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Sakerheten och histandet

SA KAN SVENSKA BIDRAG TILL FN:S FREDSFRAMJANDE
INSATSER OKA EFFEKTIVITETEN | BISTANDET

Inledning

Det svenska bistdndet genomfors med fokus pa konflikt- och postkonfliktldnder.
Regeringen har ocksa tagit beslut om att Afrika dr den kontinent som behover vart
stod allra mest. Att det ar svart att nd utveckling i samhéllen som préglas av stor
osidkerhet blir extra tydligt i de bistandsinsatser som gors i manga konfliktdrabbade
samhadllen. Det speglas ocksé i en rad officiella dokument dér linken mellan sakerhet
och bistand konstateras. Insikten om att sdkerhet och utveckling forutsatter varandra
styr dock inte Forsvarsmaktens internationella arbete, vilket paverkar vara mojlig-
heter att bedriva ett effektivt bistand.

Fredsbevarande insatser dr viktiga for att ge forutsdttningar att arbeta effektivt med
utveckling i manga konflikt- och postkonfliktsamhéllen. Forenta Nationerna (FN) ar
den organisation som tar det allra storsta ansvaret for sakerhetsframjande insatser i
Afrika. Trots det har Sverige sedan 15 ar tillbaka néstan helt valt bort deltagande i
FN-ledda fredsfrimjande insatser till forman for insatser ledda av Nato och
Europeiska Unionen (EU).

Den hir rapporten diskuterar glappet mellan den svenska bistdndspolitiken & ena
sidan och forsvars- och sikerhetspolitiken a den andra nér det kommer till lanken
mellan sikerhet och utveckling. Hur kan det forklaras, vilka konsekvenser far det och
vad kan vi vinna pa att atgirda det? Rapporten presenterar ocksa statistik 6ver den
svenska utlandsstyrkans storlek 6ver tid raknat i antal soldater i filt och uppdelat pa
insatser ledda av FN och av Nato och EU. Den argumenterar ocksa for varfor Sverige
skulle tjana pd att aktivt prioritera insatser ledda av FN.

Sakerhet och utveckling forutsatter varandra

Nédr Human Security Report listar orsakerna till att farre manniskor dor i vapnade
konflikter idag dn vid kalla krigets slut dr 6kningen av antalet fredsframjande insatser,
och att fler linder bidragit med personal till dessa, tva viktiga punkter.! Forskning har
visat att i de fall en tredje part kan garantera sikerheten okar chanserna dramatiskt att
nd en stabil férhandlad 16sning pa inomstatliga konflikter. Om man jaimfor inom-
statliga konflikter dit en fredsfrimjande insats skickats med konflikter ddr ingen
fredsframjande trupp varit pa plats har de som haft en insats hela 75 procent storre
chans att fortfarande vara i fred fem ar efter att den vipnade konflikten avslutats.’
Militdra fredsfraimjande insatser dr ett av flera verktyg i verktygsladan.

Pa samma sdtt som militdra eller polisidra styrkor aldrig kommer vara l6sningen pa

grundldggande konfliktorsaker kan inte heller forsoning och utveckling sla rot i ett osékert
sambhille. Sakerhet, utveckling och ménskliga rittigheter hanger titt samman. Som den
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fore detta chefen for FN:s fredsframjande insatser, Jean Marie Guéhenno, har uttryckt det:
”Sékerhet via fredsfrimjande insatser kan sidnka febern sa att vi kan bota patienten”.*

Ett exempel pa att sakerhet dr en forutsittning for utveckling hittar vi i dstra delarna
av Demokratiska Republiken Kongo. Manga organisationer som arbetar med fattig-
domsbekdampning, minskliga rattigheter och demokrati ar beroende av FN-styrkan
Monuscos helikoptertransporter for att kunna ta sig ut till stora delar av landet med
insatser. Att utvecklingsinsatser ocksa kan vara sidkerhetsskapande blir ocksa tydligt

i t.ex. Afghanistan. Bistindsorganisationen Svenska Afghanistankommittén anstéller
dér nédra 6 000 afghaner i bl.a. rehabiliteringscenter och skolor och dr dirmed en av
landets storsta arbetsgivare.’ Att det finns majligheter att utbilda sig och forsérja sig pa
arbetsuppgifter som hjilper samhaillet framaét ar viktiga sakerhetsskapande funktioner
i ett land dér krig och opiumodling ldnge har varit ett vanligt forsorjningssitt.

Den svenska bistandsmyndigheten Sida vittnar om att utmaningarna for att bedriva
det svenska bistandsarbetet ar storre ddr det inte finns en fredsbevarande styrka pa
plats. Utmaningarna med att arbeta med bistand i konflikt- och postkonfliktlander
handlar t.ex. om utbredd straffrihet, raserade samhallen och det sikerhetsvakuum
som skapas ndr ett samhiélle gar fran konflikt till postkonflikt. Dér det finns ett
fredsavtal dr ocksa forvantningarna pé att det snabbt ska bli sakrare och béttre for
befolkningen stora. Att de bemots ar viktigt for de framtida méjligheterna till fred.
Inom Sida har man skapat en sdrskild avdelning fér méansklig sdkerhet som arbetar
med t.ex. sikerhetssektorreform, SSR, och insatser for att avvapna, demobilisera och
aterintegrera soldater i samhallet, DDRR. Lanken mellan sikerhet och utveckling
ndmns ocksa i flera officiella policyer och dokument, bland annat Fred och sikerhet for
utveckling - Policy for sikerhet och utveckling i svenskt utvecklingssamarbete 2010-2014"
(2010) och Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds- och sikerhets-
framjande verksamhet (2008).® Riksdagen antog ockséa 2003 en politik for global
utveckling (PGU), som innebar att samtliga politikomraden ska ta hansyn till sin
paverkan pa de allra fattigaste i varlden.’ Dessa strategier och policyer, tinkta att skapa
en helhetssyn pa vart arbete med sikerhet och utveckling, berér dock som regel inte
planeringen av Forsvarsmaktens internationella arbete, den myndighet som ansvarar
for militara aspekter av sikerhet.

I teorin rader alltsa samforstand om att lanken mellan sidkerhet och bistind ar bade
viktig och prioriterad i den svenska strategin. De hoga ambitionerna har dock inte
omsatts i praktisk handling och det sker lite samordning mellan politikomradena.
Har finns stora mojligheter att oka effektiviteten i det svenska bistdndet och dirmed
forbattra Sveriges bidrag till de manga ménniskor som lever i de fattigaste och mest
utsatta regionerna i varlden.

Tva fokusomraden i det svenska bistandet

Det svenska bistandet har de senaste aren fokuserats allt mer pa Afrika, speciellt de
sarskilt drabbade landerna s6der om Sahara. "I Afrika s6der om Sahara finns den
storsta andelen fattiga méanniskor i varlden och ddr ar landerna langst fran att na
millenniemalen”, skriver regeringen pa sin hemsida.'"” Om vart konflikt- och
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postkonfliktfokus star det: "Brist pd demokrati, méanskliga rattigheter, fred och
sakerhet gor forutsattningarna sarskilt svara for bistand, men dér ar ocksa behoven

allra storst.”"!

Idag dr det FN som tar det huvudsakliga ansvaret f6r sakerhetsinsatser i Afrikas
konfliktomraden. FN:s fredsfraimjande verksamhet péverkar svenska bistindsinsatser,
bade nir de fungerar bra och nir de brister. I nuldget pagar sju FN-insatser i Afrika,
varav en leds tillsammans med Afrikanska Unionen (AU). Av de tolv lander i konflikt
eller postkonflikt som Sverige ger bistand till har nio en pagdende FN-insats eller har
haft en FN-insats under 2000-talet.'* Manga av Afrikas konflikter ror sig dver
nationsgrianserna och uppblossande konflikter och instabilitet kan latt spridas vidare.
Framgangen for det svenska utvecklingsbistdndet ér dirmed pa manga sitt beroende,
inte bara av sikerhetslaget i det egna landet, utan dven av de sakerhets-, och
utvecklingsinsatser som sker i angrdnsande linder.

Av de totalt 19 lander i Afrika som fér stod fran Sida har hela 13 antingen en paga-
ende FN-ledd insats pa plats eller gransar till minst ett land som har en FN-insats pa
plats (september 2011)."* Att dessa insatser har de resurser som de behéver for att
utfora sitt uppdrag pa basta mojliga sétt borde ocksa ligga i Sveriges, och andra
vastliga bistdndsldnders, intresse.

Det finns dock idag manga utmaningar for FN:s fredsfrimjande formaga som

paverkar sikerheten och dirmed majligheterna till framgangsrika utvecklingsinsatser.

« antalet anstéllda i FN:s fredsframjande insatser har mer dn tiodubblats de senaste sju
aren men trots det saknar manga insatser personal. Vad som brukar kallas
overstretch ar FN-insatsernas storsta problem. FN:s storsta insats, Monusco i DR
Kongo, innehaller drygt 19 000 personer, vilket kan tyckas manga. Men styrkan har
ocksa ansvar over en yta stor som Portugal, Spanien, Nederldnderna, Tyskland,
Danmark, Osterrike och Polen."* Som en jaimforelse sysselsitter Monusco tusen
personer farre dn det finns poliser anstdllda i Sverige®.

o FN-styrkorna har budgetproblem. Néra 100 000 uniformerade anstéillda i 17 insatser
vdrlden ver finansieras med en mindre arlig budget &n New Yorks brandkar.'s

« FN lider brist pa ledningspersonal. DPKO har 500 anstdllda. Det ar en lednings-
person per 100 soldater. Inom Nato ar siffran en per 18.”

« brister i logistik, t.ex. airlifts, faltsjukhus, helikoptrar och bepansrade fordon, kan
hindra insatserna fran att na avskirmade omraden eller omraden dér sikerhetslaget
kraver hogre skydd.'

« en militdr insats verkar mitt inne i det samhille som behéver stod och hjdlp.
Bristande jamstalldhet, genusanalys och straffrihet for t.ex. sexuella brott inom
FN-insatserna dr hinder i vagen for arbetet med att skapa sikerhet och utveckling
for alla i ett samhalle. Det ar langt kvar tills insikten om kvinnors betydelse f6r en
fredsprocess och sirskilda utsatthet i konflikt genomsyrar alla fredsfrimjande
insatsers arbete i falt.

Det hir dr problem som péaverkar fortroendet for FN-insatserna men som ocksa, fram

tills att den onda spiralen bryts, forsvarar styrkornas arbete att skapa sikerhet som
mojliggor utveckling.
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Sveriges bortprioritering av FN-ledda insatser

Deltagande i internationella insatser har sedan kalla krigets slut gatt fran bisyssla till
huvuduppgift for Forsvarsmakten. Trots det finns under 2000-talets forsta tio &r bara
marginellt fler svenskar i internationell tjanst per &r dn under kalla krigets fem sista ar.
Grafen nedan visar ocksa en stor fordndring under de senaste 15 aren i var och hur
Sverige valjer att delta. Trots att det inte finns nédgon officiell policy for vilken ledning
Sverige ska prioritera blir det uppenbart att FN har valts bort som konflikthanterare.
Med undantag for det svenska bidraget till FN-insatsen i Liberia 2004-2006 har
Sverige sedan mitten av 1990-talet valt att inte bidra till FN-ledda insatser utan att
néstan uteslutande delta i insatser ledda av Nato och EU.

Den svenska militdra utlandsstyrkan (antal soldater och militdrobservatorer i falt)
over tid samt antal personer som deltagit i FN-ledda insatser.

Den svenska utlandsstyrkans storlek over tid
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Kiilla: Svenska FN-forbundets sammanstillning, for dren 1971-1973 kompletterade med statistik
frdn Birger Heldt/Folke Bernadotteakademin."”

Den svenska utlandsstyrkan bestar i september 2011 av 809 personer. Av dessa deltar
21 personer, ca 2,6 procent, i fredsfrimjande insatser i FN:s regi och resten i insatser
ledda av Nato och EU. Sverige bidrar t.ex. med fem observatorer till FN:s militira
insats i DR Kongo, en konflikt som kallats den varsta sedan andra véarldskriget och
som direkt och indirekt kravt 6ver 5,4 miljoner manniskors liv sedan 1998.%
FN-forbundet har liknat Sveriges bidrag till FN-insatserna vid storleken pa en normal-
stor skolklass och argumenterat for att 50 procent av den svenska utlandsstyrkan ska
vigas at insatser i FN:s regi. Flest antal svenska soldater deltar idag i de Natoledda
insatserna i Afghanistan, Libyen och Kosovo.
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Att nedprioritera deltagande i FN-ledda insatser dr inget svenskt fenomen utan en
trend i vdstvirlden i stort. Anledningen till vastlandernas ovilja att bidra till FN-ledda
insatser beror i hog grad pa tidigare misslyckanden att fa till stand insatser i FN:s regi.
Besvikelse och misstro till f6ljd av Rwanda och Bosnien dr naturligt men det r inte en
anledning att ge upp om FN som krishanterare. Den 31 juli 2011 fanns totalt 98 829
soldater, militdrobservatorer och poliser i FN-tjanst. Dessa kom huvudsakligen fran
afrikanska och asiatiska medlemsstater. De tio storsta truppbidragande linderna ar i
fallande ordning Bangladesh, Pakistan, Indien, Nigeria, Egypten, Nepal, Jordanien,
Rwanda och Ghana.? Det forsta europeiska landet pé listan ér Italien pa plats 16.
Sverige hittar vi pa plats 78 av 118. Europas lander star idag for 25 procent av varldens
forsvarsutgifter men bara for 7,7 procent av de poliser, militdrobservatorer och
soldater som arbetar i FN:s fredsframjande insatser.” Av den personal som deltog i
FN:s fredsframjande insatser i Afrika i oktober 2010 var 1,5 procent fran Europa.”
Idag ér det ofta vastvarldens linder som finansierar och leder FN:s insatser medan de
utfors av personal fran Asien, Afrika och Mellandstern.

Fem av de tio lander som bidrar med mest personal till FN:s fredsframjande insatser
rankas som kritiska eller riskfyllda nér varldens s.k. failed states rankades 2011,
déribland Bangladesh och Pakistan. Tillsammans star dessa fem for 35 procent av all
militir personal i FN:s insatser.?* Aven om det inte kan sigas gélla for varje enskilt fall
finns det goda skal att tro att svenska soldater har béttre forutsattningar att gora ett
bra arbete i ett konfliktdrabbat samhille dn soldater fran linder som sjélva dras med
problem som korruption, bristande jamstélldhet och demokrati. Svenska soldater har
fatt battre utbildning och har battre materiel. Chansen att en svensk soldat dr kvinna
ar ocksa storre dn for en soldat fran t.ex. Pakistan, vilket i sig fyller ett stort behov.
Svensk personal i FN:s fredsfraimjande insatser har forutsattningar att bidra till viktiga
kvalitets- och kapacitetshojande effekter for insatsen som helhet. Denna effekt uppnas
inte om vi bara bidrar finansiellt.

Ofta hor man att det inte spelar nagon roll vem som leder de fredsframjande
insatserna som Sverige deltar i, s lange som det finns ett FN-mandat i grunden. Ett
FN-mandat ar viktigt men det finns ménga viktiga skillnader mellan insatser med
olika ledning @ven om de alla 4r FN-mandaterade. Var insatserna genomfors ar en.
Nato och EU har ett mer regionalt fokus. FN dr ocksa den organisation som har i
sarklass langst erfarenhet av militdra fredsfraimjande insatser och eftersom FN arbetar
bade med utveckling och sikerhet, under en och samma civila ledning, skapas en
helhetssyn som inte finns i Natos enbart militara insatser eller EU:s antingen militara
eller civila insatser. De militéra, civila, polisidra och humanitéra insatserna
tillsammans med arbetet for jamstalldhet och méanskliga réittigheter m.m. ar alla delar
av en strategi for att na ett gemensamt mal i dagens komplexa multidimensionella
insatser. FN har ocksa det mest utvecklade konceptet for civil-militdr samverkan. Det
konstateras ocksé i den svenska policyn for sdkerhet och utveckling i svenskt
utvecklingssamarbete:

” I de fall ndr militira, fredsframtvingande eller fredsbevarande insatser i ett
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land inte star under FN:s ledning blir koordinationen och arbetsfordelningen
mellan militdra och civila insatser inte lika sjdlvklar, eftersom de dad inte ingdr i
en och samma struktur. Nir Sverige deltar i militira insatser som inte leds av FN
- och nir svenskt utvecklingssamarbete pagar samtidigt i landet - blir fragan om
samverkan mellan olika svenska aktorer sdrskilt viktig. Detta giller ocksa for
civila insatser i forhdllandet till svenskt utvecklingssamarbete om dessa utfors

utanfor FN:s regi som exempelvis EU:s civila missioner.”*

Som renodlad militar férsvarsallians dr Nato den aktor som, i jamforelse med EU och
FN, dr samst lampad att genomfora de langsiktiga insatser med stora civila delar som
behovs for att bygga en fred som haller.

Varfor?

Hur kommer det sig da att dessa tva politikomraden krockar pa det har sattet? I
botten av diskussionen om nér, var, hur och till vilket pris Sverige bor delta i freds-
framjande insatser ligger dubbla budskap om varfér vi ska gora det. Ar det for var
egen sikerhet eller for andras som vi skickar ut soldater i internationell tjanst? A ena
sidan ses insatserna som ett uttryck for principen om skyldigheten att skydda nar
grova krinkningar av de minskliga rittigheterna dger rum. A andra sidan finns
forsvarspolitiska argument. De internationella insatserna ar kompetensutvecklande
for Forsvarsmakten, bidrar till interoperabilitet och kan vara viktiga for svensk
forsvarsindustri. De ses ocksa som viktiga for svensk sikerhet - for att stoppa
konflikter innan de nar vara grinser eller att skydda viktiga handels- eller energivagar.

Nar fredsfrimjande insatser ses i forsta hand som en forsvarsfraga blir det logiskt att
vilja att samarbeta med den militart mest avancerade aktoren, det vill siga Nato, och
att striava efter att delta med alla forsvarets grenar och materiel och inte bara med
markpersonal. Nato och EU genomfér som sagt sina insatser frimst i Europa och
Mellanoéstern. Om man i forsta hand utgar fran Sveriges sikerhet dr det lattare att se
vdrdet i att delta i insatser som sker ndra oss dn i langsiktiga insatser i Afrikas
konfliktomraden. Om man didremot utgar fran insikten om linken mellan sékerhet
och utveckling, fran Sveriges politik for global utveckling och fran den satsning pa
konflikt- och postkonfliktlander samt Afrika som regeringen tagit beslut om for vart
bistand borde slutsatsen i stillet bli att prioritera deltagande i FN:s fredsframjande
insatser. Stora anstrangningar har pa senare ar investerats i att goéra bistandet mer
effektivt, bade i Sverige och internationellt. For att kunna fa sa stor positiv paverkan
som mojligt for varje skattekrona behover vi se pa alla politikomraden som paverkar
sikerheten och bistandet.*

Slutord

Insikten om att sdkerhet och utveckling forutsatter varandra dr ett faktum i teorin
men styr inte pa ett koherent sitt svensk politik. Samtidigt som Sverige och andra
vastlinder satsar stora bistindsmedel for att hjdlpa de vérst drabbade i Afrika viljer de
att inte bidra till de FN-insatser som tar ansvar for sikerheten i regionen. FN:s insatser
spelar stor roll for vilket resultat det svenska bistandet kan fa och det ligger i Sveriges
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intresse att FN:s fredsframjande arbete kan utforas pa ett effektivt satt och med god
kvalitet. FN-ledda insatser bor darfor inte bortprioriteras pa grund av problem som
beror pa resursbrist och behov av reformer. Snarare bor Sverige just darfor engagera
valutbildad personal som kan hoja mervirdet i FN:s insatser, vilket t.ex. skedde i den
svenska insatsen i Liberia 2004-2006. Aven bidrag i form av enskilda ledningsposter,
konsulter eller sma grupper kan ge stort mervérde.

FN-forbundet anser att Sverige bor ha 2 000 personer i utlandstjanst. Av dessa bor
minst 50 procent finnas i FN-ledda insatser.

! Human Security Report 2009/2010: http://www.hsrgroup.org/human-security-reports/20092010/overview.aspx

2 Heldt, Birger och Wallensteen, Peter ( 2007). Peacekeeping Operations: Global Patterns of Intervention and Success, 1948-
2004, 3e ed. s. 21; Fortna, Virginia Page (2004). “Does Peacekeeking Keep Peace? International Intervention and the
Duration of Peace After Civil War”. | International Studies Quaterly 48; Fortna, Virginia Page (2008). Does Peace Keeping
Work? Shaping Belligerents’ Choices After Civil War. Princeton och Oxford: Princeton University Press; Walter, Barbara F.
(2002). Committing to Peace: The Successful Settlement of Civil Wars. Princeton och Oxtord: Princeton University Press;
Hartzell, Caronline, Hoddie, Matthew och Rothchild, Donald (2001). “Stabilizing the Peace After Civil War: An Investigation
of Some Key Variables”. | International Organization, vol. 55: nr 1.

3 Fortna (2008). Baseras pa alla inomstatlig konflikter efter kalla krigets slut.

4 Carnegie Council: Challenges in UN Peacekeeping Operations, 040712: www.carnegiecouncil.org/resources/
transcripts/5068.html

5Svenska Afghanistankommittén (110909): www.sak.se

6 Pernilla Tragardh, Radgivare for mansklig sakerhet pa Sida, pa seminariet Séker att utvecklas, Sékerhetspolitiskt Sommar-
torg Almedalen, 110708.

7 Regeringen (2010). Fred och sédkerhet for utveckling - Policy for sékerhet och utveckling i svenskt utvecklingssamarbete
2010-2014: http://www.regeringen.se/content/1/c6/16/25/75/9bc39627.pdf

8 Regeringen (2007). Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds- och sékerhetsframjande verksamhet,
Skr. 2007/08:51: http://www.sweden.gov.se/content/1/c6/10/09/87/e611b8f5.pdf

9 Regeringen (2008). Sveriges politik for global utveckling, 2007/08:89: http://www.regeringen.se/sb/d/10266/a/101082.

10 Regeringens hemsida (110909). Vart gar det svenska bistandet? http://www.regeringen.se/sb/d/9411

11 Regeringens hemsida (110909). Vart gar det svenska bistandet? http://www.regeringen.se/sb/d/9411

12Sjida och DPKO.

13Sida och DPKO.

4 DPKO (110905). Monusco, facts and figures: http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/monusco/facts.shtml,
Varldsbanken (110905): http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/AFRICAEXT/CONGODEMOCRATICE
XTN/0,,menuPK:349476~pagePK:141132~piPK:141107~theSitePK:349466,00.html

5 Polisen i Sverige anstéller 20 292 poliser: http://www.polisen.se/Stockholms_lan/sv/Om-polisen/Polisen-i-Sverige/
Organisation/

16 Proffessor Alex Bellamy i “Keeping the Peace — the Problems facing UN Peace Keeping”: http://www.groundreport.com/
Business/Keeping-the-Peace-The-P/2871646

7Center on International Cooperation (110909). "Peacekeeping overstrech — symtoms, causes and consequenses
— background paper for the Thematic Series Building More Effective UN Peace Operations”: http://www.cic.nyu.edu/
peacekeeping/docs/thematic_overstretch.pdf

18Center on International Cooperation (110909). "Peacekeeping overstrech — symtoms, causes and consequenses
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