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Abstract

This study is focusing on Swedish foreign policy making, and analyzes the
military participation of Swedish forces in Afghanistan. Sweden is part of ISAF,
and has been in Afghanistan for more than a decade. The question is, what
international and domestic factors are the reasons why the Swedish government
keeps sending more troops? The study is using the Foreign Policy Analysis (FPA)
as the theoretical frame work, that analyzes the decision process in the state and
how the international system has had an impact on the decisions. The result shows
that the international factor has been influenced by US foreign policy which has
been focused on Afghanistan, with a mandate from the UN. When it comes to
state level, the parties in Swedish parliament have not made a political conflict of
the military contribution in Afghanistan, because of the history of consensus in
foreign policy. The competition and struggle for resources from the government
has made the bureaucratic level important as well.

Nyckelord: Sverige, utrikespolitisk beslutsfattande, ISAF, byrakrati, internationell
politik, staten.
Antal ord: 9877
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1 Inledning

Sverige har en tradition av att solidariskt hjélpa till ute i varlden nar FN kallar, det
ar en faktor som har stor legitimitet bland politiker och i opinionen. Insatsen i
Afghanistan ar inget unikt i Sveriges historia. Sverige har sedan 1956, da den
forsta operationen genomférdes i Suez, haft internationella insatser i Sinali,
Cypern, Libanon, Kongo, Bosnien och Hercegovina, Kosovo, Liberia, Tchad och
sedan 2002 i Afghanistan. Insatsen genomfordes i kdlvattnet av elfte september-
attackerna mot Pentagon i Washington och World Trade Center i New York, som
skakade hela varlden. Det finns de som havdar att en ny tid inleddes av USA:s
davarande president George W Bush, som med hardfér retorik paborjade tva
invasioner i Irak och Afghanistan i vad som kallades kriget mot terrorismen.
(Murden 2008 s 429) Nu har det snart gatt elva ar efter att de forsta svenska
soldaterna akte dit och nastan varje ar har riksdagen beslutat om fortsatt
engagemang i Afghanistan. Min uppsats inriktar sig pa ar att redogora och
kartlagga vilka faktorer som ledde till besluten att fortsatta engagemanget fran
2002 och framat. Vilka faktorer ar det som har format besluten att fortsétta skicka
ner svenska trupper? Genom att anvanda utrikespolitisk analys som mitt teoretiska
ramverk, genomfér jag en flernivaanalys som skapar forutsattning att se
problemet fran olika perspektiv.

Jag kommer att granska tva beslut, propositionen fran 2005 (Proposition
2005/06:34) och den senaste fran 2011 (Proposition 2011/12:29). Den
forstndmnda &r den dar Sverige utokar insatsens omfattning och tar éver ansvaret
for omradet i Mazar-e Sharif. Den sista ar intressant eftersom ett preliminart
slutdatum ar bestamt till 2014 och nya strategier med stérre civil ledning tar form.

1.1 Fragestallning

Mitt uppsatsémne &r ett fall av utrikespolitisk beslutsfattande om en militar insats
internationellt. Jag ar intresserad av att forklara Sveriges inblandning i insatsen i
Afghanistan, och hur den har utvecklats. Min utgangspunkt &r inte varfor
inbladningen skedde 2002, utan snarare hur det kommer sig att den har utvecklats
och bestatt i over tio ar. Att besvara fragan om vad som ligger bakom politikernas
beslut ar av central vikt for att vi ska forsta svensk sakerhets- och utrikespolitik
och vilka militdra engagemang ar Sverige ar beredda att delta i. Eftersom besluten
inte har varierat under socialdemokratisk eller borgerlig regering, finns det skal att
begrunda huruvida inrikes- och utrikespolitiska faktorer har paverkat beslutet.
Déarmed &r studien inriktad pa att forklara och belysa strukturen, snarare an
aktdren. Min uppsats utvarderar inte sjalva insatsen och dess innehall. Uppsatsen



tar heller inte nagot normativt stallningstagande om vad som &r bra eller daligt.
Min intention &r att systematiskt analysera faktorerna som paverkar beslutet. Min
fragestallning ar:

Vilka faktorer har paverkat de politiska besluten som har gjort att Sveriges militara
engagemang i Afghanistan har fortsatt?

1.2 Metod

Jag har valt en intensiv undersokningsstrategi, da jag endast koncentrerar mig pa
ett fall. Mitt amnesomrade ar utrikes- och sakerhetspolitisk analys dar det &r
vanligt att anvanda sig av fafallsstudier. Man inser att landers beslut &r unika i sin
kontext: landets kultur, historia, individuellt ledarskap, inom- och utomstatliga
intressen. Den kontexten kvéver att man gor en djupanalys for ambitionen ar att
forklara de mekanismer som gor just det fallet unikt. Darfor ar en jamforelse svar
att goéra mellan landers beslut.

Uppsatsen kommer att granska tva beslut fattade 2005 och 2010. Dessa beslut
far representera den utveckling som har skett under snart elva ars tid. Varfor jag
har valt propositionen 2005 som analysenhet &r for att det ar den proposition dar
engagemanget fordjupas markant och ses som langsiktigt. Det inledande namnet
pa propositionen ir “Utdkat engagemang...”.(Proposition 2005) Propositioner
dérefter inleds med ”Fortsatt engagemang...” (Proposition 2010) Den sista
propositionen ar ett naturligt val eftersom dar redogors ett slutdatum for den
militara insatsen.

Min uppsats har ambitionen att vara en teorikonsumerande studie dér jag har
fallet i centrum och inte teorin som i det teoriprévande alternativet. Min teori ar
en relevant och beprévad teori som jag vill testa pa mitt tva analysenheter for att
se om mitt fall kan forklaras med hjélp av teorin. Det ar en typ av hypotetiskt
deduktiv metod, mina hypoteser hamtar jag fran de teorier som jag vill testa.
(Teorell 2007, s 49) Aven om fallet &r i centrum, kan min uppsats vara relevant i
framtiden, nar man beslutar om andra insatser i andra lander. D& kan man dra
lardom av just den har specifika insatsen, som kan ha generella drag. Darmed &r
studien inriktad pa att forklara och belysa strukturen, snarare an aktéren. Eftersom
aktorens roll minskar, da mina analysenheter bestar av tva likande beslut av tva
olika aktorer, sa 6kar strukturens betydelse.

Det &r manga som havdar att det ar svart att faststalla samvariation mellan tva
eller tre variabler, med tanke pa det laga antalet fall. Hur kan man med fog siga
att x foljer y nar man har studerat tva eller tre fall? Som boken “Att friga och att
svara” av Jan Teorell mfl. beskriver, sa finns det en probabilistisk syn pa
kausalitet som menar att man endast kan stalla kravet att forklara hur x forandrar
sannolikheten for y eller mangden av y. (2007, s 236) Forskningen behdver inte
ha en sa deterministisk syn pa kausalitet att x alltid foljs av y. Boken menar att
man aldrig helt kan utesluta matfel och att det ofta handlar om olika



orsaksfaktorer som leder till y. (Teorell 2007, s 241 f) Férdelen med fallstudie ar
att det finns en Oppen dialog mellan fakta och idéer som inte gar att ha i
kvantitativa studier men den brister i sin ambition att generalisera. (Teorell 2007,
s 237)

Inom utrikespolitisk analys lampar det sig att anvanda processparning, dar
utfallet — sjalva beslutet — ar ként innan. | mitt fall &r det besluten att fortsatta det
militara engagemanget i Afghanistan. Uppsatsen fokuserar darfor pa att hitta de
mekanismer som visar vad som orsakar utfallet genom att studera aktorer,
besluten och forklaringar. Man letar efter de mellanliggande variablerna, dar man
genom ett detektivarbete forsoker hitta vilka h&ndelser som ledde till utfallet.
(Teorell 2007, s 247 ff)

1.3 Material

Mitt material kommer att bestd av bade primar- och sekundarmaterial. Till
primarmaterialet finns policydokument, framst propositioner fran regeringen men
dven andra dokument sa som utredningar och dven tal av olika politiker vid
riksdagsbesluten.

Jag har anvant mig av rapporten fran Riksrevisionen som granskar Sveriges
internationella engagemang. Riksrevisionen, som ar en myndighet som oberoende
granskar statens verksamhet och bland annat ger en inblick i hur staten anvander
sina resurser, har gjort en granskning av Sveriges militira engagemang
internationellt i rapporten ”Svenska bidrag till internationella insatser”. Perioden
for granskningen ar 2000-2010. Dar hamtar jag en stor del av den information
som pavisar hur byrakratin har fungerat i beslutsprocessen. Riksrevisionen har
granskat besluts- och policydokumenten pa regeringsnivd samt intervjuat
handlaggare och tjansteman pa relevanta myndigheter och departement saval som
anstallda pa plats i Afghanistan. (Riksrevisionen, s 18f).

Statistik anvander jag mig av fOr att belysa opinionen, specifikt
undersokningar fran SOM-institutet vid Gaéteborgs universitet. SOM star for
samhélle, opinion och medier, som genomfor undersokningar bland svenska
folkets attityder om politik. (http://www.som.gu.se/)

Uppsatsens  sekunddrmaterial ~ &r  statsvetenskaplig ~ forskning om
utrikespolitiskt beslutsfattande, och om Natos roll i Sveriges utrikespolitik.

Det har funnits svarighet i materialinsamlingen eftersom valdigt lite material
fran regering och departementet ar tillgangligt for allmanheten, framst om
beslutsprocessen inom regeringen. Dessutom finns det véldigt begrédnsat med
forskning om Sveriges militdra engagemang i Afghanistan. Darfor kommer en
avgransning i materialet inte bli mojlig eftersom jag kommer granskar det
material som finns. En avgransning sker dock i min granskning av propositioner;
jag kommer att titta pa beslutsmaterialet fran 2005, propositionen som fick
namnet FS10, samt den fran 2010. | FS10 beslutade regeringen om den forsta
stora dkningen av soldater i Afghanistan, tidigare rérde sig om 45- 150 soldater.
Det andra beslutsdokumentet &r prop. 2011/12:29, som &r den senaste fran



http://www.som.gu.se/

regeringen tillsammans Miljopartiet och Socialdemokraterna. De tva
propositionerna kommer att representera den utveckling som har skett under aren
tillsammans med andra policydokument fran regeringen som berdr insatsen.

1.4 Disposition

Efter det inledande kapitlet kommer avsnittet da jag ger en kort
bakgrundsbeskrivning av den internationella insatsen i Afghanistan och sedan om
Sveriges engagemang fran 2001 till den forsta granskade propositionen 2005.
Under samma avsnitt redogor jag for den formella beslutsprocessen i regering och
riksdag. Darefter presenterar jag teorin om utrikespolitisk beslutsfattande, dar jag
ocksa operationaliserar varje analysniva. Sedan foljer resultatdelen dar bada
propositionerna analyseras utifran teorins analysenheter, for att sedan féljas av en
sammanfattande analys.



2 Bakgrund

2.1 Den internationella insatsen i Afghanistan

Internationella insatser utgdr en stor del av Sveriges utrikes-, sakerhets och
forsvarspolitik. Ledorden &r att framja sakerhet och utveckling i andra lander
samtidigt som Sverige arbetar for svenska nationella intressen. (Riksrevisionen s
13f)

Upprattandet av den internationella insatsstyrkan ISAF (International Secutrity
Assistance Force) skedde 2001 och auktoriserades av FN:s sakerhetsrad genom
resolutionen 1386. Till en borjan leddes insatsen av Storbritannien. Sanktionen av
FN skedde efter Bonnavtalet, som sléts mellan den davarande afghanska
regeringen och FN, efter talibanregimens fall. Nésta avtal, Afghanistanfordraget,
sléts 2006, da man beslutade att det afghanska folket skulle borja ta mer ansvar
for att driva pa utvecklingen mot mer stabilitet och demokrati, men med fortsatt
stod fran FN. FN fortsatte en sanktionering av insatsen 2003, da resolutionen 1510
utvidgades till 2006 samtidigt som Nato tog ¢ver ansvaret. Genom fortsatt stdd
fran FN har insatsen okat till att idag besta av cirka 140 000 personer pa plats fran
46 lander. (Sverige i Afghanistan) Upprattandet av ISAF skedde nagra manader
efter Al Qaidas terrorattacker i USA den 11:e september 2001, som skakade hela
varlden och paborjade en tid som praglas av kriget mot terrorismen. Efter attacken
inledde USA en bilateral insats i Afghanistan, som fick namnet Operation
Enduring Freedom (OEF), som var en av FN sanktionerat sjalvforsvar mot
Afghanistan, dér terroristndtverket Al Qaida hade sin bas. Genom resolutionen
stallde man sig bakom USA:s rétt att forsvara sig gentemot terrornatverkets Al
Qaida. (Brommesson, Ekengren 10)

2.2 Sveriges engagemang

Sveriges politiska engagemang i Afghanistan bérjade inte med ISAF, Sverige har
varit den storsta bistandsgivaren till Afghanistan under en lang tid. For Sveriges
del bérjade det militdra samarbetet med regeringspropositionen 2001/02:60, som
var det forsta riskdagsbeslutet att medverka i ISAF, som godkéandes av riksdagen
18 januari 2002. | den forsta propositionen bemyndigades en styrka som i sex
manader skulle delta med 45 soldater, som kom pa plats under 2002.



Propositionen fick en brett stod i riksdagen, fran Vansterpartiet till Moderaterna.
Alla ansag att det var av vikt att komma till undsattning och visa svensk
solidaritet. Det fanns ocksa tydlig konsensus att operationen skulle vara skild fran
den USA-ledda operationen OEF. Man hanvisade till FN:s beslut som ansags gora
insatsen godkand enligt folkrétten. (Proposition 2001/02:60, s 5)

Fram till 2005 har riksdagen forlangt insatsen genom tre propositioner;
2001/02:179, 2002/03:21, 2003/04:71. Lange var Kosovo Sveriges storsta insats,
men i samma takt som den under 2000-talet har minskat, har engagemanget i
Afghanistan 6kat genom mer resurser och fler soldater pa plats. (Riksrevisionen, s
22) Under det forsta aret fattade regeringen beslut om en ny tredrig
samarbetsstrategi for Afghanistan dar mellan 750 miljoner och en miljard kronor
skulle avsattas for humanitart bistand och utvecklingssamarbete. Sida 6ppnade ett
bistandskontor i Kabul och de diplomatiska relationerna med Afghanistan
aterupptogs. Under 2003 nar Nato tog oOver ledningsansvaret for ISAF och
engagemanget fordjupades och utvidgades i landet med fler regionala enheter, dér
Storbritannien var en stor del av planeringen av enheten i norra Afghanistan.
Sverige blev under 2004 delaktigt i den brittiskledda enheten Mazar-e-Sharif, som
Sverige under 2005 blev ensamma att leda efter att britterna omfordelade sina
resurser. Afghanistan ar uppdelat i olika provinser som heter PRT, Provincial
Reconstruction Teams, dar Sverige da blev ansvariga for PRT Mazar-e Sharif .
(Proposition 2005, s 11)

2.3 Beslutprocessen

Har redogor jag kort for den formella beslutsprocessen for hur propositioner fran
regeringen beslutas. Som jag namnde tidigare i teorin, kan den informella
beslutsprocessen vara annorlunda da riksdagens inte har lika stor roll som
redovisas har. | Sverige stiftar riksdagen lagar, och genom de 349 ledaméterna ska
de representera folkets vilja. Riksdagen beslutar ocksd om Sveriges militara
engagemang. Innan det beslutet sker planeras och utarbetas ett forslag genom
dialog mellan forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. (Riksrevisionen, s 24)

Det &ar tre olika departement som ansvarar for det svenska stOdet;
Justitiedepartementet, Forsvarsdepartementet och Utrikesdepartementet som
innehar fyra olika politikomraden med lika manga stadsrad (utrikesminister,
bistdndsminister, forsvarsminister och justitieminister). Inom departementen &r
dessutom fragan uppdelad mellan olika enheter, vilket gor att det ar valdigt manga
som ar involverade i arbetet pa utspridda platser. (Riksrevisionen, s 61)

Sveriges bidrag bestar av fyra delar:
Diplomati, som Utrikesdepartementet ansvarar for.
Militéra insatsen som Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten ansvarar
for.
Civila insatsen som Justitiedepartementet, Folke Bernadotteakademien,



Myndigheten for Samhéllskydd och beredskap samt Rikskriminalen ansvarar
for.
Utvecklingsarbetet som Sida ansvarar for.

(Sverige i Afghanistan)

Né&r propositionen borjar ta form, skickas den till utskottet som granskar den
och ger sitt yttrande om huruvida propositionen ska avslas eller bifallas | fragan
om det militara engagemanget i Afghanistan, haller utrikes- och forsvarsutskottet
ett sammanhallet mote eftersom beslutet berér bada utskotten. Utskotten
representerar ledamoterna fran de politiska partier som aterfinns i riksdagen och
fordelning av platser avgors i riksdagsvalet. Dérefter sker en debatt i riksdagen,
bland alla ledamoter, for att sedan ga till beslut dar aterigen alla 349 ledamater har
mojlighet att rosta i fragan. (Riksdagen 1, Riksdagen 2)

Regeringsformen, 10 kap. 9 § satter ramarna for hur beslut kring utrikes- och
forsvarspolitiska beslut tas. Regeringen kan inte besluta om militér styrka utan
riksdagens beslut. Propositionen remitteras till utrikesutskottet, men bade
forsvars- och utrikesutskotten har godkant att beslutet ska ske i ett samrad mellan
utskotten. (Riksdagen 3)



3 Teorl

Det finns ingen omfattande forskning kring Sveriges engagemang i Afghanistan
analyserat utifran ett utrikespolitiskt beslut. Det mesta av forskningen handlar om
utveckling i landet med ett bistandsperspektiv tillsammans med de traditionella
teorierna inom internationell politik. Trots detta har insatsen under en tid utgjort
Sveriges storsta fredsframjande insats, och har paverkat Sveriges sékerhets- och
utrikespolitik. Det unika med utrikespolitisk analys ar ett ramverk dar man tittar
inom staten for att hitta faktorer som kan forklarar enskilda beslut. Teorin menar
att det ar precis lika viktigt att titta pa interna beslutsprocesser, fran bade en lagre
och hogre abstraktionsniva. Det jamfors med att titta i statens svarta lada, i likhet
med flygplanens, for att undersoka vilka processer som déljer sig bakom besluten.
(Hudson 2005, s 2ff)

Att definiera ett utrikespolitiskt beslut ar nagot svarare att gora idag &n
tidigare, pd grund av att vi paverkas i allt hogre grad av andra staters
internationella politik i var allt mer globaliserade vérld. Trots det kan man gora
vissa distinktioner. Ett utrikespolitiskt beslut ar riktat mot en annan stat, ett beslut
dar beslutsprocessen ofta ar konfidentiell, dar beslutsfattarna ar en liten, sluten
grupp och dér beslutet séllan blir en inrikespolitisk debatt. (Brommesson,
Ekengren 2011, s 20 f) Att studera utrikespolitiska beslut ar darfor en svarare
uppgift pa grund av demokratiskt underskott, da det mesta av férhandlingarna och
underlagen ar under sekretess. Globaliseringens féljder, som ndmndes tidigare,
kan enligt statsvetarna Douglas Brommesson och Ann-Marie Ekengren fa
konsekvensen att utrikespolitisk analys blir allt viktigare eftersom det blir svarare
att se skillnad pa inrikes- och utrikespolitik da processen inom staten blir allt
viktigare. (Brommesson, Ekengren 2011, s 20 f)

Analysformen, som i engelsk litteratur forkortas FPA (Forgein Policy
Analysis) skiljer sig fran traditionella teorier som fokuserar pa internationell
politik dar man ser stater som snarlika aktorer som resonerar och agerar pa
liknande vis och har givna rationella intressen. FPA véxte fram som en kritik mot
de traditionella teorierna, som omfattas av perspektiv som konstruktivism,
liberalism och realism, och &r en egen subdisciplin. (Gustavsson 1998, s17f) FPA
gor det motsatta: man tar ner fokuset pa en lagre abstraktionsstege for att forklara
processen bakom staten och vilka paverkansfaktorer som finns. Beslutsprocessen
star i centrum, och vilka aktorer som medverkar i den processen. De
inrikespolitiska strukturerna &r precis lika relevanta for beslutet som
internationella faktorer. Det har funnits kritik mot analysformen da manga anser
att den mer fungerar som en taxonomi an som en teori och forklaringsmodell, men
resultatet ar att visa vilken paverkansfaktor som har mest paverkan. (Caldwell
1977, s 87) | mitt fall ar malet att visa vilken av de faktorer som paverkade



beslutet och pa vilket satt detta skedde, men ocksad att diskutera graden
paverkansfaktorn. De aktorer som ar centrala inom staten agerar utifran, och later
sig paverkas av, de normer och identiteter som finns i Sverige. Darfor ar stater
mer komplexa &n enbart rationella aktorer. (Hudson 2005, s 5) Det har
stéllningstagandet ligger ndra socialkonstruktivismen, som menar att olika
faktorer och miljoer paverkar beslutsfattare. Det kan vara idéer och diskurser som
paverkar beslutsfattare men kan aven bli en del av storre strukturer inom staten
och byrakratin. (Brommesson, Ekengren 2011, s 28f)

FPA fick sitt stora genombrott i forskningen, med Grayam Allisons
forskningsstudie om Kubakrisen ”The Essence of Decision — Explaining the
Cuban Missile Crisis” (1971) och den flernivaanalys som han gjorde for att
forklara USA:s agerande under krisen. Dock forsoker inte studien att forklara
varfor Kubakrisen intraffade, utan forklara beslutmekanismerna bakom besluten
under krisen. Allison pavisade att stater inte alltid agerar sa rationellt, och hur stor
betydelse byrakratin hade pa besluten som fattades. (Gustavsson 1998, s 16) Ett
lika Klassiskt verk inom FPA skrevs av de amerikanska statsvetarna Snyder,
Bruck och Sapin: ”Decision Making as an Approach to the Study of International
Politics” redan 1954. Boken blev startskottet for manga publikationer inom amnet
av samma forfattare. (Hudson 2005, s 5) Forskningen har dock genomgatt en
utveckling pa flera omraden sedan 1954, da man till en bérjan hade mycket tillit
till statistiska undersdkningar vilka inte alltid visade sig ha relevans. Efter Kalla
kriget kom ett storre intresse for fallstudier, dar man fokuserade pa aktoren.
(Hudson, 2005 s 14 f) Mycket av litteraturen handlar om USA:s utrikespolitik,
och framforallt beslutsfattande i krissituationer, samtidigt som manga har forsokt
bredda genom att ta upp andra fall. Min uppsats bidrar ocksa till att bredda
forskningsfaltet fran att nastan enbart fokusera pa USA:s utrikespolitik, till att
aven kunna applicera teorin pa andra stater.

3.1 Beslutsfattande

Den israeliske statsvetaren Ranan D. Kuperman anser att statsvetare kan skapa ett
mycket mer dynamiskt forskningsfalt inom FPA om fler beslut analyseras, dar
resultatet inte blir lika statiskt. | hans artikel definierar han tre olika typer av
beslutfattande; ad hoc, sekventiellt och dynamiskt beslutfattande. Han menar att
det finns valdigt fa utrikespolitiska beslut som fattas ad hoc; med en valdigt tydlig
starpunkt for beslutet dar en kris kommer pl6tsligt utan att beslutsfattarna har haft
mojlighet att forbereda sig, dar situationen &ar helt ny och dar beslutet medfor ett
tydligt slut. (Kuperman 2006, s 541) De flesta politiker kan under en process vara
medvetna om ett problem och att det i framtiden maste hanteras, dar bade mer tid
och information ar nodvandigt; en dynamisk process. Det ligger ocksa i linje med
vad Allison presenterade med sin Modell 11, dér beslut bearbetas i en organisation
i en langre tid innan det nar beslutfattaren. (Kuperman 538f).

Afghanistaninsatsen har pagatt under ett decennium med totalt sju
propositioner dar beslut har tagits efterhand och ar oberoende av varandra.



Propositionerna har behandlat langsiktiga mal med insatsen, vilket tydligt
indikerar ett dynamiskt beslutsfattande déar problemen egentligen inte har nagon
l6sning, och dar man forlitar sig pa tidigare erfarenhet. Besluten att skicka den
forsta truppen till Afghanistan, var ett tydligt sekventiellt beslut dar
beslutsfattarna gjorde det ad hoc, snabbt efter FN:s tillfragande, men var
medvetna om att beslutet skulle beh6va revideras och utvarderas. Under aren har
besluten utvecklats till en mer dynamisk karaktar vilket gor att det blir svarare att
visa en tydlig beslutprocess, till skillnad fran nar man fokuserar pa ett enskilt
beslut. Daremot har man som forskare en storre dppenhet mot mer information
eftersom man har ett bredare tidsperspektiv; det ar viktigt da det redan finns
problem med att fa tillrackligt med material pa grund av insatsens och
beslutsfattandets karaktér. (Kuperman 2006, s 542)

3.2 Analysnivaer

Utrikespolitisk analys har som ambition undersoka processen bakom besluten som
fattas i staten och soka svar pa varfor och hur besluten tas genom att studera
beslutsprocessen. Studien bygger pa att det finns flera paverkansfaktorer inom
olika analysnivaer som behandlar individniva, statlig niva, byrakratisk niva och
internationell niva. (Gustavsson 2006, s 269). Den centrala fragan ar: vilken av
faktorerna paverkade utfallet mest? Férdelen med analysen ar att det finns en stark
lank mellan de olika teorierna och verkligheten, teorin kopplas hela tiden till
handelsen. Utrikespolitiskt beslutsfattande forsoker att bredda utrikespolitik fran
att i mangt och mycket handla om diplomatiska relationer till att dven innefatta
exempelvis forsvars- och handelspolitik. (Brommesson, Ekengren 2011, s 198)
(Hudson 2005, s 5f)

Pa individniva fokuserar man pa hur individen paverkar besluten, genom sina
idéer, sin personlighet och sin bakgrund. Fragan som stélls ar hur mycket makt
individen har 6ver den struktur den befinner sig i. (Mintz, DeRouen 2010, s 97)
Som jag tog upp inledningsvis kommer jag inte analysera beslutet utifran ett
individperspektiv, nagot som jag kommer att forklara under avsnittsrubriken
individ. Pa byrakratiniva diskuteras fragor som beror hur beslutsprocessen ser ut,
vilken typ av information som aberopas i besluten och vilka det ar som deltar som
radgivare. (Mintz, DeRouen 2010, s 31). Pa den statliga nivan hanteras statens
egenskaper av kultur och historia i utrikespolitik, men ocksa hur opinionen bland
befolkningen paverkar politikerna i beslutsfattandet. Pa den internationella niva,
som egentligen aven paverkar de andra tva analysenheterna, anvander man sig av
de mer traditionella teorierna om internationell politik. Hur uppfattar
beslutsfattarna varlden och maktforhallanden i det internationella systemet ar en
central fraga. (Mintz, DeRouen 2010, s
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Utrikespolisk analys Niva Paverkansfaktorer

Inrikes Byrakrati Forhandlingar
Groupthink
Staten Beslutsprocessen
Partistrategi
Opinionen
Utrikes System USA:s utrikespolitik efter 9/11
3.2.1 Individen

Den hér analysenheten befinner sig pa en lag abstraktionsniva, da man direkt
fokuserar pa individens roll i beslutfattandet, for att forklara utrikespolitiska
beslut. En analys av individen ger oss uppgifter om hur en politikers personlighet,
historia och verklighetsuppfattning paverkar besluten som hen tar. Analysnivan
utgar fran att individen har stor makt éver de besluten som fattas, och att
politikers verklighetsuppfattning spelar stor roll for utfallet. (Mintz, DeRouen,
2010598, 119)

Analysformen anvander sig av kognitiv teori, som ar uppdelad i en del som
analyserar ledarskap och en del som analyserar idéer. Ledarskapet &r relevant i ett
demokratiskt styrelseskick, eftersom individen séllan &r ensam om att ta ett viktigt
utrikespolitiskt beslut. Till en viss del & FPA fortfarande véldigt fokuserat pa
USA, dar presidenten har nagot utokat mandat att ensam fatta beslut i
sakerhetspolitiska kriser, vilket gor att just invidperspektivet ar lite svarare att
applicera pa svenska forhallanden dar utrikespolitiska beslut inte enbart fattas av
statsministern. (Mintz, DeRouen, 2010 s 115)

Det ar manga som havdar att Olof Palme, som hade ett stort intresse av
utrikespolitik, paverkade politikens riktning i hogre grad 4n andra av hans
statministerkollegor. | Sverige har vi ett demokratiskt styre som innebar fler
individer inblandade i beslutsprocessen, dar det &r svart att avgora vem som haft
den avgorande makten. (Ekengren 2011, s 158) Eftersom jag granskar tva lépande
beslut, under tva olika regeringar dar bada besluten har erkants av stor politisk
enighet, forlorar den individuella analysen relevans, dar det personliga ledarskapet
och aktoren &r av intresse. Det &r tva liknande beslut, av tva helt olika regeringar
med olika ideologiska bakgrunder. For att analysera individperspektivet skulle det
behdva studeras pa tva olika statsministrar, flera utrikesministrar,
forsvarsministrar och statssekreterare vilket krdver mer tid och storre omfattning.
Utover dessa argument, anser jag att det kan bidra till att utveckla modellen for att
studera dynamiskt beslutsfattande, att man ser mer till den strukturella nivan.

3.2.2 Byrakratin
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Byrakratins roll kan vara en viktig paverkan i politiska beslut. | Sverige ska all
offentlig makt utgd fran folket, enligt grundlagen. Det vill sdga att vara politiker
representerar folket och &r tillsatta av folket for att besluta om politiken i
samhallet. (Riksdagen 1) Déaremot &r det ofta en organisation av tjansteman som
arbetar bakom en politiker som i sin tur ocksa paverkar riktningen av politiken
och beslutsprocessen. Det &r valkant inom utrikespolitisk analys att politiker inte
ensamma bar ansvaret for ett beslut, utan paverkas av en rad olika faktorer, bland
annat byrakratins roll. Valerie M. Hudson ar en statsvetenskaplig forskare inom
FPA, som menar att politiker inte ensamma star ansvariga for besluten som fattas.
(Hudson 2005, s7) Den teorin som ar dominerande, &r byrakratisk politik, som
belyser hur organisationer och byrakratin inom staten konkurrerar med varandra
om makten och resurserna fran regeringen. | deras prioritering ligger alltid
organisationens eller departementets intresse forst, och den enskilde foretradaren
har som ansvar att fora fram och forsvara detta intresse pa bésta satt.
Organisationen, menar Hudson, kommer standigt att vakta sina ansvarsomraden
samt se till att ansvaret vaxer, den som vinner dr den som fatt genom sitt beslut.
En beslutsprocess innehaller forhandlingar och kompromisser tills den hamnar pa
riksdagens bord. (Hudson 2005, s. 8, Gustavsson 2006, s 270)

Forhandlingar

Jag anvénder mig av Allisons teorimodell som formas av fyra delar. Genom
den forsoker jag klargora vilka som deltar i processen (och darmed blir deltagare),
vilka faktorer som formar deltagarnas installning, hur deltagarna paverkar utfallet
samt hur beslutsprocessen ser ut. Besluts ses som ett resultat av forhandlingarna.
(Allison 1999, s 295ff) En viktig del &r i hur hog utstrackning man hénvisar till
myndigheternas bedomningar nar man tar besluten i propositionerna, och i sa fall
vilka myndigheter. Dessutom undersoker jag de fa granskningar som finns om
insatsen, och vad dessa sdger om samordningen inom regeringen.

Groupthink

En annan viktig teoriférklaring pa den byrakratiska analysenheten é&r
groupthink. Beslut som tas om sakerhets- och utrikespolitiska fragor &r ofta
hemligstamplade och beror en liten grupp manniskor som beslutar om svara
fragor, vilket synnerligen omfattar beslut om svenskt militart engagemang i
Afghanistan. Teorin bygger pa att individer skapar konsensus inom gruppen nar
man borjar utesluta andra alternativ @&n de som diskuterats. (Mintz, DeRouen
2010, s 44) Det kan vara sa att en redovisning av beslutsprocessen, visar att
riksdagens makt &ar liten i utrikespolitiskt beslutsfattande, och darfor sker
beslutsfattandet i en mindre grupp. Jag kommer titta pa tidigare forskning som har
gjorts om Sveriges utrikespolitik, och hur konsensus &r en viktig komponent.
Konsensus och samsyn kan vara en forutsattning for groupthink, som har praglat
Sverige lange.
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3.2.3 Statlig niva

Den héar analysnivan bygger ocksa pa processer som sker inom staten; hur
beslutsprocessen, hur den dynamiska relationen mellan valjare och politiken
paverkar utrikespolitiskt beslutfattande, samt hur partistrategin hanterar
utrikespolitiska fragor i Sverige. Nagra centrala fragor ar: Hur paverkar opinionen
politiker som fattar beslut i utrikespolitiken och hur hanterar partierna i Sverige
det? Fokus ligger pa statens institutionella ramverk och vilka inrikespolitiska spel
som sker, och hur dessa begransar vad politiker kan besluta om i utrikespolitik.
(Mintz, DeRouen 2010, s 129f)

Jag kommer att titta pa hur Sveriges nationella identitet paverkar Sveriges
utrikespolitik, hur opinionen for utrikespolitik har sett ut i Sverige och specifikt
for Afghanistaninsatsen. Jag har i ett eget avsnitt under Bakgrund redogjort for
den formella beslutsprocessen, dock sa ar det ingen paverkansfaktor utan en
beskrivning av hur processen gar till. Daremot kommer jag ta upp om den féljs
och hur stor makt och inflytande riksdagen hade 6ver besluten som fattades
genom att titta pa en granskning som Riksrevisionen har gjort.

Partistrategi

Hur och varfor partier valjer att ta strid, eller inte ta strid, i en politisk fraga,
kan vara en paverkansfaktor for utrikespolitiskt beslutsfattande. Partier har som
mal att réstmaximera och skaffa sig mer makt Gver den politiska dagordningen.
Nationell identitet ar en viktigt pusselbit, eftersom det paverkar bade opinionen
och beslutsfattarna. Identitet &r kopplingen som staten har gentemot sina
medborgare, som medborgarna anser ar viktiga att leva upp till men ocksa en
identitet som staten skapar. Det kan vara en viktig forklaring till hur stater agerar
internationellt som inte alltid kan forklaras rationellt. Befolkningen rostar pa
partier som genom att beskriva sin varldsbild ocksa ger en bild av hur partiet
uppfattar staten och vilket identitet den ska ha. (Demker 2011, s 57). Partier har
som mal att attrahera s& manga valjare som majligt och darfor brukar partier inte
ta strid i fragor som handlar om nationell sékerhet och det nationella intresset. Det
kan vara sa att det ar forklaringen till varfor det har funnits en stor konsensus
bland politiker om Afghanistaninsatsen. (Bjereld 2, 2011, s 66 f)

Opinionen

Hur mycket paverkar opinionen svensk utrikespolitik? 1 sarskilt
sakerhetspolitiska fragor, som instansen i Afghanistan, kravs det att befolkningen
foljer det med stort intresse, annars beslutas utan deras inverkan och istéllet
paverkas mer av den politiska eliten. (Bjereld 2 2011, s 69) Det kan vara sa att
svenska valjare ar for Afghanistaninsatsen och darfor har insatsen fortsatt pa
grund av det folkliga stodet. En annan tankbar forklaring ar att partier, pa grund
av strategier beskrivna ovan, inte belyser och diskuterar fragan dar valjare inte har
mojlighet att fa olika perspektiv redovisade.

3.2.4 Systemniva
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Den internationella faktorn paverkar egentligen alla analsynivaer, alla deltagare i
beslutsprocessen paverkas av det som hander i varlden och vilka
maktférhallanden man ska forhalla sig till. Det kan handla om upprustning, krig
och konflikter, allianser, gemensamma institutioner eller internationella fenomen
som beror flera stater. Under den hér tidsperioden, och eftersom det ror sig om en
insats i Afghanistan, kan det vara sa att Sverige berérs mycket av USA och den
utrikespolitik som fordes fran 2001, tillsammans med Nato. (Minzt DeRouen
2010, s 122) Jag amnar beskriva en kontext som Sverige befann sig i, och hur den
paverkade Sveriges beslutsfattande.

Sveriges roll i det internationella systemet ar viktigt i sammanhanget och den
forskning som tidigare har gjorts om Sveriges utrikespolitik. Under Kalla kriget
skapades en neutralitetspolitik dar Sverige inte valde sida mellan 6stblocket lett av
Sovjetunionen och vastblocket lett av USA. Det paverkade den svenska
utrikespolitiken mycket da man ansag sig kritisera bada blocken, och snarare
allierade sig med det globala syd och deras kamp mot fattigdom. ldag anvands
inte neutralitet som ett begrepp i svenskt utrikespolitik och utrikesdeklarationer,
utan Sverige anser sig istéllet vara militart alliansfritt. Sverige samarbetar idag
med Nato i Afghanistan och verkar under deras befdl, NATO som under Kalla
kriget representerade USA. (Bjereld 1, 2011, s44f, Gustavsson 1998, s 73)

Aven om de officiella mélen i FN-resolutionen var att stédja och framja en
overgang till ett demokratiskt styre i Afghanistan, gjordes kopplingar till att
insatsen var en del av USA:s mal att hamnas pa talibanerna for terrorattackerna.
Den davarande amerikanske presidenten Bush framholl att stater fick vélja mellan
att antigen vara USA:s vanner eller fiender i kriget mot terrorismen. Detta kan ha
paverkat stater, tillsammans med den chock som kom efter terrorattackerna.
(Brommesson, Ekengren 2011, s 11)
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4 Beslutet att Oka insatsen 2005

Jag kommer nedan att redovisa propositionen och inledningsvis kort redogéra for
innehallet. Besluten granskas, tillsammans med de utskottsbetdnkanden och andra
policydokument enligt analysnivaerna. Jag kompletterar med tidigare forskning
om svenskt utrikespolitiskt beslutsfattande. Hur opinionen ser pa insatsen
kommer forst i reslutet av propositionen fran 2010, eftersom jag inte har hittat
matningar fran 2005. Det kan bero pa att insatsen blev utékad 2005 och darefter
borjade uppmarksammas i svensk media. Propositionen “Utdkat svenska
deltagande i den internationella sékerhetsstyrkan (ISAF) i Afghanistan”. 2005 var
Goran Persson statsminister och ledde en socialdemokratisk regering som hade
majoritet riksdagen tillsammans med Vaénsterpartiet och Miljopartiet.
(Regeringen)  Utdver dessa  partier satt  Moderaterna,  Folkpartiet,
Kristdemokraterna och Centerpartiet i riksdagen.

4.1 Regeringens proposition 2005/06:34

Den overlamnades till riksdagen den 27 oktober 2005. Héar sker den forsta stora
okningen av insatsen i Afghanistan, fran propositionen 2003 beslutades om 150
soldater pa plats, till 375 soldater. Dessutom namns engagemanget som
langsiktigt, for forsta gangen, samt att Sverige borjar ta over ansvaret for den
regionala ledningen i Maza-e-Sharif.

o | propositionen beskrivs en valframgéang dar 50% av de rostberattigade deltog tack
vare ISAF och dven Operation Enduring Freedom. Man beskriver att det finns mycket
kvar att gora for att bygga upp de demokratiska institutionerna. (s 5)

¢ Narkotikaproduktionen beskrivs som ett stort problem, det redovisas att 87% av
produktionen av opium finns i Afghanistan. (s. 6)

e 1000 personer har under 2005 mist livet i strider och attentat, sdkerhetsl&dget bedoms
ha forsamrats under de senaste 6 manaderna. (s.7)

4.2 Byrakratisk niva
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Forhandlingar

| propositionen hanvisar man till Forsvarsmaktens bedémningar, for kapacitet
att 0ka insatsen samt ett Overtagande av den regionala enheten Mazar-e-Sharif.
Redan innan propositionen antogs, uppdrog regeringen Forsvarsmakten att utreda
mojligheterna for ett 6vertagande. Det star valdigt tydligt att det planerades ett
dvertagande innan det hade natts riksdagens bord. (Proposition 2005, sid 4).
Forsvarsmaktens bedomning var fardig i sin helhet den 30 maj 2005. Nagra
veckor senare, den 22 juni beslutade regeringen att: ”’planering och forberedelser
skulle vidtas for att mdéjliggora ett utokat svenskt deltagande i den internationella
sdkerhetsstyrkan/.../ att Sverige i mars 2006 skulle kunna &verta ledarrollen for
den regionala enheten.” (Proposition 2005, s 13) Detta gor att beslutet grundar sig
pa den beddmning som Forsvarsmakten gor, som enligt teorin gor allt for att
maximera resurser till myndigheten och fa ett storre ansvar. Darfor far riksdagen
och de politiskt tillsatta instanserna lite att saga till om, eftersom tjansteméan pa
Forsvarsmakten redan pabdrjat en planering for ett utokat stod i Afghanistan.

Beslutet far konsekvensen att det foljer mer resurser, i form av mer soldater,
en ledningsenhet for chef och personal, logistikpersonal. Beroende pa hur
efterfrdgan och sékerhetslaget ser ut i framtiden, kan det behdvas mer
forstarkning. (Proposition 2005, s13). Kostnaden for insatsen berdknas vara 315
miljoner kronor under 2006. (Proposition 2005,s 15) Det mesta berdr sakerheten i
landet och hur man jobbar med militara medel. Ett avsnitt behandlar dock de
humanitéra insatserna, en miljard kronor under perioden 2002-2004, och det
planeras aven for ytterligare framtida bidrag. (Proposition 2005, s 9) Eftersom de
militara insatserna tar sa stort fokus i det svenska engagemanget, framkommer en
bild av att Forsvarsmakten i storre utstrackning har fatt genom sin vilja i
forhandlingar dn de andra myndigheterna. Att Forsvarsmakten redan innan
beslutet fick planera och utreda ett dvertagande, bidrar till bilden av att den
politiska makten var svag.

Groupthink

Det finns begransat med information om hur processen innan beslutet och
vilka som deltog i den grupp som faktiskt forhandlade om beslutet pa
regeringsniva. Utrymmet for tolkningar blir darfor stort, dock &r det ett
konstaterande att Forsvarsmakten fick mer resurser och mer ansvar. Pa
riksdagsniva framkommer groupthink genom att konsensus ar en historisk
konsensus bland partierna som inte tar strid i utrikespolitiska fragor. Det tar jag
upp under avsnittet partistrategi. (Bjereld 2, 2011, s 66 f)

4.3 Statlig niva

4.3.1 Beslutsprocessen
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Det har funnits kritik mot den begrénsade redovisningen av det svenska
engagemanget till riksdagen; det finns ingen samlad bild av motiven, utvecklingen
eller ambitionerna av Sveriges insatser. Det finns heller inga langsiktiga mal, utan
valdigt generellt hallna, framférallt i den har propositionen. Mer om
Riksrevisionens granskning kommer att redovisas i ndasta proposition.
(Riksrevisionen s 10, 25)

4.3.2 Partistrategi

Svenskar &r i regel intresserade av internationell politik, men det ar ingen fraga
som avgor vilket parti de rostar pa. | takt med den tekniska kommunikationen har
det skett en utveckling som har gjort att det som hander i omvérlden, beror oss allt
mer. Det kan handla om miljé- och klimatfragor eller krig i andra lander som
paverkar flyktingmottagandet. Trots detta, dominerar inrikespolitiska fragor under
en valrorelse. (Bjereld 2, 2011, s 70) | undersokningar dar man ber véljare att
ranka de viktigaste utrikespolitiska fragorna, kommer manskiga rattigheter hogt
upp pa listan, vilket kan tankas vara en anledning till varfor svenska politiker
valjer att betona manskliga rattigheter som ett starkt motiv. Manskliga rattigheter
har varit ett starkt tema historiskt i utrikespolitisk debatt i Sverige, tillsammans
med sékerhet och identitet. (Bjereld 2, 2010, s 71ff)

| det utskottshetankande 2005/06:UF6UL till beslutet att det fanns tva
yrkanden fran Folkparitet och Vansterpartiet. Folkpartiet kravde i ett yrkande,
forutom ett bifall till motionen, att regeringen informerade riksdagen om
situationen i Afghanistan varje halvarsperiod. Den motionen avslogs, utskottets
majoritet ansag att det redan fanns information fran bade regeringen och
Forsvarsmakten tillganglig. (2005/06:UF6UL, s 2)

Vénsterparitet reserverade sig mot regeringen och yrkade avslag pa
regeringens proposition. De ansag att insatsen hade kommit for néra ett samarbete
med OEF-koalitionen, vilket innebar att Sverige riskerade att betraktas som en
krigsforande part i konflikten. (2005/06:UF6U1L, s 7). Vansterparites yrkande
avslogs. | riksdagens talarstol under omréstningen, inledde Vansterpartiet med att
beklaga sig att det inte fanns konsensus bland riksdagens partier, som det
vanligtvis ar vid beslut om internationella insatser. De ansag att det inte fanns
tillrackligt med beldgg for att USA:s angrepp mot Afghanistan hade en folkréttslig
bakgrund. (Riksdagen 4, anférande 68) Miljopartiet la ett sarskilt yttrande dér de
beskrev att situationen var komplex, men de ansag att ISAF fyllde en viktig
funktion och hanvisade till det genomférda valet och darfor valde de att bifalla
propositionen. Men omrodstningen i riksdagen visade att Miljopartiet var splittrat i
fragan. Riksdagen beslutade med en stor majoritet: 268 ledamoter réstade ja och
27 rostade nej. 21 av 21 vénsterpartistiska ledamoter rostade nej tillsammans med
fem av tio miljopartistiska ledamoter. (Riksdagen 5)

Den konsensusbaserade politiken har byggt valdigt mycket pa att Sverige ska
visa upp en trovardig bild som en stabil och tillforlitlig stat. Darfor har man alltid
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gjort upp dver de politiska blockgranserna for en langsiktig politik, men ocksa for
att visa ansvarstagande mot befolkningen. Den har taktiken har forhindrat att
andra stater utnyttjat en eventuell splittring for att gynna sin egen sak. Partierna
har stallt upp pa detta, dels eftersom ingen vill riskera att forstéra en bild av
trovardighet gentemot omvarlden, dels for att inte riskera att inte betraktas som
trovardig for att man satter partistrategin fore Sveriges nationella sékerhet.
(Bjereld 2, 2011, s 66 f)

4.3.3 Systemniva

Bonnkonferensen ligger till grund for FN:s mandat och resolutionen att hjalpa
Afghanistan med militara medel. Malet med Bonnavtalet var att genomfora det
forsta parlamentsvalet i Afghanistan sedan 60-talet. Darfor borjade man diskutera
ett nytt avtal inom FN dar Afghanistan skulle in en storre roll i processen. Det
framgar av propositionen att det ar oklart vilken roll som FN eller EU kommer att
ha i processen (Propositionen 2005, s 6) Sakerhetsradets senaste resolution 1623
ger styrkan mandat fram till 2006, och hela det svenska engagemanget bygger pa
att FN ska fortsatta sanktionera insatsen &ven efter 2006. Regeringen skriver att de
aterkommer till riksdagen “fore utgdngen av denna tvaarsperiod”. (Propositionen
2005, s 16) Dessutom beskriver regeringen 275 soldater betyder att det finns en
flexibilitet att, i samrad med Nato, bedéma personalbelastningen. (Propositionen
2005, s 16)

ISAF delar upp Afghanistan i olika regionala enheter, PRT, som innebar att
man expanderar insatsen. Sveriges Overtagande av PRT Mazar-e Sharif
valkomnas av Nato (Proposition 2005, s 13). Det gér ocksa att den internationella
styrkan kommer att samarbeta mer, bade med den afghanska armen men ocksa
med Nato. Det krdver utbyte av information och underrattelser. Man fortydligar
att man skiljer pa den internationella insatsen styrd av ISAF och den USA-ledda
insatsen OEF som fokuserar pa terroristboekampning. OEF &r i Afghanistan, pa en
inbjudan av den afghanska regeringen och en sanktionering av FN, vilket framgar
i texten. (Proposition 2005, s 11, 10) Men sa namner man senare i dokumentet att
ISAF:s uppdrag ocksa ar att skydda Afghanistan mot terrorism. (Proposition 2005,
s 17) | utskottsbetdnkandet skriver man att man ser OEF som en partner, som
aktivt bek&mpar terrorismen, men dar en stérre samverkan &r nddvandig nar
Sverige far ansvar for en regional enhet. Propositionen framhéver att Sverige tar
en mer aktiv roll med ett fordjupat samarbete med OEF, samtidigt som man i
samtliga dokument framhéver att bekdmpningen av terrorism inte &r ISAF:s
uppgift utan det &r den afghanska regeringens tillsammans med OEF-koalitionens
ansvar. (Proposition 2005, s

Redan i inledningen av propositionen namns FN tva ganger, regeringen
markerar att det dr enbart pd mandat fran FN som Sverige bidrar till det militara
engagemanget. Det visar att FN:s mandat &r direkt avgorande for Sveriges
engagemang och har stor paverkan pa beslutet. Propositionen beskriver
situationen i Afghanistan med en valframgang dar 50% av de rostberattigade
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deltog tack vare ISAF och &ven Operation Enduring Freedom (OEF). (Proposition
2005, s 1) Socialdemokraterna betonar att Sverige finns i Afghanistan pa ett FN-
mandat, att blanda samman OEF och ISAF ir inte relevant. ”De for krig mot
terrorismen. Isafs uppdrag ar att skapa och uppratthalla sakerhet. Det dr separata
mandat. Det &r separata uppdrag.” (Riksdagen 4, anférande 69) Moderaterna
fortsatter pa Socialdemokraternas spar och betonar ett nytt satt att se pa var
omgivning da Sverige maste bidra till stabilitet a&ven i andra delar av varlden, inte
bara i Norden och Europa.

Berommet till USA:s styrka visar att samarbetet finns pa plats och att ISAF
anser att OEF gor ett bra arbete. Att regeringen skriver detta i beslutet visar att
man vill ge ett bra intryck av OEF till riksdagens ledamdter, samt redogdra att det
finns vissa samarbeten. Sverige ror sig i en riktning dar internationell och
nationell politik kommer varandra narmare vilket leder till att utrikes- och
sakerhetspolitik far storre utrymme nationellt. Att hantera nya globala hot har
inneburit att Sverige forandrar sitt insatsforsvar till ett som &r berett pa att verka
mot hot inom och utanfor statens grénser. (Sakerhetspolitik 2)

Aven i andra forum har regeringen framhavt att relationen med USA maste
fordjupas, bland annat i utrikesdeklarationen 2005 da den svenske
utrikesministern sager féljande:

”EU och USA maste samverka for att varldssamfundet ska kunna mota de
utmaningar som det stér infor. Asiktsskillnader far inte dverskugga insikten om att
vi delar grundldggande vérderingar om frihet och demokrati. Regeringen vill se ett
vitaliserat transatlantiskt samarbete.” (Utrikesdeklarationen 2005, s 9)

Detta leder till att samarbete med andra stater har blivit viktigt eftersom den
globala sakerheten har blivit ett gemensamt intresse. Sverige har samarbetat med
Nato sedan 1994 nédr Sverige blev en del av Partnerskap for Fred.
(Sékerhetspolitik 2).
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5 Beslutet att fortsatta engagemanget
2010

Jag kommer nedan att redovisa propositionen, inledningsvis redogora i stora drag
vad som star i den. Den granskas enligt analysnivaerna, tillsammans med
Riksrevisionens rapport dar det kommer fram en stor del om spelet inom
byrakratin, och tidigare forskning om Sveriges utrikespolitik. Precis som i forra
propositionen, granskar jag det sammansatta utskottsbetankandet 2010/11:UF6U1
Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sékerhetsstyrkan (ISAF) i
Afghanistan. Aret 2010 var Fredrik Reinfeldt statsminister och ledde en
minoritetsregering tillsammans med Kristdemokraterna, Centerpartiet och
Folkparitet. Riksdagen fick efter valet 2010 ett attonde parti;
Sverigedemokraterna.

5.1 Regeringens proposition 2010/11:35

Propositionen som Gverlamnades till riksdagen den 4 november 2010, foreslar
bland annat en utokad styrka till 855 personer fram till december 2011. Darefter
sker en minskning av antalet till 500 personer, den militara éverlamningen till den
afghanska regeringen ska ske i slutet pa 2014.

e Afghanistan hade ett lyckat val till parlamentets underhus. (Proposition
2010, s 5)

e Man hanvisar till Kabulkonferensen som skedde under juli 2010, da
det beslutades att Afghanistan successivt ska ta 6ver ansvaret for alla
provinser och regionala enheter. Detta ska ske i slutet av 2014.
(Proposition 2010, s 6)

e FN berdknar att 1271 civila har dodats under det forsta halvaret av
2010, vilket ar en 6kning. Sékerhetslaget har forsamrats pa grund av att
de regeringsfientliga styrkorna har utfort fler attacker mot de
afghanska regeringsstyrkorna och ISAF. (Ibid.)

5.2 Byrakrati
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5.2.1 FOrhandlingar

| propositionen skrivs det att det ska finnas en samordning mellan den civila och
den militara insatsen, i slutet pa 2012 planeras en 6vergang till en helt civil
ledning av insatsen tillsammans med bistandsinsatserna. Ett tecken pa det &r att i
den militara ledningen ingar en juridisk radgivare och en radgivare i
jamstalldhetsfragor. Dock visar hur andelen resurser ar fordelade; det svenska
bistandet till Afghanistan uppgick till 123,3 miljoner under 2010 medan
kostnaderna for ISAF var 1 899 000 000 kronor. (Proposition 2010, s 27, 22)
Aven om man betonar bistdnd och civilt ansvar, visar resursfordelningen tydligt
att man prioriterar militara insatsen. Detta kan vara ett tecken pa att, i
forhandlingar, sa har Foérsvarsmaktens bedémningar varit en starkare grund for
resursfordelningen.

Motivering for insatsen ar valdigt vag. Till skillnad fran forra propositionen
betonar man nu mer lokalt dgarskap och hur afghanerna sjilva ska ta Over
ansvaret for sitt land, det ses som nyckeln till en langsiktig utveckling. Man viljer
att folja Kabulkonferensens beslut, samt beslut frdn FN:s séakerhetsrad.
Foredragningar hade skett innan beslutet av bland andra bistandsministern,
kabinettssekreterare fran UD, statssekreterare frdn Forsvarsdepartementet och
generallojtnant Anders Lindstrom fran Forsvarsmakten. Forsvarsmakten var
representerad, men inte Sida. Det var enbart statssekreterare fran UD som
informerade om de civila insatserna. (2010/11:UF6UL, s 5). Detta visar att Sida
och de som hanterar de civila insatserna och bistandet inte har haft mojlighet att
ge sin bild av situationen. Alla departement har ett intresse att vinna mer resurser
hos politiker. De som foredrar innan ett beslut har god mojlighet att paverka och
ge sin bild av situationen for att paverka politikers beslut.

5.2.2 Groupthink

Riksrevisionen, som &r en myndighet som oberoende granskar statens verksamhet,
har gjort en granskning av Sveriges militdra engagemang internationellt i
rapporten ”Svenska bidrag till internationella insatser”. Dér riktar de hard kritik
mot regeringes styrning av insatsen, eller rattare sagt brist pa styrning, och
rapporten beskriver en begrdnsad samordning mellan myndigheterna. Man
konstaterar att det ar tre departement som i huvudsak ar involverade i insatsen,
Utrikes-, Justitie- och Forsvarsdepartementet och myndigheterna &r
Forsvarsmakten, Folke Bernadotte Akademin (FBA) och Myndigheten for Skydd
och Beredskap (MSB).

Som jag har forklarat under avsnittet Bakgrund, ar det tre olika departement
dar flera olika enheter arbetar med internationella insatser, som dessutom har fyra
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olika statsrad. Darfor har samverkan och samordning varit en viktiga fran inom
Regeringskansliet for att se till att processen effektiviseras och far en battre
styrning. Enligt intervjuer pa departementen finns det bade formella och
informella kontakter mellan de olika enheterna och avdelningarna. (Rikrevisionen,
s 61) Regeringen har arbetat fram en samverkansfunktion mellan departementen
dar statssekretare fran de tre olika departementen finns som deltagare. Dock &r
detta bara informationsbyte mellan dessa personer eftersom de inte har nagra
befogenheter att besluta om nagra resurser. Dessutom har de enbart sammantratt
tva ganger under 2010. (Riksrevisionen, s 91) Dock ar det tydligt i granskningen
att det har varit en del oklara fragor kring vem som har det reella ansvaret. Da det
ar en fraga som handlar om att integrera olika personer och enheter for att arbeta
fram en samordning, krdvs en tydligare styrning. De foretradare som samverkar
inom departementen menar alla i intervjun att de ager fragan”, det kan rora sig
om finansieringen, politiken eller personalen. (Rikrevisionen, s 63) Som
Riksrevisionen skriver i rapporten:

”Detta innebér att ndr motet val ar slut gir deltagarna tillbaka till respektive
departement och fortsatter att bereda arenden i sedvanlig ordning utifran de
prioriteringar som  géller inom det aktuella departementsomradet”
(Riksrevisionen, s. 63)

Eftersom samordningen har brister, blir konsekvensen att det inte finns nagon
tydlig koppling mellan insatsen pa plats, och sjalva planeringen pa nationell niva.
(Riksrevisionen, s 91) Det leder till att politiken inte har kontroll 6ver
verksamheten, och inte heller kan styra hur de politiska besluten faktiskt
genomfors. Trupperna rapporterar till Forsvarsmakten, eftersom den militara
chefen &r anstalld dar medan den civila insatsen rapporterar till ambassaden, som
ar kopplad till UD. Styrningen av Sida och Forsvarsmakten bedrivs parallellt,
vilket gor att man tolkar uppdragen olika. (Riksrevisionen, s 73- 74)

Svarigheter med styrning av myndigheterna Sida och Forsvarsmaken, ar ocksa
ett omrade som kritiserats och det har genom rapporten uppdagats
intressekonflikter. 1 Afghanistan &r det fokus pa att den civila och militara
insatsen ska komplettera varandra, det star tydligt i strategin for
Afghanistaninsatsen (Afghanistanstrategin, s 15). Trots den hadr handlingsplanen
finns det fa fortydliganden av hur samarbete ska se ut pa plats, vilket gor att
personalen i Afghanistan far hantera dessa kortsiktigt, och det sprids en frustration
Over detta. (Afghanistanstrategin, s 90)

5.3 Statlig niva

5.3.1 Beslutsprocessen
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Enligt Riksrevisionen informeras riksdagen arligen om vad insatsen kostar, i
samband med beslut om statsbudgeten, men Rikrevisionen finner den
redogorelsen vildigt tunn. Redogorelsen bygger pd den som Forsvarsmakten
rapporterar till regeringen, och har kritiserats for att kostnaderna Ovarlappar
varandra och darfor ar det svart att gora en berékning av hur mycket insatsen
kostar. Riksdagen har alltsd ingen kannedom om den totala kostnaden for
insatsen. (Rikrevisionen, s 28, 29) Resurserna till Forsvarsmaktens internationella
insatser har 6kat med en miljard kronor de senaste sju aren. (Rikrevisionen, s 10)
Det visar att formella beslutsprocessen foljs, men att all information inte har
kommit fram till politikerna i riksdagen. Detta gor ocksa att det ar svart att
granska, bade for de och for journalister, att ha en Gverblick 6ver hur manga
skattepengar som gar till insatsen. Politik handlar ofta om prioriteringar Gver
resurser, det leder till att allménheten och de demokratiska instanserna inte har
information om hur regeringen prioriterar. Det leder ocksa till att insatsen inte
kritiseras ur ett ekonomiskt perspektiv.

5.3.2 Partistrategi

Under valrérelsen 2010 hande ndgot som var néra att bli banbrytande for svensk
politik: Afghanistan borjade bli en valfraga och det riskerade att bryta en tradition
av konsensuspolitik i utrikespolitiska fragor. Sveriges tradition av att se sig vara
ett stabilt land dar utrikespolitiken inte forandras sarskilt mycket vid
regeringsbyte, ar en del av identiteten. Under varen 2010 dddades tre svenska
soldater i Afghanistan, vilket kan vara grunden for den politiska debatt som
uppkom mellan regeringen (Moderaterna, Folkpartiet, Kristdemokraterna och
Centerpartiet) och den samlade oppositionen (Socialdemokraterna, Miljopartiet
och Vénsterpartiet). (Expressen) Vad som delade blocken at var att oppositionen
ville ha ett datum for ett tillbakadragande, vilket regeringen ansag vara for tidigt
och ville hélla ett slutdatum Gppet. Som tidigare redogjorts ar det ovanligt att
utrikespolitiska fragor lyckas fa genomslag i en valrérelse, da inrikespolitiska
fragor som vard, skola och ekonomi ar dominerande. (Bjereld 2, 2011 s 65f) De fa
ganger som partier i Sverige tar strid i utrikespolitiska fragor, har det varit for att
visa vilken ideologi och vilka ideal som ligger i partiets vardegrund. Da har det
handlat om fragor som antigen beror att exportera visa vérden, sa som demokrati,
eller nationella intressen. (Bjereld 2 2011, s 68) Det stammer vl in pa de tva
kriterierna pa vad som lénar sig att ta strid for i en utrikespolitisk fraga: nationellt
intresse och att exportera varden.

Efter valet, dd Moderaterna vann valet tillsammans med Alliansen, fanns det
vissa fragetecken om hur man skulle ena riksdagen. Alliansen var tvungen att
férhandla med oppositionen eftersom de satt i en minoritetsregering. Resultatet av
forhandlingarna blev darfor propositionen, dar regeringen fick boéja sig for
Socialdemokraternas och Miljopartiets krav pa att insatsen skulle ha ett slutdatum,
men det blev en vag skrivelse om slutet pa 2014.
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Att visa en stark standpunkt i utrikespolitiska fragor kan vara ett satt att visa
regeringsduglighet och hur ansvarstagande man ar. UIf Bjereld beskriver ett
scenario att nar partierna allt mer trdngs mot mitten, kan utrikespolitik bli en
tydlig fingervisning om var pa den politiska hoger-vanster-skalan man befinner
sig. (Bjereld 2010)

Sverigedemokraterna la ett yrkande dar de menade att tillbakadragandet av
den svenska insatsen ska flyttas fram for att dessa resurser bor anvandas for att
satsa pa nationellt forsvar. Vansterpartiet menar att det civila bistandet bor 6ka
medan den militara insatsen i snabbare takt &n vad regeringen foreslar ska
avvecklas. (2010/11:UF6U1, s 6) | riksdagen rostade alla ledaméter plikttroget
med partiet, 290 ledamdéter bifoll, 20 ledamoter avslog (som alla var fran
Sverigedemokraterna). 15 ledamoter avstod att rosta, alla var fran Vansterparitet.
(Riksdagen 6). Vansterpartiet hdvdade att de for fram den dverenskommelse som
de gjorde med Socialdemokraterna och Miljoparitet infor valet 2010, och att det &r
viktigt att foretrada de valjare som rostade pa partierna och det besked de gav
innan valet. (Riksdagen 7, Anforande 2)

Det framkommer valdigt tydligt att samsyn ar ledordet for partierna, &ven
denna proposition. Den moderate representanten uttryckte sig sahar i
riksdagsdebatten: ~Jag ar valdigt glad Gver att vi har en sa bred samsyn i utskottet
och i kammaren for att Sveriges engagemang for Afghanistan ska fortsétta att vara
langsiktigt och starkt.” (Riksdagen 7, Anforande tre) Socialdemokraterna
poangterade ocksa samsyn, men &dven att det har skett en kompromiss mellan dem
och regeringen: ”Det ligger inte i Socialdemokraternas intresse att vi har en
ordning dar vi i Sveriges riksdag med nagra fatal mandats overvikt vid ett
majoritetsbeslut sander ut svenska soldater, utan vi ska se till att det alltid finns ett
brett samforstand i Sveriges riksdag nar vi tar dessa beslut. Da betyder det att man
far ge och ta pa bada sidor.” (Riksdagen 7 Anforande 6)

5.3.3 Opinion

Hur stéller sig opinionen till Sveriges insats i Afghanistan? Hur paverkar detta
politikernas beslut? En omfattande SOM — undersokning ar 2007 visade att 32 %
ansag att det var ett bra forslag att avbryta det svenska engagemanget medan 35 %
ansag att det ett daligt forslag. Resten, det vill sdga 32 %, tyckte att det varken var
ett bra eller daligt forslag. (Bjereld 2008). Tva dodade svenska soldater innan
valet 2010, visade att svenskarna blev nagot mindre positiva till insatsen, da ansag
49 % att den bor avbrytas och 30% ansag att den bor fortga. (SOM 2010, s 266)
UIf Bjereld, som &r delaktig forskare i SOM-métningen, menar att det starka
FN-mandatet &r viktigt for svenskar och att det &r darfér opinionen &r fortsatt
positiv till insatsen. Dessutom &r insatsen frivillig, vilket Bjereld menar bidrar till
den positiva installningen. Nato avskréacker for att man ar tvingad att bista militart
i andra medlemslénder vid en eventuell invasion eller ett angrepp. Férdelen med
ett medlemskap &r skyddet av andra lander och ett Okat inflytande i Nato.
Nackdelen ar en minskad inflytande for var forsvars- och sdkerhetspolitik.
(Bjereld 2008) Det kan forklara varfor insatsen har fortsatt eftersom det folkliga
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stodet inte har varit 1agt, dessutom forklarar det vikten av att politiker poangterar
att insatsen har ett mandat fran FN.

Motstandet mot Nato &r fortsatt starkt bland svenskarna. SOM-
undersokningen som gjordes 2010 visade att endast 18% ansag att ett medlemskap
var en god idé, medan 42% ansag att det var en dalig ide. Resten tyckte varken
daligt eller bra. (SOM 2010, s 265) Motstandet har varit stabilt under lang tid.
Under valet valde de rddgrona partierna att skapa en konfliktyta om Afghanistan
eftersom Sverige samarbetade med Nato i storre utstrdckning. De kénde att de
hade folkets stod angaende Nato, samtidigt som regeringen inte hade ett tydligt
slutdatum for insatsen.

5.4 Systemniva

Precis som i den forra propositionen, & FN-mandat en nodvandighet for att
fortsatta insatsen. Man hanvisar till den senaste resolutionen 1943 som grundar sig
pa resolutionen 1510 fran 2003, som ger ett mandat till 2011. (Proposition 2010, s
4) Socialdemokraterna sa i riksdagsanforandet att: ”Vi socialdemokrater menar
naturligtvis att det maste finnas ett robust folkrattsligt mandat nar vi sander ut
soldater i utlandstjanst. Har finns ett beslut fran Forenta nationernas
sakerhetsrad.” (Riksdagen 7, Anforande 4)

Under rikdagens debatt ar det valdigt mycket betoning pa terrorismen. Bland
andra Moderaterna framhévde att Sverige genom propositionen tar ansvar for
utvecklingen i Afghanistan samtidigt som vi star upp for Sveriges nationella
intressen genom att vi besegrar den internationella terrorismen och
narkotikahandeln. (Riksdagen 7, Anférande 3) Detta trots att det 2005 var viktigt
att betona hur ISAF inte har som motiv att bekdmpa terrorismen, utan att det var
uppdraget for OEF. Under den hér propositionen framkommer det att ISAF har
fatt allt mer av resurser som tidigare var riktade till OEF. Det framgar att OEF-
insatserna har minskat i resurser men att befalhavaren for ISAF ocksa ar ansvarig
for OEF.(Proposition 2010, s 16).

Hur stor paverkan har funnits fran USA och Nato? Svart att gora en
bedémning da det mesta av den typen av samtal ar hemligstamplat. Wikileaks kan
forandra den bilden, och majliggéra mer 6ppenhet for bade allméanheten och for
forskare. Under 2010 rapporterade svenska medier att Wikileaks lackte
diplomathandlingar fran den amerikanska ambassaden som visade hur USA
forsokte paverka Sverige att ta en mer aktiv roll i Afghanistan. (DN, Svd 1)
Dokumentet ar fran juli 2009, da skriver den amerikanska ambassaden till sin
regering i Washington DC, att september var mest lamplig for att paverka den
svenska regeringen i fragan om att oka trupper till ISAF. Under september manad
forbereds propositionen till riksdagen pa UD och Forsvarsdepartementet. En
annan strategi var att 6ka kontakten med den svenske férsvarsministern.
Resurserna till Afghanistan har konstant 6kat, och om det kan vara ett samband
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mellan USA:s patryckning, ar svart att saga. Men man kan definitivt saga att det
ar en delforklaring till varfor Sverige engagemang har bestatt. (DN 1, Svd 1,)
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6 Analys

Att byrakratin har en roll i varje utrikespolitiskt beslutfattande, &r manga forskare
dverens om. Fragan hur, &r svarare att svara pa. Det ar mycket information som
inte kommer fram, och utan en granskning fran oberoende myndigheter eller
kontrollinstanser, &r det svart att gora en bedémning. Riksrevisionens granskning
visar att byrakratin har konkurrerat om resurser, och att all information inte har
kommit fram till riksdagen. Dessutom ar kostnaderna sa spridda att det &r svart att
gora en samlad bedomning om de miljarder som insatsen kostar, sa varken
riksdagen eller den Sveriges befolkning vet hur mycket pengar som insatsen
kostar. Vilka beddmningar som Forsvarsmakten gor innan beslutet ar fattat
kommer fram innan riksdagens beslut, som hande under 2005 men aven 2008 da
chefen for Forsvarets insatsledning redan innan propositionen sa att den militdra
ledningen planerade for en forstarkning och att fler soldater och mer resurser var
nodvandiga. (SR 1) Om Forsvarsmakten gor den bedémningen, kan det vara svart
for de politiska instanserna att gora en annan beddmning. Det leder till att
politiken inte har kontroll 6ver verksamheten, och inte heller kan styra hur de
politiska besluten faktiskt genomfors.

Det ar svart att skilja pa insatsen och ett eventuellt medlemskap i Nato. Det
svenska deltagandet i ISAF kan ténkas vara ett satt for Sverige att visa sitt forsvar
och ett prov pa lojalitet for omvarlden, for att uppratthalla bilden av Sverige som
ett land som arbetar for fred och demokrati. Att vi &r en del av och har en identitet
som ar narmre vastvérlden. Det kan vara ett sétt visa Nato att Sverige vill komma
narmre ett medlemskap, samtidigt som neutraliteten ar en viktig historisk grund
for svenskt utrikespolitik. En mojlig process pa vag bort fran neutraliteten, och
mot mer betoning av samarbete. Professor Ove Bring menar att den processen har
varit igang lange, sedan det kommit fram att Sverige hade néra kontakt med Nato
under andra varldskriget. Neutraliteten &r pa vag att forandras av Sveriges EU-
medlemskap, dar manga medlemslander ocksa ar med i Nato. (Bring 2008 s 22,
389) Gunnar Aselius, professor i militarhistoria vid Forsvarshdgskolan, havdar
ocksa att insatsen ar den del av att Sverige forsoker skapa sig en identitet som
lojal samarbetspartner i en vastlig allians, och inte sa mycket om demokrati och
sékerhet. (SR 2)

FN utgor, och har lange utgjort, en stor del av Sveriges internationella
engagemang. Det har alltid varit viktigt med ett FN-mandat d&r man har haft stor
legitimitet bland bade véljare och politiker. FN har & andra sidan anvéant sig av
Sveriges tjanster och man har ansett Sverige som ett lojalt medlemsland.
(Ekengren 2011, s 158) Eftersom det i propositioner finns en sadan avsaknad av
politiska motiveringar och formuleringar, sa forstar man att enbart FN:s mandat
innehaller tillrackligt med legitimitet. Tillsammans med FN, har &ven den
samarbetsvilja som finns i riksdagen om sakerhetspolitiska fragor, varit ett stort
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bidrag till att fa kritiska roster har hojts om insatsen, inte partier riskerar att bryta
med konsensuspolitiken.

Min uppsats visar att FPA kompletterar traditionella teorier inom
internationell politik valdigt vél, men det ar svart att gora en bedémning av vilken
paverkansfaktor som har varit starkast. Generalisering ligger i statsvetenskapens
natur, men vissa saker som &r specifika for varje stat gar inte att generalisera,
vilket gor att FPA bidrar till fler perspektiv. Dock kravs mer utttmmande material
fran regeringen och intervjuer med berérda personerna for fa mer klarhet i
besluten om Afghanistan.
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