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1 Strategi for Sveriges stdd till det internationella
engagemanget i Afghanistan

1.1 Sammanfattning

I strategin redogdr regeringen for de aktuella utmaningarna i Afghanistan, senast
beskrivna i FN:s sdkerhetsrads resolutioner 1890 (2009) och 1917 (2010). Regeringen
konstaterar att Sverige stodjer det internationella samfundets engagemang och lagger
fast mal och riktlinjer for ett svenskt stod till de internationella anstringningarna i
Afghanistan. Som mal anger regeringen att “Sveriges engagemang ska stirka
Afghanistans formdga att upprdtthdlla stabilitet och sdkerhet, demokrati och
mdnskliga rdttigheter samt erbjuda sina invdnare mojligheter att forbdttra sina
levnadsvillkor och en rdttvis och hdllbar utveckling.”.

Regeringen konstaterar att Sverige har varit engagerat i Afghanistan under lang tid
och att insatserna dr motiverade med utgangspunkt i den afghanska befolkningens
utsatthet for véld, fortryck och fattigdom, pa grund av Sveriges eget intresse att frimja
sdkerhet och stabiliteten i regionen och globalt, samt av vart intresse av att bidra till en
kollektiv sdkerhetsordning och en effektiv internationell krishantering.

I sin analys slér regeringen fast att den interna viapnade konflikten i Afghanistan for
nédrvarande &r det enskilt viktigaste hindret for en positiv utveckling i landet. Samtidigt
ar det 1 hog utstrackning avsaknaden av ett fungerande och gott sambhillstyre, en
rittstat och grundldggande samhéllsfunktioner samt den utbredda arbetslosheten och
bristen pa social utveckling som bidrar till att underblasa konflikten.

Slutsatsen &r att det krévs flera olika typer av insatser for att fA till stdnd en positiv
utveckling 1 Afghanistan, bl.a. politiska reformer och utvecklingsinsatser,
anstringningar for att forbattra sidkerheten for Afghanistans befolkning och for en
politisk 16sning pa konflikten. Det afghanska dgandeskapet dr av central betydelse for
att astadkomma en stabil och héllbar utveckling av Afghanistan. Detta bor std i
centrum for de internationella anstringningarna och ska dven aterspeglas i Sveriges
engagemang. De svenska insatserna ska utformas, ledas och genomforas pa ett
samordnat sitt i syfte att bidra till regeringens dvergripande mal. Sveriges engagemang
ska saledes utgd fran Sveriges politik for global utveckling (PGU) och striva efter en
samstimmig Afghanistanpolitik.

Centralt ar att Sveriges engagemang bidrar till en effektiv och samordnad
internationell ansats. Uppfyllandet av EU:s handlingsplan, FN:s resolutioner och den
internationella sédkerhetsstyrkans mandat &r utgangspunkter for Sveriges insatser.
Sverige ska — s&vél enskilt som tillsammans med de nordiska linderna och EU — vara
med och paverka utformningen av de internationella anstrangningarna, inom ramen for
EU, FN, Nato och Virldsbanken, och insatser som gors av som viktiga internationella
bidragsgivare som USA och Japan.

1.2 Syfte och omféng

Den 13 mars 2008 6verlamnade regeringen skrivelsen Nationell strategi for svenskt
deltagande i internationell freds- och sdkerhetsfrimjande verksamhet till riksdagen
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(skr. 2007/08:51). I skrivelsen redogjorde regeringen for politiska utgdngspunkter och
praktiska hinsyn for Sveriges deltagande i internationell krishantering och lamnade en
overgripande vigledning for utformning av ett samlat svenskt civilt och militért
agerande i sddana insatser.

Sveriges insatser i Afghanistan har véxt betydligt i omfang och komplexitet sedan ar
2002 och utgor idag det fraimsta exemplet pa Sveriges solidaritet och engagemang i
internationella krissituationer. Enbart de militdra insatserna omfattade ifjol en nirvaro
av ca 500 personer till en kostnad av knappt 1,5 miljarder kronor. De polisidra
insatserna involverar ett tjugotal personer. Samtidigt bidrog Sverige under foregdende
ar med knappt 600 miljoner kronor i bistdnd, varav ndrmare 450 miljoner kronor till
langsiktigt utvecklingssamarbete och ca 130 miljoner kronor till humanitéra insatser.
Dartill ska ldggas de uppskattningsvis knappt 200 miljoner kronor av bidrag till
multilaterala organisationer som anvinds i Afghanistan. Sammanlagt handlade det
séledes om dver 750 miljoner kronor i utvecklingsstod.

I och med att det internationella engagemanget har utvecklats och Sveriges stdd till
detta successivt har forstirks, har behovet vixt av ett strategiskt ramverk som
askadliggor hur de olika svenska insatserna stodjer de internationella anstringningarna
och relaterar till varandra. Det &r viktigt for att allminheten och de myndigheter som
bidrar till insatserna péd ett samlat sétt ska kunna tillgodogdra sig grunddragen i
Sveriges politik till stod for det internationella engagemanget for Afghanistan.

Denna strategi fyller detta behov. I strategin slar regeringen fast det dvergripande
malet for Sveriges Afghanistanpolitik, redogor for de politiska utgdngspunkter som
ligger till grund for detta och for det svenska engagemanget, samt sétter upp riktlinjer
for den fortsatta utformningen av Sveriges politik och insatser under de ndrmaste aren.

Strategin ska utgdra en gemensam bas for samtliga politikomraden. Mer precist ska
den fungera som en brygga mellan de allmdnna riktlinjer som regeringen ldmnat i
andra sammanhang, t.ex. den nyss ndmnda Nationella strategin for svenskt deltagande
i internationell freds- och sékerhetsfrimjande verksamhet och Gemensamt ansvar:
Sveriges politik for global utveckling (prop. 2002/03:122) och sé&dana dokument som
regeringen uppréttar for sérskilda politikomréden, t.ex. nér den genom &terkommande
propositioner forankrar det svenska militéra bidraget hos Riksdagen eller styr bistandet
genom Strategin for Sveriges utvecklingssamarbetet med Afghanistan.

2 Situationen 1 Afghanistan

2.1 Léagesbeskrivning

e De utmaningar som Afghanistan och det internationella samfundet star infor idag
ar djupa, allvarliga och inbegriper alla samhéllets omrdden. De demokratiska
landvinningarna ar skora, kapaciteten inom forvaltningen ir svag, réttsektorn &r i
stort icke-fungerande och korruption och vanstyre ér utbrett.

e  Valdsnivén i det afghanska samhillet 4r omfattande, i synnerhet i de sddra och
Ostra delarna av landet. Samtidigt har de afghanska sdkerhetsstyrkornas forméga
stérkts.
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e Indikatorerna for ménsklig utveckling och levnadsstandard tillhor de
lagsta i véarlden. Kvinnors situation &r sarskilt utsatt.

e Till svérigheterna hor att missforhdllanden pa ett omrade ofta forstirker och
komplicerar problemen pé ett annat omrade. Hanteringen av problemen kan inte
goras ett i taget utan forutsétter insatser pa flera olika omraden.

Utvecklingen i Afghanistan har bara delvis f6ljt den riktning som det internationella
samfundet har efterstriavat i de dvergripande ramverken och som kommit till uttryck i
sdkerhetsradets resolutioner. Sett i ljuset av Afghanistanfordraget (eng. Afghanistan
Compact) fran ar 2006 och landets utvecklingsstrategi (Afghanistan National
Development Strategy, ANDS) s& dr bilden idag splittrad och bedéomningarna av
insatsernas framgéng delade.

Det afghanska samhdllsstyret ar kraftigt underutvecklat. Pa det politiska planet har
sedan ar 2001 ramen fOr ett representativt styre skapats pa nationell och provinsiell
niva i Afghanistan, men mycket aterstar for att forankra en demokratisk kultur, bredda
och fordjupa det politiska deltagandet samt skapa funktionalitet och stadga i systemet.
De val som har héllits har lidit av stora institutionella brister och involverat omfattande
oegentligheter. Politiken och forvaltningen priglas av personliga nidtverk och
lojaliteter, snarare dn av stdndpunkter i sak och av professionella hidnsynstaganden.
Korruptionen &r ett stort problem inom alla sektorer och pé alla nivaer i samhillet.
Kapacitetsbrister och egenintresse inom forvaltning och rittsvdsende innebér att regler
och beslut endast i liten utstrickning omsétts i praktiken. Sammantaget innebér detta
att den afghanska regeringens trovirdighet och legitimitet i befolkningens 6gon &r
mycket begrinsad.

Eskaleringen av den péagaende interna vdipnade konflikten mellan & ena sidan
talibanrorelsen och andra regeringsfientliga grupper och & andra sidan den afghanska
regeringen med stod av internationell militdr nirvaro, dr den faktor som starkast har
avvikit fran den utveckling som forutsags for ett par ar sedan. Véaldsnivéerna har dkat
successivt fran ar till ar sedan talibanregimens fall. Situationen fortsétter att forvarras
och nédgot trendbrott har &nnu inte kunnat skonjas. Ett viktigt skédl &r att de
regeringsfientliga grupperna, efter att ha aterhdmtat sig i grdnsomradena mellan
Afghanistan och Pakistan, och finansierade av bl. a en explosionsartad 6kning av den
illegala narkotikahanteringen, har aterkommit med fornyad kraft. Detta har lett till
stigande forlustsiffror hos sévil afghanska sékerhetsstyrkor som den internationella
militdra nirvaron och civilbefolkningen. Till denna utveckling har dven bidragit att de
afghanska och internationella sakerhetsstyrkornas nédrvaro gradvis har etablerats i hela
Afghanistan och blivit mer malmedvetna i forsdken att skydda civilbefolkningen fran
de regeringsfientliga gruppernas vald, hot och inflytande. Det kan darfor inte uteslutas
att valdsnivan kommer att 6ka ytterligare innan den nedgar. Samtidigt skiljer sig det
viapnade motstdndet at betydligt mellan olika landsédndar. De regeringsfientliga
grupperna verkar foretrddesvis i sodra och Ostra Afghanistan. Verksamhet har dven
okat i norr och védst, men grov organiserad brottslighet och tvister om materiella
resurser eller om lokalt politiskt inflytande dominerar fortsatt bilden dér. Sammantaget
kan konstateras att det dr den interna vdpnade konflikten som starkast paverkar
utvecklingen i Afghanistan for nérvarande, och som utgdr det storsta hindret mot att
forbéttra situationen pa centrala omraden.

Trots ekonomiska och sociala framsteg pd manga omraden fortsétter Afghanistan att
tillhéra vérldens absolut fattigaste ldnder. I FN:s utvecklingsprograms (UNDP:s)
statistik Over méinskligt utveckling (Human Development Index) for ar 2009
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hamnade Afghanistan pa 181:a plats av 182 rankade ldnder. Den tillvixt som dgt rum
efter talibanregimens fall har varit betydande, i storleksordningen 7 till 15 procent per
ar, och skapat dkade mojligheter for afghanerna. 1 urbana regioner har omfattande
investeringar skett, framfor allt i byggnader. Utbyggnad av infrastruktur som végnit,
mobiltelefoni och elektricitet samt av samhéllsservice som skolor och sjukvard har
ocksé inneburit stora forbéttringar for manniskor. Samtidigt ska man halla i minnet att
den ekonomiska tillvéxten har skett fran en mycket 14g niva och varit ojamnt férdelad.

Fattigdomen &r ocksa langt ifrdn enbart en fraga om brist pa resurser. Savil
traditionella uppfattningar som en sdmre sékerhetssituation gor att kvinnor har svart att
komma i atnjutande av sina ménskliga réttigheter. De flesta kvinnor &r inte medvetna
om sina rattigheter och réttsystemet saknar i huvudsak mekanismer for att forsvara
dessa. Till utsattheten for savdl kvinnor som mén bidrar ocksd den osdkerhet som
konflikten utgdr, avsaknaden av ett statligt valdsmonopol med kontroll &ver lokala
maktspelare, liksom att den distriktsadministration eller polis som finns, inte séllan ar
korrumperad. Bristande administrativ kapacitet och den daliga sékerhetssituationen ar i
dagsldget grinssittande for hur snabba och djupgdende fordndringar som kan
astadkommas genom internationella utvecklingsinsatser.

Vad giller den humanitira situationen har den generellt forsdmrats jamfort med
laget i mitten av decenniet. Tre huvudsakliga orsaker har bidragit: For det forsta har ett
omfattande flyktingatervindande skett fran Pakistan och Iran, utan att det afghanska
samhillet har haft resurser att ta emot och sorja for de atervindande. For det andra har
stora delar av befolkningen fortsatt att vara sarbar for aterkommande torka, kalla
vintrar, Oversvimningar och liknande naturfenomen. For det tredje har antalet
ménniskor som sokt sig undan fran sdkerhetsméssigt problematiska omradena till
sékrare och mer ekonomiskt utvecklade omraden inom Afghanistan okat. Samtidigt
har konflikten i dessa omraden minskat tilltradet dit for humanitira aktorer.

Det internationella stédet till Afghanistan var under de inledande aren efter ar 2001
fragmentiserat och ofta praglat av nationella sdkerhetsintressen eller av en stravan efter
politisk synlighet. FN stod formellt i centrum for de internationella anstrdngningarna,
men hade i realiteten ett begrinsat inflytande 6ver den afghanska politiken och det
internationella engagemanget. Insatser brast i inbordes samordning och duplicering
kunde ske pa ett omrade samtidigt som bristerna var stora pa ett annat omrade. Detta
minskade effekten av det internationella stodet. Fragmentisering och politiskt
egenintresse bidrog till att det internationella samfundet hade ett svagt inflytande 6ver
den politik som den afghanska regeringen forde. Det fordrdjde i sin tur genomférandet
av langsiktigt viktiga reformer.

Under de senaste aren har emellertid Afghanistan och det internationella samfundet
samlat sig pa nytt, savil ifrdga om mélen som behovet av att vidareutveckla verktygen.
En samlad syn har utvecklats ddr man har gétt ifrdn en traditionell uppdelning av
bidragen till mer sammansatta insatser. Sikerhetsinsatserna fokuserar nu tydligare pa
forstarkt afghansk formaga och samordnas mer med det vixande civila engagemanget
under FN:s ledning. I den gemensamma internationella strategi som dérmed har
utvecklats sétts ocksa virnandet av den afghanska befolkningen i dn hogre grad i
centrum, och vikten av verforingen av ansvaret till afghanerna betonas. Den &r ocksa
Oppen for att finna en politisk 16sning av konflikten

Aven om mycket har &stadkommits sedan 2001 dr demokratiprocessen och
statsbyggandet bara i sin linda. Val har genomforts men med stora brister, och
kapaciteten att omsétta besluten i handling &r svag. Vad géller utvecklingsinsatserna ar
framstegen tydligare. Men sékerhetslédget har fortsatt att férsimras och manga problem
kvarstar eller har fordjupats. Trots ett omfattande internationellt engagemang har
Afghanistan inte formatt driva utvecklingen framat s& snabbt som man hade kunnat
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onska. Den bristande sdkerheten har &ven gjort utvecklingsinsatserna
svarare och dyrare och forsvarat situationen for framforallt kvinnor. Utvecklingen
hdmmas ocksa av brist pa politisk vilja och forméaga att styra landet i riktning mot
forbattrat samhéllsstyre. Det har i sin tur forsvarat tillimpningen av principen om
afghanskt dgarskap och inbjudit till daligt samordnad verksamhet, trots enighet om
betydelsen av ett samlat engagemang fran det internationella samfundet.

Stravan efter en framtid for Afghanistan som en vilfungerande, demokratisk nation
som varken drabbas av eller bidrar till det globala terroristhotet kvarstar; denna kamp
har dnnu inte vunnits, &ven om den inte heller har forlorats.

2.2 Konfliktanalys

e Den interna vépnade konflikten mellan den afghanska regeringen och de
regeringsfientliga grupperna utgdr for ndrvarande det frdmsta hindret for
stabilitet, demokrati, respekt for méanskliga réttigheter samt for att minska lidandet
och fattigdomen i Afghanistan.

e  Att bringa konflikten att upphdra under foérhallanden som gor att de extremistiska
krafternas inflytande marginaliseras ar i nuldget den enskilt viktigaste uppgiften
for det internationella samfundet och for det svenska engagemanget.

e For att bryta konfliktforloppet krdvs samordnade politiska, militdra, civila och
utvecklingsinsatser som etablerar ett grundldggande fortroende och stdd for den
afghanska staten hos landets medborgare, och som ldgger grunden for en héllbar
politisk uppgorelse med motstandsgrupperna.

e  For att skapa forutsittningar for en sddan utveckling dr det centralt att dgarskapet,
ledningen och genomférandet av insatserna gradvis tas 6ver av afghanerna sjélva.

e  Den overgripande konflikten ar regional och éatgérder maste samtidigt vidtas for
att komma tillrdtta med konfliktens afghanska och pakistanska bestandsdelar. De
regionala aktdrerna och andra intressenter maste ta ansvar for Afghanistans
sdkerhet och stabilitet.

Konflikten i Afghanistan &r mangbottnad. Ett flertal politiska, ekonomiska och
kulturella aspekter har tillsammans skapat den nationella och regionala situation som
rader idag. I ett kortare historiskt perspektiv kan utgangspunkten tas i det kalla kriget
och i Sovjetunionens invasion av Afghanistan &r 1979. Genom konflikterna som foljde
slogs stora delar av det afghanska samhaéllets strukturer sonder och ersattes av lokala
maktspelare, milisgrupper och av triningsldger och annan infrastruktur for heligt krig —
jihad — med tyngdpunkten forlagd till granstrakterna mellan Pakistan och Afghanistan.
Efter Sovjetunionens tillbakadragande ar 1989 och kommunistregimens fall tre &r
senare utvecklades vad som kan beskrivas som ett inbordeskrig med en svag, pa
gransen till obefintlig regeringsmakt i olika skepnader. I denna milj6é utvecklades den
religiGst extrema talibanrérelsen i det av pashtuner dominerade sddra Afghanistan. Att
rorelsen trots omfattande krinkningar av de minskliga rdttigheterna, forfoljelse av
etniska och religiosa minoriteter, systematiskt fortryck av kvinnor — och utan att ens
forespegla en avsikt att forbattra t.ex. samhéllsservice — lyckas ta kontroll &ver
huvuddelen av landet, ger en antydan om den krigstrotthet och desperation som radde
hos befolkningen vid denna tidpunkt. Internationellt adrog sig regimen hard kritik for
brotten mot ménskliga rattigeter och blev foremal for flera resolutioner av FN:s
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sikerhetsrdd med anledning av att den gav en fristad &t misstinkta terrorister; nagot
som efter de storskaliga terroristattackerna i USA den 11 september 2001 ocksa ledde
till militér intervention och till regimens snabba sammanbrott.

Sett i ett langre historiskt perspektiv kan man konstatera att Afghanistan alltid har
varit fattigt och att krig och interventioner har utgjort aterkommande inslag i historien.
Landet har heller aldrig pa allvar har fungerat vél som centralstyrd stat. En bidragande
orsak har varit landets sammansittning, med en dominerande men aldrig allenarddande
etniskt grupp i pashtunerna, samt en rad minoriteter med starka band till respektive
etniska grupper i grannldnderna. Viktigt att beakta dr ocksa att Afghanistan av tradition
ar ett samhdlle dar lojalitet och samhorighet framforallt baseras pa klaner, stammar och
etnicitet. Dessa enheters politiska och materiella intressen tillvaratas ofta med ett stort
maétt av pragmatism, vilket innebér att lojaliteter kan skifta snabbt och oférutségbart.

Den moderna statsbildning som efter ar 2001 har etablerats med Kabul som centrum
ar saledes nagot nytt, vilket ocksa aterspeglas i svarigheterna, med maktmissbruk,
korruption och bristande folkligt fortroende som f6ljd. Grupper som tidigare kunnat
skota sina affdarer utan inblandning utifrén kdnner nu sin maktbas foérsvagad, sina
traditionella virden ifrdgasatta, eller sina inkomster frén olaglig narkotikahantering
hotade. Till detta skall ldggas att den pashtunska folkgruppen som traditionellt har styrt
landets politiska liv forlorade sin dominans ndrmast efter talibanregimens fall. Detta
har numera #ndrats, men upplevelsen av berdvat inflytande finns kvar hos manga
pashtuner.

Till situationen bidrar mer &n ndgot annat den frustration som unga mén upplever
p.g.a. utbredd fattigdom, hog arbetsloshet, délig utbildning och kraftig befolknings-
tillvaxt. Det &r i forsta hand denna hopploshet som forser de regeringsfientliga och
kriminella grupperna med en jimn strom av nya rekryter. For ménga av dessa unga
méin ir upproret eller kriminalitet fraimst en fodkrok. Andra tilldgnar sig en beréttelse
om systematiska Overgrepp mot muslimer och blir religiost motiverade. Att flera
langvariga konflikter som involverar omrdden med frimst muslimsk befolkning har
forblivit olosta, och fortsatter att bidra till spanningar, driver pa denna process.

De flesta av dessa faktorer dr inte unika for Afghanistan utan utgér pd samma sitt
grogrund for extremister i grannlandet Pakistan. Mellan konflikterna i Afghanistan och
Pakistan rdder ett nira samband. I flera avseenden kan man se dem som en enda
konflikt som stracker sig over tva ldnder, med starka forgreningar i regionen. Men
dven om manga aspekter, inklusive sjdlva upprorshandlingarna och dess logistik &r
gransoverskridande, dr de ocksa i hog grad lokala. Upprorsgrupperna har ocksé en
specifikt afghansk respektive pakistansk agenda. Att forhindra de gransoverskridande
kopplingarna ar nddviandigt, men inte tillrdckligt, om man vill komma tillrdtta med
konflikten i Afghanistan.

I denna blandning av vépnat uppror, terrorism, organiserad brottslighet och
overvintrande krigsherrar finns det ménga som har ett intresse av att tumultet i
Afghanistan bestar. Aven om befolkningens sympati till dvervigande del ligger hos
regeringssidan, har varken regeringen eller det internationella samfundet formatt skapa
den respekt och lojalitet som dr en forutsittning for att befolkningen ska vilja och vaga
std emot de regeringsfientliga gruppernas subversion, hot och vild. Aven om den
overvigande delen av de civila offren orsakas av motstandsgruppernas vald har dven
den internationella militdra insatsen begatt allvarliga och tragiska misstag. Darmed
aterfinner sig civilbefolkning allt oftare besviken mellan olika krafter och véljer de
alternativ som synes ge bast forutsittningar for dverlevnad. Ofta innebér det att man
vander sig till de traditionella strukturer, i form av stammar, klaner och lokala
maktspelare, man kénner till och litar pa.
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Av beskrivningen framgar att det i Afghanistan finns en nira koppling
mellan sdkerhetssituationen och den ekonomiska och sociala utvecklingen i landet. P&
motsvarande sétt dr det tydligt att finns ett samband mellan sdkerhetsldget och
kvaliteten pa samhéllsstyret. Samtidigt star den interna vépnade konflikten mellan de
regeringsfientliga grupperna och den afghanska regeringen i en sérstillning. Den
bromsar den ekonomiska tillvixten och omdjliggor eller forsvérar ateruppbyggnads-
insatser. Konflikten flyttar fokus fran viktiga institutionella fragor och forsvarar
dérmed etablerandet av demokrati och rdttsstat, gott och effektivt samhéllstyre samt
respekt for ménskliga réttigheter. Konflikten konserverar politiska och sociala monster
som missgynnar kvinnor och personer som tillhor minoriteter.

Att motverka och pé sikt bringa den interna vépnade konflikten att upphdra bor
dérfor std i centrum for de afghanska, internationella och svenska anstrdngningarna.
For att sikra de demokratiska landvinningarna och framstegen avseende ménskliga
rattigheter, maste detta ske pa ett sidtt som motverkar att de religiost och politiskt
extremistiska elementen bland motstandsgruppernas fér ett stort inflytande i landet.

Samtidigt visar de senaste arens utveckling att konflikten inte kan 16sas med enbart
militdra medel. Konflikthanteringen maste ocksa inriktas mot att langsiktigt undanroja
upprorsgruppernas formaga att finansiera, rekrytera och forsorja vipnade motstandare.
Motéatgéirderna maste vidare ta hdnsyn till att detta sker bade i och utanfér Afghanistan.
P4 sikt maste motstandsgrupper som &r beredda att ldgga ner vapnen, klippa av banden
med al-Qaida, acceptera den afghanska konstitutionen med réttigheter fér kvinnor och
minoriteter, beredas en plats i det afghanska samhéllet och deltagande i det politiska
livet. Den afghanska regeringen maste tydliggora detta i samtal som inleds med
upprorsgrupper inom ramen for en forsoningsprocess. Aven det internationella
samfundets roll i en sddan process maste utvecklas.

Liksom i andra konfliktomraden handlar det i Afghanistans fall om att vinna och
behalla befolkningens fortroende och sympati for den legitima regeringen. Detta
forutsétter i sin tur att regeringen och det internationella samfundet inte bara undviker
att skada civila, utan ocksé formér tillhanda héalla en rimlig sikerhet for befolkningen,
for att pa sa sétt minska dess utsatthet for utpressning och vedergillning frén de
regeringsfientliga grupperna. Det krdver vidare att den centrala och lokala
forvaltningen inte bara uppfattas som legitim och hederlig, utan dven som villig och
kapabel att tillhandahalla en rimlig nivé av offentliga tjénster, t ex réttssékerhet, fredlig
tvistlosning mellan enskilda och stammar med respekt for ménskliga rittigheter. Det
forutsitter slutligen att mojligheterna att forsorja en familj pa ett lagligt sétt forstarks
och att afghanerna upplever att livsutsikterna gradvis blir béttre.

Att astadkomma s& genomgripande fordndringar i ett land som Afghanistan ar en
mycket stor utmaning. Samtidigt &r det sannolikt inte 1 forsta hand den faktiska nivan
av statskontroll, samhéllstyre eller vilfird som é&r avgoérande for konfliktens
utveckling, utan &t vilket héll och med vilken fart som fordndringarna sker. I grunden
handlar det om att bryta en negativ spiral. Om tilltron till den legitima regeringen
starks over tiden och stodet for motstandsgrupperna gradvis minskar, kan man ocksa
forvinta sig ett mer genuint intresse fran upprorsgrupperna for att finna en politisk
16sning av konflikten.

Pé grund av de 6msesidiga kopplingar som finns mellan samhéllstyre, sdkerhet och
socioekonomisk utveckling, och den begriansade effekten av de instrument som stér till
forfogande, dr det nodvéandigt att Afghanistan och det internationella samfundet
samtidigt bearbetar alla olika delar av dessa utmaningar.

Som exempel pa behovet av sammansatta insatser kan narkotikaindustrin tas. Dess
tillvéxt i hdgnet av den dkande osdkerheten i de omraden i fradmst sddra Afghanistan
dér regeringen inte har full kontroll utgdr ett sérskilt problem och ett av de
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viktigaste hindren for att minska sdkerhetsproblemen och forbéttra samhillstyret. De
kriminella ndtverken har brett ut sig i stora delar av landet, med lankar hogt upp i
sambhéllshierarkin. Kampen mot narkotikan blir allt mer integrerad med kampen mot
de regeringsfientliga grupperna, liksom med kampen mot korruptionen.
Narkotikaindustrin dr ocksé regionalt och globalt linkad genom exportrutter och
handel med kemikalier for raffinering av narkotikan, penningtvétt och den efterfragan
som finns i andra delar av vérlden, diribland i véar egen. Narkotikabekdmpningen
maste dirfor bedrivas brett. Detta ligger ocksd i Sveriges intresse. Aven om en viss
nedgang kan skonjas star Afghanistan fortsatt for &ver 90 procent av vérldens
produktion av opium. Hur manga som slutligen faller offer for denna hantering i senare
led &r svart att till fullo uppskatta, men det star klart att det handlar om ett mycket
omfattande ménskligt lidande och stora samhilleliga kostnader.

Konflikten och de utmaningar som Afghanistan star infor kan inte forstas utan att det
regionala perspektivet beaktas. DA en stor del av ledning, finansiering och underhéll av
de regeringsfientliga grupperna sker utomlands &r det inte tillrdckligt att hantera
konflikten inom Afghanistans granser. Problemen och utvecklingen i de véstra delarna
av Pakistan — i provinsen Khyber Pakhtunkhwa inklusive i Malakandomradet, i de
Federalt administrerade stamomradena, samt i delar av provinsen Balochistan — kan i
mangt och mycket beskrivas i liknande ordalag som i Afghanistan. Motsvarande
atgdrder behdver vidtas for att aterstilla kontrollen och stabiliteten i grainsomradena
och frimja dess ekonomiska och sociala utveckling. Det kraver i sin tur politiska och
juridiska reformer av omradenas status, ett malmedvetet motverkande av extremistiska
rorelser i hela Pakistan, bade med politiska och rittsliga medel, samt omfattande
utvecklingsinsatser for att forbattra levnadsnivan. Det forutsétter ocksé en oberoende
civil regering som méaktar med att kontrollera den pakistanska sidkerhetsapparatens
starka politiska inflytande. Pakistan dr i jamforelse med Afghanistan béttre rustat att
astadkomma detta p& egen hand. Samtidigt har probleminsikten och ledarskapet linge
saknats 1 Pakistan for att effektivt hantera landets interna hot och motverka de effekter
som drabbar Afghanistan.

Aven 6vriga grannlinder och regionala makter har stort inflytande pa utvecklingen i
Afghanistan som ar viktigt att beakta. Det géller inte minst Iran som delvis delar sprak
och kultur och som har betydande intressen i landet, de centralasiatiska staterna samt
Indien, Kina, Ryssland och Gulflinderna. Det star klart att det forr eller senare maste
till en politisk 16sning som dven atnjuter respekt och stod av dessa regionala aktorer.

3 Det internationella engagemanget i Afghanistan

3.1 Den internationella ndrvaron

I december 2001 drog ledande foretrddare for Afghanistan under FN:s vardskap upp
det sa kallade Bonnavtalet som fungerade som ram for demokratiseringsprocessen,
antagandet av en ny konstitution och hallande av president- och parlamentsval efter
talibanregimens fall. Bonnprocessen foljdes &r 2006 av en politisk dverenskommelse
bendmnd Afghanistanfordraget i vilken afghanerna éatog sig att driva utvecklingen mot
sakerhet, demokrati och respekt for rittsstaten och de mainskliga réttigheterna samt
jémstélldhet, samt mot ekonomisk och social utveckling. Det internationella
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samfundet atog sig att stddja denna process. Till ramverket lades &r 2008

landets utvecklingsstrategi (ANDS) som behandlar hur Afghanistan fram till 2013 ska
uppfylla Afghanistanfordraget och FN:s milleniemél om minskad fattigdom och bittre
levnadsforhéllanden.

Den 20 december 2001 gav FN:s sdkerhetsrad i resolution 1386 (2001) ett mandat
under FN-stadgans kapitel VII att upprdtta en internationell sdkerhetsstyrka,
International Security Assistance Force, (ISAF) 1 Kabul, i syfte att bistd Afghanistan i
upprétthallandet av sédkerhet till skydd for den afghanska regeringens och FN:s
verksamhet. Genom FN:s sdkerhetsrads resolution 1510 (2003) utvidgades mandatet
under hdsten 2003 till att omfatta hela Afghanistan och vissa ytterligare uppgifter.
Sedan denna tidpunkt leds styrkan av Nato och uppgér idag till ca 140 000 personer
fran ett knappt femtiotal ldnder. Den internationella sékerhetsstyrkans mandat har
dérefter forlangts arligen, senast genom sdkerhetsradets resolution 1890 (2009), vid
vilket tillfalle sikerhetsrddet dven ‘uppmanade alla medlemsstater att bidra med
personal, utrustning och andra resurser till ISAF".

I anslutning till mandatet vigleds den internationella sikerhetsstyrkan av fyra
grundldggande principer: ett langsiktigt engagemang, ett afghanskt dgarskap, en 6kad
samordning samt ett regionalt perspektiv. Insatsens tonvikt ligger frimst pa att stirka
den inhemska kapaciteten att hantera sdkerhetshoten, for att mojliggora ett gradvis
overlamnande av sdkerhetsansvaret till afghanska myndigheter. Det har lett till att de
afghanska sédkerhetsstyrkorna, frimst armén, har stirkts betydligt och nu uppnatt
forméga att genomfora manga insatser mer eller mindre sjdlvstandigt.

Parallellt med den internationella sdkerhetsstyrkan fortsatte USA och nagra andra
lander att ha en militdr ndrvaro i Afghanistan pa bilateral basis. I takt med att resurser
har omdirigerats och fokuserats till den internationella sikerhetsstyrkan har den
bilaterala nérvaron gradvis minskat och uppgifterna har i huvudsak tagits 6ver av den
internationella sékerhetsstyrkan, Natos utbildningsinsats i Afghanistan (NTM-A) och
EU:s polisinsats (EUPOL).

For att stodja ateruppbyggnaden omvandlades FN:s nédrvaro i Afghanistan genom
FN:s sdkerhetsrads resolution 1401 av den 28 mars 2002 till en civil stddmission:
United Nations Assistance Mission in Afghanistan (UNAMA). Stodmissionen som
inledningsvis var svag har med aren stérkts och fatt en allt viktigare roll i att foretrdda
det internationella samfundet i kontakt med afghanska myndigheter och att samordna
det civila stodet. FN:s roll dr viktig. Den stirker insatsernas legitimitet och Okar
samordningen mellan olika typer av insatser. Missionens mandat har forlangts arligen,
senast i resolution 1917 (2010) .

EU och dess medlemsstater har verkat bade samfallt och bilateralt i Afghanistan. Det
gemensamma agerandet har frimst skett genom EU:s sirskilda representant for
Afghanistan (EUSR) som numera ocksa dr Kommissionens representant i landet och
som inom kort blir en del av den nya utrikestjdnsten. EU ldmnar stora bidrag genom
institutionernas och medlemsstaternas bistdnd. Ar 2010 uppgick stodet till ca 1 miljard
euro. Sedan véaren 2007 bidrar EU dven genom Europeiska unionens polisinsats i
Afghanistan (EUPOL). Polisinsatsen uppgar idag till knappt 300 personer och bidrar
med strategiska insatser och specialiserat kunnande inom civilpolisomradet, men ocksa
till polisens samverkan med resten av réttsvisendet. Flertalet av EU:s medlemslénder
lamnar dven militdra bidrag till den FN-mandaterade och Nato-ledda internationella
sdkerhetsstyrkan, inklusive till regionala enheter for sékerhet och ateruppbyggnad runt
om i Afghanistan.

Under det svenska ordforandeskapet for EU under andra halvaret 2009 gavs
Afghanistan och Pakistan hog prioritet pA EU:s dagordning och en handlingsplan for
regionen antogs. Planen dr ett forsta steg for att forstirka EU:s engagemang i
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samarbete med de berdrda ldnderna och med EU:s partners inom det internationella
samfundet. Genom handlingsplanen fokuseras EU:s arbete starkare till stod for civilt
kapacitetsbyggande, lokal och regional forvaltning, valsystem och demokratiska
institutioner inklusive rittstaten, en process for att aterintegrera tidigare motstandsmén
i samhadllet, liksom till satsningar for att utveckla jordbruk och landsbygd.

3.2 Utvecklingen av det internationella engagemanget

Under de senaste aren har det internationella samfundet gradvis omformulerat sin
ansats for Afghanistan. Sedan Natos toppmote 1 Bukarest ar 2008 har allt mer tonvikt
lagts pé att flytta Gver ansvaret for stabiliseringen och ateruppbyggnaden till afghanska
aktorer. Den internationella konferensen i London i januari 2010 tydliggjorde behovet
av en sddan omvandling, d&ven om det inledningsvis minskar effekten av stédet. Denna
process, ofta sammanfattad i begrepp som “afghanisering” eller “transition”, tar sin
utgangspunkt i insikten att ett afghanskt dgarskap, ansvar och ledarskap ar en
forutsdttning for héllbara resultat och att det internationella samfundets vilja och
kapacitet inte dr obegransad.

For att mgjliggdra en sadan process laggs nu allt mer fokus vid att stirka, inte bara
de afghanska sékerhetsstyrkornas kapacitet, utan dven den afghanska civila formagan.
En forutsittning for dgarskap &r att det finns ett politiskt system och en forvaltning
som kan axla ansvaret pd central nivd och ute i landet. Den nya tonvikten pa civila
insatser foljer av en 6kad medvetenheten om den betydelse som dessa institutioner har
for afghanernas sympati och fortroende for samhéllsbygget och ddrmed pé konfliktens
forlopp.

De senaste aren har allt mer uppmérksamhet dgnats &t de nira kopplingar som rader
mellan Afghanistan och dess grannldnder. Syftet med regionaliseringen ér att fa dessa
lander, framfor allt Pakistan, att aktivt verka for ett stabilt Afghanistan. I regionen
finns bade faktorer som bidrar till att underblasa konflikten och saddana som verkar i
stabiliserande riktning. Utmaningen for det internationella samfundet ar att frikoppla
de regionala spanningar som bidrar till konflikten och att utveckla grannlands-
samarbete och regional samverkan. Genom samarbete kan grupper mobiliseras som
har intressen av stabilitet i regionen. Pa lingre sikt maste det internationella samfundet
och Afghanistan férankra en politisk 16sning av konflikten med regionens lander.

Vidare har det internationella samfundet insett att inte bara stddinsatsernas
omfattning behdver 6ka, utan ocksé att deras koordinering behover bli béttre. Det har
resulterat i stirkta mandat for FN:s civila stddmission och 6kad villighet fran givarna
att samordna sina insatser. An viktigare #r att ett afghanskt ledarskap for
bistindssamordningen har etablerats. Under fOrutsittning att regeringen fOrmar
forbattra samhaillsstyret och motverka korruptionen har det internationella samfundet
lovat att i slutet av ar 2011 ha okat andelen bistdnd som kanaliseras genom den
afghanska budgeten till minst 50 procent.

I samband med att den nya amerikanska administrationen tilltrddde i bérjan av 2009
gjordes en omfattade 6versyn av det amerikanska engagemanget i Afghanistan. Genom
oversynen undanrdjdes de tydliga skillnader i synsétt som tidigare fanns mellan & ena
sidan FN och de europeiska ldnderna och & andra sidan USA. Nér det géller strategin
for att motverka upprorsgrupperna (eng. Counter Insurgency, COIN) réder det nu
enighet om det centrala i att skydda befolkningen - bade fran vald och Overgrepp
utdvat av de regeringsfientliga grupperna och fran att civila oavsiktligt drabbas av
internationella eller afghanska styrkors insatser. Vidare understryks i 6kad grad vikten
av god sambhillsstyrning och antikorruptionsarbete, &ven pa provins- och
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distriktsniva. En viktig utgangspunkt for strategin &r att fred och sékerhet

uppnés i samverkan mellan civila och militdra aktorer. En allomfattande ansats (eng.
Comprehensive Approach) efterstravas for att béttre tillvarata lokalbefolkningens
behov och asikter, och for att snabbt ge tillgang till grundldggande samhillsfunktioner
och social service i de omraden som har sékrats av afghanska och internationella
enheter. De langsiktiga insatserna ska kunna pébdrjas parallellt med den militdra
verksamheten, med malet att ske i ndra samverkan med lokalbefolkningen och
afghanska institutioner. Detta stéller &nnu hogre krav péd édterhallsamhet och i vilka
sammanhang militart vald brukas dn vad som varit fallet i mer traditionella militdra
insatser. Grundldggande for den internationella strategin &r insikten om att
civilbefolkningens fortroende ar avgdrande for att uppné framgéng. Detta medfor i sin
tur ett behov hos det internationella samfundet av okad kulturell forstaelse och
anpassning till den specifika situation som rader. Aldrig tidigare har samsynen om den
overgripande strategin varit s& stor mellan det internationella samfundets olika delar.

33 Slutsatser om det internationella engagemanget

e En internationell ndrvaro kommer att vara nodvindig under verskadlig tid for att
sékerstdlla stabilitet och utveckling i Afghanistan. P4 medelléng sikt behover
insatserna sannolikt vara kvar pa en hdg nivi. Atagandet maste vara langsiktigt
och ta sin utgdngspunkt i situationen pa marken och i de afghanska
prioriteringarna.

e Den viktigaste uppgiften for de internationella insatserna &r att stirka den
afghanska formdgan att utdva ett oberoende och fungerande styre i hela landet.
Ett malmedvetet statsbyggande maste ske genom att Afghanistans kapacitet
forbéttras och en gradvis éverldmning sker av ansvaret till afghanska institutioner.

e  Det internationella samfundet maste samtidigt stodja Afghanistans anstringningar
att astadkomma en dterintegrerings- och forsoningsprocess for upprorsgrupper
som leder till varaktig sékerhet och hallbar utveckling.

e Den internationella samordningen behover stirkas bl.a. for att gora det
internationella utvecklingssamarbetet mer effektivt och for att sikerstilla att
grundldggande virden om demokrati, minskliga réttigheter och kvinnors stillning
respekteras i enlighet med Afghanistans dtaganden. FN bor ha den ledande rollen
nér det giller att foretrdda och samordna det internationella samfundets politiska
och civila insatser.

e  EU:s roll som politisk aktér och givare bor utvecklas och stirkas med utgéngs-
punkt i genomforandet av EU:s handlingsplan, vilken i sin tur &r en integrerad del
av ett samlat internationellt agerande. Som en del av detta bor EU:s polisinsats
utvecklas ytterligare som ett kvalificerat bidrag till stirkandet av det afghanska
polisvdsendet och rattssektorn.

e  Sidkerhetsansvaret ska overldmnas till afghanska myndigheter i den takt som é&r
mdjlig med hinsyn till sékerhetsutvecklingen och sdkerhetsstyrkornas forméga.
Den internationella sidkerhetsstyrkan behdver samtidigt anpassas for att utbilda
och stodja de afghanska sikerhetsstyrkorna.

Afghanistan och dess internationella partners stir alltjimt infér en rad utmaningar.
Samtidigt 4r de inhemska resurserna begriansade. Négot trovérdigt alternativ till en
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fortsatt internationell nérvaro i Afghanistan finns inte under &verskadlig tid. En for
tidig avveckling av den militéra sdkerhetshdjande nirvaron skulle sannolikt leda till en
eskalering av konflikten med patagliga konsekvenser for savdl den politiska,
ekonomiska som den humanitéra situationen i Afghanistan. Det skulle ocksé innebira
risk att oroligheter spreds till omgivande lédnder. Utan ett omfattande civilt stod skulle
Afghanistan ha svart att driva den demokratiska processen vidare eller vidmakthalla
framsteg i frdga om samhiéllsservice och levnadsforhédllanden. Att en internationell
militér och civil nirvaro fortsatt behdvs har konstaterats av FN:s sdkerhetsrad i en rad
resolutioner. Regeringen delar denna bedémning. Fortsatta insatser behdvs for att bryta
konfliktforloppet och stirka fortroendet och framtidstron hos befolkningen.

Viktigt vid utformningen av det internationella engagemanget ar att ta utgdngspunkt
i afghanernas perspektiv och utvecklingen p&d marken. Det forutsitter kunskap om
lokala forhallanden och att afghanerna tar ansvar for nédvéndiga reformer. Av sérskild
vikt ar ett langsiktigt perspektiv. I ett land préglat av trettio &r av konflikter ar
uthéllighet en forutsédttning for hallbarhet och avgdrande for befolkningens och de
regionala aktorernas fortroende for den internationella uthalligheten. Samtidigt maste
det finnas en insikt om att insatserna kommer att anpassas for att dterspegla behoven;
att bistand och reforminsatser fortsétter efter det att afghanska myndigheter har axlat
ansvaret for sdkerheten och den internationella militira ndrvaron gradvis har
avvecklats.

For att oka effekten av stdodet ar det vidare viktigt att det internationella
engagemanget bidrar till ett Okat afghanskt &garskap och ledarskap. I grunden
forutsdtter det ett statsbyggande som é&r forenat med utmaningar. Svag kapacitet i den
afghanska forvaltningen och starka egenintressen inom makteliterna forsvérar
uppstillandet av strategiska prioriteringar. Det &r dérfor viktigt att stirkandet av det
afghanska ledarskapet atfoljs av ett samtidigt stod i form av kapacitetsbyggande,
politisk paverkan och rddgivning. Med hénsyn till det stora antalet internationella och
afghanska aktorer dr samordning en sdrskild utmaning. I férsta hand bér samordningen
ledas av afghanska myndigheter. En siddan samordning kommer dock under
overskadlig tid att behova kompletteras av en aktiv internationell koordinering.

Ett sérskilt problem for det internationella samfundet &r att Afghanistan fortfarande
ar institutionellt outvecklat. Det saknas en demokratisk tradition och en grundmurad
respekt for konstitution och lag som 6verordnade spelregler for det offentliga livet.
Respekten for minskliga rittigheter, 1 synnerhet kvinnors och minoriteters mojligheter
att komma i atnjutande av sina ménskliga réttigheter, dr bristfallig. Hér finns ett
fortsatt stort behov av internationell stdd och paverkan, inte minst genom politisk
dialog, for uppfyllande av Afghanistans ataganden. Viktigt ar att inte bara FN och
vistliga demokratier stodjer detta arbete utan ocksa lander fran regionen och som delar
de afghanska erfarenheterna. Det har visat sig vara en utmaning.

Det internationella samfundet har hittills inte varit sirskilt framgéngsrikt i att {2 till
stand reformer for forbattrat samhillstyre eller vinna gehor hos den afghanska politiska
eliten for fragor som ror demokrati och ménskliga rittigheter. En starkt samordning ar
dérfor nodvéndig mellan det internationella samfundets viktigaste aktorer: FN:s
generalsekreterares sirskilde sédndebud (SRSG), Natos och ISAF:s hdge civila
representant (SCR), EU:s representant och USA.

Ett viktigt mal for Sverige &r att stirka FN:s ledande roll for de politiska och civila
insatserna i Afghanistan. Detta dr angeldget for att sdkerstilla legitimiteten for en
insats som ytterst handlar om ett gemensamt ansvarstagande for internationell fred och
sakerhet. Men det handlar ockséd om att dstadkomma en effektiv ledning av insatserna.
Detta kriaver en kombination av ett starkt mandat, tillrackliga resurser for FN:s civila
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stodmission och ett aktivt samarbete fran de linder och organisationer som
stodjer Afghanistan.

EU ér en central plattform for svensk utrikespolitik. Genom forstérkta instrument for
samordning och den handlingsplan som antogs under det svenska ordférandeskapet
blir EU allt viktigare for att skapa genomslag i regionen. En stirkt EU-samordning och
aktorsskap, inklusive till stod for FN, &r prioriterat for Sverige. Har védntas EU:s
foretrddare 1 Afghanistan spela en viktig roll, med utgangspunkt i EU:s handlingsplan.
Det dr vidare angeldget att EU:s polisinsats i Afghanistan fortsdtter att utvecklas som
ett vardefullt bidrag i uppbyggnaden av ett kompetent afghanskt polisvasende i nira
samverkan med det 6vriga afghanska réttsvasendet. Ett fungerande samarbete mellan
den internationella sékerhetsstyrkan och EU:s polisinsats &r av stor vikt.

I fraga om méngden personal och bredden pé nérvaron 4r den internationella
sdkerhetsstyrkan den insats som har storst inverkan pé utvecklingen i Afghanistan.
Sverige stodjer en utveckling som leder till ett gradvis Overférande av sdkerhets-
ansvaret till de afghanska sidkerhetsstyrkorna. Det bor ske i en takt och pa ett sétt som
tar hinsyn till utvecklingen pa marken. Som en f6ljd av denna process kommer ocksa
den internationella sédkerhetsstyrkans sammanséttning och utformning att behova
anpassas for att stddja Afghanistan pa bista sétt.

4 Mal for Sveriges insatser 1 Afghanistan

e  Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans forméga att uppréitthélla stabilitet
och sdkerhet, demokrati och ménskliga réttigheter samt erbjuda sina invanare
mojligheter att forbittra sina levnadsvillkor och en rittvis och hallbar utveckling.

e Inom ramen for malet ovan kan Sverige, dir sd kan ske, ocksd frimja andra
svenska utrikes- och sékerhetspolitiska, utvecklingspolitiska och nationella
intressen.

e Sveriges engagemang ska ske i enlighet med folkrétten, inklusive de ménskliga
rittigheterna och internationell humanitér rétt, samt sta i 6verensstimmelse med
internationellt vedertagna etiska principer.

4.1 Politiska utgangspunkter

I skrivelsen Nationell strategi for svenskt deltagande i internationella freds- och
sakerhetsfrimjande verksamhet konstaterar regeringen (skr. 2007/08:51, s. 3f.) att
Sveriges engagemang i internationella insatser ytterst syftar till att bidra till att
upprétthalla internationell fred och sékerhet och ddrmed underlétta for en réttvis och
héllbar global utveckling. Svenskt deltagande i freds- och sékerhetsfrimjande insatser
handlar i1 forldngningen ocksa om att frimja var nationella sdkerhet och svenska
intressen.

Till grund for denna ambition ligger ett antal universella normer och vérden, sdsom
demokrati, respekt for rittstaten och ménskliga réttigheter, jamstélldhet och vérdighet,
samt Overtygelsen om att dessa sdkerstills bédst av en virldsordning som genom
internationellt samarbete pa folkréttens grund bidrar aktivt till fred, frihet och
forsoning.
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Sveriges politik for global utveckling, med malet att bidra till en rittvis och héllbar
global utveckling, utgér en central grund for Sveriges politik och insatser i
utvecklingslénder. Sveriges samlade engagemang i konfliktomraden &r ddrmed ett
utryck for var solidaritet med méanniskor och ldnder som hotas av konflikt, fortryck och
fattigdom.

Sveriges sdkerhet dr intimt kopplad till utvecklingen i var omvérld. Den paverkas
snabbt ocksa av skeenden som ligger bortom vart geografiska ndromrade. Risker som
hénger samman med att regionala vipnade konflikter sprider sig eller ger upphov till
svaga eller sammanbrutna stater, forekomsten av internationell terrorism, internationell
organiserad brottslighet och av massforstorelsevapen, gor att hot som harrdr fran
geografiskt avldgsna omraden idag kan vara lika péatagliga som hot pa ndra hall. Ett
starkt FN och ett starkt EU framjar var sékerhet. Att bidra till konfliktforebyggande
och till internationell konflikthantering &r darmed en viktig del i virnandet av Sveriges
sékerhet.

Situationen i Afghanistan och i dess niromrdde ir ett av de centrala hoten mot
internationell fred och sikerhet. Flera av de globala hot som vi star infor idag aterfinns
i Afghanistan eller dess grannlédnder. Vid beaktande av riskerna att konflikten sprider
sig maste man ocksd uppmérksamma den kérnvapenkapacitet som finns i Pakistan; ett
land med en rad betydande egna utmaningar.

De militéra, civila och ateruppbyggnadsinsatser som gors i Afghanistan ska ses som
Oomsesidigt kompletterande och samverkande delar av Sveriges samlade stod for
sikerhet och utveckling i landet.

4.2 Varfor ar Sverige engagerat i Afghanistan?

Sveriges engagemang for Afghanistan har djupa rotter. Diplomatiska relationer
etablerades redan pa 1940-talet &ven om det dréjde till &r 2008 innan en resident
ambassad upprittades i Kabul. Under 1980- och 1990-talen engagerade sig manga
svenskar for Afghanistan och ett omfattande humanitért stod kanaliserades genom
fraimst svenska Afghanistankommittén.

Sveriges relationer med Afghanistan kommer under 6verskadlig tid sannolikt att
préiglas av den besvérliga situation som landet idag befinner sig i, och de sitt pd vilka
denna hanteras. Liksom situationen i Afghanistan har flera samverkande orsaker har
Sverige inte ett utan flera intressen av att bidra till det internationella samfundets
insatser i Afghanistan. Detta aterspeglas ocksé i den breda sammanséttningen av vara
insatser.

o Sverige har ett medmdnskligt och solidariskt ansvar att bidra till att stabilisera
och demokratisera Afghanistan, skapa respekt for de ménskliga rittigheterna och
for ménniskovédrdet, samt att hjélpa till att ateruppbygga landet. Afghanistans
befolkning har under de tre senaste decennierna fatt mer &n sin beskirda del av
krig, fortryck och fattigdom. Det ar idag svart att se annat 4n att situationen skulle
forsdmras avsevért om det inte vore for det internationella samfundets nirvaro.

o Som ett led i ett globalt ansvarstagande stodjer Sverige en sékerhetsordning som
med utgangspunkt i FN-stadgan axlar ocksa de mest utmanande uppgifterna nir
det giller freds- och sidkerhetsfrimjande samt ateruppbyggnad. FN:s roll som
representant for hela virldssamfundet dr central. Nar manga lander bidrar stérks
den internationella legitimiteten i insatserna. Internationella organisationer som
FN, EU, Nato/PFF eller OSSE é&r inte heller mer 4n summan av sina
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medlemmar. Endast genom solidariska bidrag kan de fullgora sina
viktiga uppdrag.

e Det ligger dven i Sveriges intresse att Afghanistan forblir sikert och stabilt. Det ar
viktigt som ett led i kampen mot internationell terrorism, men ocksé for att bevara
stabiliteten i Syd- och Centralasien och minska risken for att konflikterna sprids i
denna spédnda region. I regionen aterfinns ocksa linder med kdrnvapenkapacitet.
Nira ldnkat till behovet av stabilitet finns dven ett svenskt intresse att minska den
illegala narkotikahanteringen som drabbar dven oss. I regionen aterfinns ocksa
lander med kdrnvapenkapacitet.

Sveriges intressen att bidra till stabilisering och ateruppbyggnad av Afghanistan &r
alltsi en kombination av flera motiv, medménsklighet och solidaritet med det
afghanska folket, ett globalt ansvarstagande och mer traditionella sékerhetsintressen
ingar som viktiga delar. Att dessa motiv later sig forenas hinger samman med att de
alla i grunden frdmjas av en positiv utveckling i Afghanistan.

Sveriges engagemang kommer inte ensamt att avgdra utvecklingen i Afghanistan.
Vara insatser ar likafullt viktiga som en del i ett globalt ansvarstagande och de svenska
bidragen har ett tydligt mervirde. Langvarig och kontinuerlig nédrvaro har givit god
kunskap om problematiken i Afghanistan och i regionen i stort. Genom bred erfarenhet
av bade militdr och civil krishantering, och fokus pé internationell samordning och
lokalt dgarskap kan Sverige bidra till 6kad effektivitet och legitimitet for de samlade
internationella insatserna. Det svenska engagemanget forstarker arbetet for manskliga
rattigheter, god samhaéllsstyrning och framjandet av kvinnors sékerhet, inflytande och
deltagande.

Utmaningarna i regionen &r ldnkade. Vart engagemang maste darfor vara brett. Att
bekdmpa fattigdom och stirka de méanskliga réttigheterna bidrar ocksé till stabilitet,
liksom att motverka konflikter skapar forutsittning for utveckling. Sdkerhet, gott
samhillsstyre och utveckling ar séledes dmsesidigt beroende.

43 Utmaningar for ett svenskt engagemang

Situationen i Afghanistan &r bitvis mycket besvirlig, med patagliga risker och
pafrestningar for deltagande personal och utmaningar for bidragande myndigheter. Det
ar avgorande for legitimiteten och stodet for véra insatser att det sker ett Sppet och
sakligt utbyte om de kostnader och risker som insatserna dr férenade med.

De tragiska héndelser som har inneburit att soldater och lokalanstéllda har sérats och
stupat understryker riskernas omfattning och betydelsen av att sdkerhetsaspekterna
alltid beaktas noga. Omfattande arbete dgnas at att sdkerstélla att alla rimliga och
dndamalsenliga atgirder vidtas for att minimera riskerna och forebygga dess
konsekvenser. Dari ingar ocksa att tillse att det finns en fungerande personalvérd som
formér hantera de svéara pafrestningar som insatserna kan innebéra for dess militdra
och civila deltagare.

Vad giller den militdra insatsen aligger det Forsvarsmakten att lopande gora hot-
och riskbeddmningar for de insatser som utfors och vidta nddvéndiga &tgérder som kan
bestd i tillfdlliga forstdrkningar med personal eller materiel och i fordndringar av
upptradandet i falt. Regeringen dr stdndigt beredd att vid behov prova omfattning och
inriktning av det militira bidraget utdver de atgirder som kan vidtas av
Forsvarsmakten mot bakgrund av den 16pande hot- och riskbedomningen. Om det
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virsta intridffar dr det viktigt att situationen hanteras med den storsta respekt for de
drabbade och de som star dem néra. I en ny lag som trader i kraft den 1 januari 2011
forstarks och framhélls vikten av omhindertagandet av personal som deltar i
internationella militéra insatser.

For utrikesforvaltningens och Sidas del dr det en delvis ny situation att Sverige
forstarker sin nérvaro genom att upprétta en ambassad och bidra med civila radgivare
av olika slag till ett omrdde dér sdkerhetssituationen ar sd bréicklig. Hotbilden har
forandrats. For flera av motstdndsgrupperna i Afghanistan ses det internationella
samfundet som ett legitimt mal for attacker. Detta stdller nya och hogre krav pa
kvalificerade resurser for hanteringen av sdkerhetsfragor, avsevédrda resurser for
sakerhetshojande atgirder samt en god samverkan mellan olika myndigheter.

Vid sidan av de fysiska och personliga riskerna ar det centralt att Sverige
uppméirksammar, vérderar och hanterar de politiska och ekonomiska risker som ar
forenade med insatserna. Afghanistan dr langt ifran en fungerande réttsstat. Tvértom &r
korruption och vanstyre utbrett, illegal hantering av narkotika omfattande och
ménniskohandel och annan exploatering vanlig. Liksom i andra konflikt- eller
postkonfliktlander férekommer aktorer vars virderingar vi tar avstand fran och vars
handlingar vi fordomer. Detta innebér sérskilda utmaningar vid genomférandet av vara
insatser. Det &r viktigt att sdkerstélla att Sverige sammantaget bidrar pa ett positivt sitt
till utvecklingen, samt att vart engagemang forblir forsvarligt i alla dess olika
bestdndsdelar.

5 Riktlinjer for Sveriges insatser

5.1 Allmint

e Sveriges insatser i Afghanistan ska bidra till det internationella samfundets
ataganden inom ramen for FN, EU och Nato och liksom dessa framst striva efter
att stirka afghanernas formaga att sjdlva hantera utvecklingen sitt land.

e  Sveriges engagemang ska vara allsidigt for att med olika instrument bidra till det
overgripande malet. Svenska myndigheter ska samverka med en rollfordelning
som aterspeglar deras respektive kompetensomraden. Nér det ar mojligt ska de
svenska insatserna samordnas for att skapa synergier och 6kad effektivitet.

e  Sveriges engagemang &r langsiktigt. Sammanséttningen av de svenska bidragen
ska anpassas Over tiden med utgangspunkt i konkreta behov pa marken och
tillgéngliga resurser, samt fokuseras till de funktionella omrdden som enligt
konflikt- och problemanalysen beddms vara viktigast for utvecklingen i
Afghanistan vid den aktuella tidpunkten. Insatserna ska huvudsakligen
koncentreras till den nationella nivan och till véart engagemang i norra
Afghanistan.

e  Sverige ska aktivt paverka utformningen av de samlade internationella insatserna.
En nidra samordning ska ske mellan véra politiska budskap och véra insatser.
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e Sveriges engagemang ska priglas av respekt for demokrati och
méinskliga réttigheter. Sdrskild hinsyn ska tas till att frimja att kvinnor, barn,
minoriteter och andra missgynnade eller skyddslosa grupper kan komma i
atnjutande av sina rittigheter, och att deras inflytande, delaktighet och aktdrsskap
starks.

Sveriges ska solidariskt bidra till att uppfylla det internationella samfundets &tagande.
Véra bidrag ges i forsta hand genom de internationella insatserna. Det dr viktigt for att
bidragen ska bli effektiva och bidrar ocksa till att Sverige kan paverka utformningen
av det internationella stddet. Pa det civila omradet ska det svenska stodet gradvis
anpassas for att bidra till genomforandet av EU:s handlingsplan. De internationella
insatserna ska paskynda utvecklingen mot ett afghanskt dgarskap. Detta ska ocksa
tydligt aterspeglas i det svenska agerandet.

Sveriges forméaga att ensamt paverka utvecklingen i Afghanistan ar begrinsad. Det
ar darfor viktigt att Sverige utnyttjar mojligheten att paverka utformningen av de
samlade internationella insatserna. Forutsdttningar for detta &r goda. Sverige ses ofta
som en konstruktiv aktor. En aktiv utrikespolitik, med en nira samordning mellan vara
politiska budskap och véra insatser, dr avgorande for att skapa inflytande. Véara insatser
bor ocksd utformas sa att de fungerar som forebilder for hur vi vill se att de
internationella insatserna organiseras.

Situationen i Afghanistan idag skiljer sig avsevért at mellan olika delar av landet.
Sveriges engagemang ska ta sin utgédngspunkt i situationen i de omraden déir vi &r
engagerade. En god kunskap om regionen och problemens komplexitet dr avgérande.
De funktionella omraden som i denna strategi bedoms vara centrala pé lingre sikt ska
prioriteras. Inom ramen for den Gvergripande inriktningen maste insatserna praglas av
flexibilitet och anpassning till lokala forhallanden.

Med hénsyn till bredden av behoven i Afghanistan krévs flera olika typer av insatser
for att dstadkomma en positiv och hallbar utveckling i Afghanistan. Sveriges insatser
ska vara allsidigt och dndamalsenligt sammansatta for att med olika medel bidra till det
overgripande malet. Engagemanget ska strdva efter att paverka utvecklingen pa den
nationella nivan i Afghanistan. Darutdver behdver sérskilda resurser sittas av for att
fullgéra de dtaganden som Sverige har tagit pa sig genom det ledande ansvaret for den
regionala enheten i norra Afghanistan. Aven om sikerhetssituationen skiljer sig fran
den som réder i sddra och Ostra delarna av landet, finns det tydliga behov av en fortsatt
militdr nérvaro i norr, inte minst for att forhindra att de regeringsfientliga gruppernas
inflytande sprids. Samtidigt har den civila representationen och férmégan i denna
region stérkts, for att motsvara kraven pa en mer samlad svensk anstrangning.

Strdvan ska vara att samordna en del av insatserna geografiskt och/eller tematiskt for
att skapa mojligheter till synergier, 6kad effektivitet och ett starkare inflytande i ett
visst omrade. Samverkan ska ske med bibehallande av en dndamalsenlig roll- och
ansvarsfordelning. Synergier ska efterstrivas men det &r viktigt att upprétthélla en
andamalsenlig uppdelning mellan sdkerhetsfrimjande insatser och utvecklings-
samarbetet, sa att de civila och militdra rollerna halls isér.

Sveriges engagemang ska prdglas av respekt for demokrati och maénskliga
rattigheter. Inom ramen for vért agerande ska sirskild hénsyn tas till att frimja att
kvinnor, barn, minoriteter och andra missgynnade eller skyddslosa grupper kommer i
atnjutande av sina ménskliga rattigheter. Sakerhetsradets resolutioner 1325 och 1820
om kvinnors stirkta inflytande, aktdrsskap och skydd mot vald och évergrepp utgér
tillsammans med resolution 1612 om barns rétt till skydd i vipnade konflikter viktiga
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fundament for insatserna, i enlighet med regeringens handlingsplan for att genomfora
sakerhetsradets resolution 1325.

5.2 Diplomatiska och politiska insatser

e Sverige ska Iopande delta i politisk dialog med den afghanska regeringen,
internationella organisationer och andra viktiga aktorer. Ett brett och regelbundet
besoksutbyte pd hog nivad bor utnyttjas for att forstirka budskapet och for att
bygga langsiktiga relationer.

e  Sveriges seniora civila representant i Mazar-e Sharif ska sérja for motsvarande
kontakter i norra Afghanistan och 16pande fora en politisk dialog med foretrddare
for den afghanska regeringen i regionen.

e [ centrum for den politiska dialogen ska sta strivan mot fungerande demokrati,
rattsstat och respekt for de ménskliga rdttigheterna. Dialogen ska dven frimja
reformer som stirker Afghanistans langsiktiga formaga att hantera de
sdkerhetsmidssiga utmaningarna och forbéttra levnadsforhéllandena.

e  Forindringsaktorer som inom den politiska sfiren eller det civila samhillet bidrar
till demokrati och god samhéllsstyrning bor uppmirksammas och former bor
sokas for att stodja sddana krafter, sdvil politiskt som praktiskt.

e  Svenska utlandsmyndigheter ska i samrad med Regeringskansliet frimja svenska
stdndpunkter avseende det internationella engagemanget. Genom det sirskilda
sindebudet for Afghanistan och Pakistan ska de regionala aspekterna
uppmérksammas sérskilt.

Utrikesforvaltningens uppgifter styrs av en verksamhetsplanering som kompletterar
den forfattningsreglerade verksamheten. For ambassaden i Kabul &r rapportering och
politiska dialog genom EU och bilateralt prioriterade uppgifter. I centrum for dialogen
ska std frimjande av en fungerande demokrati, réttstat och gott samhillstyre samt
respekt for méanskliga rittigheter, inklusive kvinnors réttigheter. En sddan utveckling &r
i sig dgnad att bidra ocksa till stabilitet och ekonomisk och social utveckling, vilket ar
andra fokus for ambassadens politiska dialog.

Sverige strivar efter ett brett och regelbundet hognivautbyte i syfte att lyfta viktiga
fragor i den politiska dialogen och for att bygga fortroendefulla relationer mellan
Afghanistan och Sverige.

Vid sidan av Sveriges stod till den internationella sd@kerhetsstyrkan i1 norra
Afghanistan etablerar Sverige under 2010 ocksa ett mer samlat civilt svenskt bidrag i
regionen. Bidraget leds av en hog civil representant med stod av politiska radgivare,
utvecklingsradgivare och annan civil personal. Det civila kontoret fungerar som
ambassadens forlingda arm i regionen och som stdd till den regionala enhetens
diplomatiska, sikerhetshdjande och utvecklingsfrimjande verksamhet inom ramen for
ISAF.

Inom ramen for det diplomatiska arbetet och utvecklingssamarbetet bor Sverige mer
aktivt dn tidigare strdva efter att identifiera och stdodja fordndringsaktorer. Detta
forutsdtter att delvis nya, flexibla och delegerade arbetsformer utarbetas i samarbete
mellan ambassadens politiska och bistandssektioner.

Det sérskilda sédndebudet for Afghanistan och Pakistan ska stodja arbetet i bada
landerna och sérskilt bidra med regionala aspekter pa utvecklingen. Sandebudet ska
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vidare tillsammans med beskickningarna vid FN, EU, Nato och i viktiga
huvudstider tillvarata svenska standpunkter i samordningen av de internationella
insatserna, 1 nara samarbete med andra landers siandebud, sarskilt inom EU.

Narkotikaindustrins tillvixt utgdr ett av de viktigaste hindren for att komma till rétta
med sdkerhetsproblemen och korruptionen. Sverige bor bidra till att motverka
hanteringen och dess konsekvenser. Diplomatiskt arbete for att starka och forbéttra
samhéllstyret &r ett centralt element i sddana motétgarder. Stod till FN:s organ mot
brottslighet och narkotika (UNODC) och dess samordnande roll i Afghanistan och
regionen &r en viktig del av Sveriges engagemang, liksom det svenska deltagandet i
ISAF, inom de ramar som insatsens mandat och operationsplan ger.

53 Militira insatser

e Den internationella sdkerhetsstyrkan dar Sveriges bidrag ingér, har som
huvuduppgifter att bistd den afghanska regeringen med att upprétthélla sdkerheten
i landet, for att ddrigenom mdjliggdra politiska reformer och &teruppbyggnad,
samt att stddja uppbyggnaden av de afghanska sédkerhetsstyrkorna. Sakerhets-
hojande insatser dr avgérande men inte ensamt tillrickliga for att stabilisera
Afghanistan.

e | takt med oOverflyttande av ansvaret till afghanska sdkerhetsstyrkor ska den
internationella styrkan anpassas till en mer radgivande och stddjande roll.
Overgangen ska samordnas med den afghanska regeringen, FN och dvriga civila
aktorer samt baseras pa sikerhetsliget pd marken och pa kapaciteten hos de
afghanska sikerhetsstyrkorna och de civila institutionerna.

e Sverige ska vara en palitlig deltagare i den internationella sdkerhetsstyrkan.
Styrkebidraget ska 16pande anpassas till sdkerhetsldget pd marken och de
uppgifter som ska losas samt det kommande sékerhetsdverlamnandet, inkl. genom
ett forstarkt civilt engagemang. Huvuddelen av personalen ska vara engagerad i
norra Afghanistan for att konsolidera sékerhetssituationen dér. Samarbetet med
ovriga nordiska lander bor fordjupas.

e Den internationella sikerhetsstyrkan har det ledande ansvaret for det militéra
stodet. Som icke-allierad truppbidragare till den Nato-ledda styrkan &r det centralt
att sakerstilla var insyn och inflytande i beslutsprocesser som ror styrkan.

Det folkrittsliga mandatet for den internationella sidkerhetsstyrkan beslutas av FN:s
sakerhetsrad med tillimpning av FN-stadgans kapitel VII. Beslutet dr ddrmed bindande
mot alla ldnder. Medgivande om ett svenskt bidrag med en vépnad styrka ldmnas av
riksdagen pa forslag av regeringen.

Afghanistan kan inte stabiliseras enbart med militira medel. Samtidigt &r den
militdra ndrvaron central for att upprétthalla sdkerheten i landet samt for att stirka de
afghanska sdkerhetsstyrkorna sd att dessa pa sikt kan ta det fulla ansvaret for
sakerheten. Innan detta har blivit verklighet, ar det ocksa viktigt att tillgodose en rimlig
nivd av sdkerhet for enskilda afghaner och som mojliggér reformer och
utvecklingsinsatser.

Huvuduppgiften for det svenska militdra bidraget &r att bistd den afghanska
regeringen 1 att skapa sdkerhet bade for den afghanska befolkningen och for de
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insatser som gors till stod for landet. En viktig komponent i denna uppgift ér att stodja
de afghanska sdkerhetsstyrkorna genom utbildningsstdd och radgivning. Deltagande i
gemensamma operationer och fortroendebyggande insatser dr en naturlig del av
verksamheten pa plats. Samtliga insatser och atgérder syftar till att stirka formagan
hos de afghanska sdkerhetsstrukturerna for att i forldngningen mojliggéra en
overlamning av sékerhetsansvaret till relevanta afghanska myndigheter.

Ett Overlaimnande av sédkerhetsansvaret bor samordnas med den afghanska
regeringen, FN och 6vriga civila aktorer. For att 6verlamnandet ska bli bestdende ar
det avgorande att det baseras pa en tillforlitlig bedomning av sikerhetslaget pa marken,
kapaciteten hos de afghanska sdkerhetsstyrkorna i omrddet samt pa lokala
myndigheters formaga att std for god samhillsstyrning och frdmja en socioekonomisk
utveckling. Samtidigt behover det finnas beredskap att vid behov forstarka och anpassa
ocksa det civila element som ingdr i insatsen. Fordndringar i utformning och
sammansittning av det svenska militdra bidraget innebér dock inte att bidraget med
automatik reduceras.

Sverige ska vara en palitlig deltagare i den internationella sékerhetsstyrkan. De
svenska bidragen till den internationella sdkerhetsstyrkan ska utformas med
utgangspunkt i sékerhetsldget pa marken, de uppgifter som ska 16sas samt tillgéngliga
resurser och kompetenser. Detta kan Over tiden medféra behov av att fordndra
nérvaron i insatsomradet. Regeringen har for avsikt att stirka vart bidrag till att utbilda
och tridna de afghanska sdkerhetsstyrkorna. Forstirkningar med relevant férmaga kan
ocksé behova ske om sékerhetslaget sé kriaver for att vi ska 16sa dlagda uppgifter.

Att svenska soldater star under den internationella sékerhetsstyrkans befdl gor det
sarskilt angeldget att Sverige dr med och aktivt paverkar insatsens utformning. Sdsom
icke-allierad truppbidragare slér Sverige vakt om de mekanismer som forsékrar oss om
en god insyn och inflytande pa Natos beslutsprocesser avseende styrkans roll och
agerande pé det militéra och politiska planet.

Mojligheter till 6kad effektivitet och synergier mellan militdra, polisidra och andra
typer av civila bidrag ska tas tillvara dir det ar &ndamélsenligt. Ett fordjupat samarbete
i félt bor sdkas med de nordiska ldnder som &r engagerade i samma region.

Med ledaransvar for en jamforelsevis stabil del i landet dr det mojligt att Sverige
tidigt kommer att involveras i processen att Overlimna det priméra ansvaret for
sdkerheten till berdrda afghanska myndigheter. Detta kraver en sdrskild beredskap att
vid behov anpassa det svenska styrkebidraget till sdkerhetséverlamnandet, genom att
utveckla stodet och samarbetsformer med den afghanska nationella armén och polisen.

Pa motsvarande sitt dr det viktigt att fortsétta att utveckla de svenska bidragen till de
militdra delarna av sdkerhetssektorreformerna (SSR) i enlighet med den inriktning for
sakerhetssektorreformarbetet som framtagits inom Regeringskansliet, och som innebér
ett fokus pa demokratiska virderingar, god samhillsstyrning, transparens och
rattssdkerhet. Insatserna ska i forsta hand ske genom multilaterala arrangemang.
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54 Utvecklingsinsatser

54.1 Utvecklingssamarbete och humanitira insatser

e  Det 6vergripande malet for Sveriges utvecklingssamarbete i Afghanistan ar att
ménniskor som lever i fattigdom, i synnerhet kvinnor och flickor, ska atnjuta
forbattrade levnadsforhéllanden i ett fredligt och demokratiskt samhille.

e  Samarbetet ska utgd fran Afghanistans prioriteringar och priglas av samordning
och anpassning till Afghanistans egna system i linje med Parisdeklarationens
principer om Okad bistdndseffektivitet. Andelen stdd som kanaliseras via
givargemensamma och budgetnédra mekanismer bor ka.

e Bistandet ska ha ett konflikthanterande perspektiv och frimja sékerhet i ett langre
perspektiv. Balans ska rdda mellan snabba insatser som ger synbara resultat och
sddana som bidrar till langsiktig kapacitetsutveckling. Mojligheten att stirka
kvinnors stillning och frimja god samhillsstyrning inklusive arbete mot
korruptionen ska utnyttjas.

e  Omkring en fjdrdedel av det langsiktiga bistandet ska riktas till det omrade i norra
Afghanistan dar Sverige har ett sérskilt ansvar. Samordning mellan detta bistdnd
och 6vriga svenska insatser i omradet ska forstiarkas och utvecklas.

e  Det humanitéra bistdndet ar en viktig del av Sveriges stod till Afghanistan. Stodet
ska styras av Sveriges policy for humanitért bistdnd och végledas av principer om
humanitet, opartiskhet, neutralitet och oberoende.

Mal och inriktning av bistandet styrs av regeringens strategi for utvecklingssamarbetet
med Afghanistan for perioden 2009-2013. Av den framgér att utvecklingssamarbetet
ska framja att ménniskor som lever i fattigdom, sérskilt kvinnor och flickor, ska atnjuta
forbattrade levnadsforhallanden i ett fredligt och demokratiskt samhélle.

Da konflikten &r ett av de allvarligaste hindren for tillvixt och ménskligt vilstand
ska bistdndet sérskilt bidra till att frimja sékerhet i ett 1dngre perspektiv. For att uppna
detta krdvs bade insatser som langsiktigt stirker och forbattrar institutionerna och
starker fattigdomsbekdmpningen, men ocksa satsningar som snabbt skapar mirkbara
resultat for enskilda ménniskor, t ex arbetstillfdllen, skolor, hilsovard, elektricitet och
vagar. Insatserna ska anpassas for att stodja genomférandet av EU:s handlingsplan for
Afghanistan och Pakistan.

I Afghanistan &dr kvinnor och flickor sérskilt utsatta. Forutom den generella bristen
pa resurser och konfliktens umbaranden, utsétts de ocksé for omfattande ojamlikheter i
hemmet och i samhillet. Att forbéttra kvinnors levnadsforhéllanden ar darfor hogt
prioriterat och kan samtidigt frigbra outnyttjade resurser i Afghanistan. Ett stirkt
kvinnligt aktdrsskap skulle forbéttra situationen i landet som helhet.

Utvecklingsinsatserna i Afghanistan har hittills varit splittrade och daligt
koordinerade. Sverige ska darfor verka for okad bistdndseffektivitet inte minst i
samarbete med Ovriga nordiska lander och i EU-kretsen. Den s.k. Parisagendan och
OECD/DAC:s principer for bistand till sviktande stater utgdr utgangspunkt for arbetet.
I enlighet med slutkommunikén fran Londonkonferensen i januari 2010 &r strévan
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att oOka andelen stdd som kanaliseras till den afghanska budgeten via
givargemensamma system till minst 50 procent fore utgédngen av 2011. Detta
forutsitter reformer for att kompensera for en bristande afghansk formaga att fordela
och absorbera bistindet pd ett bra sétt. Vid sidan av budgetnira stdd kommer
multilaterala och frivilligorganisationer att fortsétta att spela en viktig roll for att na ut
med stodet.

Centralt i anpassningen for att mojliggora ett mer budgetnédra stod star effektiva
atgarder mot korruptionen. 1 Transparency International’s undersokning fran ar 2009
bedoms Afghanistan som det nédst mest korrumperade av 180 ldnder. Stora floden av
internationellt bistdnd ar en central méltavla for korruptionen. Skyddsmekanismer och
aktiv uppfoljning av insatserna har darfor hog prioritet for att minska riskerna for
korruption och forskingring.

Omkring en fjardedel av det langsiktiga bistdndet ska riktas till det omréde i norra
Afghanistan dir Sverige har ett sérskilt ansvar. Samordning mellan detta bistand och
Ovriga svenska insatser i omradet ska forstarkas och utvecklas.

Genom Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap stodjer Sverige dartill
insatser som syftar till att minska Afghanistans sérbarhet for naturkatastrofer.

Situationen i1 Afghanistan fordndras snabbt. For att sdkerstilla flexibilitet bor
beredning och beslut sd ldngt som mojligt delegeras till faltnivan. Beredskap maéste
finnas att omprova insatserna efter den afghanska regeringens prioriteringar och
internationell bistandssamordning. Det &dr ocksé viktigt att Sverige aktivt dr med och
paverkar t ex Europeiska unionens gemensamma bistand, liksom Vérldsbankens och
FN:s fonder och program.

Sveriges humanitéra insatser styrs av Sveriges policy for humanitért bistdnd, och
bygger bland annat pa principerna om humanitet, opartiskhet, neutralitet och
oberoende, liksom pa malet att vara en god och effektiv humanitér givare. Det
humanitéra stodet utgar fran faktiska behov och féar inte underordnas politiska och
sdkerhetshdjande insatser; ddremot bor samordning med det langsiktiga utvecklings-
samarbetet efterstrévas, dir sa dr mojligt, for att sékerstélla héllbara 16sningar.

542 Polisinsatser och andra civila insatser

e  Sverige ska stodja EU:s polisinsats genom personalbidrag av hog kvalitet. Malet
ar att polisinsatsen ska bidra med kompetens till den strategiska utvecklingen av
det afghanska polisvdsendet. Mojligheter till annat réttsektorstdod fran EU:s sida
ska ocksd Overvdgas. Samordningen mellan EU:s polisinsats och Natos
traningsinsats i Afghanistan bor forbéttras.

e Seckonderingar av experter till internationella organisationer i Afghanistan ska i
Okande grad Overvégas sdsom ett sétt att forstirka savél var insyn i som den
berdrda organisationens kapacitet och verksamhet.

e [ enlighet med strategin for utvecklingssamarbetet och EU:s handlingsplan ska
forutsdttningarna for stod till civilt kapacitetsbyggande inom exempelvis
lokalforvaltning, rittsvisende eller andra samhéllsfunktioner utvecklas.

Byggande av civila institutioner och rittsstatsuppbyggnad 4r av avgdérande betydelse
for en positiv utveckling i Afghanistan och é&r prioriterade omraden for EU:s
engagemang vilket bl.a. befédsts igenom EU:s polisinsats i Afghanistan. Beslut om
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bidrag till EU:s polisinsats i Afghanistan fattas av regeringen som ocksé
beslutar om att i ministerradet godkdnna insatsens mandat och strategiska koncept.

Fran svenskt perspektiv dr det angeldget att EU:s polisinsats fortsitter att utvecklas
och erbjuder efterfragad specialkompetens for den strategiska uppbyggnaden av det
afghanska polisviasendets forméga. Mojligheterna for EU:s polisinsats att ge utokat
stdd till av andra delar av rittsektorn ska undersdkas. Aven Sverige ska vara dppet for
ett utokat saddant stod. EU:s anstrdngningar maste ske i ndra samarbete med Natos
traningsinsats i Afghanistan och den internationella sakerhetsstyrkan.

Sverige ska fortsatt stodja EU:s polisinsats genom brett sammansatta, kvalitativa
personalbidrag fran bland annat Rikskriminalpolisen, Myndigheten for samhillsskydd
och beredskap och Folke Bernadotteakademin, samt genom ett aktivt engagemang i
den strategiska styrningen. Under ordforandeskapet i EU tog Sverige initiativ for att
ocksa andra medlemsstater ska oka sina personalbidrag till insatsen.

Manga internationella organisationer har svart att rekrytera kvalificerad personal till
sina insatser i Afghanistan. Mojligheten att finansiera och stélla till forfogande
experter kan vara ett bra sitt for Sverige att stddja organisationen uppdrag, samtidigt
som Sverige far en vérdefull kontakt och insyn i organisationen. I Afghanistan bor
sadana sekonderingar efterstravas i 6kande grad.

Civilt kapacitetsbyggande och stirkande av lokal forvaltning och réttsektorn &r
prioriterade omraden i EU:s handlingsplan for Afghanistan och Pakistan. I
utvecklingsstrategin for Afghanistan for perioden 2009-2013 har regeringen uppdragit
at bl.a. Folke Bernadotteakademin och Sida att utveckla forutséttningar for svenska
civila insatser inom bl. a sékerhetssektorn. Behoven av sddana insatser kan komma att
Oka pé grund av inriktningen att gradvis, med borjan i norra och centrala Afghanistan,
lamna 6ver alltmer ansvar till afghanska myndigheten.

5.5 Handels- och Sverigefrimjande

e  Under de nidrmaste dren bor grunden ldggas for att stodja ett bredare kommersiellt
utbyte mellan Afghanistan och Sverige sa snart forutsdttningarna for detta blir
mer gynnsamma.

e Informationen till den afghanska befolkningen om Sveriges samlade bidrag bor
forbattras och samordnas, utan att ge avkall pa den Gvergripande principen att
kanalisera stodet via regeringen.

Néringslivets intresse for Afghanistan som ett land for investeringar och handel har
hittills varit svagt. Sékerhetsproblem, svagt samhillsstyre och utbredd korruption har
avskrickt. Afghanistan har trots detta en betydande ekonomisk potential, inklusive
outforskade naturresurser, goda forutsittningar for fruktodling och annat jordbruk i
vissa omraden samt. Den bistandssatsning som under perioden 2009-2013 gors pa bl. a
privatsektorutveckling, bor vid sidan av mélen om tillvdxt och jobbskapande, i ett
senare skede - genom den kunskapsbas och det nédtverk som etableras - d&ven kunna
bidra till att ldgga grunden for ett mer omfattande handelsutbyte mellan Afghanistan
och omvirlden.

Kunskapen i Afghanistan om Sveriges breda och omfattande insatser i landet &r
bristfallig. Sverige a4 andra sidan har ett intresse att mer aktivt visa upp detta. Ansvaret
for att tydligt informera om insatserna, samtidigt som den afghanska rollen framhévs,
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avilar de myndigheter som genomfor stodet, i samrdd med Ovriga inblandade
myndigheter.

5.6 Migration

e Efter 1980- och 1990-talens massflykt fran Afghanistan har ett omfattande
atervindande skett och nya migrationsstrommar uppstatt. Frivillig atervandring
forblir den mest hallbara 16sningen av flyktingskapet. Atervindande av dem som
saknar ritt att bo i vistelselandet méste ske i enlighet med internationellt
faststillda principer.

e  Kopplingarna mellan migration och utveckling bér uppmérksammas och végar
sokas att tillvarata synergieffekter. Exempelvis bor mdjligheterna att tillvarata de
resurser som finns i den afghanska diasporan utnyttjas.

Under nittonhundratalets sista decennier drabbades Afghanistan av oroligheter som
ledde till att dess grannlénder fick ta emot vérldens hittills storsta flyktingstrom. Efter
talibanregimens fall &tervandrade 6ver fem miljoner av dessa flyktingar fran Pakistan
och Iran. En sd omfattande atervandring innebar dock dven stora pafrestningar pa
samhéllet. Med ett forsdmrat sdkerhetsldge har dtervandringen de senaste aren avtagit
och manga afghaner soker sig nu istdllet till arbetstillfallen i grannlénderna. Denna
situation bidrar till de regionala spanningarna.

Afghaner fortsdtter ocksé att soka sig till ldnder utanfor nérregionen, inklusive till
Sverige. Vissa av dem beviljas uppehallstillstdind, medan andra befinns sakna skydds-
behov. Till stod for de frivilligt atervindande har Sverige skapat en ordning med ett
ateretableringsstod. Sverige har ocksé periodvis haft ett trepartsavtal med Afghanistan
och FN:s flyktingorgan (UNHCR) for att reglera aterviandandet.

Mot bakgrund av den stora bristen pa kapacitet i Afghanistan har mojligheten att
skapa incitament for exilafghaner frn utlandet att atervénda till Afghanistan ofta varit
en aktuell fraga. Bland andra har Virldsbanken stottat ett sddant program och ett
sektorprogram har letts av FN:s flyktingorgan och den afghanska regeringen.

Den stora afghanska diasporan utgdr ocksé en viktig resurs for dteruppbyggnaden av
Afghanistan, inte minst genom ekonomiska och sociala remitteringar. Det &r dérfor
viktigt att se kopplingarna mellan migration och utveckling och tillvarata migrationens
positiva effekter.

5.7 Arbetsformer och organisation

e Ett aktivt svenskt engagemang for Afghanistan fOrutsitter en tydlig arbets-
fordelning och fungerande samradsformer inom Regeringskansliet och med
ovriga myndigheter.

e  Sveriges engagemang backas upp av omfattande resurser, bade i félt och pa
hemmaplan. Behoven kommer att variera over tiden vilket stiller krav pa en
formaga till fortlopande prioriteringar.

e Att dppet och tydligt kommunicera mél, medel och arbetsformer for det svenska
engagemanget dr viktigt for att skapa forstaelse och respekt for insatserna.
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Engagemanget for Afghanistan utgdr Sveriges storsta och mest allsidigt

sammansatta internationella insats. De politiska ambitionerna &r omfattande och
utmaningarna i félt 4r stora. Som har beskrivits ovan kommer inriktningen péa det
svenska engagemanget, och darmed de resurser som krivs, att variera dver tiden och
utgd fran utvecklingen i landet. Detta stéller krav pa en fortlopande prioritering dir de
olika insatserna i denna strategi kan stdllas mot varandra och mot andra behov pa
berérda omraden inom de ramar som regeringen och riksdagen har faststéllt.

Samordningen av de svenska insatserna i Afghanistan har fordjupats under de
senaste aren. Det giller inte minst samverkan mellan det militira bidraget och
utvecklingsinsatserna. Denna process fortgér och samordningsformerna fortsétter att
utvecklas. Viégledande for samverkan mellan myndigheterna ska vara ett dppet och
aktivt informationsutbyte till stod for de gemensamma maélen. Respektive aktors
uppdrag och kompetens ska utgora grunden for roll- och arbetsférdelningen. Synergier
ska efterstravas men det ar viktigt att upprétthalla en &ndamélsenlig uppdelning mellan
sdkerhetsfrimjande insatser och utvecklingssamarbetet, s& att de civila och militéra
rollerna hélls isér.

Pa strategisk niva leder Regeringskansliet den ndrmare samordningen av det svenska
engagemanget, bl.a. genom den ar 2009 inrittade samverkansfunktionen. Huvuddelen
av myndigheternas samverkan ska dock kunna ske utan direkt deltagande av
regeringskansliet. Det sdrskilda séndebudet for Afghanistan och Pakistan skall stodja
samstimmigheten i det svenska arbetet hemma och i filt, med fokus pé i forsta hand de
multilaterala samarbetet.

I félt fungerar ambassaden i Kabul som ett nav och dr sammanhallande for Sveriges
insatser i Afghanistan. Till ambassadens uppgifter hor att stotta den civila
verksamheten vid den regionala enheten i norra Afghanistan. Denna verksamhet leds
av en senior civil representant som till sitt forfogande har politiska radgivare,
utvecklingsradgivare och annan civil personal. Forsvarsmakten har motsvarande
ansvar for de militéra insatserna till stod for den internationella sékerhetsstyrkan. I takt
med att processen att dverflytta mer ansvar till afghanska myndigheter fortskrider
kommer dock verksamheten, liksom arbetsformerna, for den regionala enheten att
behova anpassas

For att skapa forstaelse for Sveriges engagemang i Afghanistan &r det viktigt att
Sverige Oppet och tydligt kommunicerar vilka beddmningar som ligger till grund for
insatserna, vilka mél som avses uppnds och med vilka medel som de bedrivs.
Huvudansvaret for att samordna informationsinsatser i Sverige och internationellt
avilar Regeringskansliet, i ndra samarbete med de deltagande myndigheterna. Ansvaret
for informationsverksamheten i Afghanistan och i regionen aligger den myndighet som
har huvudansvaret for den aktuella insatsen.
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