,
progress in tackling gender inequality was still at an early stage.

ICAI lade fram tre rekommendationer i rapporten:

1. I komplexa internationella insatser borde storskaligt ekonomiskt
stdd till staten enbart ges om det finns en trovirdig och inklu-
derande politisk l6sning i grunden.

2. Brittiskt bistdnd till sikerhetssektorn bor inte gi polis- eller
sikerhetsstrukturer som inriktar sig pd paramilitir verksamhet
utan enbart i syfte att skydda befolkningen och uppritthilla
rittsstatens principer.

> ICAI (2022). UK aid to Afghanistan — Country portfolio review.
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3. Storbritannien behéver systematisera sin scenarioplanering i skéra
kontexter, for att bittre reglera bistdndsvolymer och program-
planering.

Efter augusti 2021 tog utrikesutskottet 1 det brittiska underhuset
initiativ till en utvirdering av landets evakueringsinsats frin Afghani-
stan. Utvirderingen presenterades i maj 2022 och behandlas nirmare
i kapitel 5.

Tyskland

P43 uppdrag av det tyska ministeriet f6r ekonomiskt samarbete och
utveckling (BMZ) har metastudien ”Meta-Review of Evaluations of
Development Assistance to Afghanistan, 20082018 frin 2020 gitt
igenom 148 tidigare utvirderingar av olika linders bistind till
Afghanistan. En sammanfattande reflektion fran rapportforfattaren
Christoph Ziircher var att internationella givare hade haft en évertro
till bde sin egen och afghanska partners kapacitet att genomféra
komplexa projekt och snabbt dstadkomma social forindring i
Afghanistan:

Overall, one finding stands out: the international community has
repeatedly overestimated its own capacity and the capacity of its
Afghan partners to bring about rapid social change. What has worked
best are modest, locally embedded projects with immediate, tangible
benefits. What has rarely worked are complex projects aimed at
building capacity and changing behaviour. More specifically, inter-
ventions in basic health and education, and in improving basic lively-
hoods, led to results. Interventions in building capacity for the

administration, or in sectors such as the rule of law or gender, rarely
worked.>

En dterkommande slutsats 1 utvirderingarna var att bristen pa siker-
het, ett stabilt politiskt landskap och kapacitet hos lokala partner
konsekvent hade paverkat genomférandet och uppféljningen av
utvecklingssamarbetet.

Det tyska parlamentet har tagit initiativ till tv4 utvirderingar be-
triffande Afghanistan. En parlamentarisk utredning (st Committee
of Inquiry in the 20th electoral term) tillsattes 1 juli 2022 {6r att ana-

3¢ Ziircher, Christoph (2020). Meta-Review of Evaluations of Development Assistance to
Afghanistan, 2008-2018. Federal Ministry for Economic Cooperation and Development (BMZ).
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lysera framfor allt den tyska evakueringen frén Afghanistan 2021.
En studiekommission (Lessons from Afghanistan for German’s Future
Networked Engagement) sammankallades 1 september 2022 for att
dra lirdomar frén Tysklands samlade engagemang 1 Afghanistan infér
framtida insatser. Bida utredningarna ir pdgdende.
Studiekommissionen publicerade i februari 2024 en interims-
rapport med huvudsakliga lirdomar frin det tyska engagemanget.
Rapporten beskrev att utgingspunkten f6r Tysklands engagemang
2001 hade varit att visa solidaritet med USA men att uppgiften hade
vuxit med tiden. Det internationella samfundet hade saknat en l&ng-
siktig strategi och ett kontinuerligt, sjilvkritiskt uppfoljningsarbete
hade inte gjorts i tillrickligt stor utstrickning. Afghanska partners
férmaga att omsitta snabba projekt hade 6verskattats medan kon-
textforstdelsen liksom legitimitetsbristen fér den afghanska reger-
ingen hade underskattats. Vissa positiva resultat hade uppnitts inom
infrastruktur, utbildning och hilsa. Samarbetet éver ministerie-
grinserna hade utvecklats éver tid men alltjimt priglats av interna
prioriteringar vilket férsvirade ett strategiskt agerande.”

USA

De mest omfattande utvirderingarna av internationella engage-
manget har gjorts av den oberoende amerikanska myndigheten
Special Inspector General for Afghanistan Reconstruction (SIGAR).
Myndigheten skapades 2008 {6r att lopande utvirdera och granska
USA:s verksamhet 1 Afghanistan och har genom &ren producerat
mdnga rapporter for att dra lirdomar av det amerikanska engage-
manget. Som redovisats i avsnitt 4.1.7 har SIGAR bland annat
undersokt hur korruptionen 1 Afghanistan har paverkat de ameri-
kanska insatserna.

I sin sammanfattande rapport "What We Need to Learn” frin
2021 lyfte SIGAR fram de omfattande svirigheterna med samhills-
byggande insatser under pdgdende vipnad konflikt. Lirdomarna
sammanfattades 1 sju huvudsakliga punkter:

1. Strategi — brist pd en 6ver tid och mellan aktérer sammanhing-
ande strategi.

%7 Study Commission on Lessons from Afghanistan for Germany’s Comprehensive
International Engagement in the Future (2024). Extract of Interim Report.
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2. Tidslinjer — systematisk underskattning av hur snabbt f6rindring
skulle kunna ske i Afghanistan.

3. Hillbarhet — manga institutions- och infrastrukturprojekt prig-
lades av kortsiktighet.

4. Personal — rekryteringssvirigheter och motstridiga arbetssitt
mellan civila och militira komponenter.

5. Osikerhet — den svira sikerhetssituationen himmade utveck-
lingen.

6. Kontext — den amerikanska administrationen forstod inte den
afghanska kontexten.

7. Upptéljning och utvirdering — personalrotation och sikerhets-
situationen forsvirade uppfoljningen, vilken nedprioriterades till
forman for att dta sig nya projekt.”

SIGAR har dirtill producerat rapporter som analyserar varfér den
afghanska regeringen respektive de afghanska sikerhetsstyrkorna
kollapsade. I rapporten "Why the Afghan Government Collapsed”
frén november 2022 framholl SIGAR bland annat att uteslutningen
av foretridare for den islamiska republiken i samband med férhand-
lingarna 1 Doha hade f6érsvagat den afghanska regeringens stillning.
I SIGAR-rapporten "Why the Afghan Security Forces Collapsed”
fran februari 2023 framholls bland annat att de afghanska sikerhets-
styrkorna hade varit starkt beroende av amerikanskt flygunderstsd
och militirt ledarskap, inte minst eftersom den afghanska militiren
hade byggts upp enligt modern amerikansk férlaga. Nir det inter-
nationella trupptillbakadragandet inleddes 1 maj 2021 och stédfunk-
tionerna férsvann var de afghanska sikerhetsstyrkorna varken logist-
iskt eller numerirt rustade att std emot talibanrérelsens offensiv.

EU

P4 uppdrag av Europaparlamentet genomférde dr Oz Hassan vid
universitetet 1 Warwick i Storbritannien en studie av Europeiska
unionens stdd till Afghanistan under 20 drs tid och vilka lirdomar

%% Special Inspector General for Afghanistan Reconstruction (2021). What We Need to Learn:
Lessons from Twenty Years of Afghanistan Reconstruction. SIGAR 21-46-LL.
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som kunde dras av detta: "Afghanistan: Lessons learnt from 20 years
of supporting democracy, development and security”. I studien kon-
staterades att EU var en av mdnga aktorer 1 Afghanistan som stédde
de tgirder som initierats av USA efter terroristattackerna den 11 sep-
tember 2001. Trots att landet hade varit EU:s storsta mottagare av
utvecklingssamarbete och humanitirt bistdnd under 20 &rs tid fann
forfattaren att EU:s insatser varit otillrickliga och djupt bristfilliga
("deeply flawed”). Studien fann att en grundliggande missbedémning
var att tro att Afghanistan var ett oskrivet blad dir en ny stat skulle
kunna byggas och att EU varit {6r lingsamt med att inse korrup-
tionens betydelse i landet. Ett annat misslyckande enligt rapport-
forfattaren var att EU hade varit oférmdoget att frikoppla sin strategi
1 Afghanistan frdn amerikanska kortsiktiga intressen. USA:s politiska
beslut 1 tidigt skede, s3som att exkludera talibanrérelsen frin Bonn
2001 och bereda vig fér Norra alliansen, hade fatt lingtgiende efter-
verkningar. Trots sin dominerande roll 1 Afghanistan hade USA
aldrig utarbetat en langsiktig strategi eller ett effektivt samarbete
med andra deltagande aktorer.

EU:s tidigare sindebud till Afghanistan Francesc Vendrell be-
skrev i en rapport frin 2011 konsekvenserna av de beslut som fattades
1 internationella engagemangets inledningsskede. Beslutet att inte
bjuda in talibanrérelsen till Bonnkonferensen 2001 hade skapat en
ny asymmetri 1 Afghanistan dir Norra alliansen tog plats och makt
i regeringen. Den sirskilda loya jirgan 2002 {6r att utse vergdngs-
regeringen hade enligt Vendrell férberetts relativt representativt och
oppet. Genomférandet och utfallet av den nationella férsamlingen
paverkades dock av att krigsherrar som inte varit bland de utvalda
delegaterna pd kort varsel begirt och beviljats plats pd frimsta raden
och i den innersta kretsens férhandlingar. Loya jirgan bifoll 1 en
omrostning att Karzai fortsatte som dvergingspresident. Regeringens
sammansittning, dir krigsherrarna kom att ingd, presenterades dir-
emot utan omrostning. Kursen for den nya republiken, med ¢kande
korruption som f6ljd, hade satts redan 2002 och hade varit svér att
bryta direfter enligt Vendrell.”

I samtal med kommitténs ordférande och sekretariat har EU:s
utrikestjinst (EEAS) beskrivit interna processer for att identifiera
lirdomar om EU:s engagemang 1 Afghanistan. Lirdomarna omfattade

% Vendrell, Francesc (2011). From Bonn 1 to Bonn 2: Afghanistan’s missed opportunities.
Afghanistan Analysts Network.
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bland annat att de internationella anstringningarna i Afghanistan,
som EU hade varit en del av, inte hade tagit hinsyn till kontexten
eller uppmirksammat méjligheter till férsoningsprocesser 1 tillrick-
ligt hog utstrickning. De hoga bistdndsflédena hade bidragit till
afghanska republikens bistdndsberoende och korruption. Tillsam-
mans med en inledande brist p& EU-samordning och en kinsla av
att Afghanistanprojektet var *roo big to fail” hade dessa faktorer in-
verkat negativt pd det internationella engagemanget och utvecklingen
1 Afghanistan.

Nato

Nato har efter augusti 2021 producerat en lessons learned-rapport
om den internationella militira insatsen 1 Afghanistan. I en artikel
beskriver John Manza, huvudansvarig f6r Natos rapport, de ver-
gripande slutsatserna. Fyra lirdomar formuleras:

1. Att den militdra insatsen borde ha bibehillit fokus pa férovarna
efter 11 september och inte skiftat fokus till talibanerna.

2. Att den internationella insatsen inte skulle ha vuxit till att inklu-
dera kapacitetsbyggande i den utstrickning som den gjorde.

3. Att de afghanska sikerhetsstyrkorna inte skulle byggts upp
enligt amerikansk och Nato-priglad modell.

4. Vikten av att rapportera sanningsenligt och objektivt om bris-
terna pd marken.®

Lirdomarna frin Natos engagemang i Afghanistan under 20 ir
diskuterades vid Natos utrikesministerméte 1 Riga 1 slutet av 2021.
Slutsatserna frin lirdomsprocessen hésten 2021 omfattade bland
annat ett konstaterande av Nato att det internationella samfundet
hade gjort massiva investeringar i Afghanistan och att man hade haft
ambitioner som vida 6versteg terrorbekimpning, dven om Nato hade
ndtt stora framsteg pa detta omride. Den bredare mélsittningen att
bygga ett stabilt Afghanistan, dir det f6rvisso hade funnits viktiga
landvinningar, hade visat sig vara extremt utmanande. Alliansen borde
dirfor, vid eventuella framtida insatser, dterkommande viga sina

0 Manza, John (2022). I wrote NATO’s lessons from Afghanistan. Now I wonder: What have
we learned? Atlantic Council.
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strategiska intressen och vara hogst medvetet om riskerna med att
utvidga dtagandet. Nato borde enligt sin egen bedémning sitta upp
realistiska och uppndeliga mal och soka stérre deltagande frin andra
internationella aktorer som var mer limpade att ”leverera dessa icke-
militira effekter”. Natos insats 1 Afghanistan drev pd integrationen
och den militira interoperabiliteten med allierade och partnerlinder
vilket 6kade alliansens politiska styrka och stridsférméga. Nato borde
ocksd 1 framtida utbildningsinsatser noga éverviga virdlandets poli-
tiska och kulturella normer och samhillets férméga att tillgodogora
sig kapacitetsbyggande och utbildning. Rapportering frin filtet
under tiden for Isaf och RSM hade ofta varit férsenad och tyngts av
processer vilket forsvirade effektiv utvirdering och relevant styrning
av insatsen.”’

Virldsbanken

Uppfoljning och granskning av Virldsbankens verksamhet och stod,
framfor allt via ARTF, har skett genom regelbundna externa utvirder-
ingar och rapporter. Extern uppféljning av fondens l6pande kost-
nader har skett sedan 2002. Eftersom sikerhetsliget i varierande
utstrickning har pdverkat Virldsbankens méjlighet att folja upp
enskilda projekt sjdsattes &r 2011 ett program for tredjeparts-
uppfoljning i filt (Third Party Monitoring, TPM) {6r insatserna
inom ARTE.® Arliga revisionsrapporter om ARTF:s verksamhet
har publicerats inom ramen fér TPM, liksom &terkommande ut-
virderingar av de upphandlade externa utvirderarna sjilva.

Enligt TPM-rapporten f6r 2021, publicerad dret dirp4, hade upp-
foljningen genomférts av drygt tusen afghanska och internationella
experter 1 form av filtbesok, telefonintervjuer, revision av finansiella
dokument, avtal och lénelistor. For forsta halviret fram till augusti
2021 hade nistan alla projektutbetalningar foljt Virldsbankens rikt-
linjer men svagheter fanns bland annat i upphandlingstérfaranden
dir okvalificerade kandidater hade tilldelats kontrakt. Talibanernas
maktdvertagande hade till en borjan kraftigt paverkat uppféljningens
omfang och karaktir men hade kunnat fortsitta efter ett par mina-

61 Nato (2021). Afghanistan Lessons Learned Process — November 2021 Factsheet. NATO
Public Diplomacy Division.
62 World Bank (2012). Guidance Note Series — Third Party Monitoring.
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der.” En upphandlad genomlysning av tredjepartsuppféljningen
2014-2019 undersokte TPM-aktdrernas metodik, genomférande
och huruvida deras rapportering hade varit anvindbar fér tilltinkta
mélgrupper. Rapporten framholl att den externa uppféljningen av
ARTFEF:s I6pande och projektbaserade kostnader hade varit ett av-
gorande och flexibelt verktyg f6r Virldsbankens anpassning och
kvalitetsgranskning av fondens verksamhet. Virldsbanken, den
afghanska regeringen och givare hade 6ver lag varit néjda med den
externa uppfoljningen. Kritik frén givare hade dock framforts att
de hade borjat 3 tillgdng till dessa rapporter i sin helhet férst frén
2018.%

Flera externa utvirderingar av ARTF och dess program har tagits
fram under tjugodrsperioden. I en effektstudie frin 2013 av lokal-
samhillesprojektet NSP beskrivs dess insatser till stéd for lokal-
samhillens 6kade tillgdng till grundliggande samhillstjinster genom
de lokala utvecklingsrdden. Studien pagick under flera dr och under-
sokte NSP:s effekter genom att efterlikna ett slumpmassigt urval av
byar som antingen omfattades av projektet eller inte. Resultatet
1 studien visade pd att NSP pétagligt hade forbittrat byarnas tillgdng
till dricksvatten, elektricitet, utbildning och hilsovérd fér kvinnor
och flickor. Enligt rapporten hade NSP ocksa haft en mirkbar effekt
pa kvinnors deltagande i lokalsamhillet. Diremot hade projekten
inte lett till ndgra konstaterade férbittringar vad gillde bevattning,
infrastruktur, inkomstnivier eller pojkars skolging.®

I en annan extern utvirdering av Virldsbankens landprogram
for Afghanistan 2002-2011 konstateras att Virldsbankens portfél;
varit hogst relevant {6r situationen i Afghanistan, men att pdgdende
program borde ha varit snabbare p4 att anpassas beroende pd utveck-
lingen pd marken. Motsigelsefulla budskap och konkurrerande pro-
jekt frin olika givare hade ocks3 forsvirat programmeringen.*

P4 uppdrag av Virldsbanken och dess givare har tvd stora ut-
virderingar av ARTF genomf{érts av det norska konsultféretaget
Scanteam 2008 respektive 2017. Sida har ocksd genomfort en ut-
virdering av ARTF &r 2015.

% World Bank Afghanistan (2022). Third Party Monitoring Agent 2021 Annual Report.

% Rider, Jonathan & Skillings, Daniel (2021). Independent Review — ARTF Third-Party
Monitoring Agent Performance. Aleph Strategies Limited.

% Beath, Andrew et al. (2013). Randomized Impact Evaluation of Afghanistan’s National
Solidarity Programme.

¢ Independent Evaluation Group (2012). Afghanistan Country Program Evaluation, 2002-11:
Evaluation of the World Bank Group Program.
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En gemensam slutsats i de tre utvirderingarna var att ARTF
hade varit virdefull fér att samordna bistdndet och gora det effek-
tivare for bdde mottagaren, den afghanska regeringen, och for
givarna. Framfor allt under den férsta tiden efter tilltridet hade
regeringen 1 den islamiska republiken Afghanistan mycket begrinsad
kapacitet att hantera det stora bistdndsflodet. Fonden innebar att
den enorma bérda som avtal och administration fran delar av 26 en-
skilda givares bidrag skulle inneburit kunde undvikas. Fér givarna
innebar fonden ocks3 stora foérdelar: en betydande samordning be-
triffande malformulering och genomférande och betriffande admini-
strativ hantering och kontroll. Enligt utvirderingarna hade det i peri-
oder funnits vissa motsittningar mellan idén om en givargemensam
fond och det faktum att flera givare hade 6ronmirkt bidrag 1 enlighet
med det egna landets uppfattningar om vad som borde getts stod.

Avslutande kommentar om internationella utvirderingar

Kommittén noterar de gemensamma dragen i olika linders och
organisationers utvirderingar. Manga linders insatser hade priglats
av férinderliga och otydliga mal samt en bristande kontextforstdelse.
USA:s dominans i sammanhanget var bide en garant for engage-
manget och en férsvirande omstindighet 1 brist pd en tydlig och
sammanhingande amerikansk strategi. Professionaliseringen av de
afghanska sikerhetsstyrkorna och det afghanska dgarskapet ute-
blev. Minga utvirderingar lyfter att det internationella engagemanget
lett till positiva resultat, framfér allt f6r utbildning och hilsa, men
ocksd hur det godde korruptionen och bistdndsberoendet i den
afghanska republiken. Bristande samordning sivil nationellt som
internationellt och det komplexa landskapet med ménga aktorer ir
ett annat terkommande tema. Uppféljning skedde men i {or liten
utstrickning och férsvirades av det gradvis allt simre sikerhets-
liget. Detta ir i linje med kommitténs egna observationer och
slutsatser.
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4.2 Malsattningar och maluppfyllelse

Enligt direktiven ska kommittén identifiera och redovisa malsittning-
arna for och resultat av savil utrikes- och sikerhetspolitiska insatser
som bistdndsinsatser inom det svenska engagemanget. Vidare speci-
ficeras att kommittén ska utvirdera bdde mélsittningarnas relevans
och huruvida de uppnitts.

Frigor kring milsittningar och maluppfyllelse behandlas pa flera
stillen i betinkandet. I kapitel 3 redovisas milsittningarna som de
angetts i propositioner, policydokument, strategier och andra rele-
vanta styrdokument. Redovisningen 8tfoljs 1 detta kapitel av kom-
mitténs sammanfattning och bedémning av mélsittningarna och
huruvida de har upptyllts. Denna sammantagna bedémning bygger
pa den kartliggning och resultat som redovisats 1 avsnitt 4.1. Detta
avsnitt (4.2) om mal och m3luppfyllelse leder vidare till resonemanget
1 kapitel 6 om lirdomar av det samlade engagemanget.

Kommitténs slutsatser om mil och maluppfyllelse bygger pa en
bred genomgang av propositioner, strategier, policyer och beslut;
redovisningar och rapporter; svenska och internationella utvirder-
ingar; féredragningar och diskussioner vid 17 kommittésamman-
triden, konsultrapporter, deltagande i och anordnande av seminarier,
samt ett stort antal samtal och intervjuer (se bilaga 3). Kommittén
har dven dragit nytta av de resultat och bedémningar som berorda
myndigheter har redovisat i underlag och samtal.

4.2.1 Ramverk fér kommitténs bedémning
och slutsatser om mal och maluppfyllelse

I den sirskilda utredaren Tone Tingsgdrds utvirdering av det svenska
engagemanget i Afghanistan 2002-2014 fanns enligt direktiven ett
sirskilt fokus pd norra Afghanistan (SOU 2017:16). Kommitténs
uppdrag omfattar det lingre tidsperspektivet 2001-2021 och har
inte ndgot sdrskilt geografiskt fokus 1 Afghanistan. I enlighet med
direktiven ska kommittén beakta sdvil tidigare svenska utvirderingar,
inklusive SOU 2017:16, som internationella sidana.

Kommitténs resonemang om mél och miluppfyllelse bygger pd
ett antal faktorer som kommittén vid en sammanvigd bedémning
funnit relevanta. Dessa frigor, aspekter och perspektiv redovisas
i ramverket nedan:
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Vikten av att beakta kontexten och komplexiteten. Kommittén har
1 sitt arbete kunnat konstatera betydelsen av att ha tillricklig kun-
skap om Afghanistan, sivil de sociala strukturerna som aktdrerna
1 landet. Detsamma giller det regionala perspektivet. Komplexi-
teten for en stor internationell insats som den 1 Afghanistan be-
héver beaktas. Kontextmedvetenhet innebir ocksd att ta hinsyn
till hur sakférhéllandena sdg ut nir olika beslut fattades och hur
dessa har forindrats éver td.

Ett svenskt engagemang, eller inte? Kartliggningen av det svenska
engagemanget 2001-2021 har visat att den svenska militira in-
satsen motsvarade knappt en procent av den totala internationella
insatsen dir USA utgjorde den dominerande aktdren. P4 bi-
stindsomridet 18g andelen pa ca 2,8 procent 6ver hela perioden.
Av dessa siffror framgir tydligt att det inte gir att se det svenska
engagemanget i ett vakuum, isolerat frin andra aktérer. I stillet
ir det viktigt och nddvindigt att se pd det svenska engagemanget
som del av, som ett bidrag till, en storre helhet. Detta faktum
har dirfér genomsyrat kommitténs bedémning och slutsatser
av de svenska insatserna.

Olika kanaler med olika styrsystem. Ett svenskt engagemang som
del av ett storre sammanhang innebir att verksambhet till stor del
sker genom och styrs av andra. Detta giller inte minst den militira
delen dir Nato, som under ling tid ledde den multinationella
militira insatsen, 1 hdg grad satte ramar och inriktning for de
deltagarna linderna, diribland Sverige. Detta har inte uteslutit
att det funnits mojligheter att driva vissa frigor och aspekter,
exempelvis genomférandet av FN-resolutionen 1325 om kvinnor,
fred och sikerhet (Women, Peace and Security — WPS). P3 ut-
vecklingsomridet har en stor del av det svenska stddet skett
genom den Virldsbanksledda fonden ARTF men ocksd genom
andra mellanstatliga och multilaterala aktérer, frimst FN och
till viss grad EU. Mojligheten for enskilda deltagarlinder att
paverka sddana insatsers planering och genomférande har dir-
med fitt ske genom dessa strukturer, vilket behdver beaktas.

En samlad insats, eller inte? Manga av de styrdokument som
legat till grund f6r Sveriges engagemang i Afghanistan lyfter
vikten av en samlad insats och av samarbete mellan olika myndig-
heter och aktérer pd plats (propositioner f6r Isaf och RSM,
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strategin frin 2010, riktlinjer frdn 2012, utvecklingsstrategier).
Den tidigare Afghanistanutredningen (SOU 2017:16) konsta-
terade att ”det svenska engagemanget var mindre sammanhallet
in vad som angavs”. Mot denna bakgrund har sivil de faktiska
forhillandena som férutsittningarna for en samlad insats
beaktats.

o Insatser med olika inriktning, uppligg och tidsperspektiv. Savil det
svenska som det internationella engagemanget uppvisar en bredd
av stdd och insatser som férindrats 6ver tid. Fére 2001 hade det
internationella stodet under manga 4r varit fokuserat pa frimst
humanitira insatser. Efter terrorattackerna mot USA den 11 sep-
tember 2001 var fokus inledningsvis bekimpning av terrorism
for att direfter 6vergd till att med militira medel stirka landets
sikerhet. Samtidigt inriktades de civila insatserna pd att stodja
Afghanistans politiska, ekonomiska och sociala utveckling. Det
internationella bistindet breddades med tiden frin konkreta in-
satser och projekt pd specifika omriden som utbildning och hilsa
till mer omfattande strukturella processer f6r samhillsutveckling
och statsbyggnad. Ett resonemang om mél och méluppfyllelse
behover ta hinsyn till dessa forindringar 6ver tid. Perspektiven
och prioriteringarna kan for svensk del ocksa skifta beroende pd
forum, sammanhang och aktér.

o Insatser med olika bredd och syfte. Den samlade insatsen inneholl
ménga komponenter — diribland riktade och integrerade bistinds-
insatser samt dialog. Exempelvis visar dtgirder for att forbittra
kvinnors och flickors situation att dessa behéver omfatta minga
omrdden och sektorer. P4 policynivd kan det handla om att féra
fram svenska virderingar, att 1 den politiska dialogen driva en
angeligen friga, bilateralt, tillsammans med likasinnade (Nordic
plus) och multilateralt (EU, FN). Det ir viktigt att beakta vilka

instrument som passar bist f6r vilket indamal.

o Uttalade och underforstidda madlsittningar. De mal som redovisas
1 propositioner, policy- och styrdokument har formulerats pd
varierande sitt dver dren. I SOU 2017:16 valde den sirskilda
utredaren att summera mélen under sex punkter. I resonemanget
nedan kommenteras dessa punkter med biring p& den lingre tids-
perioden 2001-2021. En annan friga ir underfoérstidda méal som
kan ha varit del av det svenska stillningstagandet for denna insats.
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Savil uttalade som underférstddda mal har legat till grund for
kommitténs bedomning.

4.2.2 \Vilka var malsattningarna?

Kommittén har funnit att det har saknats en heltickande och styr-
ande milbild f6r det svenska engagemanget i Afghanistan under
2001-2021. De 6vergripande mélsittningar sd som de redovisats
1 propositioner, strategier och andra styrdokument for det svenska
engagemanget i Afghanistan har 1 hog grad varit breda, vaga och inte
alltid samstimmiga. Malsittningarna har varierat 6ver tid. I vissa
fall har de dven varit underforstidda, vilket forsvirat bide ett effek-
tivt genomforande och samarbete samt uppféljning och analys. Detta
giller bide det utrikes- och sikerhetspolitiska omriddet och utveck-
lingsomradet.

Nedan foljer en uttolkning av de mélsittningar som kommittén
1 sitt arbete har identifierat f6r verksamheten under 2001-2021. Av-
slutningsvis i avsnittet sammanfattas dessa mélsittningar 1 ett antal
punkter.

Utrikes- och sikerhetspolitiska malsittningar

P4 det utrikes- och sikerhetspolitiska omridet konstaterar kom-
mittén att fokus 1 det internationella engagemanget 1 Afghanistan
inledningsvis, efter terrorattackerna mot USA den 11 september
2001, huvudsakligen 18g pa bekimpning av terrorism och solidaritet
med USA som drabbats av attackerna. FN:s sikerhetsridsresolu-
tioner, som Isafs nidrvaro 1 Afghanistan baserades p8, betonade virlds-
organisationens stdd till de internationella anstringningarna att
utrota terrorism” (root out terrorism). Med hjilp av den internatio-
nella nirvaron skulle landets stabilitet stirkas. Sikerhet 1 Afghanistan,
och dirmed ocksi 1 omvirlden, skulle 4stadkommas inte minst
genom deltagarlindernas, diribland Sveriges, stid till och utbildning
av de afghanska sikerbetsstyrkorna. Genom att successivt stirka de
afghanska sikerhetsstyrkornas férmdga skulle de med tiden kunna
overta ansvaret for sikerheten 1landet. Arbetet inriktades alltmer
pa kapacitetsbyggande insatser for att kunna dverfora lednings-
ansvaret for sikerheten till de afghanska myndigheterna. Detta
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skedde bland annat med hjilp av OMLT-grupper genom vilka den
ridgivande internationella militira personalen utbildade och sam-
verkade med de afghanska sikerhetsstyrkorna. Ansvaret for siker-
heten dverlimnades till de afghanska myndigheterna vid utgingen
av 2014.

Ett genomgdende syfte med insatserna har varit att bidra till
sdkerhet och stabilitet i bred bemdrkelse, sdvil 1 Afghanistan som
genom detta ocksd 1 omvirlden. Ett allvarligt och oférutsigbart
sikerhetslige 1 Afghanistan var att betrakta som ett avgérande hinder
mot landets utveckling varfor ett fortsatt internationellt engagemang
och stéd var centralt. Instabilitet och ppen konflikt 1 Afghanistan
riskerade att {3 allvarliga konsekvenser ocksa for regionen och globalt.

I proposition 2011/12:29 samt 2012/13:41 framhslls att stod till
demokratisk utveckling och fattigdomsbekimpning utgjorde den
dverordnade mélsittningen for de svenska insatserna och att st6d
till forbittrad sikerhet utgjorde ett led 1 att uppnd detta. Det svenska
styrkebidraget 1 Afghanistan reducerades successivt frin 2012. Nir
transitionsprocessen avslutades och sikerhetsansvaret i landet 6ver-
limnades till de afghanska myndigheterna gick det internationella
samfundets engagemang 1 Afghanistan in i en ny fas. Frin 2015 6ver-
gick det svenska militira bidraget till att utgoéra en utbildningsinsats
inom ramen f6ér den Nato-ledda militira utbildnings- och rddgivnings-
insatsen RSM. Genom att stédja utvecklingen av RSM skulle 18ng-
siktig stabilitet uppnis.

Ett annat mal har varit att 6ka trovérdighet for och formdga hos
Sverige som deltagare i internationella insatser. Kommittén har
1 detta ingen annan mening in den tidigare Afghanistanutredningen
(SOU 2017:16) som 1 sin summering av mélsittningar f6r tiden
2002-2014 lyfte fram ett liknande mél inom det utrikes- och siker-
hetspolitiska omradet.

Dirtill finner kommittén att ett underliggande men inte tydligt
uttalat mal har varit av betydelse. Aven om Sverige redan tidigare hade
bidragit till och deltagit 1 Nato-ledda operationer var Afghanistan-
insatsen den insats dir Sverige tog ett tydligt steg vidare i att spela
en viktig roll 1 en Nato-ledd insats, bland annat genom att 4ta sig
ett ansvar for den stora regionala terbyggnadsenheten, Provincial
Reconstruction Team 1 Mazar-e Sharif. Ett bibehillande och stirk-
ande av den transatlantiska linken, de utrikes- och sikerhetspolitiska
relationerna med USA samt andra ledande Natolinder, utgjorde hiir
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en viktig del av helheten. Liknande forhdllningssitt dterspeglas ocksd
1 de utvirderingar de nordiska linderna gjort av sina Afghanistan-
engagemang. Den norska utvirderingen fick som titel ”En god
allierad”. Finland, som liksom Sverige var ett truppbidragar- och
partnerland till Nato vid tiden for Afghanistaninsatsen, genom-
forde mer nyligen en utvirdering som talar om Finland som vil-
gorare, och Finland som partner. Den finlindska utvirderingen
menade att det senare, mer outtalade syftet, hade foretride framfér
det forstnimnda mer uttalade méilet. Kommittén finner att viljan
och betydelsen av att vara en god partner och att stirka samarbetet med
Nato utgjorde en central komponent ocksd for det svenska agerandet.

Bistandspolitiska malsittningar

P4 utvecklingsomridet kan kommittén konstatera att de dvergri-
pande méilen som de sammanfattas och tolkas i den tidigare utred-
ningen SOU 2017:16 (se avsnitt 4.1.1) 1 stort sett giller dven f6r
hela perioden 2001-2021. Mélsittningar som 1 stor utstrickning har
varit konsekventa 6ver tid ir ett Gvergripande fokus pd minskad fattig-
dom diribland genom ekonomisk och social utveckling, ett mer demo-
kratiskt och inkluderande sambille samt en stirkt stillning for kvinnor
och flickor.

Samtidigt noteras att de strategier for bilateralt utvecklingssam-
arbete som varit aktuella under perioden ofta beskrivit att Sveriges
roll har handlat om att *bidra tll atr stirka forutsitiningarna” for ett
visst mal. Av detta framgdr att de svenska bistdndsinsatserna inte pd
egen hand forvintades uppfylla angivna mal utan att det behovde ske
tillsammans med andra aktorer. Detta fortydligande r betydelsefullt
vid en bedémning av resultat och mluppfyllelse.

Omridesoverskridande malsittningar

Utover de utrikes- och sikerhetspolitiska samt bistdndspolitiska
malsittningarna har kommittén identifierat ett antal méalsittningar
som stricker sig 6ver flera omriden.

o Bidra till sdkerbet och stabilitet for att mojliggora utveckling och
skapa utrymme for freds- och forsoningsprocesser. Under tiden fér
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det internationella engagemanget blev det alltmer tydligt att
sikerhet och stabilitet utgdr centrala férutsittningar for att
kunna uppnd 6vriga mal. Sikerhet och stabilitet behovdes inte
minst for att 6ka invinarnas mojligheter att férbittra sina lev-
nadsvillkor och {4 del av en rittvis och hillbar utveckling. Be-
tydelsen av sambandet mellan fred, sikerhet och utveckling har
lyfts fram sedan linge och i olika sammanhang, bland annat av
FN:s generalforsamling. I den ”Dagordning for utveckling”
(A/48/935) som antogs av generalférsamlingen 1994 konstaterade
FN:s medlemsstater att utveckling dr det starkaste fundamentet
for fred, men ocksi att fred ir grunden fér utveckling.” Dessa
kopplingar lyftes sirskilt fram 1 den strategi som regeringen
antog 1 juli 2010 f6r Sveriges stod till det internationella engage-
manget 1 Afghanistan. Strategin betonar att Sverige stédjer det
internationella samfundets engagemang 1 Afghanistan och fast-
stiller mal och riktlinjer f6r det svenska stodet. Savil regering
som en majoritet i riksdagen har framhallit att Sverige, inte minst
genom EU och FN, skulle verka fér freds- och férsoningspro-
cesser 1 Afghanistan.

o Bidra till statsbyggnad och kapacitetsutveckling. Viljan att bidra
till byggandet av en effektiv stat 1 Afghanistan kom att bli en allt
tydligare och central mélsittning. Statsbyggnad och kapacitets-
uppbyggnad blev en uttalad del av den méalbild som styrde sam-
arbetets inriktning sdvil f6r Sverige som det internationella sam-
fundet. Ett element 1 detta arbete var att inom ramen f6r Isaf
och RSM bidra till att stirka den afghanska sikerhetsstrukturen
och sikerhetsstyrkornas férmédga. P3 utvecklingsomridet har
Sveriges stod till statsbyggnad och kapacitetsutveckling under
perioden 2001-2021 frimst gitt genom multilaterala aktorer,
inte minst Virldsbanken, som del av deras samarbete med den
afghanska staten.

e Bidra till att forbittra kvinnors och flickors situation i Afghanistan.
Prioriteringen av jimstilldhetsfrigor pd det utrikes- och siker-
hetspolitiska omrédet har utvecklats under perioden 2001-2021.
Insatser till stéd f6r kvinnor och flickor i Afghanistan har for
Sverige varit en politiskt prioriterad friga genom hela engage-
manget. FN:s sikerhetsrddsresolution 1325 om kvinnor, fred

7 A/48/935. An agenda for development — Report of the Secretary General.
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och sikerhet har spelat en avgorande roll, inte minst for att ut-
veckla jimstilldhetsperspektivet inom den militira insatsen. P4
bistdndsomradet har kvinnor, flickor och jimstilldhet varit en

genomgiende mélprioritering. Manga utvecklingsstrategier har
sirskilt betonat att jimstilldhetsperspektivet bor integreras

1 samtliga bistdndsinsatser, utan att utesluta riktade insatser di

sidana krivs.

Croil-militir samverkan. Att se fred, sikerhet och utveckling

1 ett sammanhang kom att lyftas fram alltmer. Som en del av
detta betonades vikten av ett civil-militirt samarbete i sdvil det
internationella som det svenska engagemanget. Det fanns en
hég retorik kring begreppet ”civil-militir samverkan”. Samtidigt
fanns ingen tydligt formulerad definition av vad som &syftades
med detta begrepp, inte heller hur en sddan samverkan skulle
genomféras. Det bidrog till att samsyn saknades om vad be-
greppet faktiskt innebar, inklusive dess tillimpning i olika
sammanhang. Civil-militir samverkan betonades framfor allt
frdn 2009 till och med 2014 som ett centralt verktyg for att
mojliggdra en samlad svensk insats 1 Afghanistan.
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Kommittén sammanfattar de delvis konstanta, delvis férinderliga
mélsittningarna f6r Sveriges samlade engagemang i Afghanistan
2001-2021 som:

Bidra till sikerhet och stabilitet i bred bemirkelse, inlednings-
vis framf6r allt genom bekimpning av terrorism och direfter
bland annat genom att stirka de afghanska sikerhetsstyrkornas
formaga.

Bidra till uppbyggnaden och kapacitetsutvecklingen av den
afghanska staten.

Bidra till att stirka forutsittningarna for minskad fattigdom.

Bidra till att stirka forutsittningarna f6r ekonomisk och
social utveckling.

Bidra till att stirka forutsittningarna for ett demokratiskt och
inkluderande sambhille.

Bidra till att stirka stillningen f6r kvinnor och flickor.
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e Stirka den transatlantiska linken och samarbetet med Nato.

o Oka trovirdighet for och f6rmiga hos Sverige som deltagare
1 internationella insatser.

e Genomfora en samlad svensk insats i arbetet med 6vriga
malsittningar.

4.2.3 Var malsattningarna relevanta?

I kommittédirektiven fastslds att malsittningarnas relevans och
huruvida de uppnitts ska utvirderas. Nedan féljer kommitténs be-
démning vad giller mélens relevans. Samtidigt kan det i mdnga sam-
manhang vara mer fruktbart att tala om malsittningarnas realism

i stillet f6r eller som komplement till deras relevans.

Utrikes- och sikerhetspolitisk relevans

Kommittén kan konstatera att mlsittningarna pa det utrikes- och
sikerhetspolitiska omradet pd ett 6vergripande plan var relevanta
och i samklang med den generella svenska sikerhetspolitiska inrikt-
ningen under denna period. De svenska militira insatserna skulle
bidra till 6kad sikerhet och stabilitet i bred bemirkelse. Inlednings-
vis deltog stora delar av det internationella samfundet och Sverige

1 bekimpning av terrorism efter attackerna mot USA den 11 septem-
ber 2001. Direfter betonades att stdd till och utbildning av de
afghanska sikerhetsstyrkorna skulle bidra till att stabilisera situa-
tion 1 Afghanistan, vilket i férlingningen skulle stirka internationell
fred och sikerhet. Utgdngspunkten for hur sikerhet 1 Afghanistan
skulle uppnds baserades 1 storre utstrickning pd de truppbidragande
lindernas perspektiv snarare dn den afghanska befolkningens. Det
svenska deltagandet skulle dven utveckla Sveriges férmiga att delta
1 internationella insatser och pd s3 sitt ocks8 stirka kapaciteten och
kunskapen inom det svenska forsvaret.
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Bistindsmissig relevans

De genomgdende mélsittningarna inom bistdndet om att bidra till
fattigdomsbekimpning, ekonomisk och social utveckling och en
forbittrad situation for kvinnor och flickor utgjorde relevanta mél-
sittningar med tanke pd den mycket svira situationen 1 Afghanistan,
sdvil humanitirt som utvecklingsmissigt. Strategierna for Afghanistan
har under perioden konsekvent haft mél som syftat till att férbittra
dessa férhéllanden. Detta bekriftas ocksd av Stefan Dahlgrens
genomgang, sammanstillning och bedémning av genomférda ut-
virderingar pd bistindsomridet som redovisats tidigare 1 detta kapitel.
Dessa mélsittningar har dven biring pé sikerheten 1 landet. Sam-
bandet mellan fred, sikerhet och utveckling férekommer 1 sdvil
svenska strategier som internationella ramverk fér bistind till
Afghanistan under tjugodrsperioden.

Relevans eller realism?

Kommittén finner att milsittningarna pd sdvil det utrikes- och
sikerhetspolitiska omrddet som inom bistdndet har varit relevanta
pa ett generellt plan. Sett ur ett bredare perspektiv och med hinsyn
till situationen 1 landet och regionen blir frigan om relevans mer
komplicerad. Vilka férutsittningar fanns att omsitta de hogt stillda
maélsittningarna i praktiken? Detta ir frigor som diskuteras vidare
1 kapitel 6 om lirande.

Trots god vilja och till synes relevanta milsittningar anser kom-
mittén att en mer relevant frdga ir om méalsittningarna var realis-
tiska och genomforbara. Flera utvirderingar 1 andra linder sisom
USA, Finland, och Nederlinderna har lyft fram att milen f6r deras
respektive engagemang hade varit alltfor hogt stillda och priglats
av ett inte obetydligt mdtt av 6nsketinkande.

Den mycket snabba 6kningen och stora omfattningen av det
svenska bistindet till Afghanistan aktualiserar frigan om realism,
sdvil for milsittningar som 1 genomférandet. Detta giller inte
minst tidsperspektivet. Omfattningen av det svenska bistindet
under ndgra ar vixte frin en relativt 18g niva till att Afghanistan
blev Sveriges stdrsta mottagarland av bistind ar 2013. Afghanistan
lag mycket hogt pd den internationella utrikespolitiska dagordningen
under minga &r. Flera linder gjorde vid Tokyokonferensen 2012
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omfattande utfistelser om stdd till Afghanistan. Den svenska ut-
fistelsen vid konferensen om ett dkat stdd under en tiodrsperiod
innebar det mest lingtgiende dtagandet. Kommittén kan konstatera
att detta skedde trots vetskap om Afghanistans generellt svaga
forvaltning, bristande absorptionskapacitet och hoga niver av
korruption.

De hogt stillda méilen, f6r Sverige och hela det internatio-
nella engagemanget, férutsatte en stor bistindsvolym — men givet
Afghanistans begrinsade absorptionskapacitet var sddana volymer
inte realistiska. Samtidigt gdr det inte att dra generella slutsatser om
absorptionskapaciteten eftersom den skiljer sig mellan sektorer och
bistindets utformning. Ett exempel pd detta ir att vissa aktorer,
sdsom SAK, hade stérre mojligheter att omsitta stora belopp 1 rele-
vanta projekt.

Ett annat skil till vixande svenska bistdndsvolymer handlar om
balansen mellan civila och militira insatser. I flera propositioner,
till exempel 2008/09:69, understroks sambandet mellan sikerhet
och utveckling, dir behovet av en sddan balans framhélls. Detta
uttrycktes samtidigt inte som ett mal 1 sig, &tminstone inte inled-
ningsvis. Kommittén kan konstatera att omfattande militira in-
satser pa plats foljdes av ett snabbt och kraftigt 6kat bistdnd. Frin
sommaren 2010 aktualiserades frigan om att Afghanistan p3 sikt
skulle ta 6ver ansvaret for sikerheten 1 landet. Sverige, likt minga
andra linder, fiste 6kad vikt vid en civil prigel pd sitt engagemang.
Denna inriktning kom till uttryck i sexpartiéverenskommelsen
hésten 2010 och beslutet om civil ledning av Sveriges engagemang
i norra Afghanistan frdn 2012. En politisk prioritering av det civila
engagemanget var dirmed en viktig bakgrundsfaktor till Sveriges
beslut om ldngsiktigt och ckande stéd till Afghanistan, snarare in
en realistisk bedémning av sakférhéllandena i landet.

Malsittningarnas samstimmighet

Regeringens strivan efter ett samlat engagemang i Afghanistan
formulerades bland annat i strategin 2010:
Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans f6rmiga att uppritthilla
stabilitet och sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter samt er-

bjuda sina invinare méjligheter att férbittra sina levnadsvillkor och
en rittvis och hallbar utveckling.
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Att ett gemensamt mil formulerades innebar inte att otydligheter
forsvann mellan mélen f6r olika nivier och delar av engagemanget.
Otydligheter kvarstod ocksd om deras samstimmighet.

Ett exempel dr att dronmirkningen av en andel av bistdnd till
norra Afghanistan i strategirevideringen 2007 samt strategierna
2009-2013 och 2012-2014 motiverades av en strivan att skapa
synergi mellan de civila och militira delarna av Sveriges engage-
mang. Detta stillningstagande forefaller ha varit 6verordnat mer
traditionella 6verviganden 1 svenskt utvecklingssamarbete.

Ett annat exempel berér kapacitetsutveckling av den afghanska
staten. Detta uttrycktes som ett mél i flertalet internationella
dverenskommelser och bilaterala strategier fér utvecklingssamarbete.
Samtidigt gjorde férutsittningarna, inte minst vad giller korrup-
tionsrisken, att det inte var limpligt att bilateralt kanalisera medel
till den afghanska staten. Detta var en betydande faktor till att s&
stor andel av bistdndet gick genom det multilaterala systemet.

4.2.4  Har malsattningarna uppfyllts?

Det svenska samlade engagemanget i Afghanistan var mycket kom-
plext, i sig sjilvt och 1 det sammanhang och den milj6 det verkade 1.
Som redovisats i ramverket i avsnitt 4.2.1 bor resultat och malupp-
fyllelse ses i ljuset av de faktorer som pdverkar mojligheten att nd
resultat och maluppfyllelse.

Kommittén kan konstatera att engagemanget har varit bide mer
och mindre framgingsrikt 1 olika avseenden. Med utgingspunkt
1 de identifierade mélsittningarna foljer ett resonemang om huru-
vida dessa har uppfyllts och vilka resultat som har uppnétts.

Bidra till sikerhet och stabilitet i bred bemirkelse, inledningsvis
framfor allt genom bekidmpning av terrorism och direfter bland
annat genom att stirka de afghanska sikerhetsstyrkornas férméga.

Efter terrorattackerna mot USA den 11 september 2001 inleddes
en intensiv internationell kamp mot terrorismen. Nato aktiverade
for forsta (och hittills enda) gdngen artikel 5 om kollektivt frsvar i
nordatlantiska férdraget enligt vilken ett vipnat angrepp mot ett
medlemsland ir att betrakta som ett angrepp mot alla medlems-
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linder 1 férsvarsalliansen. Sverige uttryckte solidaritet med USA
efter terrorangreppen och deltog frin start i den multinationella
sikerhetsstyrkan 1 Afghanistan som baserades p4 resolutioner av
FN:s sidkerhetsrdd. Styrkan leddes under de inledande &ren av FN
och frén 2003 av Nato.

Efter initiala framsteg for sikerheten 1 Afghanistan efter 2001
forsimrades sikerhetsliget stegvis hela vigen fram till talibanernas
maktdvertagande under sommaren 2021. Norra Afghanistan dir
det svenska bidraget var koncentrerat var inte undantagen denna
sikerhetsmissiga forsimring. Sveriges militira nirvaro i norra
Afghanistan bidrog till att stabiliteten 1 det vidstrickta omridet
inledningsvis kunde uppritthéllas. PRT Mazar-e Sharif ansvarade
for fyra provinser, det storsta landomridet bland samtliga PRT
1 Afghanistan. Under samma tid erholl de afghanska sikerhets-
organisationerna bide utbildning och rddgivning i syfte att kunna ta
fullt ansvar f6r sikerheten. I takt med att motstindet och attackerna
dkade dven 1 norra Afghanistan var de svenska och andra linders
militira bidrag inte ritt dimensionerade. Efter att ansvaret f6r
sikerhet och stabilitet 6vergdtt till den afghanska staten formédde
inte de afghanska sikerhetsstyrkorna att sjilvstindigt svara fér
sikerheten 1 landet. Den gemensamma internationella mélsittningen
att den islamiska republiken Afghanistan skulle 6verta sikerheten
1 landet pd ett hllbart sitt infriades inte.

Detta innebar dven att det svenska militira engagemanget inte
ledde till ndgon bestindig maluppfyllelse vad giller att bidra till
dkad och héllbar sikerhet och stabilitet 1 Afghanistan.

Bidra till uppbyggnaden och kapacitetsutvecklingen av den
afghanska staten.

Statsbyggnad kom med tiden att bli en central del av den mélbild
som styrde samarbetets inriktning sivil fér Sverige som det inter-
nationella samfundet. Bakgrunden till dessa ambitioner var avsak-
naden av en fungerande och nédvindig statsapparat 1 Afghanistan.
Detta inkluderar behovet av ett tillférlitligt rittsvisende, stabila
sikerhetsstrukturer och tillgdng till samhillstjinster.

Inom den tidsperiod som utredningen omfattar byggdes olika
institutioner och strukturer upp i Afghanistan med hjilp av svenska
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och andra internationella insatser. Sveriges deltagande i1 Isaf och
RSM skulle bidra till att stirka den afghanska sikerhetsstrukturen,
diribland sikerhetsstyrkornas formdga. Sverige spelade ocksé en
aktiv roll genom samarbete med och stéd till den Virldsbanksledda
fonden ARTF, samt minga FN-organ och EU. Dessa insatser pd
olika omriden har syftat till att stirka den afghanska statens kapa-
citet att ansvara for sikerheten i landet, krishantering, tillhanda-
hillande av samhillstjinster, god samhillsstyrning, lokalt dgarskap
och demokrati. P4 ekonomins omride har st6d getts till uppbygg-
naden av ett fungerande finansdepartement. Ett annat exempel pd
kapacitetsutveckling har varit olika projekt for lokalsamhilles-
utveckling.

Den hoga nivan av korruption i landet har varit en verklighet att
hantera f6r samtliga projekt och kanaler f6r kapacitetsbyggande
tgirder. M&nga initiativ pd omradet har haft héga ambitioner men
inte kunnat uppvisa tydliga och bestiende resultat. Befolkningens
fortroende f6r de afghanska myndigheterna har genomgaende varit
lagt, inte minst p& grund av bristande nirvaro i stora delar av landet,
godtycklig myndighetsutévning, samhillshotande korruption,
nepotism och utbredd straffrihet. Den afghanska regeringen varken
prioriterade eller genomforde 1 tillricklig utstrickning de reformer
for korruptionsbekimpning som éverenskommits vid till exempel
internationella konferenser.

Som tidigare nimnts har de afghanska myndigheterna inte sjilv-
stindigt kunnat uppritthélla sikerheten. Uppbyggnaden av olika
ministerier och strukturer har trots den islamiska republikens
kollaps till viss del 6verlevt men anvinds nu for talibanregimens
egna syften.

Sammantaget anser kommittén att mélsittningen att bidra till
uppbyggnaden och kapacitetsutvecklingen av den afghanska staten
inte har kunnat uppfyllas, trots de framsteg som gjordes under
tiden f6r det internationella engagemanget.

Bidra till att stirka forutsittningar f6r minskad fattigdom.

Att skapa forutsittningar f6r bittre levnadsvillkor f6r minniskor
som lever i fattigdom och fértryck har linge varit ett 6vergripande
mél {6r Sveriges bistdnd, ocksd i Afghanistan. Under perioden
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2001-2021 har ett dterkommande och évergripande mél 1 strate-
gierna varit att stirka Afghanistans forutsittningar att minska
fattigdomen. Grundorsakerna till de humanitira behoven och
fattigdomen 1 landet ir minga och komplexa; diribland konflikt
och bristande sikerhet, svaga institutioner med lag kapacitet, bris-
tande humankapital och 18g utbildningsniva hos befolkningen,
torka och &versvimningar, en svag formell ekonomi, korruption
samt utbredd narkotikaproduktion och -smuggling. Det internatio-
nella engagemangets insatser for fattigdomsbekimpning har dirfor
spint dver en rad olika omriden. Fattigdomsbekimpning har varit
ett omrdde dir det 1 hog grad funnits samsyn mellan Sverige, andra
givare och internationella organisationer.

Trots denna samsyn och trots stora insatser visar tillginglig stati-
stik pd att andelen av befolkningen som lever under fattigdoms-
grinsen vixte sammantaget — frin en tredjedel av befolkningen
2007 till halva befolkningen 2019. Den formella ekonomin stirk-
tes men kretsade 1 hog grad kring den internationella nirvaron.
Befolkningsékningen medférde att BNI per capita var nistan den-
samma 2021 som 2001. Samtidigt 6kade den informella ekonomin,
padriven av narkotikahandeln, under perioden. De ekonomiska
indikatorerna ovan ir ett av flera mtt pd befolkningens levnads-
standard. Fram till 2021 forbittrades till exempel tillgdng till grund-
liggande samhillstjinster som hilsa och utbildning 1 stora delar av
landet liksom férvintad livslingd.*”” Kommittén finner vid en sam-
manvigd beddmning att frutsittningarna f6r minskad fattigdom
1 Afghanistan inte har stirkets.

Bidra till att stirka férutsittningarna fér ekonomisk och social
utveckling.

Hilsa och utbildning utgor centrala komponenter i ekonomisk och
social utveckling. Avgrinsade insatser pd dessa omrdden har 1 hogre
grad dn pd andra omriden kunnat pdvisa resultat, dessutom en
tydligare koppling mellan det svenska engagemanget och sddana

%8 Virldsbanken (2023). Afghanistan Welfare Monitoring Survery.

¢ HDI (Human Development Index) ir ett sammanvigt mitt av bland annat férvintad
livslingd, utbildningsnivi och BNI per capita i ett land. Detta index dkade frin 0,344 &r 2001
till 0,492 4r 2019, for att sjunka till 0,473 &r 2021. Killa: UNDP (2024). Specific Country
Data: Afghanistan.
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resultat. Detta giller sirskilt nir svenskstédda aktérer har varit
framstdende, ibland ensamma, utférare inom ett visst geografiskt
omride. Genomférandet av sddana insatser har ofta skett genom
icke-statliga aktorer, inte minst Svenska Afghanistankommittén
(SAK). Mot bakgrund av den svira miljén 1 Afghanistan noterar
den parlamentariska kommittén goda resultat inom utbildning och
hilsa. Liskunnigheten har 6kat och médra- och barnadédligheten
har halverats under tjugodrsperioden. Samtidigt kan konstateras att
utvecklingen har skiljt sig &t 1 olika delar av landet. Andra organisa-
tioner som har varit betydelsefulla fér att stirka forutsittningarna
for ekonomisk och social utveckling har exempelvis varit Ridda
Barnen, Réda Kors-rérelsen, Marie Stopes International Afghanistan,
IRC, Unicef, Unops, och andra FN-organ. Virldsbanksfonden
ARTTF, till vilken Sida férdelade cirka hilften av svenska bistinds-
medel, har varit central {6r insatser f6r ekonomisk och social
utveckling.

Sveriges stdd inom detta omride, genom humanitirt bistind
och utvecklingssamarbete, har ocks3 syftat till att minska sdrbar-
heten for extremvider, dterintegrering av internflyktingar, min-
rojning for att frigdra mark f6r jordbruk och infrastruktur samt
privatsektorutveckling. Enligt Sidas bedémning har bland annat
avgrinsade insatser for att skapa motstdndskraft mot klimatférind-
ringar varit framgangsrika, medan utveckling av den privata sektorn
och sysselsittning hade visat sig vara svirt pd grund av kompetens-
brist bland lokala partner. Minréjning genom FN-systemet har
enligt flera rapporter dels riddat liv, dels férbittrat transport-
mojligheter och 6kat ekonomisk aktivitet pa landsbygden.”

Sammantaget anser kommittén att mélsittningen att bidra till
att stirka forutsittningar for ekonomisk och social utveckling
uppfylldes till viss del.

Bidra till att stirka forutsittningarna for ett demokratiskt och
inkluderande sambhille.

7 UNMAS (2021). 30 Years of Impact — An Evaluation of Mine Action Programme of
Afghanistan samt AidData (2023). Landmine Clearance and Economic Development:
Evidence from Nighttime Lights, Multispectral Satellite Imagery, and Conflict Events in
Afghanistan. WP 125.
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Att bidra till framvixten av ett demokratiskt och inkluderande
samhille 1 Afghanistan var ett centralt mil for det bredare internatio-
nella engagemanget liksom fér Sverige. Redan 1 Bonnprocessen
2001 fanns mélsittningar att allminna val skulle hallas inom tv4 &r
efter att en 6vergdngsregering hade utsetts. Under tjugodrsperioden
har flera olika projekt och insatser varit inriktade pd att stirka de
demokratiska férutsittningarna och lokala férsoningsprocesser

1 Afghanistan. Sverige har exempelvis gett stdd for ett friare medie-
landskap, stéd till civilsamhillet och medlingsutbildningar genom
ambassaden och FBA.

Genomférandet av dessa projekt har dock visat pd utmaningar
med att férmedla och férankra demokrati och minskliga rittigheter
1 hela det afghanska samhillet. Dessa koncept sdgs av vissa afghaner
som frimmande idéer som padyvlades utifrin utan férankring 1 det
afghanska samhillet. De allminna val som héllits under tjugodrs-
perioden har priglats av valfusk och 1 6vrigt bristande legitimitet.
Samtidigt kan konstateras att bdde medielandskapet och civil-
samhillet utvecklades under denna period, liksom vissa lokala
beslutsprocesser. Fram till 2021 bidrog det internationella bi-
stdndet, diribland Sveriges, till att stirka forutsittningarna for ett
demokratiskt samhille inom vissa omréden. Likt den afghanska
republiken i stort var det framvixande civilsamhillet 1 hog grad
beroende av internationellt stéd. Det dr dnnu for tidigt att siga
om de framsteg som di uppniddes kan ha effekt i framtiden. Med
hinsyn ull liget 1 Afghanistan efter 2021 konstaterar kommittén
att det 6vergripande maélet att stirka forutsittningarna for ett
demokratiskt samhille 1 dag inte har uppnitts.

Bidra till att stirka stillningen f6r kvinnor och flickor.

Kvinnors och flickors situation har varit en prioriterad friga for det
svenska engagemanget. Denna prioritering har stirkts éver tid, inte
minst pd grund av FN:s sikerhetsridsresolution 1325 om kvinnor,
fred och sikerhet. Sverige har varit ett av de drivande linderna

1 dialogen med afghanska féretridare och internationella partner
for att inkludera jimstilldhetsaspekter i den internationella in-
satsen 1 Afghanistan. Jimstilldhetsintegrering har haft genomslag

1 Forsvarsmakten pa strategisk nivd men inte varit lika synlig pd den
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operativa nivin i Afghanistan. Den konsekventa prioriteringen av
jimstilldhet pd bistindsomridet har gett genomslag 1 sdvil integre-
rade som riktade insatser. Mycket av Sveriges arbete till st6d for
kvinnor och flickor har méjliggjorts genom ett tydligt och drivande
aktorskap, dir Sverige fort politisk och annan dialog pd alla nivéer.

Det internationella stodet under tiden f6r det bredare engage-
manget har gjort skillnad fér kvinnors roll, deltagande, representa-
tion, rittigheter och sikerhet; liksom tillgdng till utbildning och
hilsa. Andelen kvinnor 1 arbetslivet och pd ledande positioner
dkade. Lagstiftning mot bland annat kénsbaserat vild inférdes men
efterlevnaden uteblev 1 stor utstrickning. Framsteg inom detta
omrdde var begrinsade i omfattning i det patriarkala Afghanistan
och har skiljt sig &t geografiskt och socioekonomiskt.”" Kvinnors
och flickors situation i Afghanistan ir det omride dir kommittén
med storst oro noterar skillnaden mellan situationen fore och efter
2021. Kvinnors och flickors tnjutande av minskliga rittigheter
forbittrades under tjugodrsperioden men har 3terigen kraftigt in-
skrinkts. Malsittningen har sdledes inte kunnat uppfyllas pd ett
bestdende sitt.

Stirka den transatlantiska linken och samarbetet med Nato.

Insatsen 1 Afghanistan gjorde att samarbetet mellan Sverige och
Nato férdjupades och utvecklades frin ett partnerskap till en mojlig-
het att delta p& mer lika villkor. Deltagandet stirkte ocksd samarbe-
tet med enskilda Natolinder. Sverige gavs utékade mojligheter att
f insyn, paverka och ta stérre plats 1 samtalen 1 Natostrukturerna
och med andra truppbidragande linder. Att nd denna position har
av minga framférts som den kanske frimsta anledningen il det
stora svenska militira engagemanget i Afghanistan. Aven om detta
inte utgjorde en tydligt uttalad mélsittning 1 sig kan kommittén
konstatera att det pdverkade det svenska engagemanget. Det svenska

7t Georgetown Institute for Women, Peace and Security publicerar rligen ett s.k. WPS-index
for olika linder. Enligt deras regionala WPS-index i Afghanistan frdn 2019 varierade
kvinnors rittigheter, deltagande och sikerhet i samhillet mellan 0,162 och 0,639 i olika
provinser (pi en skala frin 0 till 1). Hégst lg provinserna Pansjir och Kabul. Ligst lig
Uruzgan och Paktia. I rapporten A Survey of the Afghan People frin 2019 beskrev Asia
Foundation hur synen p4 jaimstilldhet skiljde sig regionalt och mellan etniska grupper 1
Afghanistan. Till exempel var respondenter 1 norra och centrala Afghanistan mer positiva till
att kvinnor kunde kli sig ledigare och inneha ledande positioner dn i vistra, sédra och dstra
Afghanistan.
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deltagandet i Afghanistan stirkte den transatlantiska linken och
samarbetet med Nato.

Oka trovirdighet for och formiga hos Sverige som deltagare
1 internationella insatser.

Afghanistan har utgjort en av de stérsta multinationella militira
insatser som Sverige har bidragit till. Det svenska deltagandet i Isaf,
inklusive ledningsansvaret f6r PRT-MeS, och RSM har bidragit till
att Sveriges trovirdighet och férmdga som deltagare i det inter-
nationella militira insatser har utvecklats. Det svenska deltagandet
har ocks3 resulterat i en utveckling av den nationella operativa f6r-
mdgan hos krigsférband och staber. Dessa f6rmagor har handlat
om stirkt interoperabilitet i internationella insatser, stridsférméga
och -erfarenhet sdvil pa individnivd som f6r myndigheten. Forsvars-
maktens behov av att utveckla forstdelse och kunskaper om Natos
metoder, procedurer och interoperabilitet for att bygga férméga
hos krigsférbanden kunde tillgodoses genom deltagande i RSM.”
Samtidigt utgjorde deltagandet 1 RSM en del av den gradvisa av-
vecklingen av det svenska militira engagemanget 1 Afghanistan.
Kommittén anser, pd liknande sitt som Afghanistanutredningen
1SOU 2017:16, att dessa mlsittningar har uppfyllts ocksd under
de efterfoljande dr som omfattas av f6religgande utredning.

Genomféra en samlad svensk insats i arbetet med 6vriga
malsittningar.

Sambandet mellan fred, sikerhet och utveckling utgjorde ett rikt-
mirke for sdvil det internationella engagemanget som for Sverige.
Att hitta former for att omsitta detta i praktiken har utgjort en
utmaning. Civil-militir samverkan var en mélsittning som fick
begrinsat genomslag i den operativa verkligheten 1 Afghanistan,
trots goda insatser av personal frin olika myndigheter. Avsaknaden
av en tydlig analys av forutsittningarna, en gemensam uppfattning
om begreppets innebord och en évergripande strategi gjorde att
uttalade ambitioner inte kunde fullféljas systematiskt pa plats.

72 Proposition 2017/18:32. Fortsatt svenskt deltagande i Natos utbildnings- och rddgivnings-
insats Resolute Support Mission i Afghanistan.
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Aven efter inrittandet av en civil ledningsstruktur i Mazar-e Sharif
1 Afghanistan fanns enbart begrinsade férutsittningar f6r en samlad
civil-militir insats pd plats. Den militira verksamheten var under-
ordnad Natos beslutsstrukturer och de engagerade svenska myndig-
heterna arbetade var och en for sig utifrin delvis olika regelverk
och ingingsvirden.

Foérsvarsmakten har i sitt underlag till utredningen framhallit att
samverkan utgjorde en central del av PRT-konceptet och att for-
bandens verksamhet vid denna tid inordnades i den nya samarbets-
strategin med Afghanistan dir sambandet mellan sikerhet och
utveckling betonades. Forsvarsmaktens mil inom ramen f6r 8lagda
uppgifterna var att de militira och civila delarna skulle vara kom-
pletterande och samverkande.

Sida har till utredningen kommenterat att detta var ett nytt
omride for sdvil Sida som Férsvarsmakten och att det i avsaknad
av konkret vigledning tog tid och anstringningar att férstd var-
andras respektive verksamhet, arbetsformer och organisation samt
att utveckla de 6msesidiga relationerna. I detta stillningstagande
hinvisade Sida dven till Riksrevisionens granskningsrapport RiR
2011:14 som patalade att delvis motstridiga signaler om civil-militir
samverkan hade férekommit i policydokument. Strategin frin 2010
hade pekat pd att synergier skulle efterstrivas men samtidigt pa
vikten av en dndamélsenlig uppdelning baserad pd myndigheternas
skilda kompetenser och att inte sammanblanda sikerhetsfrimjande
insatser och utvecklingssamarbetet.

Kommittén anser att ambitionen att genomféra en samlad svensk
insats 1 Afghanistan 6ver politikomriden inte kunde genomféras
1 praktiken, eftersom férutsittningarna f6r en sddan inte hade kon-
kretiserats. Begreppet civil-militir samverkan” kom ocks att 1 hég
grad ses som ett mél i sig och inte ett medel.

En samlad bedomning av m3luppfyllelse for engagemanget

I kommitténs analys av mdl och maluppfyllelse beaktas det ramverk
av faktorer och aspekter som paverkat sdvil den samlade internatio-
nella som den svenska insatsen. En central del var det faktum att
den svenska insatsen var en del av ndgot stérre. Sveriges roll var
frimst att bidra till detta bredare internationella engagemang.
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I ljuset av detta konstateras att Sverige hade begrinsade méjligheter
att paverka det internationella engagemangets 6vergripande inrikt-
ning och genomférande. I sirskilt hog grad gillde detta den mili-
tira insatsen.

Att talibanrérelsen sedan augusti 2021 dter har makten i Afghani-
stan, med fortryck, kraftiga inskrinkningar av minskliga rittigheter
och 6kade humanitira behov som f6ljd, miste betraktas som ett
misslyckande. Det internationella engagemangets strivan att stodja
framvixten av en birkraftig och demokratisk afghansk stat upp-
ndddes inte. Avsaknaden av mer bestindiga framsteg berodde pd
tillkortakommanden bide pd afghansk sida och inom den intern-
ationella nirvaron. Avgorande faktorer som férsvarat positiva
resultat var bristen pd forstdelse f6r den afghanska kontexten och
historien, mingden aktdrer med sina nationella prioriteringar och
forslag pd losningar samt den omfattande korruptionen, det bris-
tande nationella dgarskapet och den stegvis allt simre sikerhets-
situationen i Afghanistan.

Samtidigt kan konstateras att graden av méluppfyllelse skiljer sig
it mellan olika delar av engagemanget. Avgrinsade omrdden och
insatser har uppvisat relativt goda resultat inom tjugodrsperioden.
Kommittédirektiven framhéller att sirskilt framgdngsrika verksam-
heter inom bistdndet ocks3 ska lyftas fram. Sivil framgdngar som
svirigheter som det svenska engagemanget haft i en komplex miljo
behéver uppmirksammas.

Mot bakgrund av den splittrade bilden av sdvil resultat och mél-
uppfyllelse som den milj6 det internationella stddet hade att verka
i forefaller det inte mojligt att ge ett helhetsomddme om vad effek-
ten av just Sveriges deltagande har varit. Det gir 1 f6rlingningen
inte heller att besvara frigan om hur utvecklingen 1 Afghanistan
hade sett ut om Sverige och andra linder inte hade varit engagerade
under tjugodrsperioden. Kommittén har funnit det mer fruktbart
att, 1 linje med direktiven, fokusera pd lirdomar av engagemanget
vilket sker 1 betinkandets kapitel 6.

I méngfacetterade sammanhang som engagemanget i Afghanistan
kan man vad giller resultat, effekter och miluppfyllelse behéva vara
tillfreds med att Sverige kunnat bidra (contribute) till de framsteg
som 1 vissa fall har kunnat ses, mindre att uppnidda resultat direkt
kan hinféras (attribute) till den svenska insatsen. Nir det giller
mer l&ngsiktiga effekter pd samhillelig och institutionell nivd ir
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dessa dn svirare att bedoma. Detta giller den samlade internatio-
nella insatsen men ocksd det svenska engagemanget inom helheten.

En komplex insats 1 en komplex miljo stillde Sverige, liksom
andra deltagande linder och internationella organisationer, infér en
utmaning av mycket stor omfattning. Detta ir 1 linje med flera
andra linders och organisationers utvirderingar av deras insatser
och bidrag i Afghanistan. Flertalet utvirderingar framhéller att man
underskattat de svirigheter man stod infor 1 en insats av den magni-
tud som Afghanistaninsatsen innebar. De understryker ocks3 att
det blir svart eller till och med omojligt att sirskilja bidraget frin
en enskild aktdr och dess effekter pd utvecklingen 1 Afghanistan.
Kommittén delar denna bild.

4.2.5 Resonemang om svenska insatsers barkraftighet

Nir kommitténs betinkande presenteras, drygt tre ir efter taliba-
nernas maktovertagande, ir det svirt att se vilka bestiende resultat
det svenska och 6vriga internationella engagemanget och stddet har
haft. Nedan diskuteras svenska insatsers birkraftighet under den
tjugodriga period som omfattas av utredningen.

I regeringens senaste strategi for Sveriges utvecklingssamarbete
med Afghanistan, antagen i juni 2022, fastslogs att:

Prioritering bor ske av insatser som syftar till att undvika att land-
vinningar frin de senaste tjugo drens utvecklingssamarbete gir for-
lorade. Utgdngspunkten ir att verksamheten vare sig ska finansiera
eller legitimera talibanerna. Att fortsatt virna civilsamhillets roll och
stirka de mest utsatta minniskornas situation blir samtidigt 4n mer
angeliget.

I kommitténs beddmning av mélsittningar och miluppfyllelse for
Sveriges engagemang i Afghanistan aktualiserades ett resonemang
om vilken méttstock som kunde vara relevant f6r en sddan bedém-
ning. Vissa insatser har uppvisat goda resultat fram till 2021 men
inte visat prov pd héllbarhet efter den islamiska republikens kollaps.
Ar en sidan insats att betrakta som framgangsrik eller inte?

Samma grundliggande principer for internationellt samarbete
och bistindsinsatser giller i Afghanistan som i andra linder. Aven
om situationen ir komplex och svir, som den var i Afghanistan, ir
frdgan om till exempel ett nationellt dgarskap av storsta vike for
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lingsiktig utveckling. Agarskap grundliggs genom att verksam-
heten byggs pa nationella prioriteringar och val samt att nationella
institutioner och system beaktas. Ett sddant nationellt dgarskap
fanns endast i ringa grad i Afghanistan. Den statsbyggnad som det
internationella engagemanget var med om att initiera och finansiera
saknade 1 stor utstrickning lokal férankring. Det stora inflodet av
utlindsk finansiering gjorde ocks3 att den inhemska resursbasen
inte byggdes upp pa ett sitt som krivs for lingsiktig utveckling och
forvirrade dessutom korruptionen. Den allt simre sikerhetssitua-
tionen forhindrade sdvil stabilitet och utveckling 1 Afghanistan
som férsvirade de internationella insatsernas genomférande. Allt
detta underminerade mojligheterna till 1dngsiktiga och birkraftiga
resultat, ndgot som ir tydligt 1 Afghanistan efter 2021.

Frigan om hur lingsiktig utveckling kan sikras stricker sig
l&ngt bortom Afghanistan och kommitténs uppdrag. Likvil finns
anledning att lyfta fram och diskutera ocks dessa frigor. Ar det
1 linder som Afghanistan mojligt att arbeta med kortsiktiga, kon-
kreta insatser och samtidigt arbeta med mer lingsiktigt stod, exem-
pelvis uppbyggnad av en fungerande statsapparat och ekonomi
samt insatser f6r demokrati och rittsstatens principer?

I resonemanget om birkraftighet och l8ngsiktiga effekter blir
de svenska insatserna for flickor och kvinnor sirskilt intressanta,
liksom de insatser Sverige gjort f6r att stirka civilsamhillet och
dess roll i samhillet. Dessa dr exempel pd omrdden dir mest mirk-
bar férindring har skett under tjugodrsperioden men som ocksd
visat storst tillbakaging under och efter 2021. Kvinnors och flickors
tillgdng till utbildning har kraftigt begrinsats men kunskaperna hos
dem som redan har utbildat sig finns kvar. Aven antalet pojkar som
fick mojlighet till utbildning 6kade kraftigt under tjugodrsperioden.
Ar detta tillrickligt som ett fré for férindring pa lingre sikt?

I beaktandet av frgestillningarna ovan kan konstateras att upp-
draget omfattar perioden frin borjan av 2001 till slutet av 2021.
Vissa resultat har uteblivit, exempelvis uppbyggnaden av en funge-
rande afghansk stat med en motstdndskraftig sikerhetsstruktur.
Konkreta framsteg kunde skénjas under perioden, exempelvis inom
utbildning och hilsa. Andra, mer l8ngsiktiga resultat, sdsom for-
indringar i normer och virderingar, ir det innu f6r tidigt att dra
nigra lingtgiende slutsatser om. Kommittén konstaterar med oro
att utrymmet for sddana férindringar i dag dr starkt begrinsat och
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kommer att formas av den framtida utvecklingen i Afghanistan.
Resonemanget om de svenska insatsernas paverkan och barkraftig-
het fortsitter 1 kapitel 6 om lirdomar.
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5 Evakueringen 2021

Detta kapitel behandlar den svenska operativa evakueringsinsatsen
frin Afghanistan 2021. Enligt direktiven ska kommittén “redovisa
och analysera den svenska operativa evakueringsinsats som genom-
fordes med borjan 1 augusti 2021, inklusive samordning och sam-
verkan mellan myndigheter, med andra linder och internationella
aktdrer samt med civilsamhillet.” T uppdraget ingr dven att “gora
en internationell jimférelse av den svenska evakueringsinsatsen
under 2021.”

Inledningsvis ges en beskrivning av regelverk med betydelse for
evakueringen och tillimpningen av dessa. Direfter ges en oversiktlig
bild av hindelseforloppet fére, under och efter den operativa evaku-
eringsinsatsen samt beslut och dtgirder med anledning av hindelse-
utvecklingen i Afghanistan. Samordning och samverkan mellan
svenska myndigheter och med andra linder beskrivs 1 korthet lik-
som samordningen med civilsamhillesaktorer. Ndgra andra linders
uppféljningar av sina respektive evakueringsinsatser dterges liksom
konstitutionsutskottets granskning av vissa delar av regeringens
agerande i samband med evakueringen. Slutligen dras nigra lirdomar
av evakueringsinsatsen.

5.1 Regelverk med betydelse for evakueringen

Det kan inledningsvis konstateras att det 1 hindelse av en evakuering
av personer till Sverige finns olika regelverk som omfattar olika
personkategorier. Dessa ir inte heltickande. For vissa situationer
och personalkategorier saknas sirskilt regelverk.

Utsiind personal frén Sverige omfattas av Wienkonventionen
om diplomatiska férbindelser (SO 1967:1) som anger en skyldighet
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for den mottagande staten att mojliggdra f6r beskickningspersonal
att limna landet 1 hindelse av vipnad konflikt.

Lokalanstilld personal omfattas inte av detta regelverk. De som
ir medborgare 1 den mottagande staten ska i stillet skyddas av
landets egna myndigheter. Med andra ord ligger ansvaret f6r dem
enligt folkritten pd virdlandets myndigheter.

Svenska medborgare som befinner sig utomlands samt flyktingar
och statslésa personer som ir lagligen bosatta i Sverige och som
rikar 1 trdngmal utomlands omfattas av det konsulira regelverket.
Detta regleras nirmast av lagen (2003:491) om konsulirt ekonomiskt
bistdnd. Om det finns sirskilda skil kan konsulirt ekonomiskt
bistind dven limnas till en svensk medborgare som inte ir bosatt
1 Sverige eller annan 1 Sverige bosatt utlinning in flykting och stats-
16s person. Frigan om bosittning 1 Sverige ir sdledes grundliggande
for ritten till konsulirt bistind. Huvudprincipen ir “hjilp till sjilv-
hjilp.” Den enskilde som erhéller hjilp ska enligt lagen om konsulirt
ekonomiskt bistdnd betala tillbaka kostnaderna. Lagen kompletteras
bland annat av vigledningar som utarbetas av UD:s enhet f6r kon-
sulira och civilrittsliga drenden, UD-KC, som ir den enhet i utrikes-
forvaltningen som ansvarar {6r konsulira frigor och krisberedskap
utomlands fér svenska medborgare och andra som omfattas av det
konsulira regelverket. Utlandsmyndigheterna utarbetar beredskaps-
planer for konsulira krissituationer och 1 férekommande fall
evakueringsplaner som ska uppdateras regelbundet. Myndigheterna
ska ocksd genomféra dvningar i syfte att ka beredskapen.

Information till allminheten om vilken hjilp som gir att {3
1 hindelse av en nédsituation finns till exempel p8 regeringens hem-
sida som kompletteras av landspecifik information p8 respektive
ambassads hemsida pa swedenabroad.com och appen UD Resklar.
Dir anges bland annat hur man kan anmiila sin utlandsvistelse till
den s kallade svensklistan i1 det land man befinner sig i. Syftet med
listan dr att UD eller ambassaden ska kunna kontakta de svenskar
som befinner sig i landet om en allvarlig krissituation skulle upp-
komma. En UD-jour ir bemannad dygnet runt med huvuduppgift
att hantera bridskande konsulira drenden i samtliga utlandsmyndig-
heters stille utanfér deras kontorstid. I de linder dir svensk ambassad
saknas kan personer 1 behov av bradskande konsulir hjilp vinda sig
till en nordisk ambassad eller ett annat EU-medlemslands ambassad.
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UD avrider frin resor till ett land, eller delar av ett land, nir
sikerhetssituationen bedéms som mycket farlig, oberiknelig eller
att den kan forindras snabbt. Om man viljer att resa trots att UD
avrdder giller normalt inte reseforsikringen. UD och ambassaderna
har begrinsade mojligheter att hjilpa svenska resenirer till exempel
1 konfliktomriden som omfattas av avrddan. Dubbelt medborgar-
skap ir en annan faktor som kan leda till att svenska myndigheter
har svirt att hjilpa till om en person hamnar i en nédsituation 1 sitt
andra medborgarskapsland.

Vid evakuering dr huvudsyftet att géra det mojligt f6r svenska
medborgare och andra personer som omfattas av det konsulira regel-
verket att forflyttas till en siker plats, 1 Sverige eller pd annan ort.

Det finns ocks8 en lag om konsulira katastrofinsatser (2010:813).
Den omfattar en bred krets av berittigade, utdver svenska med-
borgare och i Sverige boende utlinningar, ocksi medborgare i de
nordiska linderna samt EU-medborgare och deras familjer. Lagen
har dnnu inte tillimpats.

Utlinningslagen (2005:716) anger bland annat villkor f6r nir en
utlinning ska 3 resa in 1 samt vistas och arbeta i Sverige. Vad giller
utlindska medborgare som ir i behov av internationellt skydd finns
det inte ndgra bestimmelser 1 utlinningslagen eller annan férfattning
som ger regeringen eller Regeringskansliet mojlighet eller skyldighet
att ge skydd till personer som inte befinner sig i landet. Arenden
om internationellt skydd prévas av Migrationsverket.

Migrationsverket ansvarar {6r beslut om uppehillstillstdnd och
vidarebosittning. En kvotflykting ir en person som FN:s flykting-
organ UNHCR viljer ut f6r att presentera for vidarebosittning (pd
engelska resettlement) 1 ett tredje land. Vidarebosittning bygger pd
staters frivilliga dtaganden. Storleken pd det svenska programmet
for vidarebosittning beslutas for ett &r 1 taget genom medelstilldel-
ning i statsbudgeten.

Utgdngspunkten for vidarebosittning ir att det finns ett skydds-
behov for personen. For att vara flykting och annan skyddsbehévan-
de behéver personerna befinna sig utanfér det land dir de dr med-
borgare. Det ir inte méjligt att anséka om uppehillstillstind som
kvotflykting eller att f6resld sig sjilv som kvotflykting vid en svensk
ambassad. Diremot kan en skyddsbehévande person ta kontakt
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med UNHCR och/eller med en ambassad i tredje land' som i sin
tur kan foresl en person till ett vidarebosittningsland som till
exempel Sverige (Migrationsverket) for vidarebosittning. Det ir
enbart UNHCR (huvudspér) eller en svensk utlandsmyndighet

(1 extraordinira och enskilda fall) som kan limna forslag p per-
soner for vidarebosittning till Migrationsverket. Migrationsverket
provar skyddsbehovet 1 varje enskilt fall 1 enlighet med utlinnings-
lagens bestimmelser, efter hérande av Sikerhetspolisen. De individer
som vidarebositts som kvotflyktingar i Sverige beviljas permanent
uppehillstillstdnd fore inresa. Regeringen kan reglera de évergripande
férutsittningarna f6r vidarebosittning.

5.1.1 Tillampning av regelverken vad galler Afghanistan

UD hade sedan den 10 februari 2006 avritt frin alla resor till
Afghanistan. Den 16 juli 2021 beslutade Migrationsverket om verk-
stillighetsstopp till Afghanistan med hinvisning till det férsimrade
sikerhetsliget. Den 5 augusti 2021 uppmanade UD alla svenskar som
ind3 befann sig 1 Afghanistan att limna landet. D3 fanns fortfarande
kommersiell flygtrafik dirifrin. Det ir den hégsta nivin av avridan
och utfirdas enbart 1 situationer med 6verhingande fara for liv och
hilsa.?

Under tiden f6r den svenska militira insatsen inom Isaf och
RSM fanns i propositionerna en mojlighet att vid behov sinda en
tillfillig evakuerings- och forstirkningsinsats for att bland annat
undsitta och evakuera svensk utsind militir personal. Svensk militir
personal limnade Afghanistan 1 maj 2021. Ambassaden i Kabul hade
en evakueringsplan for sin utsinda personal och beredskap fér att
ytterligare minska nirvaron av denna beroende p hindelseutveck-
lingen.

Utover evakuering av svenska medborgare och personer med
svenskt uppehillstillstdnd som omfattas av det konsulira regel-
verket berordes fler kategorier av den svenska evakueringsinsatsen
1 Afghanistan 2021. Foljande kategorier av utlindska medborgare

' T det hir fallet ir ”tredje land” ett land som inte ir personens hemland och inte heller ett
annat EU-land.

2 UD:s reseavridan omfattar i stigande skala 1) icke-nddvindiga resor till landet, 2) alla resor till
landet, 3) uppmaning att s3 fort som méjligt limna landet.
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samt deras familjemedlemmar blev d& aktuella f6r vidarebosittning
som kvotflyktingar:

o lokalanstillda och sikerhetspersonal vid ambassaden 1 Kabul
o tidigare lokalanstillda vid Forsvarsmakten

o vissa personer med sirskilda skyddsskil som frimjat minskliga
rittigheter.

Kvotflyktingsystemet tillimpades dven vad gillde mottagande av
akut skyddsbehévande frin Afghanistan dren 2013-2014. Forsvars-
makten genomforde vid den tiden ett arbete tillsammans med
Migrationsverket for att vidarebositta skyddsbehévande tolkar och
andra lokalanstillda, 1 samband med att Isaf-insatsen avslutades. Ett
antal lokalanstillda tolkar samt deras familjer, runt 70 personer, gavs
skydd genom permanent uppehéllstillstdnd 1 Sverige. De bedémdes
ha en akut hotbild kopplad till deras tjinstgéring f6r Sverige och ut-
tryckte en 6nskan om att komma till Sverige. Efter avslutandet av
Isaf-insatsen 2014 hade Forsvarsmakten inte ngon egen lokalanstilld
personal 1 Afghanistan. I stillet anvinde Forsvarsmakten under tiden
t6r RSM tolkresurser som var anstillda av andra linder, framfor allt

Tyskland.

5.2 Héandelseférloppet fére, under och efter
evakueringen 2021

I avsnittet nedan beskrivs hindelseférloppet fére, under och efter
den operativa evakueringsinsatsen frin Afghanistan 2021. For en
redogorelse for fler hindelser i samband med evakueringen, se dven
tidslinjen 6ver viktiga hindelser 1 Afghanistan, Sverige och omvirlden
2001-2021 1 bilaga 4.

5.2.1 Upptakten till evakueringsinsatsen

Den 29 februari 2020 slot USA och talibanrérelsen det s kallade
Dohaavtalet, utan deltagande av president Ghani eller nigon annan
foretridare f6r den afghanska republiken. Detta forsvagade den
afghanska regeringens stillning ytterligare. Enligt avtalet skulle
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amerikanska trupper, dess allierade och koalitionens férband efter
en partiell minskning limna Afghanistan senast 1 maj 2021. Vidare
skulle en intra-afghansk dialog och férhandlingar inledas fér att
diskutera datum och villkor f6r ett permanent och allomfattande
eldupphér, liksom en 6verenskommelse om en framtida politisk
fardplan for Afghanistan. Formella férhandlingar mellan féretridare
for den afghanska republiken och talibanrorelsen inleddes den 12 sep-
tember 2020 1 Doha efter flera forseningar. Under de efterféljande
ménaderna ledde férhandlingarna inte till ndgra konkreta framsteg,
bland annat pd grund av bristande intresse fran talibanroérelsen och
invindningar frin den afghanska regeringen mot dtaganden i Doha-
avtalet. I linje med avtalet genomférdes mellan mars och september
2020 fingutvixlingar dir 5 000 talibansoldater slipptes frin afghanska
fingelser 1 utbyte mot 1 000 regeringsanknutna afghaner som suttit
fingslade hos talibanrérelsen.’

President Joe Biden tillkinnagav den 14 april 2021 beslutet att
skjuta fram slutdatumet f6r det amerikanska trupptillbakadragandet
till den 11 september 2021 vilket talibanerna sg som ett avtalsbrott.

I och med det amerikanska beskedet bekriftade Nato att inter-
nationell militir under dess ledning 1 RSM skulle limna Afghanistan
enligt samma tidslinje. Avvecklingen av den internationella militira
nirvaron i Afghanistan pibérjades den 1 maj. Samtidigt inledde
talibanrorelsen en offensiv mot de afghanska sikerhetsstyrkorna.
Offensiven inleddes i Helmandprovinsen 1 sédra Afghanistan men
spreds snart runt om i landet. Under vdren och férsommaren 2021
skedde intensiva strider mellan talibanrérelsen och med hogt antal
civila dodsoffer (se figur 2.3 och tabell 2.1 i kapitel 2). Aven andra
typer av attacker och attentat 6kade. I ett uppmirksammat bomb-
did utanfor en flickskola i Kabul i maj dédas uppemot 85 personer,
varav de flesta barn. Talibanerna férnekade inblandning och pekade
i stillet ut terrorgruppen ISKP (Islamic State — Khorasan Province)
som ansvarig for dddet.*

Frén borjan av maj till slutet av juni hade talibanrérelsen helt tagit
kontroll éver 50 av 370 distrikt i Afghanistan, delvis tagit kontroll
iandra och vann mark i hela landet férutom i provinshuvudstiderna.’
Viktiga grinsdvergidngar hamnade 1 talibanernas kontroll. Samtidigt

* SIGAR (2023) Why the Afghan Security Forces Collapsed. SIGAR 23-16-1P.
* Reuters (2021). Afghan girls torn between fears and ambitions after school attack.
>BBC (2021). UN Afghan envoy Deborah Lyons alarmed at Taliban gains.

216



SOU 2024:92 Evakueringen 2021

framholls av internationella och afghanska bedémare att afghanska
sikerhetsstyrkor agerade i enlighet med den utbildning som inter-
nationella rddgivare tillhandahillit; att hellre gruppera sig i storre
stider eller befista positioner in att utkimpa strider 1 miljéer som
gynnar talibanstyrkorna. Vidare hade de afghanska sikerhetsstyr-
korna i teorin ett stort numerirt 6vertag, 300 000 soldater jimfort
med 80 000 bland talibanerna.® Detta styrkeférhéllande var i prak-
tiken mycket jimnare, pd grund av att manga afghanska soldater

i férteckningarna inte tjinstgjorde i verkligheten.”

Under pigdende strider mellan afghanska parter fortsatte det
internationella trupptillbakadragandet. Det svenska militira bidraget
inom ramen f6r RSM avslutades officiellt den 15 maj 2021. De sista
svenska militirerna limnade Camp Marmal 1 Mazar-e Sharif och
landade i Sverige den 25 maj 2021. Den 2 juli [imnade USA sin
storsta militirbas 1 Bagram ndgra mil norr om Kabul, sent om natten
och utan férvarning till internationella eller afghanska sikerhets-
styrkor.® Basen 1 Bagram hade varit navet f6r USA:s militira nirvaro
1 Afghanistan under tjugodrsperioden. Kvarvarande amerikansk
militir nirvaro i landet var direfter koncentrerad till Kabul till
skydd for den amerikanska ambassaden. Andra linder hade liknande
tidshorisonter f6r avvecklingen av sina respektive insatser. Den 8 juli
hade merparten av de brittiska trupperna limnat Afghanistan.’

Under véren och sommaren 2021 pagick diskussioner och bered-
skapsplanering inom det internationella samfundet f6r ambassad-
nirvaron efter trupptillbakadragandet. Svenska tgirder och beslut
redovisas 1 avsnitt 5.2.2. Vissa linder vidtog under vdren och som-
maren 2021 sirskilda &tgirder {6r sina lokalanstillda. USA beordrade
hem icke-nédvindig ambassadpersonal fran Kabul i slutet av april
2021 och behandlade ansékningar inom en redan existerande viser-
ingsmekanism {or afghaner som arbetat f6r den amerikanska nir-
varon. I maj 2021 bérjade Frankrike erbjuda evakuering av lokal-
anstillda och deras familjer vid ambassaden, franska skolor och
civilsamhillesorganisationer. Andra linder fattade beslut som mojlig-
gjorde 6kad beredskap men bérjade inte evakuera utsind eller lokal-
anstilld personal. Den 3 juni fattade Norge beslut om att, 1 hindelse
av att Norges ambassad stings, kunna mojliggéra vidarebosittning

¢ The White House (2023). U.S. Withdrawal from Afghanistan.

7 SIGAR (2023). Why the Afghan Security Forces Collapsed. SIGAR 23-16-IP.

# Ibid.

® House of Lords Library (2021). Timeline of Taliban Offensive in Afghanistan.
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for lokalanstillda afghaner inom ramen fér kvotflyktingssystemet.'

I Danmark pégick diskussioner som den 11 augusti utmynnade i en
politisk éverenskommelse om att méjliggora evakuering av lokal-
anstillda samt deras familjer som de senaste tva dren har varit an-
stillda p ambassaden eller av dansk militir. Overenskommelsen
var ett komplement till tidigare instrument frén 2013 (de s3 kallade
tolk-avtalen”) som mojliggjort f6r militirt anknutna afghanska
tolkar att anséka om uppehillstillstdnd 1 Danmark. Malgruppen

1 6verenskommelsen breddades i en ny 6verenskommelse den

14 augusti."

Under manga 4r hade talibanrérelsen gradvis overtagit eller ut-
manat kontrollen av allt storre omriden av Afghanistan. De afghanska
sikerhetsstyrkorna hade allgjimt kontroll éver urbana omrdden och
provinshuvudstiderna. Under sommaren 2021 drevs de afghanska
sikerhetsstyrkorna bort frin landsbygden av talibanerna och kon-
centrerades enbart till de storre stiderna (se avsnitt 2.2.1). I slutet
av juli intensifierades offensiverna kring flera stora stider, bland
annat Herat, Lashkar Gah och Kandahar. Frin den 6 augusti intog
talibanerna provinshuvudstiderna i tit {6ljd, ofta utan strid. Savil
internationella som afghanska prognoser om de afghanska sikerhets-
styrkornas motstindskraft och den kraftigt férsimrade sikerhets-
situationen indrades dagligen. I samtal mellan ddvarande utrikes-
ministern och Sveriges ambassad 1 Kabul den 11 augusti férutsigs
Kabul hilla ut mellan 30 och 60 dagar.

Den 14 augusti intog talibanstyrkor Mazar-e Sharif. Spridda
grupper av talibansoldater nirmade sig i olika delar av Kabul. Samma
dag beslutade USA att skicka 5 000 amerikanska militirer till Kabul
for att sikra flygplatsen med omnejd. Den 15 augusti limnade presi-
dent Ghani landet och talibanrérelsen tog kontroll ver Kabul.

5.2.2 Atgéirder och beslut i samband med evakueringen 2021

I samband med att Dohaavtalet undertecknades av USA och taliban-
rorelsen 1 februari 2020 rapporterade ambassaden 1 Kabul och andra
utlandsmyndigheter om avtalet. Dess konsekvenser analyserades
inom ramen fér den l6pande verksamheten pd UD och i kontakt

' Regjeringen (2021). Overforing til Norge av lokalt personell som har vert ansatt av Forsvaret
eller Norges ambassade i Afghanistan ved avslutningen av Resolute Support Mission (RSM).
"1 Udenrigsministeriet et al. (2022). Evakuering fra Afghanistan — Feelles myndighetsevaluering.
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med andra linder. Detta arbete intensifierades i samband med det
amerikanska beskedet 1 april 2021 om att inleda trupptillbakadrag-
andet. Med anledning av hindelseutvecklingen i Afghanistan pagick
under vdren 2021 en diskussion pd plats, 1 Sverige, 1 nordisk krets
och inom EU om hur det internationella trupptillbakadragandet
skulle paverka den 6vriga internationella nirvaron. Detta gillde bland
annat sikerheten pd ambassaderna, tillgdng till adekvat sjukvird
och situationen fér afghaner som arbetat for internationella aktorer.
Ambassaden 1 Kabul rapporterade kontinuerligt och med 6kad skirpa
om sikerhetsliget och dess konsekvenser. En stark oro uttrycktes
for de lokalanstillda 1 det fall ambassadens utsinda skulle behova
evakueras. I Kabul fanns en plan {6r evakuering av den utsinda
personalen och stingning av ambassaden 1 enlighet med gillande
sikerhetsforeskrifter. Det fanns dven en 6verenskommelse med
USA:s ambassad frin viren 2021 om formerna {6r evakueringsstod.
For de lokalt anstillda pagick praktisk beredskapsplanering, som
vid tidpunkten bland annat omfattade informationsdelning, planering
for arbete pd annan plats och former f6r 16neutbetalning.

Inom Regeringskansliet, frimst UD, pagick under viren och
sommaren 2021 ett arbete f6r att nira bevaka hindelseutvecklingen
1 Afghanistan till f6ljd av det internationella trupptillbakadragandet.
Dessa dtgirder omfattade bland annat informationsutbyte med nor-
diska linder och EU-medlemsstater samt regelbundna méten for
att hantera praktiska konsekvenser f6r ambassadnirvaron. Samtidigt
pagick l6pande kontakt mellan nirmast berérda departement och
myndigheter. I slutet av juli hade ambassaden 1 Kabul, UD och
Migrationsverket diskussioner om mojligheten att bereda skydd for
lokalanstillda genom vidarebosittningssystemet.'?

For att nirmare f6lja hindelseutvecklingen 1 Afghanistan akti-
verades en krishanteringsgrupp inom UD den 13 augusti 2021.
Migrationsverket fattade den 13 augusti beslut om att uppritta en
sirskild hindelse med anledning av utvecklingen i Afghanistan, som
innebar att en sirskild ledningsstab etablerades f6r evakueringsinsats-
ens forsta fas. Redan den 10 augusti hade chefen {6r Migrations-
verkets nationella operativa avdelning (NOA) fatt ett uppdrag av
generaldirektoren att leda och samordna myndighetens arbete med

Afghanistan.

12 Konstitutionsutskottets granskningsbetinkande 2021/22:KU20.
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Flera beslut med biring pd evakueringsinsatsen fattades den
15 augusti 2021. I samband med att talibanerna tog sig in 1 Kabul
fattade UD beslut om att evakuera den utsinda personalen vid
ambassaden 1 Kabul i enlighet med gillande beredskaps- och
evakueringsplan.

Samma dag fattades pa grundval av en skrivelse frdn Migrations-
verket ett regeringsbeslut om en sirskild ordning samt ett regerings-
kanslibeslut som mojliggjorde en stérre flexibilitet f6r Migrations-
verket att bereda skydd for skyddsbehévande personer, diribland
lokalanstillda. Regeringsbeslutet innebar bland annat att kravet pd
att man méste befinna sig 1 tredjeland f6r att kunna presenteras for
vidarebosittning tillfilligt togs bort. Aven kravet p3 att det vid
ambassadpresentationer endast kunde rora sig om enskilda personer
togs bort eftersom det under vidarebosittningsarbetet 1 akutliget
handlade om ménga fler. Regeringskanslibeslutet méjliggjorde for
Migrationsverket att genomfoéra en omférdelning inom 2021 &rs
befintliga kvotplatser. P4 s& vis kunde fler platser anvindas fér
akuta fall in de 500 som det &ret var vikta fér sddana.”

Den 15 augusti framférde ambassaden i Kabul och Migrations-
verket en stodbegiran till Forsvarsmakten i enlighet med férord-
ningen (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet,
den s3 kallade stodférordningen, att bistd med transportresurser
1 samband med evakueringen. Forsvarsmakten upprittade samma
dag ett planeringslag (Joint Action Team) {6r att mobilisera de
resurser som krivdes for insatsen. UD och Migrationsverket deltog
1 planeringen.

Den 16 augusti beslutade UD att f6rligga ambassaden 1 Kabuls
verksamhet 1 Stockholm, fér att arbeta vidare med att identifiera
och hilla kontakt med personer som skulle omfattas av evakuerings-
insatsen. Den 17 augusti aktiverades UD:s krisorganisation, di bland
annat den konsulira enhetens personalstyrka forstirktes.

Den 18 augusti framstillde Forsvarsmakten till regeringen om
ett brett och tydligt mandat f6r att {4 stédja ambassaden 1 Kabul
och Migrationsverket med transportresurser. Framstillan omfattade
dven mojligheten att stddja andra stater och internationella organisa-
tioner med transportresurser. Bakgrunden till framstillan var att
myndigheten bedémde att stodférordningen inte var uillricklig med
anledning av uppgiftens karaktir.

"% Konstitutionsutskottets granskningsbetinkande 2021/22:KU20.
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Regeringen fattade den 19 augusti beslut om att ge Forsvars-
makten 1 uppdrag att stddja ambassaden 1 Kabul och Migrationsverket
med transportresurser i arbetet med evakueringen. Den 22 augusti
framférde UD en anmodan till MSB, Polismyndigheten och Social-
styrelsen att bistd evakueringsinsatsen inom ramen fér stodstyrkan.'
Efter samrdd mellan myndigheterna i stédstyrkan stilldes personal
frin MSB och Polismyndigheten till f{érfogande f6r insatsen.

5.2.3  Det operativa arbetet - fas ett

En akut evakuering av den dterstiende internationella nirvaron samt
overforing av ménga afghaner genomfordes under mycket pé-
frestande forhillanden mellan den 15 och 31 augusti. Utsiinda pd
Sveriges ambassad 1 Kabul evakuerades samtidigt med kollegor frin
flera andra linder den 15 augusti efter att USA med kort varsel med-
delat att man skulle limna den si kallade Gréna zonen" i Kabul.
USA bistod med transport av utsinda frén Sverige tll flygplatsen
och vidare evakuering till Doha. Navet fér den fortsatta evakuerings-
insatsen blev Kabuls internationella flygplats dir USA stod for
sikerheten.

I Sverige fattades flera beslut for att mojliggora en evakuerings-
insats av svenska medborgare, personer med svenskt uppehills-
tillstdnd och andra individer med koppling till Sverige (se avsnitt
5.2.2). Den 15 och 16 augusti, med utgdngspunkt frin den stod-
begiran som inkommit till Férsvarsmakten, arbetade myndigheten
med att sikra flygtransporter f6r indamalet. Detta gjordes bide
med egna resurser och genom den multinationella flygresursen
Heavy Awrlift Wing (HAW) 1 Ungern. Flygplanen frambaserades
1 takt med att nédvindiga diplomatiska tillstdnd kunde fis och det
efterfrigade regeringsbeslutet om Forsvarsmaktens uppdrag fattades.
Transitionshubbar {6r evakueringsflygen sattes upp 1 Thilisi for
flygplanen frdin HAW och Islamabad — dir Danmark erbjéd sam-
lokalisering — f6r Forsvarsmaktens flygplan.

'* MSB har samordningsansvaret for stddstyrkan, som pd begiran av UD ska kunna stédja
utlandsmyndigheter i situationer d4 minga svenska medborgare eller personer med hemvist

i Sverige drabbas av en allvarlig olycka eller katastrof utomlands. I stédstyrkan ingdr personal
fran MSB, Socialstyrelsen, Polismyndigheten samt Svenska Kyrkan, Svenska Réda Korset och
Ridda Barnen. Killa: MSB (2024). Stidstyrkan.

!5 Grona zonen ir ett omrade i Kabul dir presidentpalatset samt USA:s och flera andra linders
ambassader 13g. Sveriges ambassad 13g utanfor zonen.
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Den 19 augusti flog det forsta planet frin HAW mellan Kabul
och Tbilisi med plats f6r passagerare med koppling till Sverige. Planet
flog dock tillbaka utan ndgra sddana passagerare eftersom svensk nir-
varo 1 Kabul dnnu inte fanns sedan ambassaden evakuerats. Svensk
personal frin UD anlinde till flygplatsen i Kabul nigra timmar
senare den 19 augusti f6r att arbeta med den svenska evakuerings-
insatsen. Dagarna direfter kom anstillda frén det privata sikerhets-
foretaget Vesper', fler UD-tjinstemin, Foérsvarsmakten (Sirskilda
operationsgruppen — SOG) och Polisen. Vid transitionshubbarna
1 Islamabad och Thbilisi fanns bland annat personal frin UD, Férsvars-
makten, Migrationsverket och MSB p3 plats. Fér ankomsten 1 Sverige
satte Migrationsverket upp en mottagningscentral pd Arlanda flyg-
plats f6r utredning och prévning av irenden pd plats. I ankomst-
hallen fanns dven personal frin bland andra Grinspolisen, Sikerhets-
polisen, region Stockholm och Sigtuna kommun.

Den 21 augusti flogs de férsta personerna pd svenska evakuerings-
listorna fran Kabul till Thbilisi ombord p4 flygplan frin HAW. Dagen
efter genomférde Forsvarsmakten forsta flygningen mellan Kabul
och Islamabad. Samma dag féreslog UD-personal 1 internationella
samordningsméten pd Kabuls flygplats att personer som var aktu-
ella att evakueras skulle bussas in till flygplatsen fér att underlitta
inpassering och den fortsatta processen. USA godkinde rutinen
den 23 augusti och personer pd den svenska evakueringslistan upp-
manades bege sig till ambassadomridet f6r ombordstigning pa bussar.
Tillvigagingssittet anvindes resten av veckan. Informationen om
bussningen spreds dock snabbt till utomstdende. Till f6ljd av att
ménga obehoriga under kaotiska former tog sig ombord pd senare
busstirder stoppades dessa av talibaner fér kontroll utanfér flyg-
platsen. Detta fordrojde vid flera tillfillen inpasseringen till flyg-
platsen f6r personer som skulle evakueras.

Mellan den 19 och 27 augusti, under den s8 kallade "fas ett”,
evakuerade Sverige drygt 1 100 personer frin Afghanistan, diribland
svenska medborgare och personer med svenskt uppehéllstillstdnd,
nordiska och andra EU-medborgare, lokalanstillda vid ambassaden
1 Kabul, tidigare lokalanstillda frdn Forsvarsmakten och andra
personer med skyddsbehov. Den 25 augusti 2021 hade alla lokal-
anstillda pd ambassaden med familj anlint till Sverige. Totalt genom-

¢ Vesper hade under flera &r tillhandahillit sikerhetsresurser f6r ambassaden i Kabul.
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fordes 22 flygningar frin Kabul, varav elva till Tbilisi och elva till
Islamabad, under fas ett. Se nirmare tidslinjen i bilaga 4.

Den 26 augusti skedde ett bombattentat vid Abbey Gate som var
en hdrt anstringd ingdng till flygplatsen. I didet som terrorgruppen
ISKP tog pd sig omkom 13 amerikanska soldater och uppskatt-
ningsvis 170 civila afghaner. Attacken forsimrade ytterligare forut-
sittningarna for en fortsatt internationell evakueringsinsats. Den
27 augusti avslutade Sverige den akuta fasen av sin evakuering, vilket
meddelades av ddvarande utrikesministern vid en presskonferens.

USA har beskrivit den akuta evakueringsinsatsen i Afghanistan
som den storsta luftbron och evakueringen av civila 1 USA:s historia.
Insatsen omfattade nirmare 800 civila och militira flygplan frdn &ver
30 linder. USA och andra linder evakuerade fler in 120 000 personer
frin Afghanistan mellan den 14 och 30 augusti. Den 31 augusti lyfte
de sista amerikanska flygen frin Kabuls flygplats, varefter flygplatsen

overlimnades till talibanrorelsen.!”

5.2.4  Det operativa arbetet - fas tva

Nir den férsta fasen av den svenska evakueringsinsatsen avslutades
fanns ett antal afghaner som av svenska myndigheter bedémts kunna
vara 1 behov av internationellt skydd fortfarande kvar i Afghanistan.
Efter den 27 augusti 2021 nir svenska myndigheter inte lingre fanns
1 Afghanistan évergick dessa till att arbeta med frdgan i1 en mer lig-
intensiv “fas tvd”. Ett antal personer som hade presenterats av
ambassaden for vidarebosittning hade inte kunnat éverféras till
Sverige. Svenska myndigheter hade dirtill identifierat ytterligare
personer som var aktuella f6r 6verféring men som inte hade inklu-
derats pd de ursprungliga evakueringslistorna. Denna kategori bestod
frimst av personer med tidigare koppling till Férsvarsmakten.
Sveriges ambassad Kabul, frén den 16 augusti férlagd i Stockholm,
samt UD:s enhet for konsulira och civilrittsliga drenden tilldelades
huvudansvar for att hantera listor pd personer som skulle kunna
innefattas av insatsen.

Under fas tvd skottes provnings- och utredningsarbetet enligt
Migrationsverkets ordinarie forfarande, det vill siga innan individerna

7 The White House (2021). Remarks by President Biden on the End of the War in Afghanistan
samt Air Force Public Affairs (2022). One year later, historic Afghan airlift inspires pride and
reflection across the Air Force.
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overfordes till Sverige. Personerna som beviljades vidarebosittning
overfordes till Sverige 1 samarbete med globala samarbetspartner,
genom reguljirflyg frin Pakistan samt ett fital flygningar frin
Mazar-e Sharif till Tbilisi respektive Abu Dhabi. Migrationsverket
hade under fas tvd iven personal i Abu Dhabi och Thbilisi for att
utreda kvotflyktingar pd plats.

Under perioden frdn den 27 augusti till den 17 december 2021
("fas tvd”) evakuerades eller dverférdes drygt 800 individer till
Sverige. Ytterligare ett antal personer beviljades uppehillstillstdnd
inom ramen fér evakueringsarbetet, men 6verférdes inte till Sverige
innan fas tvd avslutades. Totalt evakuerades eller 6verfordes nirmare
2 000 personer fran Afghanistan till Sverige i fas ett och tvd. Ambas-
sadens presentationer under perioden uppgick till drygt 1 600 per-
soner. Evakueringen f6rklarades avslutad av ddvarande utrikes-
ministern den 17 december 2021.

Efter att evakueringsinsatserna avslutades i december 2021 hin-
visas personer som uttrycker skyddsbehov inne i Afghanistan till
den ordinarie processen for vidarebosittning genom presentation
av frimst UNHCR 1 tredje land.

5.3 Samordning och samverkan
i samband med evakueringen

5.3.1 Samordning och samverkan mellan
svenska myndigheter

Minga personer inom Regeringskansliet och berdrda myndigheter
arbetade med evakueringsinsatsen 1 augusti 2021 sdvil 1 Afghanistan
och andra linder som 1 Sverige. Olika myndigheter hade olika upp-
gifter 1 linje med respektive myndighets ordinarie ansvarsomriden
enligt den s kallade ansvarsprincipen. UD har ansvaret for konsulira
frdgor och ocksé for den utsinda personalen frén Sverige. Dessa
frigor hanteras av olika enheter pd UD, den konsulira enheten
respektive personalenheten. UD sinde personal frén departementets
snabbinsatsstyrka, Snits, till regionen. Personal frin snabbinsats-
styrkan kan pd kort varsel resa ut f6r att forstirka en utlandsmyn-
dighet i ett krislige eller undantagsvis f6r att férstirka den svenska
nirvaron i ett land dir diplomatisk representation saknas. Den
utsinda personalen vid ambassaden i Kabul hade evakuerats den
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15 augusti. Den 19 augusti anlinde den férsta personen som sints ut
av UD for att leda den svenska evakueringsinsatsen frin flygplatsen
1 Kabul. Snabbinsatsstyrkans huvudsakliga uppgift i Afghanistan var
att organisera och samordna den svenska evakueringsinsatsen pd
plats i Kabul med andra linder och organisationer som befann sig
dir och genomférde evakueringar. UD-personalen bistod i Kabul
ocksd med att kontrollera resehandlingar f6r dem som var eller kunde
bli aktuella for evakuering och att registrera personerna. Samman-
lagt sindes &tta personer frdn UD till regionen, utéver Kabul ocksd
till Islamabad och Tbilisi som blev flyghubbar.

Forsvarsmakten ansvarade huvudsakligen f6r transporter och
logistik samt sikerhetsaspekter kopplade till dessa uppgifter. Upp-
draget var att stodja ambassaden 1 Kabul och Migrationsverket med
att transportera personer och materiel frin Afghanistan. Ett 90-tal
personer frin olika kategorier 1 Férsvarsmakten var delaktiga i evaku-
eringsarbetet 1 regionen. Férsvarsmakten tillhandaholl information
till ambassaden i Kabul (senare férlagd 1 Stockholm) om personer
som tidigare arbetat f6r myndigheten 1 Afghanistan.

Migrationsverket ansvarade huvudsakligen {6r prévningen av
personer inom den svenska flyktingkvoten — personer med kopp-
ling till Sverige med ett skyddsbehov 1 Afghanistan, inklusive deras
familjer. Evakueringen av svenska medborgare och uppehills-
tillstdndsinnehavare stod utanfér myndighetens uppdrag, men
Migrationsverkets personal kom att bistd dven dessa grupper bide
1 transithubbarna och pd Arlanda. Fore evakueringen genomférde
Migrationsverket bland annat registerkontroll av personer med med-
borgarskap och uppehillstillstdnd, hanterade bedémningar och frigor
d4 handlingar saknades samt upprittade listor 6ver dem som evaku-
erades. Migrationsverket upprittade samverkanskanaler med bland
andra UD, ambassaden Kabul, Férsvarsmakten och mottagande
kommuner. Under fas tvi av evakueringen samarbetade Migrations-
verket med svenska utlandsmyndigheter i utredningen av afghaner
1 olika delar av virlden som identifierats av svenska myndigheter
for eventuell vidarebosittning i Sverige.

Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, MSB, hade sam-
ordningsansvar for stédstyrkan med deltagande frin olika myndig-
heter och organisationer, diribland Polismyndigheten. Uppgiften
pa plats var att bistd utrikesforvaltningens personal med att ta emot
de evakuerade frén Kabul p3 flygplatsen i Islamabad infér deras vidare
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transport till Sverige. Tre personer frin MSB reste till regionen.
MSB tillhandahéll dven personal som bistod pd flygningarna som
genomférdes mellan Islamabad respektive Tbilisi och Stockholm.

Polismyndighetens uppdrag i Kabul var kontroll och sikerhets-
bedémning. Tv personer frdn myndigheten arbetade pa flygplatsen
1 Kabul under den operativa evakueringsinsatsen och bistod ocksi
med att hilla ordning och ge krisstod.

Sida samarbetade med UD 1 evakueringen av utsind personal och
lokalanstillda. Parallellt arbetade myndigheten med att via globala
samarbetspartner sitta civilsamhillesaktorer 1 Afghanistan i sikerhet,
frimst i andra linder in Sverige. Sida samt FBA assisterade UD
med att verifiera personer som satts upp pa listor som kandidater
for att evakueras med specifikt Sverige som destinationsland. FBA
tillhandaholl dven dari-talande personal till UD for att bistd kontakt
med afghaner som skulle dverforas till Sverige.

I arbetet som genomfordes under stark tidspress och kaotiska
forhillanden var myndigheterna ocksd beroende av varandras insatser.
For att kunna genomféra sitt uppdrag behévde Foérsvarsmakten till
exempel stod frin utrikesférvaltningen f6r nédvindiga diplomatiska
tillstdnd, sisom 6verflygnings- respektive landningstillstind, vilket
visade sig vara tidsédande och inte okomplicerat framfér allt utanfor
Europa.

De deltagande svenska myndigheterna har betonat det goda
samarbetet mellan berérda myndigheter, sdvil i Stockholm som pd
plats 1 Kabul och i regionen och med det privata sikerhetsféretaget
Vesper. Ndgot som har uppfattats som sirskilt betydelsefullt har
varit placering av personer frin den egna myndigheten hos departe-
ment eller annan myndighet som har arbetat med evakueringen. Som
exempel kan nimnas att en person frin MSB under en tid ingick
1 UD:s krisorganisation for att underlitta lopande avstimningar.

5.3.2 Samordning och samverkan med andra lander

Under de tv4 sista veckorna i augusti 2021 genomférde 6ver 30 linder
evakueringsinsatser av fler in 120 000 personer frén flygplatsen

1 Kabul. Samarbetet med andra nordiska linder var sirskilt nira inte
minst pd flygplatsen i Kabul. Samarbetet omfattade sdvil gemen-
samma transporter och kontakter f6r nédvindiga tillstind som
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stdd till varandra och gemensamma genomgangar, bide 1 Kabul och
regionen som mellan huvudstider. P4 plats i regionen var samarbetet
nira mellan sivil personal frn respektive utrikesférvaltning och
forsvarsmakt som mellan 6vriga myndigheter och sikerhetspersonal.
Danmark hade upprittat en hubb 1 Islamabad och gav mgjlighet till
Sverige att ansluta.

Internationella samrddsméten dgde rum pd flygplatsen 1 Kabul
tvd gdnger per dag med deltagande av olika linders foretridare som
liksom Sverige genomférde en evakueringsinsats. Det fanns ocks
ett samarbete med andra EU-linder. Samarbetet med USA var sir-
skilt betydelsefullt med tanke pd landets ledande roll och omfattande
resurser, sivil generellt som vad giller kontroll och uppritthillande
av sikerhet vid flygplatsen. Samarbetet med de linder dir flyghub-
barna fanns, 1 Georgien och Pakistan, var ocksg av vikt. Arbetet med
att f3 personer som skulle evakueras till och in pd flygplatsen var
sirskild krivande, sdvil sikerhetsmissigt som praktiskt. Efter en
tid pdbérjades bussning av behdvande till och in pd flygplatsen dir
olika linder tilldelades vissa tider.

5.3.3  Samordning och samverkan med civilsamhallet

Svenska myndigheters samarbete med civilsamhillesorganisationer
1 samband med evakueringsinsatsen skedde huvudsakligen i tvd pro-
cesser. For det forsta ingick krisstddjare frin Réda Korset och
Ridda Barnen i stodstyrkan f6r vilken MSB dr sammankallande
myndighet. Foér det andra gjorde svenska myndigheter 1 samarbete
med civilsamhillesorganisationer anstringningar att identifiera
minniskorittsférsvarare, demokrati- och jimstilldhetsaktivister,
journalister, akademiker och andra personer i behov av skydd pa
grund av sitt engagemang. Genom Migrationsverkets kontakter
med UNHCR kunde platser pd svenska evakueringsflyg erbjudas
skyddsbehovande. Enligt Sida kunde myndigheten genom globala
samarbetspartner sitta ungefir 950 personer frdn ovan nimnda kate-
gorier i sikerhet, frimst i andra linder dn Sverige. Detta arbete pagick
under bida faserna av evakueringen. Under fas tv3 var svenska
myndigheters samarbete med FN:s migrationsorganisation IOM
(International Organisation for Migration) centralt f6r att kunna
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overfora personer som skulle vidarebosittas 1 Sverige via bland annat

Thilisi och Islamabad.

5.4 Myndigheternas egna bedomningar

Forsvarsmakten, Migrationsverket, MSB, Polismyndigheten och
Sida har ombetts att redogora for sitt arbete 1 samband med evaku-
eringsinsatsen frin Afghanistan 2021. Intervjuer och samtal har
genomfoérts med tjinstemin frdn ovan nimnda myndigheter samt
Regeringskansliet. I avsnittet nedan redovisas ngra bedémningar
frdn dessa myndigheter av insatsen.

Regeringskansliet

De nirmast berérda departementen under den operativa evakuerings-
insatsen fran Afghanistan 2021 var Utrikesdepartementet, Justitie-
departementet och Forsvarsdepartementet.

Utrikesdepartementet ansvarar f6r Sveriges utlandsmyndigheter
och har konsulirt ansvar fér svenska medborgare utomlands och
andra personer som omfattas det konsulira regelverket (se av-
snitt 5.1). Tjinstemin inom utrikesforvaltningen har pdtalat att
evakueringsinsatsen frin Afghanistan 2021 genomférdes under
extremt svdra omstindigheter, under vilka individuella prestationer
var avgdérande och samarbetet med svenska myndigheter och andra
linder fungerade vil. Samtidigt fanns utmaningar enligt tjinstemin.
Situationen 1 Afghanistan f6ljdes noga av nirmast berérda enheter
pd UD. Informationsdelning och samrid med anledning av denna
kunde i ett tidigare skede omfattat en bredare krets, inom UD och
med andra myndigheter, {6r att underlitta och paskynda planer-
ingen och férberedelserna. Uppdraget férindrades 6ver tid och
bedémningar om hur minga som skulle komma att omfattas av
evakueringsinsatsen vixte snabbt. Detta skedde bland annat pd
grund av att fler och fler svenska medborgare och personer med
svenskt uppehillstillstind uppgav att de befann sig i Afghanistan,
trots UD:s uppmaning den 5 augusti att limna landet. Dessutom
vixte kategorin av personer efter hand som arbetat for Sverige
1 Afghanistan och som skulle kunna vara aktuella f6r vidarebositt-
ning i Sverige. Flera tekniska begrinsningar framkom ocks8. Utsinda
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fr&n snabbinsatsstyrkan i Kabul hade inte tillrickliga resurser eller
kommunikationsmedel {6r att effektivt utfora sitt arbete och interna
system f6r hantering av konsulira drenden pdverkades av den stora
arbetsbelastningen. Dirtill férsvirades informationsdelning mellan
myndigheter pd grund av olika kommunikationssystem. Jimfért med
andra linder ansdg flera tjinstemin inom utrikesférvaltningen att
Sverige hade kommit i1 gdng sent — bide vad giller stillningstagandet
om hur personer som arbetat fér Sverige 1 Afghanistan skulle han-
teras och vad giller den operativa evakueringsinsatsen. Tekniska
och ekonomiska resurser beskrevs ocksd som begrinsande 1 snabba,
forinderliga skeenden som det 1 Afghanistan under augusti 2021.

Justitiedepartementet hade som ansvarigt departement for
Migrationsverket nira kontakt med myndigheten fére, under och
efter evakueringen 1 augusti 2021. Departementet hade under viren
och sommaren 2021 haft kontakt med Utrikesdepartementet och
Migrationsverket om frigor kopplade till vidarebosittnings- och
kvotflyktingssystemet med biring pa personer som tidigare arbetat
for Sverige 1 Afghanistan. Tjinstemin pd Justitiedepartementet har
1 samtal konstaterat att det i Sverige inte finns ndgon sirskild lag-
stiftning att applicera pa personer i denna kategori utan existerande
regelverk, dir utlinningslagen ir central, var de verktyg som fanns.
For att mojliggdra en [6sning inom ramen {or kvotflyktingssystemet
krivdes regeringsbeslut. Justitiedepartementet ansvarade for att ta
fram regeringsbeslutet respektive regeringskanslibeslutet den
15 augusti 2021 som tillfilligt indrade regelverket for vidarebositt-
ning. Genom dndringen togs kravet bort pd att presentation f6r
vidarebosittning ska ske utanfér det land som personen idr med-
borgare 1.

Forsvarsdepartementet var stddjande departement till UD
1 evakueringsinsatsen och ansvarade for kontakter och samordning
med Forsvarsmakten. Detta gillde bland annat Férsvarsmaktens
arbete med att tillhandah8lla transportresurser f6r evakueringen.
Forsvarsdepartementet bistod dven med kontakter med andra linder
bland annat i arbetet med att sikra transportvigar {6r insatsen.
Departementet ansvarade fér regeringsbeslutet att ge Férsvarsmakten
1 uppdrag att stédja evakueringen. Tjinstemin pd Forsvarsdeparte-
mentet har reflekterat om att ett bredare mandat f6r Foérsvarsmakten,
sisom ett i riksdagen férankrat beslut om en vipnad styrka utom-
lands, hade underlittat insatsen. Departementet betonade ocksd
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vikten av tidiga beslut och férbittrad samordning mellan departe-
ment och myndigheter 1 krissituationer. Bida dessa aspekter hade
forbittrats 1 senare evakueringsinsatser enligt departementet. Att
placera ut kontaktpersoner pd andra departement och myndigheter
(sd kallade sambandsmin) var sirskilt verkningsfullt.

Forsvarsmakten

Forsvarsmaktens beddmning av den operativa evakueringsinsatsen
har bland annat framgatt i samtal med involverade tjinstemin. For-
svarsmakten har beskrivit insatsen som en plétsligt uppkommen upp-
gift priglad av rérliga ingdngsvirden, hogt tempo, en allvarlig hot-
bild och med ett stort och brett behov av samverkan. Utmaningar

1 arbetet handlade bland annat om bristande underrittelser, att snabbt
{3 overflygnings- och landningstillstind, att {3 ett tydligt uppdrag
frén regeringen och sikerhetsliget 1 Kabul. Férsvarsmakten har
inf6r framtida insatser betonat vikten av férberedande arbete och
dvningar samt tidig informationsdelning mellan departement och
myndigheter samt inom och mellan myndigheter.

Migrationsverket

Migrationsverket har 1 sitt underlag till utredningen dragit lirdomar
om evakueringsinsatsen 2021 gillande samarbetet med andra svenska
aktorer, det praktiska arbetet, och internationella jimforelser.

o Att placera sambandsmin vid Férsvarsmaktens hogkvarter,
ambassaden Kabul i Stockholm och pd UD var framgangs-
faktorer f6r samordningen och informationsdelningen mellan
myndigheter.

o Migrationsverket anvinde samma arbetssitt for vidarebosittnings-
processen som vanligt men i ett hégre tempo. Dirmed kunde
Myndigheten anvinda etablerade rutiner och trots tidspress gi
igenom varje steg 1 processen. Sedan tidigare upparbetade kon-
takter med kommunerna och samlokaliseringen med aktorer pd
Arlanda flygplats underlittade arbetet.
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o Utmaningar fanns dock. Migrationsverkets representant hos
Forsvarsmakten hade begrinsade tekniska méjligheter att kom-
municera med sin hemmamyndighet och det saknades godkinda
system for att pd ett effektivt sitt dela information mellan olika
aktorer. Det var dven svirt for myndigheten att genomféra ade-
kvata kontroller under en akut insats. Samarbetet p3 transit-
hubben i Islamabad fungerade vil men priglades likvil av otydlig
ansvarsuppdelning och beslutsstruktur.

o Ur ett internationellt perspektiv kom evakueringsinsatsen i gdng
sent, men genom effektivt arbete frin myndigheterna kom
Sverige ikapp vad giller hela vidarebosittningsprocessen frin
evakuering frin Kabul till prévning av uppehillstillstdnd, mot-
tagande i Sverige och anvisning till mottagande kommun.

o God samverkan skedde med den danska delegationen 1 Islama-
bad. Jimfért med Danmark var Sverige dock underbemannat.
Samarbetet med Norge och Finland pd hubben 1 Tbilisi funge-
rade mycket vil dven om mer hade kunnat goras vad giller sam-
ordning kring evakueringsplatser och logistik pa plats.

o Under fas tvd sammankallade UD:s konsulira enhet till dagliga
samordningsméten, vilket fungerade vil. Ett gemensamt forum
for att stimma av frigor gjorde processen bdde snabbare och
tydligare vad giller ansvarsfordelningen. Sikerhetsprévningar
och andra kontroller kunde under fas tv8 géras under mer
ordnade former fére utresa frdn Afghanistan. Diremot fanns det
utmaningar i den myndighetsgemensamma sammanstillningen
av listor pd personer som skulle 6verféras, dels pd grund av brist
pa fullstindig och 6verblickbar information, dels pd grund av att
listorna vixte med tiden.

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB)

I sitt underlag till utredningen konstaterade MSB att myndigheten
var involverad i stédstyrkehanteringen utifrdn den anmodan som
UD stillde till myndigheten den 22 augusti 2021. Varje myndighet
som ingdr 1 stddstyrkan fattar sina egna beslut. MSB samverkade
bland annat med Férsvarsmakten i Islamabad f6r att samordna
evakueringen till Sverige nir personer kom ut frén Kabul, vilket
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enligt myndigheten fungerade vil. MSB uppmirksammar samtidigt
1 sitt underlag att:

[...] flertalet linder hade bittre férutsittningar avseende personella
och materiella resurser pd plats, vilket skapade andra méjligheter att
genomféra repatrieringsuppdrag.

Polismyndigheten

Polismyndigheten framfér i sitt underlag att man tidigt hade fitt
information om att flera andra linder planerade evakueringsinsatser
frdn Kabul. Det var 1 huvudsak andra linders insatsorganisationer
som dnskade samverka infér planering och genomférande. Det tog
sedan ytterligare ett antal dagar innan UD framférde 6nskan om
stdd. Polismyndigheten har framfort 6nskemal om att sd tidigt som
mojligt bli delaktig i operativa insatser dir Polisens stod kan komma

1 friga och delta i den inledande bedémningen. Polisen skulle di
direkt kunna erbjuda ett anpassat stéd som svarar mot behoven.
Alla berérda myndigheter borde enligt Polisens uppfattning sam-
rida infér formuleringen av en anmodan. Efter det att anmodan
frin UD inkommit och beslutet om en insats fattats fann Polisen
att det blev littare att samverka och samverkansmétena blev mer
organiserade och strukturerade.

I insatsomrddet fungerade samarbetet vil. UD, Migrationsverket,
Forsvarsmakten och Polisen 1 Kabul samverkade och delade ligesbild
regelbundet, vilket upplevdes som en framgingsfaktor. Polismyn-
digheten uppfattade att andra linder var snabbare p3 att reagera pa
situationen 1 Afghanistan. Nir Sverige inledde sin insats var andra
linder som Polisen samverkade med redan p3 plats i Kabul och nigot
land var i fird med att avveckla sin insats. Generellt gillande st6d-
styrkeinsatser har uppféljningar enligt Polisens bedomning visat att
Sverige borde vara snabbare i beslutsfattandet for att vinna tid
1 insatsomridet.

Sida

Sida har i sitt underlag till utredningen redogjort for att myndigheten
hade tv4 av totalt fyra utsinda pa plats 1 Kabul (och tre lokalanstillda
handliggare) nir den svenska evakueringsinsatsen inleddes. Tv4 av
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den utsinda personalen befann sig vid tillfillet 1 Sverige. Evakuer-
ingen av lokalanstillda genomférdes i ett senare skede. Samordning
skedde frimst med Utrikesdepartementet eftersom UD hade huvud-
ansvar for evakueringsinsatsen av utsind personal. Sida var inte direkt
involverad i1 evakueringsoperationen men hade regelbunden kontakt
med utsind personal och tit samverkan med UD p4& olika nivier.
UD utsdg en kontaktperson for Sida, vilket enligt Sida var virdefullt
eftersom det underlittade och kortade informationsvigarna och
medforde att Sida fick kontinuerlig uppdatering om planerade &t-
girder. Det innebar till exempel att Sida kunde finnas med 1 planer-
ingen for mottagandet av de evakuerade medarbetarna. Inom Sida
skapades en kommunikationsplattform for verksledning, personal-
avdelning och berérd geografisk avdelning fér snabb intern informa-
tionsdelning. Sida menar att erfarenheterna frén evakueringsinsatsen
1 Afghanistan har bidragit till att stirka myndighetens krishantering.
Lirdomarna har kommit till nytta 1 andra kriser. Samordningen med
UD har stirkts liksom Sidas interna rutiner fér personalhantering,
intern- och externkommunikation, partners sikerhet och informa-
tionssikerhet.

5.5 Konstitutionsutskottets granskning
av evakueringen 2021

Evakueringen frén Afghanistan har varit féremal for konstitutions-
utskottets granskning 1 granskningsbetinkande 2021/22:KU20.
Konstitutionsutskottet ska enligt regeringsformen (13 kap. 1 §
och 2 §) granska statsrddens tjinsteutévning och regeringsiren-
denas handliggning och minst en ging om &ret meddela riksdagen
vad utskottet vid sin granskning har funnit virt att uppmarksamma.
I granskningsirende 13 om "Regeringens agerande vad giller evaku-
eringen av lokalanstillda tolkar i Afghanistan m.m.” framgick att
utskottet ville granska regeringens hantering av tolkar och lokal-
anstillda vid den svenska insatsen i Afghanistan, om enskilda statsrad
hade limnat felaktig information om méjligheterna f6r regeringen
att agera i frigan samt huruvida enskilda statsrdd underlatit att
forankra sin politik om Afghanistan med 6vriga riksdagspartier.
Enligt granskningsbetinkandet, som presenterades enhilligt av
utskottet, hade Regeringskansliet forsdvitt utskottet kunnat
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beddma varit oférhindrat att ta upp frigor om tolkar och andra lokal-
anstillda med Migrationsverket tidigare dn vad som skedde. Utskottet
noterade samtidigt att det ir virdlandet som har ansvaret fér sina
egna medborgare, inklusive for lokalt anstilld personal. I gransk-
ningen uppmirksammades dven olika uttalanden av statsrdd, dir-
ibland d&varande justitie- och migrationsministerns uttalanden om
dels forenligheten med grundlagen att agera for tolkarna, dels
antalet personer som skulle kunna komma 1 friga for att 3 skydd 1
Sverige vid en tillimpning av kvotflyktingsystemet. Utskottet ansig
att dessa uttalanden inte gav en rittvisande bild vare sig av de 1
sammanhanget relevanta konstitutionella férutsittningarna eller
av omfattningen av en eventuell evakuering. Utskottet fann det
angeliget att ”statsrdds uttalanden ger en s fullstindig bild som
mojligt av relevanta omstindigheter.” Utskottet noterade avslut-
ningsvis att regeringen vid flera tillfillen hade informerat berérda
utskott om agerandet rérande tolkarna och andra lokalanstillda och
att granskningen i denna del inte gav anledning till nigot uttalande
frén konstitutionsutskottet.

5.6 Nagra andra landers uppfdljningar
av evakueringen 2021

5.6.1 Danmark

Danmark presenterade tidigt en myndighetsgemensam utvirdering
av hindelseutvecklingen som ledde fram till Kabuls fall samt den
operativa evakueringsinsatsen frin Afghanistan. Totalt evakuerade
Danmark fler in 1 100 personer mellan den 15 augusti och den 24 no-
vember 2021. Den danska evakueringen omfattade danska medbor-
gare, utlinningar bosatta 1 Danmark, lokalanstillda, tolkar och andra
skyddsbehdvande samt andra nordiska medborgare med flera. Enligt
den danska bedomningen {61l Kabul éverraskande snabbrt, en risk
som man liksom andra, sdvil Nato-linder som den afghanska reger-
ingen, hade underskattat. Utvirderingen tog fasta pd att evaku-
eringen frén Kabuls flygplats genomférdes under mycket svira
arbetsforhdllanden. Som framgingsfaktorer framholl utvirderingen
att den danska férsvarsmakten (Forsvaret) fanns pd plats 1 regionen,
och att erfarna personer frin det danska utrikes-, férsvars- respektive
justitieministerierna samt berdérda myndigheter placerades pa flyg-
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platserna i Kabul och Thbilisi. Utmaningarna utgjordes bland annat
av att det med hinsyn till det kaotiska liget var svirt att gora till-
rickliga sikerhetskontroller. Utvirderingen drog ocks3 slutsatsen att
den tolkéverenskommelse som Danmark hade sedan 2013 under-
littade en evakuering av lokalanstillda samtidigt som man understrok
att lokalanstillda inte generellt behéver omfattas av ambassadernas
planering for evakuering.'®

5.6.2 Finland

Det finlindska utrikesministeriet har sammanfattat intryck frdn
olika delar och faser av evakueringsinsatsen. Evakueringen frin
Kabul 2021 beskrevs som en exceptionell hindelse priglad av ett
forinderligt sikerhetslige och en kamp mot klockan. Férutom
tjinstemin frin utrikesministeriet skickades iven militirer frin
finlindska Forsvarsmakten till Kabul efter beslut av presidenten
den 20 augusti. Personer evakuerades forst till Thilisi och direfter
till Finland. Myndigheternas forberedelsearbete och samarbetet
mellan inhemska och internationella aktorer lyftes fram som av-
gbrande framgingsfaktorer for att evakueringen kunde genomféras."”
Finlands d&varande utrikesminister konstaterade i en redogérelse
infér Finlands riksdag 1 oktober 2021 att den internationella evaku-
eringsoperationen frin flygplatsen i Afghanistan hade varit unik
1 sitt slag och att man hade evakuerat totalt 414 personer. Han fram-
holl att evakueringen hade genomforts under tidspress och kaotiska
omstindigheter och att ”samarbetet mellan de olika férvaltnings-
grenarna fungerade friktionsfritt.” Landets evakueringsinsats har
1 finlindsk media samuidigt fact kritik f6r act ha varit for [ingsam
och inte omfattat alla skyddsbehévande.

5.6.3 Norge

Norge evakuerade drygt 1 120 personer frén Kabul i augusti 2021.
Det norska forsvarets forskningsinstitut FFI har genomfort en intern
utvirdering av den norska evakueringen. Rapporten framhéll att

'8 Udenrigsministeriet et al. (2022) Evakuering fra Afghanistan — Felles myndighetsevaluering.
' Valtiovarainministerid/Finansministeriet (2021). Bistdndsoperationen i Afghanistan var en
gemensam storsatsning.
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det goda forberedelsearbetet savil pd norska utrikesdepartementet
som pd ambassaden hade méjliggjort en snabb evakuering. Ocksd
Foérsvarsmaktens goda insatser lyftes fram. Evakueringen var ind3
Inte utan utmaningar:

Norge mitte balansere sikkerhetspolitiske hensyn og forhold til Nato
og allierte, sikkerheten pa bakken for utenrikstjenestens utsendte, og
norsk engasjement i fredsprosessen. Risikohdndtering, informasjons-
deling, kommunikasjon, tidspunkt for beslutninger og organisering av
krlsehandtermgsarbeldet er omrider som trekkes frem i evaluerings-
rapporten.”

Virsta-falls-scenariot i beredskapsplaneringen hade enligt rapporten
inte varit skarpt nog, samarbetet mellan berérda enheter liksom
informationsdelning behévde férbittras och personal som hade
genomlevt krivande hindelser behovde f6ljas upp av utrikesforvalt-
ningen pd ett mer heltickande och systematiskt sitt.

5.6.4 Storbritannien

Storbritannien evakuerade ungefir 15 000 personer 14-28 augusti
2021 i en insats kallad Operation Pitting. Utrikesutskottet 1 brit-
tiska underhuset tog initiativ till en utvirdering som presenterades
1 maj 2022 under rubriken ”Missing in action: UK leadership and the
withdrawal from Afghanistan.” Rapporten kallar insatsen ”a remark-
able achievement, delivered under extremely difficult circumstances”
samtidigt som den riktar kritik mot regeringen och ledningen

1 utrikesdepartementet, Foreign, Commonwealth and Development
Office, FCDO. Kritiken gillde bland annat bristande och otydligt
ledarskap, avsaknad av plan, framfér allt for evakuering av afghaner
som arbetat for Storbritannien och otillricklig samordning mellan
berérda myndigheter. Rapporten efterfrigade avslutningsvis en
bred strategi och ett fortsatt engagemang f6r Afghanistan.”

2 Regjeringen (2023). Evakueringen fra Kabul — lerings- og bevaringspunkter.
2 House of Commons Foreign Affairs Committee (2022). Missing in action: UK leadership
and the withdrawal from Afghanistan.
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5.6.5 Tyskland

Tyska Bundestag tillsatte sommaren 2022 en parlamentarisk kom-
mitté {or att utvirdera Tysklands evakuering frin Afghanistan av
tyska medborgare, lokalanstillda och andra skyddsbehévande med
fokus pd perioden frin undertecknandet av Doha-avtalet den 29 feb-
ruari 2020 till och med den 30 september 2021.* Arbetet ir pdgiende.

5.6.6 USA

Det amerikanska utrikesdepartementet har sammanfattat lirdomar
frdn evakueringsinsatsen 2021 i rapporten "After Action Review on

Afghanistan” {r8n mars 2022. Rapportens huvudsyfte var att granska
hanteringen av den operativa verksamheten. Fem bakgrundsfaktorer
och perspektiv lyftes fram i rapporten som centrala:

1. den unika situationen och anknytningen till f6ljd av USA:s
tjugodriga engagemang i Afghanistan

2. férvintningar pd den afghanska regeringens birkraftighet
3. effekten av covid-19-pandemin

4. bristen pd av senaten godkinda tjinstemin pd nyckelpositioner
inom departementet och ambassaderna

5. kraftig personalomsittning pd ambassaden under sommaren
2021.7

Enligt rapporten skapade besluten av president Trump och direfter
av president Biden att avveckla den amerikanska militira nirvaron

omfattande utmaningar f6r sdvil amerikanska myndigheter som for
den afghanska regeringens fortsatta uthillighet. USA stod infér ett
dilemma nir afghanska sikerhetsstyrkor tappade mark och utsikten
om en férhandlad [6sning férsvann under viren och sommaren 2021.
En kraftigt minskad nirvaro och undsittning av de tusentals afghaner
som arbetat f6r USA riskerade att underminera fértroendet f6r den
redan svaga afghanska regeringen. Minga bedémare menade att det
internationella trupptillbakadragandet pd sikt skulle leda till den

22 Bundestag (2024). 1st Committee of Inquiry (Afghanistan).
2 U.S. Department of State (2022). After Action Review on Afghanistan, January 2020~
August 2021.
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afghanska regeringens kollaps — iven om tidshorisonten skiljde sig
3t. Samtidigt var amerikanska myndigheter 6vertygade om att
afghanska sikerhetsstyrkor skulle f6rm3 att hélla kontrollen éver
Kabul under en lingre tid och fokuserade p4 att bibehilla diplo-
matisk nirvaro si linge som mojligt. Enligt rapporten évervigde
utrikesdepartementet och dess ledning inte olika virsta falls-
scenarier och hur snabbt dessa skulle kunna aktualiseras tillrickligt.

Rapporten fann dven att nyckelfrigor inom den amerikanska
administrationen hade limnats obesvarade under ling tid efter
undertecknandet av Dohaavtalet. Frigorna handlade bland annat
om logistiska utmaningar av tillbakadragandet och hur den diplo-
matiska nirvaron skulle sikerstillas. En annan frdga var hur det
stora antalet ans6kningar inom den existerande viseringsmekanismen
for afghaner som arbetat for den amerikanska nirvaron skulle han-
teras. I scenarioplaneringen {or en evakueringsinsats hade kommu-
nikationen mellan férsvars- och utrikesdepartement kunnat vara
bittre. En sirskild arbetsgrupp hade skapats inom amerikanska
utrikesdepartementet f6r planeringen som borde ha omfattat fler
nyckelaktdrer och blivit mer operativ under juli och bérjan av
augusti 2021. Strukturen visade sig vara fér komplicerad for att
fungera effektivt i en krissituation.

Nir den amerikanska evakueringsinsatsen inleddes fanns en
osidkerhet om hur midnga amerikanska medborgare och afghaner
som skulle komma att beréras och dirmed hur stor insatsen skulle
forvintas bli. Belastningen blev betydande f6r att hantera konsulira
samtal, samordning av evakueringsflyg och sikerheten pd flygplatsen.
Samarbetet mellan myndigheter och med andra linder hade fungerat
forhallandevis vil under krissituationen. I efterarbetet framholl
rapporten vikten av att systematisera det institutionella lirandet
och bittre tillgodose personalens fysiska och mentala dterhimtning
efter krissituationer.
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5.7 Lardomar av evakueringen 2021

I krisers natur ingdr att hindelseférloppet ir svirforutsigbart med
foljd att beslut behéver fattas snabbt och pd bristfillig information.

En kris kiinnetecknas av att den ofta sker plétsligt och stiller stora
krav p4 snabba beslut utifrin ofullstindig information.?*

Att liget 1 Afghanistan stegvis blev alltmer allvarligt och oberikne-
ligt inte minst frdn hdsten 2020 har patalats av manga. Vilka dtgirder
skulle man kunna eller nédgas vidta efter att USA slutit Dohaavtalet
med talibanrérelsen i februari 2020 och 1 april 2021 bekriftat att
internationella trupper skulle limna landet? Det amerikanska be-
slutet innebar en avveckling av det internationella militira engage-
manget, vilket ocksd skulle f f6ljder f6r hela den internationella
nirvaron i Afghanistan. Det innebar ocks3 att den afghanska repu-
blikens legitimitet forsvagades ytterligare. Samtidigt har de flesta,
men inte alla, bedémare framhillit att man inte hade kunnat férutse
det synnerligen snabba forloppet, hur fort talibanerna maktéver-
tagande skulle ske och vilket begrinsat motstdnd den afghanska
statens strukturer inklusive sikerhetsstyrkorna kunde bjuda. I kon-
stitutionsutskottets stillningstagande vari utskottet granskat reger-
ingens hantering av tolkar och andra lokalanstillda frin Afghanistan
fann utskottet att:

Det ir utskottets bild att de flesta bedémare var eniga om att sikerhets-
liget 1 Afghanistan skulle férsimras allvarligt, iven om det var svért att

bedéma hur fort det skulle ske.?

Samtidigt dr det samlade intrycket frin utredningens kartliggnings-
fas att den svenska operativa evakueringsinsatsen 1 Afghanistan
1augusti 2021 kom 1 ging senare dn jimforbara linders, vilket innebar
pafrestningar f6r dem som skulle evakueras och f6r dem som hade
att genomfora evakueringen.

Kommittén har identifierat sex huvudsakliga lirdomar av den
svenska operativa evakueringsinsatsen frdn Afghanistan 2021:

2 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2024). Utvirdering av den aktorsgemen-
samma hanteringen av tre hindelser ur ett krisberedskapsperspektiv.
» Konstitutionsutskottets granskningsbetinkande 2021/22:KU20.
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e Evakueringen frin Afghanistan utgjorde en unik utmaning.

o Icke heltickande lagstiftning stiller krav p4 det politiska
ledarskapets tydlighet och snabba beslutsfattande.

o Forinderligt uppdrag och delvis otydlig ansvarsférdelning
stillde sirskilt hoga krav pd dem som hade att genomféra
evakueringen.

e Otillrickliga resurser och tekniska begrinsningar.

e Trevande hantering av personer som arbetat f6r Sverige 1
Afghanistan.

e Vikten av férebyggande arbete och gemensamma évningar.

Nedan féljer kommitténs resonemang om respektive lirdom.

Evakueringen frin Afghanistan utgjorde en unik utmaning.

Flertalet av dem som p4 olika sitt varit engagerade i evakueringen
har pétalat att insatsen var unik i komplexitet och genomfordes under
exceptionellt krivande omstindigheter, inte minst vad giller siker-
hetsutmaningar och tidspress. Liknande konstateranden aterfinns

1 andra linders utvirderingar.

Avridan for alla resor till Afghanistan hade rtt sedan 2006 och
de svenskar och personer med uppehillstillstdnd i Sverige som inda
befann sig i landet uppmanades den 5 augusti 2021 att limna. Dir-
utdver pagick vid tiden for den operativa evakueringsinsatsen
1 augusti 2021 fortfarande covid-19-pandemin vilket begrinsade
bland annat arbetsférhillanden och resemojligheter. Covid-19-
restriktionerna i Sverige vid den hir tiden pdverkade ocksd departe-
mentens, myndigheternas, utlandsmyndigheternas och riksdagens
arbetsformer och kommunikationsvigar.

Ett tydligt slutdatum fanns f6r den akuta delen av evakueringen.
Flygplatsen 1 Kabul skulle 6verlimnas av USA till talibanstyret
senast den 31 augusti och amerikanerna hade bett Sverige att limna
senast den 27 augusti vilket ocksa skedde. Allteftersom slutdatumet
nirmade sig 6kade trycket pa flygplatsen. Bombattentatet den
26 augusti vid Abbey Gate pd Kabuls flygplats gjorde situationen dn
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mer svirhanterlig med ett patagligt sikerhetshot vilket stoppade
upp evakueringsférsdken. Minga linder genomférde evakuerings-
insatser samtidigt frin flygplatsen 1 Kabul vilket innebar samarbets-
mojligheter men ocksd en konkurrenssituation vad gillde exempelvis
start- och landningsméjligheter for flygplan. Sammantaget var arbets-
forhdllandena pd plats mycket krivande.

Det fanns dirutdver en sirskild hotbild mot de afghaner som
hade samarbetat med den internationella och diribland den svenska
nirvaron 1 Afghanistan till exempel pd ambassader som lokalanstillda,
vakter, som tolkar eller som journalister och aktivister f&ér minsk-
liga rittigheter, for jimstilldhet och s vidare. Hotbilden bedémdes
variera fran fall tll fall.

Sammanfattningsvis stilldes Sverige, liksom andra deltagande
linder, i augusti 2021 infér en unik utmaning med en evakuering
under synnerligen krivande omstindigheter.

Icke heltickande lagstiftning stiller krav pd det politiska ledar-
skapets tydlighet och snabba beslutsfattande.

Det saknas svensk lagstiftning som ticker alla delar av en ming-
facetterad och dirtill snabbt férinderlig situation som denna. S&-
som inledningsvis har beskrivits finns lagen (2003:491) om konsu-
lirt ekonomiskt bistdnd som ir avsedd f6r individuella drenden.
Den ir sdledes inte anpassad f6r en situation med ett stort antal
hjilpbehdvande. Den svenska lagen (2010:813) om konsulira
katastrofinsatser som dnnu inte har anvints bedémdes inte vara
tillimplig heller i detta fall.

Medan den utsinda personalen vid ambassaden omfattades av
Wienkonventionen om diplomatiska férbindelser (SO 1967:1) finns
det ingen reglering f6r evakuering av lokalanstillda och andra som
yanstgjort for Sverige. Det som finns dr vidarebosittningsinstru-
mentet (se avsnitt 5.1) som inte ir anpassat for dessa situationer
men som kan och kom att anvindas efter att de sirskilda beslut
som togs av regeringen och Regeringskansliet den 15 augusti 2021
(se avsnitt 5.2.2).

Ocks3 forordningen (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till
civil verksamhet, den s kallade stodférordningen, kan innebira
begrinsningar, inte minst nir beslut behéver fattas snabbt. For-
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svarsmaktens personal fir inte anvindas i situationer dir de kan
komma att bruka vald eller tvdng mot enskilda. Férsvarsmaktens
personal fir inte heller anvindas fér uppgifter enligt stodférord-
ningen som kan medféra en inte obetydlig risk for att personalen
kan komma att skadas. Riksdagens godkinnande krivs enligt
regeringsformen (1974:152) {6r att sinda svenska vipnade styrkor
utomlands.

Slutligen baseras den svenska férvaltningsmodellen pd fristdende
myndigheter. Det finns enkelt uttryckt inte en myndighet som kan
”peka med hela handen” 4t nigon annan myndighet. I en situation
med legala begrinsningar blir uttrycklig politisk vilja och snabbt
beslutsfattande av stor betydelse. Detta behovs for att tydliggéra
inriktningen och férutsittningen f6r 6kad samverkan mellan be-
rorda departement och myndigheter s att nédvindiga dtgirder kan
vidtas skyndsamt. Den politiska signal som gavs 1 bérjan av augusti
2021 var en nddvindighet for att genomfora de regerings- och
regeringskanslibeslut som méjliggjorde vidarebosittning av personer
som arbetat f6r Sverige 1 Afghanistan.

Kommittén har funnit att en mer lingtgdende tgird vore att se
over befintlig och relevant lagstiftning {6r att vid behov limna néd-
vindiga forfattningsforslag.

Forinderligt uppdrag och delvis otydlig ansvarsfordelning
stillde sirskilt héga krav pd dem som hade att genomféra

evakueringen.

Evakueringen, inledningsvis av den utsinda ambassadpersonalen,
genomférdes med mycket kort varsel. Den kom att gradvis omfatta
allt fler personer ur olika kategorier for vilka olika regelverk giller
eller for vilka regelverk saknas. Insatsen omfattade inledningsvis
utsind personal pd ambassaden samt svenska medborgare och andra

1 Sverige boende som inbegrips 1 det konsulira regelverket. Direfter
tillkom ett stort antal skyddsbehdvande afghaner. Det skedde en
”¢lidning frin en konsulir insats till en humanitir operation.” In-
satsen karakteriserades av "oklara ingdngsvirden som férindrades
over tid.”*

26 Fran samtal med personer som arbetat med evakueringen.
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Vid en kris ska ansvarsprincipen gilla, det vill siga att myndig-
heterna dven i krissituationer ska arbeta utifrin sina ordinarie an-
svarsomraden. Fristiende myndigheter ska samverka. Detta blir
sirskilt krivande 1 en tidspressad situation. Vissa av de deltagande
personerna ansig att de hade tydliga uppdrag och mandat, andra inte.
Dessa otydligheter ledde till svirigheter och frigetecken pé plats om
vem som ansvarade f6r vad och stillde sirskilda krav pd de deltagande
personernas ansvarstagande och flexibilitet.

Otillrickliga resurser och tekniska begrinsningar.

Att den svenska insatsen var otillrickligt resurssatt, sdvil personellt
eller materiellt, har patalats av minga personer som var engagerade
1 evakueringen. Svitt har kunnat utrénas under utredningens ging
fanns till exempel inte personalresurser f6r att mojliggora avlastning
under pdgdende insats. Det fanns ocksd oklarheter om vilka aktérer
som skulle st for vilka kostnader. En mer heltickande “kriskassa”
saknas. En begrinsad summa gors rligen tillginglig for utrikes-
forvaltningen for konsulirt ekonomiskt bistind. Denna ir 1 férsta
hand avsedd for individuella konsulira drenden och dess omfattning
ir sdledes inte anpassad for de betydligt hogre kostnader som upp-
kommer vid en omfattande evakuering. Ett 6verskridande av anslaget
forutsitter regeringsbeslut vilket 1 sin tur forutsitter gingse gemen-
sam beredning. Det ir ett grundligt men ocks3 tidskrivande for-
farande som svérligen l3ter sig kombineras med genomférandet av
en omfattande evakueringsinsats under stark tidspress. Vad giller
evakueringen frin Afghanistan bekostade nigra myndigheter sitt
deltagande medan andra begirde kostnadstickning helt eller delvis.
Ett arbete pdgdr inom Regeringskansliet for att soka forenkla for-
farandet.

En annan begrinsning som pétalats av minga var de tekniska
utmaningarna, avsaknaden av gemensamma och tillrickliga kommu-
nikationssystem. Tidspressen och de personella och tekniska be-
grinsningarna medfoérde ocksd att fullgoda sikerhetshetskontroller
inte kunde fullgéras av samtliga evakuerade.

Olika och inte fullstindiga listor florerade frin olika myndigheter
och organisationer éver vilka som skulle omfattas av evakueringen
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vilket stillde den utsinda personalen p flygplatsen i Kabul infér
grannlaga bedémningar.

Trevande hantering av personer som arbetat for Sverige
1 Afghanistan.

S& som har framgdtt av konstitutionsutskottets granskningsbetink-
ande” beskrev ambassaden i Kabul frin viren 2021 och under som-
maren det allt simre sikerhetsliget och en stigande oro for de lokal-
anstilldas situation for det fall ambassaden skulle tvingas stinga.
Frigan togs under viren upp bland annat i nordisk krets och bland
EU-lindernas beskickningar 1 Kabul. I flera linder fattades beslut
under sommaren om olika tillvigagingssitt for att 1 hindelse av
nédfall ocksa hjilpa lokalanstillda. Ambassadens propder forefaller
inte ha lett till ndgra omedelbara operativa dtgirder inom Regerings-
kansliet eller regelritta kontakter med berérda myndigheter, men
vil till mer informella samrdd. Ambassaden var samtidigt instilld pd
att vara kvar 1 Kabul s linge som méjligt. Konstitutionsutskottet
skriver 1 sitt stillningstagande att:

Forsdvitt utskottet kan beddma hade Regeringskansliet varit oférhind-

rat att ta upp frdgor om tolkar och andra lokalanstillda med Migrations-
verket tidigare dn vad som skedde.?

Vidarebosittningsinstrumentet som innebir permanent uppehills-
tillstdnd har anvints vid tv3 ullfillen 1 forhillande till Afghanistan.
Under &ren 2013-2014 anvindes detta instrument for att bereda
skydd och uppehillstillstdnd i Sverige for ett antal afghaner som
varit anstillda av Férsvarsmakten och som vid den tiden bedémdes
ha en akut hotbild kopplad till deras tjanstgoring fér Sverige samt
deras familjer. Efter 2014 hade Forsvarsmakten ingen egen lokalt
kontrakterad personal i Afghanistan. Vidarebosittningen av afghaner
1 samband med evakueringsinsatsen 2021 byggde pd samma rittsliga
forutsittningar som 2013-2014. Samtidigt kom det snabba hindelse-
forloppet 1 Afghanistan under sommaren 2021 att leda till en annan
situation, dir flera olika personkategorier kom att omfattas av en
operativ evakueringsinsats och vidarebosittning.

¥ Konstitutionsutskottets granskningsbetinkande 2021/22:KU20.
2 1bid.
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Kommittén kan konstatera att det i nuliget inte finns andra lag-
liga mojligheter att bereda akut skydd i Sverige for tidigare lokal-
anstillda som befinner sig inom det egna landets grinser idn vidare-
bosittningsinstrumentet och de dndringar som kan géras genom
regerings- och regeringskanslibeslut. Sidana dndringar forutsitter
1 sin tur en politisk signal om att s& bor ske. De beslut som togs den
15 augusti 2021 utgjorde “ett unikt avsteg” frdn den gingse ordningen
att det dr virdlandet som har ansvaret fér sina egna medborgare.”
Sverige har inte, som nigra andra linder, sirskilda avtal fér lokal-
anstillda som kan tillimpas i denna typ av situation.

Hanteringen av personer som arbetat for Sverige 1 Afghanistan
har fitt kritik. I den allminna debatten har det lyfts fram att bland
annat tidigare tolkar och andra personer finns kvar 1 Afghanistan
iven efter att fas tvd av evakueringen avslutats.”® Frgan har ocksi
tagits upp 1 riksdagen. De personer som finns kvar i Afghanistan
ir 1 dag hinvisade till ordinarie férfarande f6r vidarebosittning
via UNHCR eller presentation av en ambassad 1 tredje land (se
avsnitt 5.1.1).”

Vikten av férebyggande arbete och gemensamma évningar.

Med hinsyn till att denna typ av mycket komplicerade insatser
stiller krav pd omfattade och ibland exceptionella dtgirder av ett
antal fristdende myndigheter under sirskilt svira férhillanden kan
vikten av férebyggande arbete inte nog understrykas. Mdnga som
varit delaktiga i evakueringsarbetet har betonat behovet av detta.
Element i ett férebyggande arbete ir till exempel att kiinna till de
olika aktdrernas ansvarsomrdden, ha ett nitverk av kontaktpersoner
pa relevanta myndigheter i férebyggande syfte och att genomféra
gemensamma dvningar med ett brett deltagande. Sammantaget kan
detta underlitta kommunikation och ett effektivt agerande under
en krissituation. Ett annat element ir att forbereda det som gir, till

? Konstitutionsutskottets granskningsbetinkande 2021/22:KU20.

3% Se exempelvis DN (2023). ”En hederssak att lita vira afghanska kollegor komma hit”.
Debattartikel i Dagens Nybeter den 16 december 2023 samt Sveriges radio (2024). Déds-
hoten mot Sveriges medarbetare i Afghanistan. Avsnitt av PI Konflikt den 12 januari 2024.
3! Perioden som utredningen omfattar tar slut vid rsskiftet 2021-2022. I Migrationsverkets
verksamhetsrapport fér vidarebosittning 2023 konstaterades att 50 platser hade avsatts for
akutirenden dir det foreldg ett sirskilt svenskt intresse, till exempel personer som tidigare
arbetat fér Férsvarsmakten utomlands eller profilerade oppositionella. Killa: Migrationsverket
(2024). Vidarebosdttning 2023 — Migrationsverkets arbete med den svenska flyktingkvoten.
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exempel nddvindiga flygtillstind s3 1dngt som mojligt. I takt med
att liget skirps 6kar kraven pd att analysera hindelseutvecklingen
och vilka handlingsalternativ som denna kan aktualisera. Nir en
kris nirmar sig krivs samverkan i ett tidigt skede f6r att skapa en
gemensam ligesbild och dirigenom kunna bedéma vilka resurser
som behovs och vilka personer frin respektive myndighet som bor
ta itu med uppgiften. En tidig samverkan, sdvil inom berérda myn-
digheter som mellan dem, torde ocksd cka forutsittningarna for ett
snabbare agerande 1 en krissituation, framfor allt i inledningsskedet.

Foér en gemensam ligesbild behévs tillforlitlig information frdn
manga killor och en bred analys av dessa ur ett svenskt perspektiv.
Det kan konstateras att en utredning tillsatts {or att géra en 6versyn
av underrittelseverksamheten (Fo 2023:04). Syftet med utredningen
ir bland annat att sikerstilla att de behov av underrittelser som
regeringen, andra statliga myndigheter och andra aktérer av relevans
for Sveriges sikerhet har tillgodoses. Underrittelseutredningen ska
ocks8 enligt dess kommittédirektiv (2023:150) undersdka vilken
samordning och f6rméga att sammanstilla och analysera under-
rittelser som behovs for att tillgodose behoven.

Ett effektivt verktyg f6r samverkan och informationsdelning
som flera myndigheter har dterkommit till dr att placera samverkans-
personer pd andra departement och myndigheter. Information till
allminheten om vad en reseavridan har fér betydelse, inte minst
1 en krissituation, dr ocksd ett betydelsefullt instrument. Erfaren-
heter 1 Afghanistan och vid andra konsulira kriser har visat att antalet
personer pa den s& kallade svensklistan stiger dd situationen 1 vistelse-
landet hastigt forsimras.

Riksrevisionen fann i sin rapport ir 2016 om utrikesférvaltningens
krisberedskap® att beredskapsplaneringen inom utrikesférvaltningen
till stor del var indamalsenlig. I rapporten framhélls att UD hade
utvecklat utbildnings- och évningsverksamheten. Samtidigt fanns
frigetecken om utbildning och 6vning skedde 1 tillricklig omfattning
och dterstiende brister i systematiken avseende utvirderingar pa-
talades. Personer som har arbetat med bland annat evakueringen
frdn Afghanistan har understrukit att krissamarbetet har utvecklats
ocksd sedan 2021. Lirdomar frin den ena krisen till den andra har
inneburit att tidsdtgdngen for beslut och dtgirder 1 inlednings-

2 RiR 2016:13. Utrikesforvaltningens konsulira krisberedskap — forutsittningar for effektiv
insats? Riksrevisionen.
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skedet har minskat. Dirtill har en utredning tillsatts (UD 2024:01)
dir en sirskild utredare ska se 6ver den personliga sikerheten och
personskyddet i utrikesrepresentationen med fokus pd behovet av,
och férutsittningarna fér, svenska myndigheter och sikerhetsforetag
att delta 1 skyddsdtgirder for utsind personal. Utredningen ska ocksa
se over forutsittningarna for stéd frin olika myndigheter vid kon-
suldra kriser och om det kan finnas anledning att ge regeringen
bemyndigande att kunna sinda en vipnad styrka utomlands i syfte
att bistd vid evakueringsinsatser. I direktiven (2024:35) konstateras
att den nuvarande ordningen ir tidskrivande. I utredningens upp-
drag ingdr ocksg att limna nédvindiga forfattningsforslag.

5.7.1  Avslutande kommentar om evakueringen

Ett halvar efter Kabuls fall summerade utrikesminister Ann Linde
1 utrikesdeklarationen den 16 februari 2022 evakueringsinsatsen pd
foljande sitt:

Forra dret evakuerade Sverige ungefir 2 000 personer frén Afghanistan.
Under augusti manad var situationen vid flygplatsen i Kabul tidvis
kaotisk och mycket svir. Nir en bomb exploderade intill flygplatsen
fanns svensk ft’)rsvarsmaktspersonal bara sekunder dirifrin.

Jag vill pd regeringens vignar 3terigen siga tack till alla i utrikesfor-
valtningen, myndigheter och kommuner som arbetade dag och natt
med evakueringsinsatsen. Jag ir stolt 6ver den samlade insats som
Sverige gjorde.”

De deltagande myndigheterna har framhallit att deras personal 16st
sina uppgifter pa ett mycket bra sitt under krivande och riskfyllda
omstindigheter. Det privata sikerhetsforetaget Vespers insatser har
betonats som mycket betydelsefulla liksom specialoperatérernas frin
Foérsvarsmakten. Framgingsfaktorer var bland annat ett nira och
l6sningsorienterat samarbete mellan svenska myndigheter och
aktorer savil 1 Kabul och regionen som i1 Sverige. Detta kompen-
serade delvis f6r det sena inledningsskedet av evakueringsinsatsen,
som direfter genomférdes effektivt och med stort engagemang
under hird tidspress.

Samtidigt finns forbattringspotential och lirdomar att dra: vikten
av ett brett och forutseende myndighetsgemensamt forberedelse-

33 Regeringskansliet (2022). Utrikesdeklarationen den 16 februari 2022.
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arbete, gemensamma 6vningar och tydliga uppdrag inte minst {6r
att paskynda beslutsfattande och utférande 1 inledningsskedet av en
krissituation. Tillrickliga tekniska, finansiella och personella resurser
liksom kompatibla kommunikationssystem behover sikerstillas for
att genomfora krishanteringsinsatser. Direfter ir det viktigt att pd
ett strukturerat sitt tillvarata vunna erfarenheter for att bibehilla
och vidareutveckla de minga olika kompetenser som behévs for att
genomfora en komplicerad evakueringsinsats.

Sammanfattningsvis kan kommittén konstatera att de svenska
myndigheterna i samverkan med varandra och med andra linder
genomforde en omfattande och mycket krivande evakueringsinsats
med ett efter de svira omstindigheterna framgingsrikt resultat.

248



&) Lardomar av Sveriges
engagemang | Afghanistan

Lirandeperspektivet ges en central betydelse 1 de direktiv som
definierar kommitténs uppdrag att utvirdera Sveriges engagemang
1 Afghanistan 2001-2021 (2022:60). I direktiven anges bland annat
att kommittén ska:

o Klargora vilka resultat det samlade engagemanget har bidragit
till och vilka lirdomar som kan dras av den svenska nirvaron
1 Afghanistan under perioden.

o Redovisa lirdomar utifrdn de slutsatser som dragits; detta giller
bade den utrikes- och sikerhetspolitiska delen av engagemanget
inom vilken ocksd den svenska operativa evakueringsinsatsen tas
upp och bistdndet.

Uppféljning och utvirdering ir betydelsefulla komponenter i all
verksamhet; att dra lirdom av de resultat och fakta som d3 fram-
kommer, att lira infér framtiden och att fatta bra beslut som bygger
pa gjorda erfarenheter. Kommittén har inte haft som uppdrag att
presentera nigra forslag for framtiden. Samtidigt har direktiven ett
tydligt fram3tblickande perspektiv genom att konstatera att kom-
mitténs kartliggning och utvirdering av det samlade engagemanget
ska ge Sverige mojlighet att dra lirdomar infér framtida internatio-
nella insatser och stod.

Kommitténs lirdomar frin Sveriges engagemang i Afghanistan
avser olika nivier och varierande infallsvinklar. Dessa lirdomar redo-
visas 1 avsnitt 6.2. Som ramverk for denna redovisning identifieras
1avsnitt 6.1 frigor och perspektiv som kommittén funnit vara
centrala for dessa slutsatser och lirdomar.
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6.1

Ett ramverk att bygga slutsatser och lardomar pa

Kommittén har under sitt arbete identifierat frigor och perspektiv
som ir centrala for slutsatser och lirdomar av Sveriges engagemang
1 Afghanistan. Ndgra av dessa ir:

1.

250

Lirdomar baserade p4 faktiska omstindigheter och i ljuset av ett
stdrre sammanhang.

Resultat, effekter, maluppfyllelse och lirdomar ir alla olika
delar av samma helhet. Lirdomar dras frin bdde lyckade och
mindre lyckade insatser och arbetssitt. Vad l3g bakom
uppnddda resultat eller brist pa resultat?

Det svenska engagemanget ses i ljuset av att det var en del
av den storre internationella insatsen 1 och samarbetet med
Afghanistan. Vilka méjligheter och begrinsningar innebar
detta f6r svenskt agerande? Vilka paralleller kan dras mellan
svenska lirdomar och lirdomar frn nigra andra linder och
internationella organisationer?

Lirdomar p3 olika niver och i olika sammanhang.

Den utstakade inriktningen pé policyniv och verksamheten
pd genomférandenivd stimmer inte alltid 6verens. Lirdomar
dras fran resultat av beslut och agerande p3 olika nivder, sdvil
internationellt som nationellt. Resultat — eller brist pa resu-
Itat — kan antingen bero pd beslut pa policynivd, insatsens
genomférande eller bida delarna.

Lirdomar om engagemangets innehdll och dess genomférande.

Bide lirdomar fran ett ”vad”- och ett "hur”-perspektiv belyses.
Vad krivs for att besluta om och genomféra ”ritt” verksam-
heter? Vad krivs f6r att genomfoéra dessa verksamheter ”pa
ritt sitt”? Det férstnimnda berdr realism och relevans i mél
och verksamhet. Det sistnimnda handlar om ett effektivt
genomférande. Optimalt ska bida perspektiven uppfyllas.

. Lirdomar om héllbara och lingsiktiga effekter, inte bara kort-

siktiga kvantitativa resultat.

Resultatredovisningar handlar ofta om kvantitativa resultat:
hur minga militirer Sverige bidragit med i de internationella
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sikerhetsstyrkorna i Afghanistan, hur minga barn som fitt
tillgdng till hilsovérd eller hur ménga flickor och kvinnor i
landet som har fitt utbilda sig. Sddana konkreta resultat dr
av stort virde. Lirdomar dras ocksd med utgdngspunkt frin
lingsiktiga, djupgdende férindringar och hillbara mil och
resultat. Lingsiktiga, om dn kanske inte alltid omedelbart
synbara effekter, utéver mer kortsiktiga, men synliga och
mitbara resultat behdver identifieras och bedémas. For att
kunna synliggéra och diskutera s&vil kortsiktiga resultat
som l&ngsiktiga forindringar krivs regelbundna “kontroll-
stationer”. Likasd behover konstaterade — eller anade — resultat
leda till anpassningar ifall uppféljningen visar pd behov av
detta.

6.2 Kommitténs ldrdomar pa
sex prioriterade omraden

Kommitténs lirdomar pd sex omrdden bygger pa fakta och erfaren-
heter fran utredningsarbetets kartliggnings- och kunskapsinhimt-
ningsfas om det svenska engagemanget 1 Afghanistan. Redovisningen
beaktar det storre internationella engagemanget men fokuserar i
enlighet med direktiven pd den samlade svenska insatsen. Lirdomarna
belyser dven hur de internationella insatserna péverkat det svenska
engagemanget och hur det senare uppmirksammat och levt upp till
de frigor och utmaningar som férs fram, inte minst var det finns en
tydlig forbittringspotential. I tabellen nedan sammanfattas de lir-
domar som kommittén har kommit fram ull.
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Tabell 6.1  Liardomar pa sex omraden fran Sveriges engagemang
i Afghanistan 2001-2021

Oversikt av lardomar som redovisas i avsnitt 6.2

Omrade Lardom
L. Kontext och miljo for sdval e Kontext och miljo — en verklighet som ofta
den internationella som den  fgrbisdgs i Afghanistan.
svenska insatsen. o Det regionala perspektivet — en dimension som

ldnge tappades bort.

® "Kunskap om” récker inte — initiala beslut utan
grund i den lokala kontexten fick konsekvenser for
legitimitet och forsoningsprocess.

2. Att delta i ett storre o Svenskt engagemang i ett stdrre internationellt
internationellt sammanhang. sammanhang — att hantera ett begrédnsat
handlingsutrymme.
o fffektivt aktérskap i internationella sammanhang
— konsekvent agerande tillsammans med andra ger
resultat.

3. Mal, styrning och samverkan. e Tydliga och realistiska mal som anpassas over tid
— grundbulten i all verksamhet.

o Strategier och andra styrdokument — dkad
tydlighet och en gemensam syn pa deras funktion
hade behdvts for att ta malen ett steg vidare.

e En samlad insats dver politikomraden — kraven pé
en tydlig viljeinriktning och strategi dn viktigare.

e Beslutsfattande och samverkan inom den svenska
férvaltningsmodellen — nara kommunikation och
samrad kravs.

4. Nodvéndiga forutsattningar e Afghanskt dgarskap — nodvéandigt for hallbara
for 1angsiktiga resultat och  resultat.
effekter. e Firandring och utveckling tar tid — ndgot som
underskattades.
e Kvinnors och flickors roll, representation och
rattigheter i Afghanistan — uteslutning av halva
samhallet kostar.

e Hallbara och bérkraftiga insatser — realistiska
tidsperspektiv, fungerande nationellt 4garskap och
en inhemsk resursmobilisering forutsatts.

5. Genomfdrande av o Effektivt genomfdrande kraver nérvaro, resurser,
verksamheten pa plats i uthildning och kontinuitet — omraden med potential
Afghanistan. for forbattring.

6. Fran rapportering, e Rapportering, uppfdljning och utvérdering om

uppfoljning och utvardering  Sveriges verksamhet i Afghanistan gav regelbunden
till andrade forhéaliningssatt.  information — justeringar drdjde.
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6.2.1 Omrade 1: Kontext och miljo for saval den
internationella som den svenska insatsen

Lirdom 1.1: Kontext och milj6 — en verklighet som ofta
forbisigs i Afghanistan. Otillricklig kunskap om och forstdelse
for det afghanska samhillet och dess sociala strukturer forsvirade
mojligheterna till planering, genomférande och anpassning av
det internationella engagemanget till verkligheten pd marken.
Kontexten var nédvindig att forstd och forhdlla sig till. Detta
lyckades omvirlden 1 stor utstrickning inte med under tjugodrs-
perioden. Befintlig svensk kinnedom om Afghanistan kunde inte
tillimpas fullt ut.

Afghanistan var i grunden ett land som 1 minga avseenden var visens-
skilt frin de linder som deltog i den internationella insatsen. Landets
etniska méngfald, konfliktfyllda historia, utbredda fattigdom, lokala
maktstrukturer och religiost priglade, patriarkala samhille var nigra
av aspekterna som det internationella engagemanget hade otillrick-
lig kunskap om. USA:s sirskilde generalinspektér f6r den ameri-
kanska Afghanistaninsatsen (SIGAR) betonar detta d han i sin
sammanfattande lirdomsrapport konstaterade hur en bristande f6r-
stdelse for landets historiska, sociala, ekonomiska och politiska
dynamik gjorde att USA kontinuerligt “famlade i mérker”." Lik-
nande erfarenheter redovisas av flera andra utvirderingar, bland
annat Finland, Nederlinderna och Norge. Det utgér ocksd en av
utgdngspunkterna i den pdgdende bredare parlamentariska tyska
utredningen.” Denna genomggende slutsats delas av kommittén.
Frén svensk sida kan noteras att ett mangarigt, 1 hég grad
humanitirt, stdd till Afghanistan, frimst genom FN och Svenska
Afghanistankommittén (SAK), gjorde att vissa svenska aktorer
hade mer omfattande kinnedom om och erfarenhet av den lokala
kontexten. I minga av de samtal som sekretariatet har haft med
bade svenska och utlindska foretridare har SAK:s nirvaro och
lokalkinnedom ocksd i mer svirtillgingliga delar av landet lyfts
fram som “en svensk konkurrensférdel”. Sveriges lingvariga och

' SIGAR (2021). What We Need to Learn: Lessons from Twenty Years of Afghanistan
Reconstruction. SIGAR 21-46-LL.

? Bunderstag (2024). Enquete-Kommission ,Lebren aus Afghanistan fiir das kiinftige vernetzte
Engagement Deutschlands
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djupa erfarenhet pd utvecklingsomridet liksom ambassadens kon-
takter och engagemang iven utanfér Kabul bidrog ocks4 till insikten
om den lokala kontextens betydelse. Denna kunskap kunde dock
inte tillimpas fullt ut. Ett skil till detta var att Sverige som del av
den samlade internationella insatsen hade begrinsade mojligheter
att agera utanfor givna ramar eller paverka utvecklingen i stort. Ett
annat skil var en tidspress under avgdérande skeenden 1 utformningen
av engagemanget — f6r sivil det internationella samfundet som
Sverige. Ett tredje skil var att kunskapsoverforingen mellan olika
svenska aktorer och mellan roterande personal varierade 1 utstrick-
ning och 6ver tid.

Det fanns andra faktorer 1 Afghanistan som utgjorde utmaningar
for det internationella engagemanget: en allvarlig korruption som
genomsyrade samhillet, dterkommande valfusk och en informell
ekonomi som kretsade kring narkotikaproduktion och -handel. Dir-
till priglades dynamiken 1 det afghanska samhillet av olika grupptill-
horigheter (etniskt, socialt och ekonomiskt) och personliga lojali-
teter. Under tjugodrsperioden gjordes forsok att anpassa och bittre
forankra insatser 1 det afghanska samhillet — exempelvis genom
lokala utvecklingsrdd. S8dana anpassningar gjordes emellertid inte
konsekvent, tillrickligt tidigt eller pd hela bredden av engagemanget.

Det faktum att situationen i Afghanistan under stérre delen av
tjugodrsperioden innebar en vipnad konflikt, vilket f6r Sverige tog
ling tid att tydliggéra,’ stillde ocksa sirskilda krav pd vad som var
mdjligt och limpligt att genomféra. Det forsimrade sikerhetsliget
pd marken, genom talibanrérelsens dterkommande militira fram-
gingar redan ndgra ar efter att de forlorat makten 2001, dterspeglades
med efterslipning i de drliga Isaf- och RSM-propositionerna och
1 debatten i Sverige. Efterslipningen férsenade ocksd nédvindiga
anpassningar av atgirder och resurssittning, i bland annat reglerings-
brev for Forsvarsmakten. Bistdndsaktorer har pdtalat svirigheterna
med att arbeta med svil kortsiktiga projekt som l&ngsiktigt ut-
vecklingssamarbete under pdgdende vipnad konflikt. Den vipnade
konflikten var en avgorande anledning till att planering, genom-
férande och uppféljning av det svenska engagemanget forsvirades.

? Situationen i Afghanistan karaktiriserades som en intern vipnad konflikt f6rst i regeringens
proposition 2006/07:83, d enbart i landets sédra delar. Liget i Afghanistans centrala och
norra delar karaktiriserades som ett ”instabilt postkonflikrtillstdnd”. Beskrivningen av en
intern vipnad konflikt i landet, dock med fortsatta gradskillnader mellan olika delar, fére-
kommer 1 proposition 2009/10:38.
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Kommittén konstaterar att det Afghanistan som det internatio-
nella engagemanget motte var komplext och byggde p& andra vir-
deringar in stora delar av det internationella samfundet. Likvil var
kontexten nédvindig att forstd och forhilla sig till. Detta lyckades
omvirlden i stor utstrickning inte med under tjugodrsperioden.

Lirdom 1.2: Det regionala perspektivet — en dimension som
linge tappades bort. Regionens betydelse for utvecklingen

1 Afghanistan underskattades linge. Detta gillde inte minst
Pakistans och andra nirliggande linders inflytande. Nir regionens
betydelse fick storre plats 1 diskussioner 1 olika fora spelade
Sverige en aktiv roll.

Utvecklingen i Afghanistan dr och f6rblir nira sammankopplad
med regionala aktorers agerande och intressen. Det fanns inled-
ningsvis bristande forstdelse hos det internationella samfundet om
inte bara Afghanistan som land utan ocksd om regionen som landet
ligger i. En lirdom ir att Pakistans mangfacetterade och kompli-
cerade relation till Afghanistan borde ha tagits i beaktande redan
frdn insatsens borjan. Pakistan bide mojliggjorde och motarbetade
det internationella engagemanget i Afghanistan. Bland annat hade
talibanrérelsens ledning, med Pakistans goda minne, sin bas i grins-
omridena mellan Afghanistan och Pakistan. Samtidigt var Pakistan
och linder 1 Centralasien viktiga transitlinder f6r det internationella
engagemanget 1 Afghanistan. Den komplicerade relationen mellan
Pakistan och Indien — inte minst pa grund av Kashmirkonflikten —
paverkade ocksd lindernas agerande 1 Afghanistan. Iran har ocksd
haft inflytande 6ver dynamiken i Afghanistan genom samrére med
och stéd till olika grupper 1 landet. Andra inflytelserika regionala
aktdrer vars intressen 1 Afghanistan ocksd har paverkat utvecklingen
ir bland andra Turkiet, Kina och Ryssland. Regionala fora har 4ter-
kommande behandlat situationen 1 Afghanistan och dess grins-
overskridande konsekvenser, men 1 stor utstrickning inte lyckats
hantera regionens olika intressen pd ett konstruktivt sitt.

Nédgra ir in 1 engagemanget borjade det internationella sam-
fundet att betona det regionala perspektivet allt mer. Ett exempel
ir att USA utsdg det férsta Afghanistan-Pakistan-sindebudet ar
2009. Sverige och andra linder som var engagerade 1 regionen foljde
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snart efter. Dessa sindebud var ett led i att férdjupa kunskapen om
och samordningen av regionala frigor. Samtidigt som detta infor-
mella samverkansforum, dir Sverige deltog aktivt, lyfte fram det
regionala perspektivet och 6kade méjligheterna till samstimmighet
innebar det ytterligare en komponent i en redan komplicerad sam-
rids- och beslutsstruktur f6r det internationella engagemanget

1 Afghanistan.

Andra exempel ir att Sverige under sitt EU-ordférandeskap
2009 tog initiativ till en gemensam handlingsplan for att stirka EU:s
roll 1 Afghanistan och Pakistan och fér ett férdjupat samarbete med
dessa linder. Handlingsplanen antogs samma &r och ersattes under
2014 av en ny EU-strategi. Sverige deltog ocksd i Istanbulprocessen
(Heart of Asia) som bland annat syftade till att stirka sikerheten samt
den ekonomiska och sociala utvecklingen 1 Afghanistan och regionen.

Insikten om regionens betydelse fér utvecklingen 1 Afghanistan
kom férhéllandevis sent och 1 otillricklig utstrickning 1 det inter-
nationella engagemanget. Nir detta perspektiv fick storre plats
1 diskussioner 1 olika fora spelade Sverige en aktiv roll.

Lirdom 1.3: "Kunskap om” ricker inte — initiala beslut utan
grund i den lokala kontexten fick konsekvenser for legitimitet
och férsoningsprocess. Det fanns sillan vare sig en beredskap
eller mojlighet att agera utifrdn den kunskap och kinnedom som
ind3 fanns om den lokala kontexten. Olika modeller och 16s-
ningar presenterades for Afghanistan utifrin externa prioriter-
ingar och nationella férestillningar om att dessa l6sningar skulle
leda till snabbast resultat. Beslut 1 insatsens inledningsskede fick
langtgiende konsekvenser f6r bide det internationella engage-
manget och den afghanska republikens legitimitet. Forutsitt-
ningarna f6r en nddvindig och inkluderande férsoningsprocess
forsimrades.

Ett exempel pa ett initialt beslut dir kunskap om kontexten varken
var tillricklig eller tillits paverka utfallet dr att representanter for
talibanrorelsen inte bjods in till férhandlingarna i Bonn 2001 ledda
av FN och USA. Detta beslut fick lingtgdende konsekvenser for
legitimiteten f6r den afghanska regeringen och politiska processen
1 Afghanistan. Det gav grupper sdsom krigsherrar frin Norra alli-
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ansen betydande inflytande 1 uppbyggnaden av den nya islamiska
republiken och utestingde stora delar av befolkningen frin denna
process. Den frimst pashtunska talibanrérelsens fortsatta genom-
slagskraft och folkliga st6d underskattades. Samtidigt kan kon-
stateras att det vid tidpunkten inte fanns politiskt intresse frin
amerikansk utgdngspunkt att bjuda in talibanerna till Bonnkonfe-
rensen tre minader efter terrorattackerna mot USA den 11 septem-
ber.* Vid det tillfillet ifrdgasattes inte denna héllning av internatio-
nella samfundet, som i stor utstrickning var fokuserad p3 att delta

i den globala kampen mot terrorismen.

Den sirskilda loya jirgan 2002 var inte heller tillrickligt inklu-
derande och befiste de maktpositioner Bonnkonferensen hade lagt
grunden for. Aven i andra ssmmanhang blev forankringen hos den
afghanska befolkningen lidande. Den nya grundlagen frdn 2004, den
nationella utvecklingsstrategin (ANDS) och andra strukturer ut-
arbetades med omfattande internationell hjilp och expertis. Trots
goda intentioner bidrog detta till att de nya systemen i hég grad
baserades pd visterlindska modeller och I3sningar som inte for-
ankrats i samhillet dir de skulle genomféras, eller hos minniskorna
som skulle genomféra dem. Reformer inom sikerhetssektorn, sdsom
uppbyggnaden av militiren, polisen och rittsvisendet, delades upp
mellan fem linder (USA, Tyskland, Italien, Storbritannien och
Japan) dr 2002. Denna uppdelning baserades inte 1 férsta hand pd
en indamailsenlig och lokalt férankrad grund och luckrades upp
efter hand. Egna nationella prioriteringar och inrikespolitiska av-
vigningar har haft en inte obetydlig inverkan p4 deltagarlindernas
agerande 1 Afghanistan.

Det saknades inledningsvis utrymme och politisk vilja fér en
nédvindig forsoningsprocess. En anledning till detta var bland annat
de maktstrukturer som etablerades i den islamiska republikens in-
ledningsskede som gav tidigare krigsherrar maktpositioner. Den
nya ordningen bidrog till 6kad splittring i det afghanska samhillet.
Minga grupper kinde sig férfordelade 1 den stat som vixte fram
med stéd av det internationella samfundet. Kvinnor utesléts i stor
utstrickning fran viktiga beslutsprocesser. Den afghanska regeringen
speglade inte landets etniska, religidsa och kulturella mingfald och
tnjot inte stdd av en majoritet av befolkningen. Frigan om en néd-
vindig férsoningsprocess fick storre plats nir den interna vipnade

* SIGAR (2022). Why the Afghan Government Collapsed.

257



Lardomar av Sveriges engagemang i Afghanistan SOU 2024:92

konflikten tilltog. Den afghanska regeringens férhandlingsvilja 6kade
och talibanrérelsens minskade 1 takt med den sistnimndas militira
framgdngar. Stora delar av det internationella samfundet, diribland
EU, har under tjugodrsperioden gjort anstringningar for att {3 till
stdnd en inkluderande férsoningsprocess. Att inkludera kvinnor
och civilsamhillet i férsoningsprocessen var ett fokusomride

for Sverige bland annat genom EU-finansierade projekt sisom
Afghanistan Peace Support Mechanism (APSM). Trots internatio-
nella anstringningar gav férsoningsprocessen inga bestdende resultat.

6.2.2 Omrade 2: Att delta i ett storre
internationellt sammanhang

Lirdom 2.1: Svenskt engagemang i ett storre internationellt
sammanhang — att hantera ett begrinsat handlingsutrymme.
Den internationella militira insatsen 1 Afghanistan var en av de
mest lingvariga och omfattande insatser som Sverige deltagit 1.
Afghanistan kom att bli det stérsta mottagarlandet for svenskt
bistdnd 2013. Trots detta var Sveriges bidrag en liten del av hel-
heten. I en internationell insats av denna magnitud giller det fér
en relativt liten partner som Sverige att realistiskt bedéma sitt
handlingsutrymme och soka ett mervirde av de svenska insats-
erna. I Afghanistan var handlingsutrymmet begrinsat men an-
vindes férhillandevis effektivt. Ett beslut om deltagande behver
ocksd omfatta en resurssittning, inte minst for sikerhetsdtgirder,
som motsvarar ambitionerna.

Det internationella engagemanget med minga deltagande linder
visade pd komplexiteten i att f6rs6ka genomféra en samlad insats
av det slag Afghanistaninsatsen innebar. Insatsen var pd minga sitt
unik. Den bestod av bde militira och civila komponenter, férind-
rades 6ver tid och priglades av en dominerade kraft i form av USA.
Ett konstruktivt deltagande kriver bdde kunskap och beredskap pd
flera omrdden och nivder, bide for insatsen i sig och f6r Sverige som
del av helheten. Ett beslut om eventuellt svenskt deltagande i en
omfattande internationell insats bér grundas pd en realistisk be-
démning av svenskt handlingsutrymme. I Afghanistan var detta
handlingsutrymme begrinsat. Nir ett svenskt deltagande bedoms
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vara 6nskvirt och gynnsamt bor fokus direfter ligga pa att iden-
tifiera ritt form for att de svenska insatserna ska ge ett mervirde.
Detta giller insatser inom samtliga omriden.

Det stora intresset fér och behoven 1 Afghanistan som bekriftades
vid internationella konferenser och méten bidrog till att Sveriges
deltagande vixte sdvil numerirt som finansiellt. Dirmed kom det
svenska engagemanget att stegvis bli en mycket stor insats, bide
vad giller den militira delens och utvecklingssamarbetets omfattning.
Afghanistan utgjorde frin 2013 Sveriges stérsta mottagarland av
svenskt bistdnd. Trots detta kan konstateras att den svenska insatsen
som del av den internationella kom att utgéra en liten del. Det
svenska militira bidraget till Isaf och RSM motsvarade under en pro-
cent av den militira personalen. Under perioden var svenska bi-
stdndet ndgot storre, 1 genomsnitt 2,8 procent av det totala bistdnds-
beloppet.

Ataganden vid internationella konferenser bidrog till stora
svenska bistindsvolymer. Givet dessa volymer, tillsammans med
sikerhetsliget och den allmint komplexa miljén 1 Afghanistan, blev
multilaterala kanaler 1 hég grad den framkomliga vigen f6r svenskt
bistind. Detta konstaterades i Sveriges bistdndsstrategier under peri-
oden. Stodet kanaliserades frimst genom Virldsbanksfonden ARTF
samt genom FN:s verksamhet pd det ekonomiska och sociala om-
rddet. For Sverige som EU-medlem var unionens stora bilaterala
stdd till Afghanistan av vikt.

Sverige hade genom sitt deltagande 1 Afghanistan i varierande
utstrickning mojlighet att paverka och styra delar av det internatio-
nella engagemanget. I insatser med militira bidrag styr den ledande
organisationen, 1 detta fall Nato, utvecklingen av insatsen varvid
Sveriges mojligheter att paverka frimst skedde inom ramen fér
samarbetet med Nato p strategisk nivd. Inom bistdndet verkade
Sverige inom andra strukturer med stérre méjligheter att pdverka.
Mer in hilften av det svenska bilaterala bistindet till Afghanistan
formedlades genom multilaterala aktérer, frimst FN och Virlds-
banken, vilket satte ramarna fér Sveriges handlingsutrymme. Med
l&ng erfarenhet och fortroendekapital inom utvecklingsomridet
kunde Sverige utnyttja detta handlingsutrymme, inte minst vad
giller jimstilldhetsfrigor.

Ett beslut om deltagande behdver omfatta en resurssittning
som motsvarar ambitionerna. Ett engagemang i ett land som befin-
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ner sig 1 vipnad konflikt stiller sirskilda krav pi medvetenhet och
snabb anpassning av verksamheten beroende pi sikerhetsliget.
Beredskap behéver ocksa finnas for att tillfora indamélsenlig ut-
rustning och andra resurser {6r att 6ka sikerheten och uthillig-
heten f6r stationerad personal, sdvil civil som militir. Likasd for-
dyras bistindsprojekt pd grund av extra sikerhetsitgirder. Dessa
aspekter behover ocksd beaktas infér beslut om att delta i en inter-
nationell insats. Insikten om behovet av 6kade resurser for sikerhets-
dtgirder 1 Afghanistan kom for svensk del gradvis och med efter-
slipning.

Lirdom 2.2: Effektivt aktorskap i internationella sammanhang
— konsekvent agerande tillsammans med andra ger resultat.
Ett konsekvent svenskt agerande 1 Afghanistan har gett genom-
slag, till exempel vad giller arbetet till stéd for kvinnors och
flickors situation. Genomslagskraften 6kade genom samarbete
med likasinnade aktérer. Det nordiska samarbetet har varit sir-
skilt nira. Att betona en utdkad roll f6r EU och FN har varit en
genomgdende svensk prioritering. Sverige har spelat en aktiv roll
1 den internationella styrningen och samordningen av insatserna
1 Afghanistan; genom ambassaden, 1 multilaterala styrelser och
styrgrupper, i samverkan med likasinnade och med hyjilp av sekun-
deringar pd strategiska positioner. Samtidigt var den internatio-
nella samordningen 1 Afghanistan bristfillig.

Kommittén anser att det har funnits omrdden och frigor dir
Sverige med sin spetskompetens samt principiella agerande har
kunnat spela en viktig roll f6r engagemangets inriktning. Ett sddant
omréde var att lyfta kvinnors och flickors situation och hur det
svenska engagemanget, dven inom det utrikes- och sikerhetspoli-
tiska omridet, visat sig kunnat paverka och vara del av f6rindring.
Detta giller till exempel prioriteringen av resolution 1325 om
kvinnor, fred och sikerhet.

Med tanke p3 att en stor del av det svenska engagemanget
1 Afghanistan skedde genom och med andra aktérer har sekunder-
ingar varit ett betydelsefullt verktyg. Svenska officerare var tidvis
strategiskt placerade p4 stabsfunktioner inom Natostrukturen vilket
gav mojlighet till 6kad insyn och visst inflytande. Likasd var andra
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sekunderingar hos bland andra Unama och EU:s sirskilda sinde-
bud av betydelse for det svenska aktdrskapet.

Det nira nordiska samarbetet 1 Afghanistan har kommit till ut-
tryck till exempel genom det svenskledda PRT i Mazar-e Sharif med
bide nordiskt (i synnerhet finlindskt) och baltiskt deltagande.
Nordisk bistdndssamordning skedde genom den s8 kallade Nordic
plus-gruppen, vilken ocks8 innefattade frimst Nederlinderna. Denna
samverkan innebar bland annat att de nordiska linderna fick plats
1 olika samordningsfora i Kabul. Det nordiska samarbetet gav ett
mervirde for Sveriges engagemang i Afghanistan. Aven samarbetet
med andra linder var betydelsefullt i olika sammanhang, exempelvis
med Tyskland i norra Afghanistan inom Isaf och RSM samt med
USA och Storbritannien {6r gemensamma prioriteringar inom
ARTF.

En viktig del av styrningen och dialogen med de internationella
organisationerna har skett pd plats 1 Kabul genom den svenska
ambassadens férsorg. Den internationella samordningen, inte minst
inom EU och FN, pa plats 1 Afghanistan var inte tillricklig med
tanke pd den mycket omfattande internationella nirvaron och stédet
till landet. Manga ansatser till samordning gjordes men flera av de
strukturer som skapades blev inte bestindiga. Det stora antalet del-
tagande linder och deras nationella prioriteringar férsvirade stund-
tals ett gemensamt agerande. Bland annat fick inte FN-missionen
Unama den utékade samordningsroll for de civila insatserna som
Sverige och likasinnade utgick frin nir insatsen inleddes och under
hela perioden arbetade for att s& skulle ske. Ett lokalt forum fér
informationsutbyte och samordning for civilsamhillesorganisationer
som svenska aktorer deltog 1 och uppskattade var ACBAR (se
avsnitt 3.5.2).

Afghanistanutredningen konstaterade 1 SOU 2017:16 att Sverige
hade haft en aktiv roll i multilaterala fora som berért engagemanget
1 Afghanistan. Sverige verkade bland annat fér att stirka EU:s och
FN:s olika roller 1 Afghanistan men med begrinsad effekt eftersom
USA och Nato var de tongivande aktdrerna 1 engagemanget. Kom-
mittén delar denna syn p3 ett aktivt svenskt aktdrskap 1 multilaterala
fora under hela tjugodrsperioden. Vidare kan konstateras att dialog,
samordning och uppféljning i och genom arbetet 1 dessa fora gav
storre genomslag for svenska prioriteringar.
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6.2.3 Omrade 3: Mal, styrning och samverkan

Lirdom 3.1: Tydliga och realistiska mal som anpassas 6ver tid
— grundbulten i all verksamhet. Tydliga och genomférbara mal
saknades i stor utstrickning sdvil fér det internationella engage-
manget 1 Afghanistan som f6r Sveriges del. Anstringningar gjor-
des under engagemangets andra hilft for att konkretisera milen
och géra dem mer uppfoljningsbara. Férutom att mélen bor
priglas av konkretion, relevans och realism krivs kontinuerlig
uppféljning och anpassning ver tid.

I utredningsarbetet har milsittningarna som de angetts i FN:s
sikerhetsrddsresolutioner, internationella ramverk, propositioner,
policydokument, strategier och andra relevanta styrdokument
identifierats. De vergripande mélsittningarna for den svenska
militira insatsen 1 Afghanistan 3terfinns frimst i Isaf- och RSM-
propositionerna. Dessa kompletterades genom budgetpropositioner
och regleringsbrev f6r bland annat Férsvarsmakten. Inriktningen
for Isaf och RSM, liksom genomférandet av det svenska militira
bidraget, styrdes 1 hog utstrickning av Natos orderverk. Milen for
svenskt bistdnd till Afghanistan har férutom i propositioner for-
mulerats 1 givargemensamma ramverk och éverenskommelser samt
1 bistindsstrategier beslutade av regeringen.

Kommittén har konstaterat att de 6vergripande mélsittningarna
for det samlade svenska engagemanget i hog grad har varit breda, vaga
och inte alltid samstimmiga. I viss man har mélen varierat 6ver tid.
Nigra mal var snarare underférstddda dn uttalade vilket férsvirade
sdvil ett effektivt genomférande och samordning som uppféljning
och analys av miluppfyllelsen. I den tidigare svenska utredningen,
SOU 2017:16, valde den sirskilda utredaren att summera méalen for
det svenska engagemanget i Afghanistan under sex punkter. En
sddan summering utgér ett beddmningsverktyg 1 efterhand men
fanns inte att tillgd som styrinstrument {6r planering och genom-
forande av det svenska engagemanget.

Utredningsarbetet har synliggjort att det har funnits svarigheter
med att formulera tydliga mél, bland annat mot bakgrund av att det
svenska bidraget var en del av ett stérre internationellt sammanhang.
Likvil ir detta ett omrde dir det enligt kommittén bér finnas ut-
rymme f6r forbittring. Det sammansatta forsvars- och utrikes-
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utskottet betonade &r 2016 behovet av konkreta och uppféljnings-
bara mal. I betinkandet tillkinnagav det sammansatta utskottet att
regeringen borde formulera uppféljningsbara nationella mil fér den
svenska insatsen och ange hur man avsdg att utvirdera den mot de
uppstillda mélen.” Utskottet konstaterar i sina betinkanden de pa-
foljande &ren att formuleringen av tydliga mdl hade blivit bittre men
att en kontinuerlig utveckling och uppféljning av mélen krivdes:

Utskottet anser att det finns ett behov av att kontinuerligt se &ver
maélformuleringar fér svenskt deltagande i internationella insatser,
inklusive i den militira insatsen 1 Afghanistan, for att sikerstilla att de
uppsatta milen ir uppfoljningsbara. For att Sverige ska kunna dra lir-
domar av sitt deltagande 1 internationella insatser krivs fortlépande
utvirdering och analys. Utskottet férutsitter att regeringen fortsitter
att se éver milformuleringarna och anser dven fortsatt att det finns
utrymme for ytterligare utvecklingsarbete for att ocksd géra milen
uppféljningsbara. Utskottet frutsitter dven att regeringen pa limpligt
sitt dterkommer till riksdagen for att rapportera om resultatuppfyl-
lelsen i férhillande till de uppstillda mélen.®

Kommittén har funnit att huvuddelen av mélen pd ett 6vergripande
nivd kan betraktas som relevanta. Diremot forefaller flera av milen
inte ha varit realistiska, 1 synnerhet vad giller tidsperspektivet.
Under utredningsarbetet har manga frigat sig om engagemanget
med dess mélsittningar dverhuvudtaget var mojligt. En lirdom
infér framtida internationella insatser och stod ir att arbetet med
att ta fram sdvil relevanta som realistiska mal bor pdborjas s8 tidigt
som mojligt. En annan lirdom ir behovet av kontinuerlig uppfol;-
ning och anpassning av mélen.

Lirdom 3.2: Strategier och andra styrdokument — 6kad tydlig-
het och en gemensam syn pa deras funktion hade behévts f6r
att ta malen ett steg vidare. Strategier och andra styrdokument
ir viktiga instrument for att tydliggora hur beslutade mal ska upp-
n3s. Okad tydlighet hade behévts i Afghanistan gillande styr-
dokumentens innehill och funktion. Detaljstyrning behover
balanseras mot flexibilitet 1 utférandet.

* Sammansatta utrikes- och férsvarsutskottets betinkande 2016/17:UF8U1. Fortsatt svenskt
deltagande i Natos utbildnings- och rddgivningsinsats Resolute Support Mission i Afghanistan.
¢ Sammansatta utrikes- och férsvarsutskottets betinkande 2019/20:UF8U1. Fortsatt svenskt
deltagande i Natos utbildnings- och rddgivningsinsats Resolute Support Mission i Afghanistan.
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I utredningsarbetet har de styrmekanismer och -dokument som
legat till grund f6r denna insats studerats. Det har handlat om
styrning genom propositioner och riksdagsbeslut, regleringsbrev
och sirskilda regeringsbeslut samt flerdriga strategier for att styra
pd framfor allt utvecklingsomrddet. Dessa strategier handlar frimst
om att med utgdngspunkt frin faststillda mal ge myndigheter
styrning for vad som forvintas och vilka resultat som beslutsfat-
tarna vill se.

Erfarenheten i Afghanistan har visat att styrning genom strate-
gier blir sirskilt viktigt dd flera myndigheter ir engagerade. Under
utredningsarbetet, inte minst genom olika utvirderingar som gjorts,
har det dock visat sig att férvintningarna pd en strategi varierar
mellan olika aktdrer. Medan vissa samtal har gett intrycket att de
strategier som funnits pd plats inte varit tillrickligt styrande foér
genomférandenivin, ej heller realistiska, har andra gett uttryck for
en motsatt uppfattning.

I ett arbetspapper som publicerats av Expertgruppen {or bi-
stindsanalys (EBA) har svenska utvecklingsstrategier — s dven
1 Afghanistan — till och med beskrivits som orealistiska, politiska
onsketinkanden snarare in styrande dokument. Detta kan dock
kommenteras med att till exempel myndigheten Sida menar att
strategierna inte ska vara alltfor detaljerade eftersom det tar bort
den flexibilitet som kan krivas i svira miljder och kontexter. En
liknande syn har ocksd férts fram av Riksrevisionen och Ekonomi-
styrningsverket. Strategierna ska enligt dessa inte ersitta de kon-
kreta handlingsplaner som bér ligga p ansvariga myndigheter att
utarbeta.

Kommittén delar uppfattningen att tydlighet behover balanseras
mot risken att detaljstyra f6r mycket och underminera flexibilitet
1 genomforandet. I en komplex situation som 1 Afghanistan hade
likvil en storre tydlighet i styrande strategier behdvts for att anpassa
och effektivisera genomfoérandet av verksamheten.
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Lirdom 3.3: En samlad insats 6ver politikomriden — kraven
pa en tydlig viljeinriktning och strategi idn viktigare. Beslut
om en ldngsiktig, samlad svensk insats kriver grundlig och nog-
grann analys baserad pd en tydlig viljeinriktning. En gemensam
och styrande strategi bor utarbetas s8 tidigt som méjligt f6r vad
svenska aktorer férvintas utritta. Snabba beslut under hésten
2001 gav inte tidsmissigt utrymme f6r detta. Samtidigt dréjde
det till 2010 tills en gemensam strategi for engagemanget i
Afghanistan antogs. Klarhet bor efterstrivas pd central niva for
att undvika att frigor limnas till genomférandenivén att reda ut.
Detta utgjorde en utmaning f6r svenska aktorer 1 Afghanistan.
Civil-militir samverkan behéver utgd frin de faktiska behoven,
utgora ett medel och inte ett mél 1 sig.

Inledningen till den stora internationella insatsen 1 Afghanistan var
den globala kampen mot terrorismen efter attackerna mot USA
den 11 september 2001. Stora delar av virldssamfundet, inklusive
Sverige, uttryckte sin solidaritet med USA. Efter Bonnkonferensen
1 december 2001 och beslut 1 FIN:s sikerhetsrdd valde Sverige snabbt
att ingd i den FN-ledda multinationella sikerhetsstyrkan Isaf och
att 6ka det svenska bistdndet. Fér Sverige kom dessa beslut att
inleda en pd sikt mycket stor insats som engagerade en bredd av
aktorer, savil civila som militira. Med tiden efterstrivades en samlad
svensk insats 1 Afghanistan.

Kommittédirektiven anger att den parlamentariska kommittén
ska gora en utvirdering av detta samlade engagemang 1 Afghanistan.
Den tidigare Afghanistanutredningen hade liknande skrivningar
1 sina direktiv men konstaterade 1 sitt betinkande SOU 2017:16 att
det knappast gick att tala om en samlad insats. Avsaknad av en ge-
mensam strategi samt gillande regelverk och beslutsgdngar inom
den svenska forvaltningen var ndgra av skilen till detta.

Nir man diskuterar modeller och rutiner f6r samverkan ir det
viktigt att gora det i ett sdvil kort- som ldngsiktigt perspektiv. Den
snabba hindelseutvecklingen under hésten 2001 och besluten till
foljd av denna gav inte tidsmissigt utrymme att di dverviga vad
som krivs f6r deltagande i ett lingre perspektiv. Detta fortar inte
nodvindigheten av att under ett 13ngt engagemang s8 tidigt som
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mojligt och 16pande vidta dtgirder f6r effektiv samverkan éver
politikomriden.

Vad giller sambandet mellan sikerhet och utveckling har mycket
kraft och tid under dren gitt till att diskutera hur aktérer frén olika
polittkomrdden ska g3 i samma riktning. Detta ir ocksd en friga som
tas upp i betinkandets avsnitt 3.5.3. Kommittén kan konstatera att
fred, sikerhet och utveckling och civil-militir samverkan varit be-
grepp dir det, trots hog retorik inom Afghanistanengagemangets
ram, funnits begrinsad analys och {3 strategier {or ett mojligt genom-
forande av sddan samverkan. Inte heller har samsyn ritt om vad
civil-militir samverkan konkret innebar. Detta gillde p8 sdvil policy-
som genomférandenivi. Som det formulerades kunde sdvil ”sam-
verkan” som ”samlad insats” tolkas pd flera olika sitt, till exempel
som informationsutbyte, samordning, samarbete eller gemensamma
insatser. Under tiden f6r Sveriges ansvar f6r PRT/TST i norra
Afghanistan uppstod dterkommande oklarheter om ansvarsfordel-
ningen och det gemensamma uppdraget.

Kommittén menar att det dr viktigt att beakta samverkan som
ett medel for att frimja sambandet mellan fred, sikerhet och ut-
veckling. Detta har betonats i mdnga sammanhang, bland annat av
den tidigare éverbefilhavaren Hikan Syrén frin Forsvarsmakten
och Sidas ddvarande generaldirektér Anders Nordstrom 1 ett gemen-
samt 6ppet brev &r 2009 (se avsnitt 3.5.3). Kommittén delar de bdda
myndighetschefernas syn att ”6kad samverkan inte betyder att man
ska blanda ithop respektive roller och mandat.” Samtidigt konsta-
terade de att en tit dialog krivs for att kunna arbeta effektivt utifrin
vars och ens mandat men ocks3 for att bittre kunna hantera det
faktum att mandaten ibland 6verlappar varandra.

I juli 2010 antog regeringen en strategi fér Sveriges samlade stod
till det internationella engagemanget i Afghanistan. Strategin skulle
utgora ett strategiskt ramverk varigenom de svenska insatserna skulle
utformas, ledas och genomforas pd ett samordnat sitt. Tv4 r senare,
2012, utarbetades och faststilldes riktlinjer inom Regeringskansliet
for den civila ledningen av Sveriges samlade insatser i Afghanistan.
Det kan konstateras att dessa bida dokument var del av en ansats
av regeringen och ansvariga delar av Regeringskansliet att tydlig-
gora sambandet mellan sikerhet och utveckling i fallet Afghanistan
och vad detta innebar f6r den svenska insatsen. Detta giller sirskilt
samarbetet och ansvarsférdelningen mellan Férsvarsmakten och

266



SOU 2024:92 Lardomar av Sveriges engagemang i Afghanistan

Sida. Kommittén noterar samtidigt att denna strategi och dessa
riktlinjer presenterades forst tio ir in 1 det svenska engagemanget.
Dessutom kvarstod att hantera och beakta, dven efter att strategin
antagits, att det svenska militira engagemanget hade att verka som
en del av den Nato-ledda insatsen, dess strategier, strukturer och
regelverk. Andra aktérer — sisom Polisen — agerade delvis inom
ramen f6r en EU-ledd insats. Olika ramverk vixte fram under dren
som de internationella insatserna liksom Sverige hade att férhilla
sig till och bygga p3, diribland den afghanska nationella utvecklings-
strategin ANDS. Noteras ska ocksd att det inte bara handlade om
strukturer och system. Som deltagarland 1 det samlade internatio-
nella engagemanget blev ocksa Sverige del av det ofta férenklade
synsitt, den inledande entusiasm och de planer som fanns for att
16sa Afghanistans utmaningar pd ett si snabbt och integrerat sitt
som mojligt.

Behovet av gemensamma férvintningar pa vad en strategi innebir
och hur den ska anvindas ir centralt. Detta giller inte minst myn-
dighetsoverskridande riktlinjer som strategin f6r Sveriges samlade
engagemang frdn 2010, som formulerade gemensamma mal men
inte fortydligade hur dessa skulle forverkligas. Ett resultat av dessa
oklarheter och bristen p8 tydlighet frdn huvudstadsniva blev att det
limnades till de olika myndigheternas och andra aktérers represen-
tanter pd plats 1 Afghanistan att [8sa uppkommande frigetecken,
mal- och intressekonflikter och andra utmaningar. Komplexiteten
1 frigan exemplifieras av att vissa bistdndsaktorer har framhallit att
ett gemensamt upptridande med militir personal 1 Afghanistan
riskerade att underminera deras trovirdighet i lokalsamhillet och
dventyra personalens sikerhet.

En tydlig lirdom ir att i ett framtida lige med insatser i eller
1 anslutning till pdgdende eller f6rvintade konflikter, och med del-
tagande av sdvil militira som civila aktdrer, krivs en grundlig och
noggrann analys 6ver situationen frin flera perspektiv i anslutning
till att beslut fattas om ett svenskt engagemang. Baserat pd denna
analys bor tydliga mél sittas si tidigt som mojligt och en strategi
utarbetas for vad svenska aktdrer férvintas utritta. Detta giller
sirskilt d4 insatser forutses dir olika aktorers roller och mandat
kan forvintas overlappa. Civil-militir samverkan behover utgd fran
de faktiska behoven, utgéra ett medel och inte ett mél i sig. Om
berérda myndigheter med olika férvaltningskultur och delvis olika
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regelverk kan dra skilda slutsatser om innebérden av samma doku-
ment, krivs 6kad tydlighet 1 den gemensamma strategin. Likasd kan
nirmare samordning mellan myndigheter krivas 1 uttolkningen av
strategin. Regelbunden uppféljning krivs f6r att méjliggéra nod-
vindiga justeringar.

Lirdom 3.4: Beslutsfattande och samverkan inom den svenska
forvaltningsmodellen — nira kommunikation och samrad
krivs. Effektivt agerande inom denna férutsitter kunskap om
varandras ansvars- och verksamhetsomriden, nira informations-
utbyte och samrdd mellan berérda aktorer f6r att i mojligaste mén
skapa en gemensam ligesbild som grund f6r beslut. Snabba beslut
bygger pd sedan tidigare upparbetade kontaktvigar.

Afghanistaninsatsen har genomférts inom ramen fér det man 1 kort-
het kan kalla den svenska forvaltningsmodellen (se avsnitt 3.5.1).

I den tidigare utvirderingen, SOU 2017:16, noterades att olika
departementet ansvarade for olika delar av insatsen enligt gingse
rutiner, det vill siga i enlighet med regler och rutiner om samrad
och beslutsfattande. Den sirskilda utredaren konstaterade ocksa att
engagemangets olika delar styrdes 1 separata processer, eller i s&
kallade ”stupror”.

Den svenska férvaltningsmodellen underlittar inte i sig strate-
giskt agerande 6ver politikomrdden, ngot som ocksa papekats
i bland annat betinkandet SOU 2011:21, Utrikesférvaltning i virlds-
klass. I Statskontorets rapport frin 2022 om regeringens styrning
1 tvirsektoriella frigor framhdlls att detta arbete kan utvecklas pd
flera sitt. Till exempel behover strategier for tvirsektoriella frigor
ha en tydlig inriktning och kunna konkretiseras, styrningen be-
héver anpassas efter myndigheternas férutsittningar och tidigare
erfarenhet. Regeringen bor ocksd 1 sin styrning av samverkan fér-
tydliga behovet av och mélet med samverkan, samt vad respektive
aktors roll och ansvar ir.”

Férvaltningsmodellen sitts ocksd pa prov i situationer di beslut
behover fattas snabbt som i samband med den svenska evakuerings-
insatsen frdn Afghanistan 2021. Flera hindelser under senare ar har
visat pd begrinsningarna i den svenska férvaltningsmodellen, inte

7 Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tvirsektoriella frigor.
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minst i krisligen. Tsunamikatastrofen 2004 och covid-19-pandemin
utgdr ndgra exempel.

Snabba beslut bygger pa sedan tidigare upparbetade kontakt-
vigar inom Regeringskansliet och mellan departement och myndig-
heter. Effektivt agerande inom den svenska férvaltningsmodellen
forutsitter kunskap om varandras ansvars- och verksamhetsomriden,
nira informationsutbyte och samrdd mellan berérda aktérer for att
1 mojligaste mén skapa en gemensam ligesbild som grund fér beslut.
Ett brett och prestigelost samspel mellan departement liksom mellan
departement och myndigheter krivs. Ett effektivt genomférande
forutsitter ocksd att enskilda myndigheter har en struktur som
frimjar snabba informationsfléden och beslutsvigar, sdvil internt
som mellan myndigheter.

En ansats for att bittre samordna internationella insatser var den
samverkansfunktion som inrittades 2010. Funktionen skulle samla
berérda departement och myndigheter pa olika nivier, frin hand-
liggare till statssekreterare. Syftet med funktionen var att forbittra
samordningen men den blev enligt SOU 2017:16 frimst ett forum
for informationsutbyte. Samma utredning féreslog att en sirskild
funktion skulle inrittas inom Regeringskansliet, placerad pi UD,
fér analys, styrning och uppféljning av internationella insatser. Det
foreslogs dven att denna funktion skulle ledas av ndgon p stats-
sekreterarnivd. Detta forslag forverkligades inte. Mot bakgrund av
resonemanget ovan ir kommittén inte évertygad om att en dtgird
av detta slag ricker. Lirdomar frdn andra sammanhang (till exempel
EU-samordningen inom Regeringskansliet samt genomforandet av
Sveriges politik f6r global utveckling — PGU) har visat att det med
placering pd ett departement kan vara svart f6r en funktion att 3
gehodr och stdd f6r insatser och dtgirder som handhas av andra
departement. I dag finns en funktion med placering pd Statsrads-
beredningen i form av den nationella sikerhetsrddgivaren med kansli
som bitrider det nationella sikerhetsridet. Rddgivarens funktion
omfattar bland annat analys, samordning och inriktning av frigor
som ror nationell sikerhet.

Oavsett organisatorisk placering av existerande eller nya sam-
ordningsmekanismer ir en lirdom att ett tidigt, adekvat och om-
fattande informationsutbyte mellan berérda departement och
myndigheter dr en férutsittning f6r att kunna géra gemensamma
analyser och agera samstimmigt. Vid behov bor ytterligare steg for
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samordning och samverkan tas. Sidana steg kan till exempel inne-
bira tillfilliga eller mer regelbundna rutiner och former for avstim-
ning och beslut i ligen d& mil- och intressekonflikter féreligger.

6.2.4 Omrade 4: Nodvandiga férutsattningar
for langsiktiga resultat och effekter

Lirdom 4.1: Afghanskt dgarskap — nédvindigt for hillbara
resultat. Minga ars erfarenheter, 1 sdvil utvecklingslinder i stort
som sirskilt svira miljder, har tydligt visat pd att nationellt dgar-
skap dr en forutsitining for en lingsiktig och héllbar samhalls-
utveckling. Afghanistan ir hir inget undantag. Trots nationella
planer och strategier var det afghanska dgarskapet for reformer
och insatser otillrickligt.

Situationen 1 Afghanistan innebar utmaningar {ér det nationella
dgarskapet. Minga afghaner kom att uppfatta begrepp som demokrati
och minskliga rittigheter som utifrdn pitvingade koncept utan for-
ankring 1 det afghanska samhillet. Bidragande orsaker till detta var
den afghanska regeringens bristande legitimitet hos den egna befolk-
ningen, den omfattande korruptionen, dterkommande problem

1 genomforandet av demokratiska val och den svaga statsapparaten.
Att de tidigare krigsherrarna fick betydelsefulla poster av den inter-
nationellt stddda regeringen 6kade ocksd misstron mot landets led-
ning och det internationella engagemanget. En annan anledning till
befolkningens missndje var att det afghanska polisvisendet som fick
internationellt stdd genomsyrades av bristande respekt f6r minsk-
liga rittigheter, godtycklig tjinsteutévning och valdsdid. Det all-
varliga sikerhetsliget i stora delar av landet ledde till att Sverige och
det internationella samfundet 1 hog grad férde samtal med en
begrinsad och i vissa fall icke-representativ elit i Kabul vilket gav
en ensidig och ofullstindig bild av situationen och behoven i landet.
Beslut om att kanalisera mer bistdnd genom den afghanska statens
system (exempelvis vid London- och Kabulkonferensen 2010)
baserades mer pd det internationella samfundets viljeinriktning,
internationell policy om hur bistdnd ska bedrivas i konfliktlinder
och den afghanska regeringens énskemdl in p realistiska bedom-
ningar om den afghanska statsapparatens férmiga, absorptions-
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kapacitet och mognadsgrad. Overenskomna 4tgirder om bland annat
antikorruptionsinsatser i de nationella utvecklingsstrategierna och

internationella ramverk genomférdes inte i tillricklig utstrickning

av den afghanska regeringen. Samtidigt fortsatte det internationella
samfundet sitt omfattande stod till Afghanistan. Landets bistinds-
beroende inte bara fortsatte utan 6kade i omfattning under tjugodrs-
perioden.

Ett uttalat mél f6r den internationella insatsen blev den s kallade
transitionen, att ansvaret for sikerheten 1 Afghanistan skulle 6vertas
av afghanerna sjilva frdn 2015. Processen foljde 1 praktiken inte upp-
stillda krav pd de afghanska sikerhetsstyrkornas kompetens och
sjilvstindighet men genomférdes ind3 inom angiven tid.

Bristande férmaga och vilja pd afghansk sida, orealistiska tids-
ramar och begrinsad samordning bland de minga internationella
aktdrerna forsvirade 6vergdngen till ett afghanskt dgarskap for svil
forvaltning som sikerhet. De krav och villkor som det internationella
samfundet stillde pd den afghanska staten ledde inte till 6nskat
resultat.

Lirdom 4.2: Forindring och utveckling tar tid — nigot som
underskattades. Utvirderingar som gjorts av Sverige och andra
linder om stddet till Afghanistan visar att kunskapen om och be-
tydelsen av ett realistiskt tidsperspektiv fér insatserna underskat-
tades. I stor utstrickning handlade statsbyggandet om en uppbygg-
nad och inte en teruppbyggnad av den afghanska statsapparaten.

Den omfattande internationella nirvaron och hoga bistdndsfléden
finansierade inledningsvis en snabb och utifrn padriven uppbyggnad
av landets institutioner pa ett sitt som inte visade sig vara héllbart.
En svag statsapparat med begrinsad rickvidd och legitimitet i landet
bidrog till att samhillsutvecklingen och statsbyggandet inte gick s&
enkelt som internationella 6verenskommelser forutsatte. Kapacitets-
utvecklingen gick lingsamt givet utmaningarna i landet. I stor ut-
strickning handlade statsbyggandet om en uppbyggnad och inte en
teruppbyggnad av den afghanska statsapparaten. Dess institutioner
hade traditionellt haft begrinsat inflytande i stora delar av landet,
dir lokala maktstrukturer varit och férblev tongivande. Denna upp-
byggnad forutsatte stora bistdndstléden eftersom den inhemska
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resursmobiliseringen var svag. Afghanska tull- och skatteintikter
var liga samtidigt som den informella ekonomin var dominerande.
Den omfattande opiumodlingen generade inhemska inkomster som
skapade stora rikedomar for ett ftal. Den stora klyftan mellan dessa
lokala maktspelare och den fattiga majoriteten férdjupades. Om-
virlden beaktade inte heller tillrickligt Afghanistans historiska
beroende av internationellt bistdnd. Det sociala kontraktet har
varken historiskt eller under den afghanska republiken varit mellan
staten och befolkningen utan snarare mellan den afghanska reger-
ingen och utlindska aktérer som givit stod.

Varierande tidsperspektiv frdn det internationella samfundet
och den afghanska regeringen, variationer 1 stédets omfattning och
det allt simre sikerhetsliget bidrog till en osikerhet om framtiden
sdvil hos partnerlinder som 1 Afghanistan. Att {3 till stdnd en fun-
gerande demokrati och att uppritta fértroende for dess institutioner
tar tid. Tidsperspektivet har lyfts fram av flera svenska och inter-
nationella utvirderingar, diribland oberoende utvirderingar av
svenskt bistind och strategirapporter under perioden.® Den ameri-
kanska myndigheten SIGAR:s lirdomsrapport framhéller tydligt
att man underskattade tidsitgdngen vilket ledde till kortsiktiga
16sningar och isolerade projekt.’

Att bygga upp en demokratisk samhillsmodell under den tid
som engagemanget pagick var orealistiskt. Erfarenheter frdn andra
linders demokratiska utveckling pekar snarare pd ett tidsperspektiv
pa decennier eller &rhundranden f6r att bygga upp detta inifrin.

8 Se exempelvis Sidas strategirapporter och Dahlgrens sammanstillning av 58 utvirderingar
1avsnitt 4.1.3.

? SIGAR (2021). What We Need to Learn: Lessons from Twenty Years of Afghanistan
Reconstruction. SIGAR 21-46-LL.
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Lirdom 4.3: Kvinnors och flickors roll, representation och
riattigheter i Afghanistan — uteslutning av halva samhillet
kostar. Svenska insatser — framfor allt inom bistdndet — har
konsekvent prioriterat att stirka kvinnors och flickors roll.
Internationella insatser har gjort skillnad f6r deras roll, represent-
ation och rittigheter i Afghanistan men bestdende férindring har
uteblivit. I Afghanistan efter augusti 2021 dtnjuter halva befolk-
ningen 3terigen firre rittigheter in ndgon annanstans i virlden.
Detta far férodande och l8ngtgiende konsekvenser f6r sdvil
individer som det afghanska samhillet i stort.

En aspekt som genomsyrar det afghanska samhillet ir de djupt
rotade patriarkala strukturerna. Uppfattningen om kénens olika
sfirer, roller och virde har historiskt och ocksi under tiden fér det
internationella engagemanget varit starkast p landsbygden men
nirvarande 1 hela samhillet.

Sverige drev konsekvent 1 dialogen med afghanska féretridare
och internationella partner ett kat fokus pa jimstilldhet i den inter-
nationella insatsen 1 Afghanistan. Det var ocksd en genomgiende
prioritering i svenskt bistind. Tydliga milsittningar om jimstilld-
het skapar férutsittningar for tydliga resultat. Den svenska linjen
att driva genomférandet av agendan f6r kvinnor, fred och sikerhet
(resolution 1325) fick genomslag savil internationellt som nationellt.
Sidana internationella instrument, men iven ett nationellt fokus,
utgdr viktiga verktyg for att kunna omsitta ord till handling. Sverige
sdgs som en trovirdig aktdr pd jimstilldhetsomridet. Samtidigt ir
det viktigt med "walk the talk”, att det egna agerandet ir i linje med
den uttalade inriktningen. Sverige f6refaller exempelvis inte ha haft
jamnt konsfordelade besoksdelegationer och befattningshavare
1 Afghanistan under perioden.

Afghanska foresprakare for okad jimstilldhet drev dessa frigor
med kraft men 1 motvind i den afghanska regeringen, det afghanska
parlamentet och sambhiillet i stort. P4 grisrotsnivd spelade civil-
samhillesorganisationer som fick internationellt stéd en viktig roll.
Framsteg kunde konstateras under tjugodrsperioden f6r kvinnors
och flickors roll, deltagande, representation, rittigheter och sikerhet;
liksom tillgdng till utbildning och hilsa. Resultat som uppndddes
var virdefulla fér de kvinnor och flickor som berérdes och bidrog
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samtidigt till landets ekonomiska och sociala utveckling. Dessa
samhillsviktiga landvinningar var samtidigt begrinsade i omfattning
och bestindighet. Insatser for jimstilldhet s& som de genomférdes
uppfattades inte sillan vara oférenliga med det afghanska samhillets
virderingar. Traditionella och patriarkala strukturer var fortsatt
forhirskande.

Internationella insatser 1 Afghanistan tog 1 allminhet fér lite
hinsyn till perspektiv frén kvinnor i olika delar av landet, frén olika
samhillsklasser samt olika etniska och religiosa grupper. Deras skilda
behov och uppfattningar om hur deras tillvaro i det afghanska sam-
hillet skulle kunna forbittras hade behévt beaktas 1 stérre utstrick-
ning. En lirdom {6r framtida insatser, inte minst som engagerar
bade civila och militira aktérer, dr vikten av en jimstilldhetsanalys
som inkluderar konsekvenser f6r alla grupper 1 samhillet och sir-
skilda utmaningar vad giller kvinnor och flickor.

Kommitténs uppdrag omfattar perioden 2001-2021. Likvil kan
konstateras att situationen efter augusti 2021 ir radikalt annorlunda.
I talibanernas Afghanistan dtnjuter kvinnor och flickor firre rittig-
heter in nigon annanstans i virlden.'® Tillbakagdngar ses i rapporter
om tillgdng till hilsovird, médradoédlighet, konsbaserat vald och ritts-
kipning. Kvinnor far i stor utstrickning inte lingre synas, horas eller
yrkesmissigt delta och bidra till samhillet. Manga afghanska fore-
tridare f6r minskliga rittigheter har limnat landet och utbildning
for kvinnor — 1 den mén den fortfarande pagir — sker huvudsakligen
1 det férdolda. Denna utveckling far férédande och ldngtgdende
konsekvenser fér savil individer som det afghanska samhillet 1 stort.

1% Afghanistan har 2021-2024 hamnat p§ sista plats i det WPS-index som sammanstills av
Georgetown Institute for Women, Peace and Security.
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Lirdom 4.4: Hillbara och barkraftiga insatser — realistiska tids-
perspektiv, fungerande nationellt dgarskap och en inhemsk
resursmobilisering forutsitts. Dessa faktorer krivs f6r hillbar
och langsiktig férindring men saknades 1 Afghanistan under tiden
for det internationella engagemanget. Sverige bidrog till konkreta
resultat pd omriden som utbildning, hilsa samt jimstilldhet och
oberoende media. Det 4terstdr att se om dessa framsteg kan utgora
en grogrund f6r normférindringar pd sikt. Férindring som efter-
fragas och drivs p4 av den afghanska befolkningen ir en forutsitt-
ning for ldngsiktig utveckling.

Enligt direktiven ska kommittén lyfta fram ”18ngsiktigt framgings-
rika verksamheter inom bistdndsinsatsen och varfér dessa blivit
uthélliga samt bland verksamhet som inte ndtt avsedda resultat
analysera orsakerna.” Kommittén kan konstatera att de tidsperspektiv
som den internationella insatsen arbetade efter var orealistiska, att
det nationella dgarskapet var svagt och att den inhemska resurs-
basen inte byggdes upp pa ett sitt som var tillrickligt f6r lingsiktig
utveckling. Ett bidragande skl till det senare var det mycket om-
fattande inflode av utlindsk finansiering som skedde under den
aktuella tjugodrsperioden. Motsvarande resonemang kan ocksi 1 stor
utstrickning appliceras pa det utrikes- och sikerhetspolitiska om-
ridet, dir till exempel de afghanska sikerhetsstyrkorna i princip var
helt beroende av utlindskt, frimst amerikanskt, stéd. Den vipnade
konflikten var en annan avgorande anledning till att uppbyggnaden
av en motstindskraftig stat 1 Afghanistan inte lyckades.

Detta har vickt frdgan om det i linder som Afghanistan dr mojligt
att arbeta bide med kortsiktiga, konkreta insatser f6r exempelvis
forbattrad hilsa och utbildning och med langsiktigt stod till upp-
byggnad av en fungerande statsapparat och sikerhetsstruktur. Sam-
bandet mellan fred, sikerhet och utveckling ir fortsatt centralt. Lik-
som att statsbyggnad rymmer ett brett spektrum av insatser, frin
sikerhet till hilsa, utbildning, vatten och sanitet. Sikerhet och ut-
veckling behéver bygga pd en inkluderande politisk l6sning som
saknades 1 Afghanistan.

Som framkommit under utredningsarbetet har resultat kunnat
redovisas pd flera omriden, frimst gillande konkreta insatser for
bland annat utbildning och hilsa men ocksd mindre framsteg pa
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bredare samhillsomdanande och virdebaserade omriden som jim-
stilldhet, demokrati, minskliga rittigheter och oberoende medias
betydelse. Savil det internationella som det svenska engagemangets
satsningar pd utbildning och hilsovird under 2001-2021 ledde till
okad liskunnighet, halverad barn- och médradédlighet, fler kvinnor
pd arbetsmarknaden, stirkande av det afghanska civilsamhillet och
ett utvecklat medielandskap. Personer som kommittén talat med
har framhallit att inte minst yrkesverksamma kvinnor sisom barn-
morskor och lirare bidrog till att férindra normer i mnga lokal-
samhillen under tjugodrsperioden. Genom att utbildning och sjuk-
vérd blev tillginglig for flickor och kvinnor skapades ocks& acceptans
for att kvinnor genom betalt yrkesarbete utanfér hemmen kunde
bidra till familjens forsérjning. Ytterligare ett exempel som nimnts
dr att insatser som fdtt svenskt och annat internationellt stéd for
rehabilitering och &terintegrering f6r personer med funktions-
nedsittning har bidragit till en mer inkluderande och accepterande
syn pé dessa personer 1 det afghanska samhillet.

Kommittén finner att det 1 det allvarliga liget och férhéllandet
som rider 1 Afghanistan sedan augusti 2021 kan vara svirt att se
virdet av de satsningar for att bygga upp en fungerande statsapparat
som inleddes under tjugodrsperioden. Samtidigt ir det kommitténs
uppfattning att de bredare insatser som gjordes under perioden inte
varit helt forgives utan att de kan ha betydelse pa sikt. Det dterstdr
att se om tidigare gjorda framsteg inom exempelvis utbildning, hilsa,
engagemang for minskliga rittigheter, mediefrihet och civilsamhillet
har sdtt ett fro pd individnivd som kan leda till mer hillbara f6érind-
ringar 1 framtiden. I utmanande miljéer som i Afghanistan ir en
lirdom att insatser f6r att mota de omedelbara behoven inte ute-
sluter bredare dtgirder med lingre tidsperspektiv om de lokala for-
hillandena tilliter detta. Férindringar som efterfrdgas och drivs pd
av den afghanska befolkningen utgér en forutsittning for att nd
lingsiktig utveckling.
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6.2.5 Omrade 5: Genomférande av verksamheten
pa plats i Afghanistan

Lirdom 5.1: Effektivt genomférande kriver nirvaro, resurser,
utbildning och kontinuitet — omriden med potential {6r for-
bittring. Ett effektivt svenskt agerande i internationella insatser
av olika slag férutsitter en medvetenhet lings hela kedjan om
behov och krav pd dtgirder. Det hade varit virdefullt med en tidig
och 6kad nirvaro pa plats 1 Afghanistan, stérre fokus pa forbere-
dande utbildning, lingre tjinstgoringstider och tillrickliga resurser
for att hantera verksamheten.

Gillande den svenska nirvaron 1 Afghanistan har kommittén identi-
fierat fyra specifika lirdomar:

Det sena dppnandet av en ambassad. Sverige spelade en aktiv roll
1 dialogen med afghanska féretridare, med olika internationella
aktorer pi plats i Kabul och i olika samridsmekanismer. Oppnandet
av en ambassad p3 plats skedde forst 2008. Aven om mycket av dia-
log och samrid hade skotts genom sidoackrediteringar férbittrades
mojligheterna till ett mer aktivt och effektivt agerande nir ambassaden
kommit pa plats. Politisk-diplomatisk nirvaro pd plats ir viktigt,
inte minst {6r rapportering, uppféljning och deltagande 1 den lokala
dialogen och samordningen. Nirvaron blir sirskilt angeligen vid del-
tagande 1 en insats med minga huvudmin. Det ir svart fér kom-
mittén att {6rstd varfor det tog sex ar efter Isaf-insatsens borjan
innan en ambassad kom p4 plats.

Bitre forberedelser och utbildning. Kunskapsnivin skiftade bland
de svenskar som arbetade i Afghanistan. Mnga kom dit utan djupare
forstdelse for kontext och sammanhang, gillande sdvil landet
Afghanistan som regionen. Olika myndigheters forberedelsearbete
har varierat 1 omfattning och 6ver tid. For att underlitta arbetet pd
plats fér samtliga delar krivs bittre och i viss utstrickning gemen-
sam forberedelseutbildning, dir det bland annat tydliggérs varfor
och hur Sverige deltar 1 ett internationellt samlat engagemang. Alla
delar av det svenska engagemanget behover god kunskap om varfor
svenska och andra aktorer finns pd plats och en forstdelse for det
bredare internationella ssammanhanget. Aven gemensam utbildning
med andra deltagande linder och internationella organisationer, som
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gjordes i viss man 1 Afghanistaninsatsen, kan tillféra viktiga kun-
skaper och kontaktnit.

Lingre tjdinstgoringstider i falt. Det allvarliga sikerhetsliget 1
Afghanistan innebar en utmaning att rekrytera personal p4 lingre
tider. Likvil kan kommittén konstatera att det finns mycket att
vinna med lingre tjinstgoringstider i filt, dtminstone f6r personer
i ledande positioner. Detta giller f6r personal inom samtliga politik-
omriden som ir engagerade i insatsen. Lingre tjinstgoringstider
mojliggdr okad kontinuitet, som ir viktigt {or att frimja dialog,
samarbete och samverkan samt 6kad genomslagskraft for svenska
positioner. Dessutom skulle effektiviteten i det regelbundna upp-
foljningsarbetet férbittras. Lingre jinstgoringstider skulle samtidigt
kriva dtgirder och resurser for att sikerstilla de utsindas fysiska
och mentala hilsa och uthéllighet.

Ett effektivt utnyttjande av svenska medel forutsitter att héga ambi-
tioner och satsningar matchas av tillrickliga resurser for verksambeten.
En svir sikerhetssituation som den 1 Afghanistan kriver sirskilda
tgirder f6r att kunna hantera verksamheten. Dessa kan handla om
utdkade resurser, sivil personella som finansiella, for till exempel
sikerhet, resor inom landet och beredskapsplanering. Detta omride
ir ett exempel dir dtgirder skedde med f6rdréjning och 1 otillricklig
omfattning.

6.2.6 Omrade 6: Fran rapportering, uppfoljning
och utvérdering till dndrade forhallningssatt

Lirdom 6.1: Rapportering, uppfoljning och utvirdering om
Sveriges verksamhet i Afghanistan gav regelbunden informa-
tion — justeringar drojde. Trots en under minga ar oroande ut-
veckling i Afghanistan kan kommittén konstatera att férindringar
skedde 1 liten utstrickning och med f6rdréjning vad giller policy,
inriktning och genomférande. Institutionellt kunnande och
lirande ir centrala delar i uppféljningen och anpassningen av
engagemanget.

I kommitténs resonemang i avsnitt 6.1 om ett ramverk fér slutsatser
och lirdomar utgor resultat, effekter, malupptyllelse och lirdomar
delar av samma helhet. Detsamma giller den rapportering, de upp-
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foljningar och de utvirderingar som gors av verksamheten. I betink-
andets kapitel 4 redovisas sdvil resultat och effekter frin verksam-
heten som de uppféljningar och utvirderingar som genomforts.
Detta har skett pd minga olika sitt, bide vad giller det svenska
engagemanget som det samlade internationella.

Under tiden f6r Sveriges engagemang i Afghanistan har olika
typer av uppfoljning gjorts, genom till exempel ambassadrappor-
tering, erfarenhetsanalyser, strategirapporter och arsredovisningar.
Utvirderingar har genomforts av olika myndigheter, 1 egen regi
eller genom oberoende expertis. De kontrollstationer som méjlig-
gors genom regelbunden dokumentation och uppféljning ir nod-
vindiga f6r att kunna anpassa verksamheten vid behov. Relevant
underrittelserapportering spelar ocksa roll for sdvil initiala beslut
som l6pande anpassningar.

Samtliga propositioner fér Isaf och RSM har behandlats i det
sammansatta utrikes- och forsvarsutskottet 1 riksdagen. I samband
med detta har utskottet bland annat understrukit behovet av dter-
rapportering frin regeringen om det svenska engagemanget och
dess resultat.

Den lpande rapporteringen frin Afghanistan under tjugodrs-
perioden har varit utforlig om sdvil utvecklingen i landet som det
svenska engagemanget. Rapporteringen har ocksd identifierat brister
och orosmoment i utvecklingen i stort samt 1 avgrinsade delar av
engagemanget. Mot bakgrund av det l3nga tidsperspektivet och
forinderliga férhéllanden dr samlade bedémningar och kontroll-
stationer angeligna, sirskilt 1 betydelsefulla 6vergingsperioder.

I Afghanistan var sddana tidpunketer till exempel Sveriges évertagande
av ansvaret for PRT Mazar-e Sharif &r 2006, USA:s nya strategi och
fokus pa upprorsbekimpning i Afghanistan frén 2009, 6vergingen
fran Isaf till RSM &rsskiftet 2014-2015 samt Dohaavtalet ir 2020.
Négra mer utférliga beddmningar gjordes, exempelvis UD:s interna
dversyn frdn 2008, FOI-rapporten ”Det ir pd riktigt nu!” frén 2016
och den sirskilda utredaren Tone Tingsgirds betinkande &r 2017.
Dessa 6versyner och utvirderingar verkar dock ha lett till allefor £8
strategiska och operativa anpassningar av engagemanget.

Det kan konstateras att de fem bilaterala utvecklingsstrategier
(och tre revideringar) som regeringen beslutat om under den aktuella
tidsperioden 1 hég grad dverensstimmer med varandra. De uppvisar
bara mindre skillnader, trots att utvecklingen i Afghanistan for-
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indrades over tid. Inte minst sikerhetsliget forsimrades allt mer.
En frga som dirvid uppkommer ir i vilken grad strategierna har
baserats pd lirdomar av det som skett pd marken. Ett liknande reso-
nemang kan féras om propositionerna f6r Isaf och RSM, dir endast
mindre justeringar gjordes trots det forsimrade sikerhetsliget dver
tid 1 Afghanistan.

En annan aspekt av uppféljningsarbetet avser kostnadsredovis-
ningar. Myndigheter har olika modeller for att redovisa uppkomna
kostnader. Som konstateras 1 avsnitt 3.3.3 dr Forsvarsmaktens redo-
visade kostnader f6r myndighetens insatser 1 Afghanistan behiftade
med osdkerhet. Férsvarsmakten menar att det inte dr mojligt att
redovisa indirekta kostnader. Bdde Riksrevisionen och den tidigare
Afghanistanutredningen (SOU 2017:16) har noterat svirigheter
med att {8 en heltickande bild av kostnaderna fér Sveriges deltagande
internationella militira insatser. Kommittén delar denna uppfattning.
Forsvarsmaktens redovisningssystem har inte méjliggjort fér myn-
digheten att redogora for de faktiska totalkostnaderna for dess
insatser 1 Afghanistan.

En viktig erfarenhet {6r att kunna anpassa insatserna dver tid dr
att forbittra det institutionella tillvaratagandet av vunna lirdomar.
Under tjugodrsperioden har ett stort antal svenskar tjinstgjort
1 Afghanistan och samlat pd sig minga individuella erfarenheter och
lirdomar. Arbetet med att tillvara dessa har sett olika ut mellan myn-
digheter och over tid. Ett exempel dr den funktion fér erfarenhets-
hantering som fanns p8 Férsvarsmakten 2010-2017. Fér att under-
litta det institutionella lirandet behéver individuella lirdomar tas
omhand pd ett systematiskt sitt. Detta férutsitter i sin tur att de-
partement och myndigheter tar hiinsyn till detta behov i sin planering,
genomférande och uppfdljning av verksamheten. I ldngvariga och
komplexa insatser som den 1 Afghanistan finns ett sirskilt stort
behov av institutionellt kunnande och kontinuerligt lirande for att
bibehalla och vidareutveckla verksamheten. Detta understroks ocksd
1 den rapport som togs fram pd uppdrag av riksdagens forsvars-
utskott 2022.

I sitt arbete har kommittén sirskilt diskuterat betydelsen av att
de svarigheter och problemomriden som uppféljningar och utvirder-
ingar lyfter fram ocks3 {6ljs upp och att verksamheten anpassas
direfter. Detta giller pd alla nivder. Det kan avse mer begrinsade
fragor pd genomfdrandenivd, dir en anpassning litt kan ske, men
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ocksd anpassning och korrigering 1 mer 6vergripande frigor sdsom
fokus och inriktning av verksamheten. Nir det giller beslut pd
policynivd ir det framfér allt regeringens mojlighet att styra genom
de propositioner som forelagts riksdagen om de svenska styrke-
bidragen och regeringens beslut om utvecklingsstrategier.

Kommittén betonar virdet av tydlig rapportering p3 alla nivier
och omriden, inklusive slutsatser och férslag om anpassning om
hindelseutvecklingen sd kriver. Det dr av vikt att sidana férslag om
anpassning ocksd leder till beslut dir s3 4r pakallat. Sidana beslut
kan avse alla nivder, frin administrativa beslut pd tjinstemannanivd
till politiska beslut vad giller policy, fokus och inriktning.

Sammanfattningsvis finner kommittén en avsaknad av en konti-
nuerlig anpassning av det svenska engagemanget 1 Afghanistan trots
en under ménga &r oroande hindelseutveckling. Samtidigt kan kon-
stateras att Sverige inte var ensamt i detta férhéllningssitt att fort-
sitta sitt stod utan omfattande férindringar.

6.2.7 Kommitténs avslutande kommentar om lardomar

Terrorattentaten den 11 september 2001 innebar en plétslig och
globalt omvilvande hindelse. USA:s snabba gensvar genom en militir
offensiv 1 Afghanistan, omvirldens solidaritetsférklaring med USA
och Bonnprocessen kom att 1 hég grad paverka den fortsatta utveck-
lingen 1 Afghanistan. I det vakuum som uppstod efter taliban-
regimens fall lades en instabil grund till en ny republik. Den afghan-
ska kontexten, historien och befolkningens egna behov hamnade

1 skymundan till {6rmén {6r snabba losningar och externa prio-
riteringar. Dessa initiala beslut forsvirade sdvil uppbyggnaden av
en legitim afghansk stat som en nédvindig och inkluderande politisk
16sning pd den interna konflikten. Trots omfattande internationellt
stod lyckades den afghanska regeringen inte ta ansvar for siker-
heten, skapa ldngsiktig stabilitet, minska korruptionen eller ligga
grunden f6r hillbar ekonomisk utveckling. Sverige och andra linder
bidrog samtidigt till att férbittra levnadsforhillandena f6r miljoner
afghaner, varav ménga till en bérjan vilkomnade det internationella
engagemanget. Tillging till hilsa och utbildning, sirskilt f6r kvinnor
och flickor, stdr ut som framgéngsrika insatser. Frigan om vilka
fron f6r normférindringar som har sdtts och vilka de 13ngsiktiga
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effekterna ir gir dnnu inte att besvara. Dagens Afghanistan upp-
visar en mork och allvarlig situation med fortryck, allt storre
humanitira behov och kraftig tillbakagdng vad giller minskliga
rittigheter.

Sveriges deltagande 1 det stdrre internationella engagemanget
1 Afghanistan stillde hoga krav pd mél- och strategiformulering, sam-
ordning, genomférande och uppféljning — omriden inom vilka en
tydligare inriktning samt snabbare anpassning hade behovts. Det ir
kommitténs férhoppning och dvertygelse att dessa lirdomar som
vuxit fram under arbetets gdng kan komma till anvindning i fram-
tida insatser och stod.
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Kommittédirektiv 2022:60

Utvardering av Sveriges engagemang i Afghanistan
under aren 2001-2021

Beslut vid regeringssammantride den 9 juni 2022

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en utvirdering
av Sveriges samlade engagemang 1 Afghanistan mellan dren 2001 och
2021. Syftet ir att klargora vilka resultat det samlade engagemanget
har bidragit till och vilka lirdomar som kan dras av den svenska nir-
varon 1 Afghanistan under perioden.

Kommittén ska bland annat

 identifiera och redovisa de insatser som har gjorts pd omridena
utrikes- och sikerhetspolitik respektive bistdnd, liksom de mal-
sittningar som har angetts {or respektive insats,

o sirskilt undersoka insatsernas pdverkan pd kvinnor och flickors
situation, bland annat vad giller rittigheter, representation, siker-
het och tillging till utbildning.

Uppdraget ska redovisas senast den 9 juni 2024.

Uppdraget att kartligga och utvirdera Sveriges
samlade engagemang

Sverige har under 20 &rs tid haft ett brett engagemang 1 Afghanistan
inom utrikes-, sikerhets- och bistdndspolitiken som bland annat syf-
tat till statsbyggnad, kapacitetsuppbyggnad samt samhillsutveckling
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och fattigdomsbekimpning. Detta engagemang har utgjorts av en rad
civila och militira initiativ och har spint &ver flera mandatperioder.

En central del har varit Sveriges bidrag till den internationella
sikerhetsstyrkan i Afghanistan (Isaf) sedan denna upprittades vid
3rsskiftet 2001/2002. Nirmare 9 000 svenskar tjinstgjorde inom
ramen f6r Isaf fram till maj 2014 nir det svenska militira bidraget
avslutades. Direfter deltog Sverige i Natos utbildnings- och radgiv-
ningsinsats Resolute Support Mission (RSM) fram till och med maj
2021. Deltagandet i de internationella insatserna Isaf och RSM har
skett efter riksdagens godkinnande.

Under 2009-2014 hade Sverige ett sirskilt sindebud f6r Afghanistan
och Pakistan. Sindebudet medverkade d& ocksd i den fortlépande
internationella samordningen betriffande Afghanistan. Sverige 6ver-
tog 2006 ledningen f6r den regionala enheten for sikerhet och &ter-
uppbyggnad (PRT) inom Isaf i Mazar-e Sharif vilket innebar ett sir-
skilt fokus, savil militirt som civilt, pd norra Afghanistan. Till den
civila delen av Isaf:s verksamhet rekryterades personal med bistinds-
kompetens, politiska rddgivare, polisridgivare samt stabs- och siker-
hetsfunktioner. Inom ramen fé6r RSM har Sveriges styrkebidrag i
huvudsak inneburit att bistd de afghanska férsvars- och sikerhets-
styrkorna med utbildning, ridgivning och stéd for att stirka deras
formaga att sjilvstindigt hantera sikerheten i landet.

Sveriges omfattande militira och civila engagemang 1 Afghanistan
har tagit betydande personella och finansiella resurser i ansprdk och
har opererat i en komplex kontext. Afghanistan har sedan 2013 utgjort
Sveriges storsta partnerland for bilateralt utvecklingssamarbete.

I samband med att USA, Nato och deras partnerlinder i RSM
drog sig ur Afghanistan under senviren och sommaren 2021 tog
talibanrérelsen makten efter ett snabbt militirt dvertagande. Detta
ledde till en omfattande operation for att evakuera sdvil internatio-
nell personal och utlindska medborgare som afghaner i behov av skydd.

Vilka lirdomar kan dras utifrdn en kartliggning av styrdokument och
tidigare utvirderingar av de utrikes- och sikerbetspolitiska insatsernas

Inriktningen for Afghanistaninsatserna har angetts 1 olika styrdoku-
ment, strategier och propositioner. Regeringens strategi ”Strategi for
Sveriges stdd till det internationella engagemanget i Afghanistan”
frdn 2010 har varit central, liksom de propositioner som har legat till
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grund for Sveriges deltagande i den internationella sikerhetsstyrkan
Isaf under 2001-2014 och RSM under 2015-2021. Andra viktiga
dokument ir bistdndsstrategierna fér perioderna 2002-2005, 2006—
2008, 2009-2011, 2012-2014, 2014-2019 samt den innevarande bi-
stindsstrategin 2021-2024. Ett styrdokument som beskriver syfte,
struktur och riktlinjer f6r den civila ledningen av Sveriges samlade
insats 1 norra Afghanistan utarbetades 2012.

Regeringen har tidigare 13tit en sirskild utredare utvirdera Sveriges
samlade engagemang i Afghanistan under perioden 2002-2014, och
dd med sirskilt fokus pd den verksamhet som bedrivits 1 norra
Afghanistan under dren 2006-2014. Utredaren redovisade i mars
2017 betinkandet Sverige i Afghanistan 2002-2014 (SOU 2017:16).

I uppdraget ingdr att beakta utvirderingar genomférda av svenska
myndigheter s8 som Totalférsvarets forskningsinstitut och Riks-
revisionen.

Nato, flera andra stater samt internationella organisationer gor
egna utvirderingar som kommittén dven behéver forhilla sig ll.
I kommitténs uppdrag ingdr dirfor dven att gora en internationell
jimforelse av den svenska evakueringsinsatsen under 2021.

Jimstilldhetsfrigor har varit en viktig utgdngspunkt i de svenska
insatserna och ska genomgiende beaktas i utvirderingen. Utvirder-
ingen behover ligga sirskild vikt vid kvinnor och flickors situation,
bland annat vad giller rittigheter, representation, sikerhet och till-
ging till utbildning.

Sammanfattningsvis bor Sveriges samlade engagemang 1 Afghanistan
kartliggas och utvirderas, inte minst for att man ska kunna dra lir-
domar infér framtida internationella insatser och stéd. Alla regeringens
beslut liksom styrdokument avseende Afghanistan under perioden
ska utvirderas och jimféras mot bakgrund av den faktiska verk-
samheten.

Kommittén ska dirfor

o identifiera och redovisa de utrikes- och sikerhetspolitiska insatser
som gjorts liksom de malsittningar som angetts for respektive
nsats,

o kvantifiera de finansiella resurser som Sverige sammantaget lagt
2001-2021 pd utrikes- och sikerhetspolitiska insatser, inklusive
Sveriges militira och civila nirvaro,

o utvirdera milsittningarnas relevans och huruvida de uppntts,
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o kvalitativt utvirdera svenska insatsers paverkan och bidrag till sam-
hillsutvecklingen 1 Afghanistan genom till exempel stabilisering,
krishantering, utvecklingssamarbete, humanitirt stéd, statsbygg-
nad och kapacitetsuppbyggnad,

o utvirdera pd vilket sitt och i vilken utstrickning Férsvarsmaktens
deltagande 1 de militira insatserna i Afghanistan har bidragit till
utveckling av den nationella operativa f6rmigan hos krigstérband
och staber,

o kartligga om det har férekommit ekonomiska oegentligheter eller
korruption i samband med de insatser som finansierats av Sverige,

o uppmirksamma andra aktérers roll nir dessa paverkat eller bidragit
till svenska insatser 1 positiv respektive negativ bemirkelse,

o analysera hur styrning, samordning och samverkan inom det sam-
lade nationella och internationella engagemanget har fungerat,

o beakta tidigare gjorda utvirderingar och uppféljningar, bde svenska
och relevanta internationella sidana,

o Kkartligga, analysera och sirskilt redogora for hur det svenska
engagemanget bidragit till att frimja kvinnors och flickors roll,
deltagande, representation, rittigheter och sikerhet,

o redovisa och analysera den svenska operativa evakueringsinsats
som genomfoérdes med bérjan 1 augusti 2021, inklusive samord-
ning och samverkan mellan myndigheter, med andra linder och
internationella aktérer samt med civilsamhillet, och

o redovisa lirdomar utifrin de slutsatser som dragits.

Utvdrdering av det svenska bistandet till Afghanistan

En annan viktig del av det svenska engagemanget i Afghanistan
2001-2021 har utgjorts av det omfattande bistdndet. Under perioden
2002-2020 har cirka 14 miljarder kronor betalats ut genom bilateralt
utvecklingssamarbete och cirka 1,2 miljarder kronor 1 humanitirt
stdd. Dirutdver kanaliseras en del av det svenska kirnstodet via
multilaterala organisationer till Afghanistan. Utvecklingssamarbetet
har framfér allt styrts av fler8riga landstrategier som antagits genom
regeringsbeslut, medan det humanitira stodet utgdtt frin Sidas huma-
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nitira strategi samt regeringens multilaterala organisationsstrategier.
Sida har varit central fér genomférandet av utvecklingssamarbetet
och det humanitira stédet. Insatser har ocksd genomférts av bland
annat Folke Bernadotteakademin (FBA), Myndigheten f6r samhills-
skydd och beredskap och Polismyndigheten, vilka exempelvis har stillt
personal till férfogande for olika internationella organisationer.

Inom ramen f6r bistdndsinsatsen har Sverige dven bidragit med
personella resurser till internationella organisationer och med rid-
givare for bland annat polisen inom ramen f6r EU:s polismission
EUPOL. Insatserna har genomférts som del av ett omfattande inter-
nationellt engagemang, inom vilket Virldsbanken, FN, EU och Nato
haft ledande roller.

Utvecklingssamarbetet med Afghanistan har utretts vid olika till-
fillen. Expertgruppen for bistdndsanalys offentliggjorde en rapport
1augusti 2021. Tuppdraget ingdr att beakta denna rapport och liksom
andra utredningar som genomfors av andra likasinnade givare och
internationella organisationer.

P& motsvarande sitt som betriffande insatserna inom utrikes-
och sikerhetspolitik behéver det svenska bistdndet kartliggas och
effekterna och resultaten analyseras.

Kommittén ska dirfor

o identifiera och redovisa verksamheten inom bistindsinsatsen som
genomforts liksom de mélsittningar som angetts,

o kvantifiera de finansiella resurser som Sverige sammantaget lagt
2001-2021 pd bistdnd till Afghanistan,

o utvirdera mélsittningarnas relevans och huruvida de uppnitts,

o kvalitativt utvirdera verksamheten inom bistindsinsatsens pi-
verkan och bidrag till samhillsutvecklingen 1 Afghanistan genom
till exempel krishantering, utvecklingssamarbete, humanitirt stéd,

statsbyggnad och kapacitetsuppbyggnad,

o utvirdera effektiviteten i verksamheten inom bistdndsinsatsen som
genomforts i enlighet med OECD:s bistdndskommittés (DAC)
riktlinjer f6r utvirdering,

o sirskilt lyfta fram l8ngsiktigt framgéngsrika verksamheter inom
bistdndsinsatsen och varfér dessa blivit uthélliga samt bland verk-
samhet som inte nitt avsedda resultat analysera orsakerna,
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o kartligga om det har férekommit ekonomiska oegentligheter eller
korruption i samband med verksamhet inom bistindsinsatsen som
finansierats av Sverige,

o uppmirksamma andra aktorers roll nir dessa paverkat eller bidragit
till svenska insatser, 1 positiv respektive negativ bemirkelse,

o analysera hur styrning, samordning och samverkan inom det sam-
lade nationella och internationella engagemanget har fungerat,

o beakta tidigare gjorda utvirderingar och uppféljningar, bdde svenska
och relevanta internationella sidana,

o kartligga, analysera och sirskilt redogora for hur det svenska
engagemanget bidragit till att frimja kvinnors och flickors roll, del-
tagande, representation, rittigheter och sikerhet samt tillging till
utbildning, och

o presentera lirdomar utifrin de slutsatser som dragits.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Kommittén ska vara sammansatt med ledaméter som foretrider de
olika partier som har representation i riksdagen.

Under genomférandet av uppdraget ska kommittén inhimta in-
formation och synpunkter frén berérda myndigheter och organisa-
tioner i den utstrickning kommittén finner limpligt. Arbetet ska
forankras brett och det civila samhillet och forskarsamfundet ska
inkluderas tidigt 1 processen.

Tillgdng till information frin svenska aktérer och utlindska part-
ner, diribland genomférda utvirderingar, ir viktigt f6r att sitta in-
satsen 1 en bredare kontext. Information ska inhimtas frin internatio-
nella organisationer (FN, EU, Virldsbanken och Nato), afghanska
foretridare samt det civila samhillet 1 Afghanistan och i Sverige.
Konsultationer ska dven ske med féretridare for linder som liksom
Sverige har haft ett omfattande engagemang i Afghanistan. Samord-
ning ska ocks3 ske med andra pdgdende uppdrag med biring pd det
svenska engagemanget i Afghanistan under tidsperioden.

Uppdraget ska redovisas senast den 9 juni 2024.

(Utrikesdepartementet)
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Kommittédirektiv 2024:43

Tillaggsdirektiv till Utvardering av Sveriges engagemang i
Afghanistan under aren 2001-2021 (UD 2022:02)

Beslut vid regeringssammantride den 25 april 2024

Forlangd tid fér uppdraget

Regeringen beslutade den 9 juni 2022 kommittédirektiv om en ut-
virdering av Sveriges samlade engagemang 1 Afghanistan mellan dren
2001 och 2021 (dir. 2022:60). Uppdraget skulle enligt direktiven
redovisas senast den 9 juni 2024.

Utredningstiden férlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 31 december 2024.

(Utrikesdepartementet)
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Tidslinje 6ver viktiga handelser |
Afghanistan, Sverige och omvarlden

Nedan ir en tidslinje éver hindelser 1 Afghanistan, Sverige och
omvirlden under perioden 2001-2021 som p4 olika sitt ir relevanta
for att sitta Sveriges engagemang i Afghanistan i ett sammanhang.

Tabell 2 Tidslinje 6ver viktiga hdandelser i Afghanistan, Sverige

och omvaérlden
Ar 2001-2021

Ar  Manad Dag Plats

Handelse

2001 jan 1 Sverige
20 Omvarlden
mar Afghanistan

sep 9 Afghanistan
11 Omvérlden
12 Omvérlden

okt 3 Omvérlden

7 Afghanistan
nov 9 Afghanistan

13 Afghanistan
dec 5 Omvérlden

Sverige ar ordférande i EU januari—juni.

George W Bush installeras som USA:s president.
Buddhastatyerna i Bamiyan forstérs av
talibanrorelsen.

Ahmad Shah Massoud, militér ledare i Norra alli-
ansen och f.d. forsvarsminister, dodas av al-Qaida.
Terrorattackerna mot bl.a. World Trade Center och
Pentagon i USA.

Nato aberopar artikel 5 om kollektivt férsvar

i nordatlantiska fordraget.

FN:s generalsekreterare (GS) Kofi Annan utser
Lakhdar Brahimi till GS séarskilda sandebud for
Afghanistan.

USA med allierade inleder Operation Enduring
Freedom (OEF) i Afghanistan.

Talibanrdrelsen forlorar kontrollen dver Mazar-e
Sharif, tatt foljt av flera andra stader.
Talibanrdrelsen forlorar kontrollen dver Kabul.
Bonnkonferensen under ledning av FN resulterar
i att Bonnavtalet sluts mellan olika afghanska
foretradare. Avtalet lagger grunden fér en
interimsadministration och en internationell
fredsstyrka i Kabul.
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Ar  Manad

Dag

Plats

Handelse

2001 dec

20

22

Omvarlden

Afghanistan

Omvarlden

Sverige

Afghanistan

FN:s sakerhetsrad antar resolution 1383 till stad
fér Bonndverenskommelsen.

Resterna av talibanregimen ger upp sista fastet i
Kandahar. Talibanledaren Mulla Mohammed Omar
med ledning flyr till Pakistan.

FN:s sakerhetsrad ger Isaf mandat genom reso-
lution 1386. Styrkan leds till en bérjan av Stor-
britannien och dess nérvaro begrénsas till Kabul.
Regeringen Persson Gverldmnar prop. 2001/02:60
om ett svenskt styrkebidrag (45 personer) under
max sex manader till AFG.

Interimsadministration tilltrader i Kabul i ledning
av ordforande Hamid Karzai.

2002 jan

apr

maj

jun

18

21

24

28

11

19

22

Sverige

Omvaérlden

Sverige

Omvérlden

Omvarlden

Omvarlden
Sverige

Afghanistan

Afghanistan

Sverige

Afghanistan

Riksdagen bemyndigar regeringen att stélla en vép-
nad styrka om hogst 45 personer till férfogande i Isaf.
Givarkonferens i Tokyo 21-22 januari om ater-
uppbyggnad av Afghanistan. Beslut om att upp-
ratta en Vérldsbanksfond, Afghanistan Recon-
struction Trust Fund (ARTF).

Regeringsbeslut om Sveriges forsta landstrategi
for utvecklingssamarbete med Afghanistan 2002—
2004.

FN:s sakerhetsrad etablerar FN:s stodmission till
Afghanistan, Unama, genom resolution 1401.
USA sammankallar till givarméte i Genéve.
Ansvaret for utvecklingen av sakerhetssektorn
fordelas pa fem lander: militaren (USA), polisen
(Tyskland), rattsvasendet (Italien), narkotika-
bekdmpning (Storbritannien) och avvapning/
férsoning (Japan).

Vérldsbanksfonden ARTF etableras.

Regeringen Persson dverldmnar prop. 2001/02:179
om ett fortsatt svenskt deltagande (hogst 45 per-
soner) i Isaf.

Interimsadministrationen etablerar Afghanistan
Independent Human Rights Commission (AIHRC).
En sérskild /oya jirga (nationell forsamling) 11-19
juni utnamner Hamid Karzai att leda en dvergangs-
regering fram till allmanna val 2004. Processen
kritiseras for att inte ha varit tillrackligt transparent
eller inkluderande.

Regeringsbeslut om att fordndra det svenska
truppbidraget att omfatta en militar enhet for
civil-militar samverkan (CIMIC) fran och med den
1 september 2002.

Overgangsregeringen tilltrader i Kabul.
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2002 sep Afghanistan Sida 6ppnar sektionskontor i Kabul, understallt
ambassaden i Islamabad.
2003 jan Afghanistan  USA (OEF) etablerar de férsta Provincial Reconstruc-
tion Teams (PRT) i Gardez, Bamiyan och Kunduz.
mar 5 Afghanistan  Afghanska regeringen ratificerar kvinnokonventionen
CEDAW (Convention on the Elimination of All Forms
of Discrimination Against Women) utan reservationer.
20 Omvarlden  Irakkriget inleds. USA med allierade pabdrjar inva-
sionen genom flygattacker i Bagdad och gér in med
marktrupper i landet.
apr 16 Omvérlden  Nato skriver till FN och erbjuder uttkat stdd till
Isaf bl.a. i form av ledning och samordning.
maj 1 Afghanistan  USA:s férsvarsminister Donald Rumsfeld pa besok
i Kabul forklarar den huvudsakliga stridsfasen som
avslutad i Afghanistan. Den internationella
insatsen skulle nu fokusera pa ateruppbyggnad.
Omvérlden  USA:s president George W. Bush férklarar den
huvudsakliga stridsfasen i Irak som avslutad.
jul Afghanistan Storbritannien (inom ramen for OEF) etablerar PRT
i Mazar-e Sharif.
aug 11 Afghanistan Nato dvertar ansvaret for Isaf i stallet for tidigare roter-
ande huvudmannaskap bland deltagarldnderna.
okt 13 Omvérlden  FN:s sakerhetsrad utokar Isafs verksamhetsomrade
till hela Afghanistan genom resolution 1510.
dec 31 Afghanistan Isaf utvidgas norrut och tar dver ledningen av PRT
Kunduz fran OEF. Under perioden fram till oktober
2006 tar Isaf gradvis 6ver ansvaret for PRT runt
om i Afghanistan.
2004 jan 4 Afghanistan En sammankallad konstitutionell /oya jirga
(nationell férsamling) godkénner forslag till
Afghanistans nya grundlag.
26  Afghanistan Overgéngspresident Karzai promulgerar den nya
grundlagen.
apr 15 Sverige Regeringen Persson dverlamnar prop. 2003/04:71
om ett fortsatt svenskt deltagande (hogst 150
personer) i Isaf.
jul Afghanistan Ansvaret for brittiskledda PRT Maymana och
Mazar-e-Sharif dverfors fran OEF till Isaf.
Sverige Sverige borjar bidra till brittiskledda PRT
i Mazar-e-Sharif (MeS).
okt 9 Afghanistan Presidentval i Afghanistan genomférs med stdd av FN.
Hamid Karzai vinner med 55 procent av rgsterna.
2005 jun 22 Sverige Regeringen uppdrar at Forsvarsmakten att

foérbereda svenskt évertagande av ledningen for
PRT Mazar-e Sharif.
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2005

sep

okt

nov

18

27

25

Afghanistan

Sverige

Afghanistan

Forsta parlamentsvalet i Afghanistan genomfors,
under ledning av FN. Valet markerar slutet pa
Bonnprocessen.

Regeringen Persson dverlamnar prop. 2005/06:34
om ett utdkat svenskt deltagande (hdgst 375
personer) i Isaf.

Tvé svenska militarer omkommer pa grund av en
fjarrutlost vdgbomb. En svensk avlider den

25 november, den andre den 9 december.

2006

jan

mar

apr

okt

31

15

Omvérlden

Afghanistan

Afghanistan

Sverige

Sverige

Londonkonferensen mellan den 31 januari och den
1 februari utmynnar i den s.k. Afghanistan
Compact (Afghanistanfordraget).

Sverige tar dver ansvaret for PRT Mazar-e Sharif
frén Storbritannien. PRT MeS ansvarar for
provinserna Balkh, Jowzjan, Sar-e Pul och
Samangan.

Isafs ledning faststaller nya insatsregler for att
mojliggdra angrepp mot element som anses hota
insatsens rorelsefrihet eller mojlighet att utdva sitt
mandat. Sverige har inledningsvis férbehall till de
nya reglerna.

Regeringsbeslut om en ny strategi for utveck-
lingssamarbete med Afghanistan 2006—2008.

Regeringen Reinfeldt (M, C, FP och KD) tilltrader.

2007

feb

jun

dec

15

15

28

19

Afghanistan

Sverige

Afghanistan

Sverige

Sverige

General Dan McNeil ny befalhavare for Isaf och
amerikanska styrkor i Afghanistan. Isaf fran och
med nu under amerikansk ledning i stéllet for
nationellt roterande ledarskap.

Regeringen Reinfeldt verldmnar prop. 2006/07:83
om ett fortsatt svenskt deltagande (hdgst 600 per-
soner) i Isaf.

EU inleder civil polisutbildningsinsats i Afghanistan
genom EU Police Mission in Afghanistan (EUPOL).
Revidering av strategin for utvecklings-samarbetet
med AFG 2006—2008 genom regeringsbeslut.
Sverige dronmarker 15—20 procent av bistandet till
norra Afghanistan.

Regeringsbeslut att under 2008 upprétta en
ambassad i Kabul.

2008

jan

Afghanistan

Den afghanska regeringen presenterar Afghanistan
National Development Strategy (ANDS) for aren
2008-2013.
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2008

mar

apr
aug

okt

13

20

28

30

13

Sverige

Sverige

Omvérlden

Omvarlden
Afghanistan

Afghanistan
Omvérlden

Sverige

Revidering av samarbetsstrategin med
Afghanistan 2006—-2008 genom regeringsbeslut.
Tillagg att 10 miljoner pa &rsbasis skulle avséttas
for insatser i norra Afghanistan, i syfte att ka
flexibiliteten i utvecklingssamarbetet.

Regeringen dverldmnar nationell strategi for
svenskt deltagande i internationell freds- och
sakerhetsframjande verksamhet (Skr. 2007/08:51)
till riksdagen.

FN:s sakerhetsrad ger genom resolution 1806
Unama ett starkare samordningsmandat for det
civila engagemanget i Afghanistan och fér den
afghanska nationella utvecklingsstrategin ANDS.

Nato-toppméte i Bukarest 2—4 april.

Processen att dverféra huvudansvaret for séker-
heten i Kabul till de afghanska sdkerhetsstyrkorna
(ANSF) pabdrjas.

Sveriges ambassad i Kabul invigs.

Presidentval i USA. Barack Obama vinner éver John
McCain.

Regeringen Reinfeldt verldmnar prop. 2008/09:69
om ett fortsatt svenskt deltagande (hogst 855 per-
soner) i Isaf.

2009

jan

feb

apr

jul

aug

22

17

20

27

20

Omvérlden

Omvérlden
Sverige

Omvérlden

Omvarlden

Sverige
Sverige

Afghanistan

President Obama utser Richard Holbrooke till
sarskilt sandebud for Afghanistan och Pakistan
(SRAP).

President Obama tillkdnnager amerikansk
truppforstérkning till Afghanistan.

Regeringen utser Sveriges forsta sérskilda
sidndebud for Afghanistan och Pakistan (SRAP).
President Obama presenterar USA:s nya strategi
for Afghanistan och Pakistan, med storre regionalt
fokus.

Flera sarskilda sédndebud for Afghanistan och
Pakistan traffas i Miinchen och bildar AfPak-
kretsen.

Sverige blir ordférande i EU (t.0.m. 31 december).

Regeringsbeslut om ny bilateral utvecklings-
strategi 2009-2013. Ny formulering om att 25 pro-
cent av bistandet ska ga till norra Afghanistan.
Presidentval i Afghanistan. Hamid Karzai far flest
roster men flera rapporter om valfusk forekommer.
Den afghanska valkommissionen (EIC) sl&r senare
fast att Karzai fick farre 4n halften av résterna och
utlyser en andra valomgéng.
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2009

okt

nov

dec

22

27

11

21

Sverige

Omvérlden

Omvarlden

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Omvarlden

Regeringen Reinfeldt dverldmnar prop. 2009/10:38
om ett fortsatt svenskt deltagande (hogst 855 per-
soner) i Isaf.

Nato antar ny strategi fér upprorsbekdmpning
(COIN) vid férsvarsministermétet i Bratislava
22—-23 oktober.

EU antar en handlingsplan for Afghanistan och
Pakistan.

Den planerade andra valomgéngen i presidentvalet
den 7 november stélls in. Utmanaren Abdullah
Abdullah drar sig ur med hanvisning till att for-
troende for processen saknas. Karzai blir omvald
som president.

En lokalanstalld tolk omkommer i samband med
attack mot svensk Isaf-enhet i norra Afghanistan.
USA lanserar NATO Training Mission in Afghanistan
(NTM-A) for att trdna afghanska civila och militdra
sakerhetsstyrkor.

President Obama tillkdnnager forstarkning pa 30
tusen soldater till Afghanistan och understryker
insatsens fokus pa upprorshekdmpning (COIN).

2010

jan

feb
apr

maj

jun

jul

24

28

Afghanistan

Omvaérlden

Afghanistan
Afghanistan

Sverige

Afghanistan

Sverige

Valkommissionen IEC skjuter upp parlamentsvalet
fréan den 22 maj till den 18 september.

Londonkonferensen 2010 om Afghanistan. Givar-
samfundet enas om att pa sikt kanalisera 50 procent
av bistandet genom den afghanska statshudgeten
(s.k. "on-budget”), forutsatt regeringens reform-
arbete. Overenskommelse om att inrtta en expert-
grupp fér antikorruption, Monitoring and Evaluation
Committee (MEC).

Tvé svenska militarer samt en lokalanstélld tolk
stupar i skottlossning vaster om Mazar-e Sharif.

Vygaudas USackas blir utndmnd till EU:s sérskilda
sandebud samt chef for EU-delegationen i Afghanistan.

Overbefélhavaren (OB) beslutar att ta bort Sveriges
forbehall for Isafs insatsregler till foljd av det
férsamrade sakerhetslaget. Regeringen beslutar
att inrétta ett civilt kontor med senior civil repre-
sentant vid PRT MeS.

En "fredsjirga” (nationella férsamlingen National
Consultative Peace Jirga) halls i Kabul 2—4 juni.
1600 afghanska delegater samlas for att diskutera
freds- och férsoningsfragor.

Regeringen presenterar "Strategi for Sveriges stod
till det internationella engagemanget i Afghanistan”.
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2010 jul 20 Afghanistan Kabulkonferensen 2010. Gemensamt uttalande till
stod for okat afghanskt ledarskap. The Joint
Afghan-Nato Inteqal Board (JANIB) skapas for att
forbereda transitionen, dvs. att ansvaret for
sékerheten dverldmnas till de afghanska
myndigheterna. Internationella givare bekraftar
malséttningen att pa sikt ge 50 procent av
bistandet "on-budget’.
sep Afghanistan  Massiv korruption- och forskingringsharva upp-
dagas inom Kabul Bank. Banken néra kollaps efter
bankrusning men raddas av stodpaket fran den
afghanska centralbanken pa 825 miljoner dollar.
18 Afghanistan Val till underhuset i parlamentet (Wolesi Jirga)
i Afghanistan.
19 Sverige Val i Sverige. Regeringen Reinfeldt 2 (M, FP, C, KD).
Sverigedemokraterna kommer in i riksdagen.
28 Afghanistan President Karzai presenterar medlemmarna i Freds-
radet (High Peace Council — HPC). Ordfdrande blir
f.d. presidenten Burhanuddin Rabbani.

okt 16 Afghanistan  En svensk militar omkommer pa grund av en impro-
viserad sprangladdning véster om Mazar-e Sharif.
nov 1 Sverige Den s.k. sexpartiéverenskommelsen mellan de fyra

partierna i alliansregeringen, S och MP presenteras.
Overenskommelsen omfattar nio punkter, bland
annat att den samlade svenska insatsen i
Afghanistan skulle dverga till civil ledning under
2012 och att det svenska militdra bidraget
successivt skulle dverga fran stridande till
stédjande senast 2014.

4 Sverige Regeringen Reinfeldt dverldmnar prop. 2010/11:35
om ett fortsatt svenskt deltagande (hogst
855 personer) i Isaf.

20 Omvérlden  Nato-toppméte i Lissabon. Deklaration om att
sdkerhetsansvaret ska flyttas over till afghanska
sdkerhetsstyrkor senast under 2014 (den s.k.
Inteqal-processen).

2011 apr 1 Afghanistan FN-missionen Unamas anlaggning i Mazar-e Sharif
attackeras i samband med en demonstration. Sju
Unama-anknutna personer dddas, inklusive en
svensk FN-anstélld.
maj 2 Omvéarlden  Usama bin Ladin dédas av amerikanska
specialtrupper i Pakistan.

22 Afghanistan President Karzai tillkdnnager de forsta sju
provinserna i vilka sdkerhetsansvaret ska Gverga
till afghanska myndigheter, daribland Mazar-e
Sharif (men ej resten av Balkh).
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2011

jun

jul

sep

okt

nov

dec

17

22

23

20

10

14

24

27

30

14

Omvarlden

Omvérlden

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Sverige

Omvérlden

Sverige

Afghanistan

Omvarlden

Omvaérlden

Sverige

FN:s sakerhetsrad antar resolution 1988 och 1989
om ny sanktionsregim mot talibanerna utbruten ur
res. 1267 (1999), som darefter bara géller al-Qaida.
President Obama tillkdnnager neddragning av den
amerikanska truppnarvaron, till en bérjan med

10 000 militéarer till arsskiftet 2011-2012 och
darefter med totalt 33 000 till sommaren 2012.

Sékerhetsansvaret for Mazar-e Sharif lamnas
officiellt over till de afghanska sékerhetsstyrkorna.

Burhanuddin Rabbani, ordférande i Fredsradet,
dodas i ett sjalvmordsattentat i Kabul. Taliban-
rorelsen pekas ut som ansvarig.

FN-rapport slar larm om tortyr av fangar i afghanska
hakten. | anslutning till rapporten slutar Nato att
overlamna gripna till de afghanska myndigheterna
i vissa delar av landet.

Regeringen Reinfeldt éverldmnar prop. 2011/12:29
om ett fortsatt svenskt deltagande (hogst 855 per-
soner) i Isaf.

Internationella valutafonden (IMF) sluter nytt lane-
avtal med Afghanistan. | de anslutande artikel 1V-
konsultationerna kritiseras den afghanska reger-
ingens langsamma hantering av efterdyningarna
av Kabul Bank-skandalen.

Revidering av samarbetsstrategi for utvecklings-
samarbetet med Afghanistan 2012—2014 genom
regeringsheslut.

President Karzai tillkdnnager andra omgéngen
provinser i vilka sakerhetsansvaret ska Gverga till
afghanska myndigheter. De provinser som ingar i
PRT Mazar-e Sharifs omrade berdrs (hela Balkh och
Samangan, nagra distrikt i Sar-e Pul och Jowzjan).

Vid hognivaforum om bistandseffektivitet i Busan,
Sydkorea, enas givarlander, internationella
organisationer och vissa mottagarlander om New
Deal for Engagement in Fragile States. Overens-
kommelsen lagger fram principer for bistands-
engagemang i skora stater, daribland Afghanistan.
Bonn Il-konferensen halls i Tyskland, tio ar efter
den ursprungliga konferensen. Det internationella
samfundet uttryckte stod for dverlamnandet av
sdkerhetsansvaret till afghanska myndigheter och
betonade vikten av fortsatt internationellt stod
dven efter 2014.

Riksdagen bifaller prop. 2011/12:29 om ett fortsatt
svenskt deltagande och dvergéng till civil ledning
av PRT Mazar-e Sharif.
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2012 mar

maj

jul

sep

okt

nov

12

13

20

10

23

Afghanistan

Sverige

Afghanistan

Omvérlden

Afghanistan

Omvarlden

Omvérlden

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Omvarlden

Sverige

UNDP:s revisionsavdelning pabdrjar utredning om
en misstankt korruptionshérva inom Law and Order
Trust Fund (LOTFA). Sverige &r inte givare till fonden.
Manga andra givare pausar sina utbetalningar i
vantan pa utredningen.

Utrikesdepartementet, Justitiedepartementet och
Forsvarsdepartementet fardigstaller riktlinjer for
den civila ledningen av kontoret i Mazar-e Sharif.
Riktlinjerna trader i kraft den 12 mars.

PRT MeS blir TST — Transition Support Team.
Overgangsceremoni for ny civil ledning pa Camp
Northern Lights. Sektionskansliet Mazar-e Sharif
formellt uppréttat.

USA och Afghanistan undertecknar ett strategiskt
partnerskapsavtal, dar férhandlingar ska inledas
om ett bilateralt sékerhetsavtal (BSA) fér situa-
tionen efter 2014.

President Karzai tillkannager den tredje omgangen
provinser i vilka sakerhetsansvaret ska dverforas
till afghanska myndigheter. 75 procent av befolk-
ningen berdrs nu av transitionen.

Nato-toppméte i Chicago 20—21 maj. Deklaration
om bl.a. det oaterkalleliga dverlamnandet av
sdkerhetsansvaret till afghanska myndigheter och
fortsatt stdd till Afghanistan genom partnerskap
och radgivning.

Tokyokonferensen 2012 som utmynnar i Tokyo
Mutual Accountability Framework (TMAF). Sverige
gor den enskilt mest omfattande och langsta ut-
fastelsen att bidra med 88,5 miljarder kronor i
bistand till Afghanistan 2015-2024.

USA dverlamnar ansvaret for fangelset i Bagram
(med 3 000 talibanska fangar) till de afghanska
myndigheterna. Processen avslutas i mars 2013.
Incident dar amerikanska specialforband och
afghanska armén under tre dagar ockuperar en
SAK-klinik i Wardak. FN-missionen Unama
rapporterar om handelsen.

FN:s sdkerhetsrad utvidgar sanktioner mot taliban-
rorelsen (resolution 1988) till att omfatta den mili-
téra falangen Haggani-natverket.

Presidentval i USA. Barack Obama vinner dver Mitt
Romney.

Regeringen Reinfeldt dverldmnar prop. 2012/13:41
om ett fortsatt svenskt deltagande (hdgst 785 per-
soner) i Isaf.
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2012

dec

31

Afghanistan

President Karzai tillkannager den fjarde omgangen
provinser i vilka sakerhetsansvaret ska dverforas
till afghanska myndigheter. 87 procent av befolk-
ningen berdrs av transitionen.

2013

jan

feb

apr

jun

nov

20

15

24

18

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Omvérlden

Sverige

Under forsta kvartalet 2013 bildar Sverige Nordic-
Baltic Transition Support Unit (NB TSU) med
Finland, Norge och Lettland.

Ny Unama-rapport om fortsatt utbredd tortyr av
fangar i afghanskt forvar. Afghanska regeringen
tillsatter en kommission for att utreda
anklagelserna.

UNDP presenterar slutrapport om korruptionshérva
inom LOTFA. Manga givare aterupptar sina frysta
utbetalningar till fonden. Sverige ar inte givare till
fonden.

Tva hoga chefer samt 21 andra anstallda inom
Kabul Bank doms till fangelse for forskingrings-
skandalen 2010.

Svenska styrkor dverldmnar Camp Monitor i
Sheberghan (Jowzjan) till de afghanska sakerhets-
styrkorna.

Gemensam deklaration av Afghanistan och Sverige
under utrikesministerns besdk i Kabul om
langsiktigt samarbete landerna emellan.
President Karzai tillkdnnager de sista distrikten

i vilka afghanska sakerhetsstyrkor ska ta over
sdkerhetsansvaret.

Talibanrorelsen dppnar politiskt kontor i Doha.
Formerna fér 6ppningen leder till att afghanska
regeringen pausar forhandlingar med USA om ett
bilateralt sakerhetsavtal (BSA). Forhandlingarna
aterupptas under hosten samma ar.

Regeringen Reinfeldt dverlamnar prop. 2013/14:33
om ett fortsatt svenskt deltagande (hdgst 600 per-
soner) i ISAF.

2014

mar
apr

maj

10

Afghanistan
Sverige

Afghanistan

Afghanistan

En svensk journalist skjuts pa dppen gata i Kabul.
Afghanistans ambassad i Stockholm invigs. Sverige
hade tidigare tackts genom sidoackreditering fran
Afghanistans ambassad i Oslo.

President- och provinsradsval i Afghanistan, forsta
omgangen.

Samarbetet inom Nordic-Baltic Transition Support
Unit (NB TSU) avslutas.
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2014 maj 27 Omvarlden  President Obama tillkdnnager att den amerikanska
stridande insatsen ska avslutas vid utgangen av
2014 och att den amerikanska militdra narvaron
upphora vid utgéangen av 2016.
jun 14 Afghanistan Andra omgéangen i presidentvalet. Ashraf Ghani
och Abdullah Abdullah enas den 21 september om
en samlingsregering efter medling av USA.

19 Sverige Regeringsbeslut om ny resultatstrategi for
utvecklings-samarbetet i AFG 2014—2019.

26 Afghanistan  Camp Northern Lights i Mazar-e Sharif éverldmnas
till den afghanska armén. Svensk personal flyttar
till Camp Marmal under tysk ledning utanfér
Mazar-e Sharif.

sep 4 Omvérlden  Nato-toppméte i Wales den 4-5 september.

14 Sverige Val i Sverige. Regeringen Ldfven (S och MP) till-
trader den 3 oktober.

29  Afghanistan Ashraf Ghani installeras som president. Abdullah
far den nya rollen CEO/exekutivminister (liknande
premiarminister).

30 Afghanistan Afghanistan och USA ingar ett bilateralt sakerhets-
avtal (BSA). 10 000 amerikanska soldater ska fa
stanna kvar i Afghanistan efter avvecklingen av
militara narvaron.

nov 6 Sverige Regeringen Lofven dverldmnar prop. 2014/15:13
om ett svenskt deltagande i RSM (hdgst 50 per-
soner + tillfallig férstarknings- och evakuerings-
styrka om hogst 200 personer om s behovs).

dec 4 Omvérlden  Londonkonferensen om Afghanistan 2014.

12 Omvaérlden  Resolute Support Mission (RSM) valkomnas av FN:s
sakerhetsrad genom resolution 2189.

28 Omvaérlden  President Obama férklarar OEF som avslutad.
Ersatts av den amerikanska radgivningsinsatsen
Operation Freedom’s Sentinel (OFS).

2015 jan 1 Afghanistan  Resolute Support Mission (RSM) inleds néar Isaf
avslutas.
jun Afghanistan Afghanistan antar en nationell handlingsplan for
genomfdorandet av resolution 1325 om kvinnor, fred
och sékerhet for aren 2015-2022.

19 Afghanistan President Ghani skjuter fram det afghanska parla-
mentsvalet med hanvisning till sdkerhetslaget.

22 Afghanistan Afghanska parlamentet angrips av talibaner, som
inte lyckas ta sig in i byggnaden. Utéver angrip-
arna dodas tva civila och 40 skadas.

sep 1 Sverige Den sarskilda utredaren Tone Tingsgards utredning
om Sverige i Afghanistan 2002—2014 péborjas.
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2015

sep

okt

nov

dec

28

13

15

17

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Sverige

Sverige

Omvérlden

Reformramverket Self-Reliance through Mutual
Accountability Framework (SMAF) antas vid ett
méte pa hogre tjianstemannaniva i Kabul. Ram-
verket bygger pa TMAF.

Talibanerna intar stora delar av provinshuvud-
staden Kunduz i norra Afghanistan. Det &r forsta
gangen sedan 2001 som talibanerna tar kontroll
over en storre stad.

USA flyghombar av misstag ett sjukhus i Kunduz
som drivs av Lakare Utan Grénser (MSF). 42 ddds-
fall, varav 14 |4kare.

Afghanska sé&kerhetsstyrkor understédda av USA
atertar Kunduz. Talibanerna lamnar staden utan
storre strider.

President Obama tillkdnnager att amerikanska
trupper kommer stanna i Afghanistan langre &n
planerat, dtminstone fram till 2017.

Regeringen Loéfven dverldmnar prop. 2015/16:41
om ett fortsatt svenskt deltagande i RSM (hogst
50 personer + tillfallig forstarknings- och evaku-
eringsstyrka om hogst 200 personer om s behdvs).
President Ghani besoker Sverige med anledning av
att Sverige och Afghanistan firar 75 ar av diploma-
tiska forbindelser. Bilateralt avtal om utvecklings-
samarbete undertecknas.

Afghanistan blir medlem i vérldshandels-
organisationen (WTO).

2016

jan

maj

sep

okt

nov

11

21

22

27

Omvérlden

Omvarlden

Afghanistan

Afghanistan

Omvarlden
Sverige

Omvarlden

Samtal mellan Afghanistan, Pakistan, USA och
Kina om en afghansk fredsprocess.

Talibanernas hogste ledare Mulla Mansour dodas i en
amerikansk dronarattack i Pakistan. Ndgra dagar
senare tilltrader Hibatullah Akhundzada som
talibanernas hogste ledare i exil i Pakistan.

Tre sprangattentat i Kabul inom loppet av ett dygn.
41 déda och dver 100 skadade. Talibanrérelsen tar
pa sig forsta dadet.

Afghanska regeringen sluter ett politiskt avtal med
krigsherren Hekmatyar, ledare for islamistmilisen
Hezb-i-Islami, om bland annat eldupphér.
Givarkonferens i Bryssel 4—5 oktober.

Regeringen Lofven 6verldmnar prop. 2016/17:33
om ett fortsatt svenskt deltagande i RSM (hogst
50 personer + tillfallig forstarknings- och evaku-
eringsstyrka om hagst 150 personer om sa behévs).
Presidentval i USA. Donald Trump vinner éver
Hillary Clinton.
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2017

jan

feb

aug

okt

30

21

26

Sverige
Afghanistan

Afghanistan

Sverige
Omvarlden

Sverige

Sverige ar medlem i FN:s sakerhetsrad 2017-2018.

Amerikanska myndigheten SIGAR publicerar en
kvartalsrapport som bedémer att afghanska
republiken enbart kontrollerade 57 procent av
landets distrikt i november 2016.

Unama rapporterar att 2016 uppvisade hégsta
antalet dddade och skadade civila (11 500) sedan
matningarna paborjades 2009.

Betdnkandet Sverige i Afghanistan 2002-2014
(SOU 2017:16) publiceras.

President Donald Trump presenterar en ny strategi
for Afghanistan och Sydasien.

Regeringen Ldfven 6verldmnar prop. 2017/18:32
om ett fortsatt svenskt deltagande i RSM (hogst
50 personer + 150 tillféllig forstarkning).

2018

jul
sep

okt

dec

11

25
18

20

17

Omvarlden
Sverige
Sverige
Sverige

Afghanistan

Afghanistan

Nato-toppméte i Bryssel den 11-12 juli.
Val i Sverige.
Stefan Lofven leder Gvergangsregering.

Overgangsregeringen Lofven dverlamnar

prop. 2018/19:5 om ett fortsatt svenskt deltagande
i RSM (hogst 50 personer + tillfallig forstarknings-
och evakueringsstyrka om hogst 150 personer om
s behovs).

Parlamentsval i Afghanistan 2021 samt 27 oktober.
Tiden fore och efter valet praglas av vald och kaotiska
scener pa flera hall i landet. Unama uppger 56 ddda
och 379 skadade i attacker i samband med valet.

USA:s sarskilda sandebud for Afghanistan tréffar
en talibandelegation och foretradare Saudiarabien,
Forenade Arabemiraten och Pakistan i Abu Dhabi
for att diskutera fredsprocess.

2019

jan
jun

sep

okt

21
28

28

24

Sverige
Sverige

Afghanistan

Sverige

Regeringen Lofven 2 (S och MP) tilltrader.

Sida och FBA pabdrjar projektet Afghanistan Peace
Support Mechanism (APSM) med stod fran EU.
Presidentval i Afghanistan. Efter ett oklart val-
resultat utropar bade president Ghani och mot-
standaren Abdullah Abdullah sig sjélva till segrare.
Regeringen Lofven dverldmnar prop. 2019/20:27
om ett fortsatt svenskt deltagande i RSM (hogst

50 personer + tillfallig forstarknings- och evaku-
eringsstyrka om hogst 150 personer om sa behdvs).

2020

feb

18

Afghanistan

Den afghanska oberoende valkommissionen (IEC)
fastslar att president Ghani vann valet 2019.
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2020

feb

maj

sep

okt

nov

29

17

12

14

23

Omvarlden

Afghanistan

Omvarlden

Sverige

Omvérlden
Omvarlden

USA och talibanrérelsen sluter Dohaavtalet. Avtalet
framhaller bland annat att internationell trupp ska
|&dmna landet fore maj 2021 och att en intra-afghansk
dialog och forhandlingar ska inledas for att disku-
tera ett permanent och allomfattande eldupphor.
Ashraf Ghani och Abdullah Abdullah nér avtal efter
amerikanska patryckningar. Hoga radet for natio-
nell forsoning skapas. Abdullah Abdullah blir ord-
forande.

Fredsforhandlingar mellan foretradare for den
islamiska republiken och talibanerna pabérjas i Doha.
Regeringen Lofven éverldmnar prop. 2020/21:22
om ett fortsatt svenskt deltagande i RSM (hogst
50 personer + tillfallig forstarknings- och evaku-
eringsstyrka om hogst 150 personer om s& behdvs).
Beredskap for avveckling av svenska bidraget i
linje med Dohaavtalet.

Presidentval i USA. Joe Biden vinner éver Donald Trump.

Givarkonferens i Geneve 23—24 november som
utmynnar i Afghanistan Partnership Framework
(APF).

2021

jan

apr

maj

15

20

14

18

27

29

10

Omvérlden

Omvarlden
Sverige

Omvarlden

Afghanistan
Afghanistan
Sverige

Afghanistan

Omvaérlden

USA:s férsvarshdgkvarter Pentagon meddelar att
antalet amerikanska militarer i Afghanistan har
minskat till 2 500 personer, i enlighet med
presidentorder fran november 2020.

Joe Biden installeras som USA:s president.

| april deltar UD vid méte i nordisk krets dér fragan
om lokalanstéllda vid ambassaderna diskuteras.
President Joe Biden tillkdnnager att amerikanska
trupper ska ldmna Afghanistan senast den 11 sep-
tember 2021.

Ambassaden i Kabul skickar rapport om det
forsdmrade sakerhetslaget i Afghanistan.

USA beordrar hem icke-nddvandig ambassad-
personal fran Kabul.

Regeringsbeslut om ny strategi for utvecklings-
samarbetet med AFG 2021-2024.

USA och Nato inleder det internationella
trupptillbakadragandet. Talibanerna inleder
offensiv mot afghanska republikens styrkor.
Frankrike borjar erbjuda evakuering av
lokalanstéllda och deras familjer vid ambassaden,
franska skolor och NGOs.
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2021 maj Sverige Diskussioner i mitten av maj mellan UD och
Justitiedepartementet och mellan UD och
ambassaden Kabul om regelverket for lokal-
anstallda, framst vid ambassaden, och vidare-
bosattningssystemet.

15 Afghanistan  Svenska insatsen inom ramen for RSM avslutas
officiellt. Svenska flaggan halas pé insats-
hogkvarteret i Kabul.

25 Sverige Sista anstéllda fran det svenska militara bidraget
till RSM landar i Sverige.
jun Sverige | juni manad deltar UD i samtal inom EU och

nordisk krets om lokalanstéllda vid ambassader
och personer knutna till den internationella
militara insatsen.

3 Omvarlden  Norge fattar beslut om att, i handelse av att
Norges ambassad stangs ned, kunna méjliggéra
vidarebosattning for lokalanstéllda afghaner inom
ramen for kvotflyktingssystemet.

7 Afghanistan Ambassaden Kabul uppmarksammar UD om paga-
ende diskussioner om lokalanstéllda vid ambassaden.

21 Sverige Regeringen Lofven falls i en misstroende-
omréstning.

22 Afghanistan Talibanstyrkor tar kontroll éver den viktigaste
gransovergangen till Tadzjikistan, Shir Khan
Bandar.

25 Omvérlden  President Ghani besdker president Biden i USA.
USA forbereder hur 18 000 afghanska tolkar och
andra lokalanstéllda ska kunna [&dmna
Afghanistan.

26 Afghanistan Cirka 5 000 familjer flyr fran provinsen Kunduz dar
strider pagar mellan regeringssoldater och
talibaner.

jul 2 Afghanistan  USA ldmnar den militéra flygbasen i Bagram
hastigt och utan forvarning till internationella eller
afghanska styrkor.

6 Afghanistan  Over 1 000 afghanska regeringssoldater flyr undan
talibanstyrkor dver gransen till Tadzjikistan.

9 Sverige Regeringen Lofven (S och MP) tilltrader.

16 Sverige Migrationsverket beslutar om verkstéllighetsstopp
till Afghanistan (dvs. att inga utvisningsbeslut till
Afghanistan kan verkstéllas) med hanvisning till
det férsdmrade sékerhetslaget.

29 Afghanistan | rapport fran ambassaden Kabul till UD beskriver
ambassaddren oro for de lokalanstalldas situation
i den handelse att ambassaden skulle tvingas
sténga.
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2021

jul

aug

30

11

12

Afghanistan

Sverige

Omvarlden

Sverige

Afghanistan

Sverige

Sverige

Afghanistan

Sverige

Afghanistan
Sverige

Omvaérlden

Sverige

Talibanstyrkor intensifierar offensiverna kring flera
storre stader (Herat, Lashkar Gah och Kandahar).

Diskussioner i slutet av juli mellan ambassaden i
Kabul, UD och Migrationsverket om mdjligheten att
bereda skydd for lokalanstallda genom
vidarebosattnings-systemet.

Det danska forsvarets underréttelsetjénst
(Forsvarets Efterretningstjeneste) bedomer det i
slutet av juli som "mindre troligt” att Kabul faller
fore &rsskiftet 2021/2022.

Lopande arbetsméten i bérjan av augusti i olika
konstellationer mellan ambassaden i Kabul, UD,
Migrationsverket och Justitiedepartementet samt
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet.
Talibanerna genomfor en sjalvmordsattack mot
tillférordnade forsvarsministerns residens i Kabul,
nara Gréna zonen.

| Ekot pa Sveriges radio aterges uttalanden av
davarande justitie- och migrationsministern om
tolkar i Afghanistan.

UD uppmanar alla svenskar som befinner sig i
Afghanistan att 1amna landet. Avradan fran alla
resor till Afghanistan har funnits sedan den

10 februari 2006.

Talibanstyrkor intar provinshuvudstaden Zaranj
i Nimroz, vilket blir den férsta av flera provins-
huvudstéder som faller de efterféljande dagarna.

E-postmeddelande inkommer till bland annat
davarande justitie- och migrationsministern med
ett forslag fran Moderaterna till ett utskotts-
initiativ som bilaga om lokalanstallda och tolkar
i Afghanistan.

Talibanerna beldgrar Mazar-e-Sharif.

Utrikesministern samtalar med ambassaden
Kabul. Prognosen som framfors da ar att Kabul
riskerar att falla inom 30—60 dagar.

| Danmark nas politisk 6verenskommelse om att
mojliggora evakuering av lokalanstéllda som de
senaste tva aren har varit anstéllda pa
ambassaden eller av dansk militar samt deras
familjer. Overenskommelsen &r ett komplement till
tidigare instrument fran 2013 (s.k. "tolkavtalen”)
som mojliggjort for militart anknutna afghanska
tolkar att ansoka om uppehallstillstand i Danmark.
Utrikesministern uppdaterar utrikesutskottet om
Afghanistan, inklusive fragan om lokalanstallda
pa ambassaden och i Forsvarsmakten.

334



SOU 2024:92 Bilaga 4

Ar  Manad Dag Plats Handelse
2021 aug 13 Afghanistan Talibanrorelsen tar kontrollen dver Herat och
Kandahar.
Sverige Krishanteringsgrupp inom UD:s aktiveras.

Migrationsverket fattar beslut om att uppratta en
séarskild hdndelse med anledning av utvecklingen
i Afghanistan, dar en sarskild ledningsstah
uppréattas. Diskussioner mellan Migrationsverket
och svenska ambassaden i Kabul om listor dver
personer som skulle kunna bli aktuella for dver-
foring och vidareboséattning vid en &ndring av
regelverket.

Omvérlden ~ Danmark och Norge (som delar ambassad-
byggnad) beslutar om en tillfallig nedstangning av
respektive ambassad i Kabul och evakuering av
deras utsdnda och lokalanstéllda personal.

14 Afghanistan Talibanerna intar Mazar-e-Sharif. Kvarvarande
provinshuvudstader i afghanska regeringens
kontroll &r Kabul och Jalalabad.

Omvarlden  USA beslutar att skicka 5 000 amerikanska
militarer till Kabul for att sakra flygplatsen med
omnejd. | Danmark nas en ny politisk dverens-
kommelse som breddar definitionen av vilka
afghaner som ska omfattas av en evakuerings-
insats.

15 Afghanistan  USA och andra lander [&dmnar den s.k. Grona zonen.
President Ghani Idmnar Afghanistan i helikopter.
Talibanrdrelsen tar kontroll 6ver Kabul. Evaku-
eringsinsats av den resterande internationella
narvaron inleds med Kabuls internationella flyg-
plats som nav. Kvarvarande kommersiella flyg, som
funnits i begransad utstrackning, stalls in. Danmark
uppréattar luftbro mellan Kabul och Islamabad.

Sverige Beslut om att evakuera utsanda p&d ambassaden
Kabul. Regeringsbeslut och regeringskanslibeslut
i Ju (efter begaran fran Migrationsverket) som
andrar regelverket for vidareboséttning tillfalligt
for att mojliggora akuta presentationer till Migra-
tionsverket av kvotflyktingar som befinner sig i
Afghanistan. Stodbegaran inkommer till Férsvars-
makten fran ambassaden i Kabul och Migrations-
verket om att bista med transportresurser i sam-
band med evakueringen.

Omvarlden  Danmarks forsvarsministerium etablerar en arbets-
grupp (task force) for att hantera ansokningar fran
tidigare tolkar, andra lokalanstéllda och MR-
foretradare som kan vara aktuella for en evaku-
eringsinsats.
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2021

aug

16

17

18

19

20

21

22

25

Sverige

Sverige

Sverige

Omvarlden

Afghanistan

Sverige

Sverige

Afghanistan

Afghanistan

Sverige

Ambassaden Kabuls verksamhet forlaggs till
Stockholm. Forsvarsmakten forbereder flyg fran
Sverige och via multinationella flygresursen Heavy
Airlift Wing (HAW) fran Ungern att anvéndas i
evakueringsinsatsen.

UD:s krisorganisation aktiveras. Bland annat
forstarks den konsuldra enhetens personalstyrka.

| samrad med HAW beslutar Forsvarsmakten att
omlastningsplats i Thilisi ska upprattas.
Forsvarsmakten framstaller till regeringen om ett
brett och tydligt mandat for att bidra med transport-
resurser i evakueringsinsatsen. Framstallan om-
fattade dven mojligheten att stodja andra stater och
internationella organisationer med transportresurser.
Norge beslutar om en bredare evakueringsinsats av
norska medborgare och personer med norskt uppehalls-
tillstand. Utsénda och lokalanstéllda pa ambas-
saden hade evakuerats efter beslutet den 13 augusti
om tillfallig nedstédngning av ambassaden.

Svensk personal anlénder till Kabul flygplats. UD-
personal anlander den 19 augusti, darefter
anstallda fran det privata sakerhetsforetaget
Vesper, fler UD-tjanstemén, Forsvarsmakten
(Sarskilda operationsgruppen — SOG) och Polisen.
Regeringen ger Forsvarsmakten i uppdrag att
stodja ambassaden Kabul och Migrationsverket
med transport i arbetet med evakueringen.
Forsvarsmakten beslutar att uppratta luftbro
Kabul-Islamabad, dar Danmark erbjuder sam-
lokalisering och resursdelning.

Forsta personerna pa svenska evakueringslistorna
flygs fran Kabul till Thilisi ombord pa flygplan fran
HAW.

Forsvarsmakten genomfér forsta evakuerings-
flygningen Kabul-Islamabad. UD-personal pa plats
foreslar i internationella samordningsméten att
bussa personer som ska evakueras in till flyg-
platsen for att underlatta processen. USA god-
kanner rutinen dagen efter. Personer pa svenska
evakueringslistan uppmanas bege sig till ambas-
sadomradet fér ombordstigning pa bussar.
Konceptet anvénds resten av veckan.

Samtliga lokalanstéllda fran ambassaden Kabul
med familj har anlant till Sverige.
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2021 aug 26 Afghanistan Danmark avslutar sin evakueringsinsats.
Bombattentat pd Hamid Karzai International
Airport i Kabul. Uppskattningsvis 170 civila samt
13 amerikanska soldater omkommer. ISKP tar pé
sig dadet.

27 Afghanistan Sista svenska flyget i forsta evakueringsfasen
|dmnar Kabul. Norge avslutar sin evakuerings-
insats (norsk militar dock kvar pa féltsjukhuset pa
flygplatsen).

Sverige Utrikesministern meddelar att den akuta fasen av
evakuering ar avslutad. Runt 1 100 personer har
forts ut ur Afghanistan. Evakueringsarbetet
fortsatter i en mer lagintensiv "fas 2.

28  Afghanistan Frankrike, Italien, Kanada, Storbritannien och
Tyskland avslutar sina evakueringsinsatser.

30 Afghanistan Norges delaktighet i faltsjukhuset pa Kabuls
flygplats avvecklas. Sista norska personalen
|dmnar Afghanistan.

31 Afghanistan Sista amerikanska militarflygen lamnar Kabul. USA
har darefter inte kvar militar eller diplomatisk
personal i Afghanistan. Kabuls internationella
flygplats dverlamnas till talibanerna.

sep i Afghanistan Talibanstyret tillkdinnager en "dvergangsregering”.
Hibatullah Akhundzada forblir talibanernas hogste
ledare.

okt 18  Omvérlden  FN-fonden Special Trust Fund for Afghanistan
(STFA) etableras.

nov 30 Sverige Regeringen Andersson (S) tilltrader.

dec 17 Sverige Utrikesministern forklarar evakuerings-insatsen
(fas 2) som avslutad. Totalt evakuerades eller
overfordes runt 2 000 personer fran Afghanistan.

21 Sverige Anmélan fran Konstitutionsutskottet (KU) om
granskningsarende 13 dversands till Stats-
radsberedningen. Anmalan sker efter en begéran
av Pal Jonsson (M) om granskning av regeringens
agerande gallande lokalanstallda tolkar i
Afghanistan m.m.
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Statens offentliga utredningar 2024

Kronologisk férteckning

—_

. Ett starkare skydd for offentlig-
anstillda mot vild, hot och trakasserier.
Ju.

2. Ett samordnat vaccinationsarbete

— for effektivare hantering av kom-

mande vacciner. Del 1 och 2. S.

)

. Ett starkt judiskt liv for framtida
generationer. Nationell strategi f6r att
stirka judiske liv i Sverige 2025-2034.
Ku.

. Inskrinkningarna i upphovsritten. Ju.

(SN

. Foérbittrad ordning och sikerhet

vid forvar. Ju.

6. Steg mot stirkt kapacitet. Fi.

7. Ett sikrare och mer tillgingligt
fastighetsregister. Ju.

8. Livsmedelsberedskap fér en ny tid. LI.

9. Utvecklat samarbete f6r verksamhets-
forlagd utbildning — 1dngsiktiga dtgir-
der for sjukskoterskeprogrammen. U.

10. Preskription av avligsnandebeslut och
vissa frigor om dterreseférbud. Ju.

11. Ritt frigor pi regeringens bord —
en indamélsenlig regeringsprovning pd
miljsomradet. KN.

12. M3l och mening med integration. A.

13. En effektivare kontaktférbuds-
lagstiftning — ett utdkat skydd
for utsatta personer. Ju.

14. Arbetslivskriminalitet — myndighets-
samverkan, en gemensam tipsfunktion,
lirdomar frin Belgien och grinséver-
skridande arbete. A.

15. Nya regler for
arbetskraftsinvandring m.m. Ju.

16. Vixla yrke som vuxen — en reformerad
vuxenutbildning och en ny yrkesskola
for vuxna. U.

17. Skolor mot brott. U.

18. Nya regler om cybersikerhet. Fo.

19.

20.

2

—_

22

23.

24.

25.

26.

27

28.

29.
30.

3

—_

32.

33.

34.

35.

En ny beredskapssektor
— for 6kad forsorjningsberedskap. KIN.

Maskinellt virde for vissa industribygg-
nader — ett undantag frin fastighets-
skatt. Fi.

. Ett inkluderande jimstilldhets-
politiskt delm3l mot vild. A.

. En ny organisation fér férvaltning
av EU-medel. Fi.

En trygg uppvixt utan
nikotin, alkohol och lustgas. S.

Ett effektivt straffriteslige skydd for
statliga stod till foretag. Fi.

En mer effektiv tillsyn 6ver
socialtjinsten. S.

En utvirdering av férindringar
1 sjukforsikringens regelverk
under 2021 och 2022. S.

. Kamerabevakning i offentlig
verksamhet — littnader och utskade
méjligheter. Ju.

Offentlighetsprincipen eller insyns-lag.
Allminhetens insyn 1 enskilda aktérer
inom skolvisendet. U.

Goda mojligheter till dkat vilstind. Fi.

En statlig ordning med
brottsforebyggande dtgirder
f6r barn och unga. S.

. En indamadlsenlig vapenlagstiftning.
Del 1 och 2. Ju.

Atgirder mot mervirdesskatte-
bedrigerier. Fi.

Delad hilsodata — dubbel nytta.

Regler for 6kad interoperabilitet

i hilso- och sjukvérden. S.

Ansvar och oberoende

— public service 1 oroliga tider. Ku.

En framtid for alm och ask

— foridling, forskning och finansiering.

LL



36. Forenkla och forbittra! Fi.

37. Forbittrade rinteavdragsregler for
foretag. Fi.

38. Digitala fastighetskop & Forkopsritt
vid fastighetstransaktioner. LI.

39. Skirpta regler om ungdomsévervak-
ning och straffreduktion f6r unga. Ju.

40. Genomférande av
16netransparensdirektivet. A.

41. Styrkraft for lyckad integration. A.
42. Bildning, utbildning och delaktighet

— folkbildningspolitik i en ny tid. U.
43. Staten och kommunsektorn

— samverkan, sjilvstyrelse, styrning. Fi.

44, Stirkt kontroll av fusk i livsmedels-
kedjan. LI.

45. Kompletterande bestimmelser till EU:s
reviderade férordning om elektronisk
identifiering. Fi.

46. Ny lag om internationella sanktioner.

Genomférande av EU:s sanktions-
direktiv. UD.

47. Digital myndighetspost. Fi.

48. Ett indamalsenligt samhillsskydd.
Vissa reformer av straff- och

straffverkstillighetslagstiftningen.
Volym 1 och 2. Ju.

49. Arbetsloshetsforsikringen vid stérning,
kris eller krig. A.

50. Nitt och jimnt. Likvirdighet och
effektivitet i kommunsektorn. Del 1
och 2. Fi.

51. En mer rittssiker och effektiv
domstolsprocess. Ju.

52. Allminna sammankomster och Sveriges
sikerhet. Ju.

53. Stdd till invandrares utvandring. Ju.

54. Vigar till ett tryggare samhille.
Atgirder f6r att motverka 3terfall
i brott. Ju.

55. En 6versyn av 23 kap. brottsbalken. Ju.

56. Animalieproduktion med hég
konkurrenskraft och gott djurskydd. LI.

57. Ett nytt regelverk for hilsodataregister.
S.

58. Ett nytt regelverk mot penningtvitt

och finansiering av terrorism.
Volym 1 och 2. Fi.

59. Signalspaning i forsvarsunderrittelse-
verksamhet — en modern och dndamals-
enlig lagstiftning. Fo.

60. Stirkt st6d till anhoriga. Ett mer dnda-
milsenligt stéd till barn och vuxna som
ir anhoriga. S.

6
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. Effektivare kontrollméjligheter
i systemen for rot, rut, gron teknik
och personalliggare. Fi.

62. En forbittrad modell for
presumtionshyra. Ju.

63. Okat informationsutbyte mellan
myndigheter. Behov och féreslagna
férindringar. Ju.

64. Motstindskraft i samhillsviktiga
janster. Fo.

65. Kommuners och regioners grundlig-
gande beredskap infér kris och krig. Fo.

66. Livsviktigt lirande — fler vigar till
kunskap for att férebygga suicid. S.

67. Om ekonomiska styrmedel f6r en mer
cirkulir ekonomi. Fi.

68. Mottagandelagen. En ny lag
f6r ordnat asylmottagande
och effektivt tervindande. Ju.

69. Ett nytt konsumentkreditdirektiv. Ju.

70. Tiotandvard — ett forstirkt

hégkostnadsskydd fér tandvard. S.

71. Reglering av hushéllens skulder. Fi.

72. Stirkt medicinsk kompetens
i kommunal hilso- och sjukvird. S.

—_

73. Juridiska personers férvirv av lant-
bruksegendom genom testamente. LI.

74. Fler vigar till arbetslivet. U.

75. Personuppgifter och mediegrund-
lagarna. Ju.

76. Fran 6verskottsmél till balansmal. Fi.

77. Ett modernt och anpassat
regelverk for krigsmateriel. UD.

78. Ett sprékkrav f6r sprékutveckling. S.

79. Handlingsoffentlighet och handlingar
som inhdmtas genom straffprocessuella
tvingsmedel. Ju.

80. Vissa dtgirder for stirkt dtervindande-
verksamhet och utlinningskontroll.

Ju.
81. Amneskunskaper och lirarskicklighet
— en reformerad lirarutbildning. U.



82. Okad va-beredskap. KN.

83. Fler vigar till att dga sitt boende.
Del I. En utvidgning av systemet
med dgarligenheter.
Del II. En lagreglerad modell
for hyrkop av bostider. Ju.

84. Skirpt kontroll av utlindska
fastighetsforvirv. Fo.

85. Effektivare grinséverskridande inhimt-
ning av elektroniska bevis. Ju.

86. Utformning av och
alternativ fér en ny kollektivavtalad
arbetsléshetsforsikring. A.

87. Okat uppgiftsutbyte i det brotts-
férebyggande arbetet — skolans och
socialtjinstens behov. U.

88. Sikerhetsprévningar — nya regler. Ju.

89. Vindkraft 1 havet. En 6verging till ett
auktionssystem. KN.

90. Skatteincitament for juridiska perso-
ners givor till ideell verksamhet. Fi.
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. Ett tydligt regelverk for aktivt
skogsbruk. LI

92. Sverige i Afghanistan 2001-2021.
Erfarenheter och lirdomar. UD.



Statens offentliga utredningar 2024

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
M3l och mening med integration. [12]

Arbetslivskriminalitet — myndighets-
samverkan, en gemensam tipsfunktion,
lirdomar frén Belgien och grinséver-
skridande arbete. [14]

Ett inkluderande jimstilldhetspolitiskt
delmil mot vild. [21]

Genomférande av
lonetransparensdirektivet. [40]

Styrkraft for lyckad integration. [41]

Arbetsléshetsforsikringen vid stérning,
kris eller krig. [49]

Utformning av och alternativ
foér en ny kollektivavtalad
arbetsldshetsforsikring. [86]

Finansdepartementet
Steg mot stirkt kapacitet. [6]

Maskinellt virde for vissa industribyggna-
der — ett undantag frin fastighetsskatt.
(20]

En ny organisation fér férvaltning
av EU-medel. [22]

Ett effektivt straffritesligt skydd for
statliga stod till foretag. [24]

Goda mojligheter till 8kat vilstand. [29]

Atgirder mot mervirdesskatte-
bedrigerier. [32]

Forenkla och forbittral [36]

Forbittrade rinteavdragsregler for
foretag. [37]

Staten och kommunsektorn — samverkan,
sjilvstyrelse, styrning. [43]

Kompletterande bestimmelser till EU:s
reviderade férordning om elektronisk
identifiering. [45]

Digital myndighetspost. [47]

Nitt och jimnt. Likvirdighet och
effektivitet i kommunsektorn. Del 1
och 2. [50]

Ett nytt regelverk mot penningtvitt
och finansiering av terrorism.
Volym 1 och 2. [58]

Effektivare kontrollméjligheter 1 systemen
fér rot, rut, gron teknik och personal-
liggare. [61]

Om ekonomiska styrmedel f6r en mer
cirkulir ekonomi. [67]

Reglering av hushillens skulder. [71]
Frin &verskottsmal till balansmal. [76]

Skatteincitament for juridiska personers
gdvor till ideell verksamhet. [90]

Forsvarsdepartementet

Nya regler om cybersikerhet. [18]

Signalspaning i férsvarsunderrittelseverk-
samhet — en modern och dndamélsenlig
lagstiftning. [59]

Motstindskraft i samhillsviktiga tjinster.
[64]

Kommuners och regioners grundliggande
beredskap infor kris och krig. [65]

Skirpt kontroll av utlindska
fastighetsforvirv. [84]

Justitiedepartementet

Ett starkare skydd for offentliganstillda
mot vild, hot och trakasserier. [1]

Inskrinkningarna i upphovsritten. [4]

Forbittrad ordning och sikerhet
vid férvar. [5]

Ett sikrare och mer tillgingligt
fastighetsregister. [7]

Preskription av avligsnandebeslut och
vissa frigor om dterreseférbud. [10]



En effektivare kontaktférbuds-
lagstiftning — ett utdkat skydd
for utsatta personer. [13]

Nya regler for arbetskraftsinvandring m.m.

[15]

Kamerabevakning i offentlig
verksamhet — littnader och utokade
méjligheter. [27]

En indaméilsenlig vapenlagstiftning.
Del 1 och 2. [31]

Skirpta regler om ungdomsovervakning
och straffreduktion f6r unga. [39]

Ett indamilsenligt samhillsskydd.
Vissa reformer av straff- och
straffverkstillighetslagstiftningen.
Volym 1 och 2. [48]

En mer rittssiker och effektiv
domstolsprocess. [51]

Allminna sammankomster och Sveriges
sikerhet. [52]

Stéd till invandrares utvandring. [53]

Vigar till ett tryggare samhille. Atgirder
for att motverka dterfall i brott. [54]

En &versyn av 23 kap. brottsbalken. [55]

En forbittrad modell fér presumtionshyra.
[62]

Okat informationsutbyte mellan myndig-
heter. Behov och féreslagna férind-
ringar. [63]

Mottagandelagen. En ny lag
for ordnat asylmottagande
och effektivt dtervindande. [68]

Ett nytt konsumentkreditdirektiv. [69]

Personuppgifter och mediegrundlagarna.
[75]

Handlingsoffentlighet och handlingar som
inhimtas genom straffprocessuella
tvingsmedel. [79]

Vissa dtgirder for stirkt tervindande-
verksamhet och utlinningskontroll.
(80]

Fler vigar till att dga sitt boende.

Del I. En utvidgning av systemet
med dgarligenheter.

Del II. En lagreglerad modell
for hyrkép av bostider. [83]

Effektivare grinséverskridande inhimt-
ning av elektroniska bevis. [85]

Sikerhetsprovningar — nya regler. [88]

Klimat- och naringslivsdepartementet

Ritt frigor pd regeringens bord — en
indamilsenlig regeringsprévning pd
miljdomridet. [11]

En ny beredskapssektor
— for okad forsoérjningsberedskap. [19]

Okad va-beredskap. [82]

Vindkraft 1 havet. En 6vergdng till ett
auktionssystem. [89]

Kulturdepartementet

Ett starkt judiskt liv fér framtida
generationer. Nationell strategi for att
stirka judiskt liv i Sverige 2025-2034. [3]

Ansvar och oberoende
— public service i oroliga tider. [34]

Landsbygds- och infrastrukturdepartementet

Livsmedelsberedskap fér en ny tid. 8]

En framtid f6r alm och ask
- f6ridling, forskning och finansiering.
(3]

Digitala fastighetskop & Forkopsritt vid
fastighetstransaktioner. [38]

Stirkt kontroll av fusk i livsmedelskedjan.
[44].

Animalieproduktion med hég konkurrens-
kraft och gott djurskydd. [56].

Juridiska personers férvirv av lantbruks-
egendom genom testamente. [73]

Ett tydligt regelverk for aktivt skogsbruk.
(91]

Socialdepartementet

Ett samordnat vaccinationsarbete — fér
effektivare hantering av kommande
vacciner. Del 1 och 2. [2]

En trygg uppvixt utan
nikotin, alkohol och lustgas. [23]

En mer effektiv tillsyn 6ver socialtjinsten.
(25]

En utvirdering av férindringar i sjukfor-

sikringens regelverk under 2021
och 2022. [26]



En statlig ordning med
brottsférebyggande dtgirder
f6r barn och unga. [30]

Delad hilsodata — dubbel nytta.

Regler for okad interoperabilitet
i hilso- och sjukvirden. [33]

Ett nytt regelverk for hilsodataregister.
(57]

Stirkt stéd till anhériga. Ett mer dnda-
mélsenligt stéd till barn och vuxna
som dr anhériga. [60]

Livsviktigt lirande — fler vigar till kunskap
for att férebygga suicid. [66]

Tiotandvird — ett forstirkt hégkostnads-
skydd f6r tandvérd. [70]

Stirkt medicinsk kompetens i kommunal
hilso- och sjukvérd. [72]

Ett sprikkrav for sprikutveckling. [78]

Utbildningsdepartementet

Utvecklat samarbete for verksamhets-
forlagd utbildning — ldngsiktiga
tgirder for sjukskoterskeprogrammen.
(9]

Vixla yrke som vuxen — en reformerad
vuxenutbildning och en ny yrkesskola
fér vuxna. [16]

Skolor mot brott. [17]

Offentlighetsprincipen eller insynslag.
Allminhetens insyn 1 enskilda aktérer
inom skolvisendet. [28]

Bildning, utbildning och delaktighet
— folkbildningspolitik i en ny tid. [42]

Fler vigar till arbetslivet. [74]

Amneskunskaper och lirarskicklighet
— en reformerad lirarutbildning. [81]

Okat uppgiftsutbyte i det brotts-

férebyggande arbetet — skolans och
socialtjinstens behov. [87]

Utrikesdepartementet

Ny lag om internationella sanktioner.
Genomfdrande av EU:s sanktions-
direktiv. [46]

Ett modernt och anpassat regelverk
for krigsmateriel. [77]

Sverige i Afghanistan 2001-2021.
Erfarenheter och lirdomar. [92]
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