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den 2 mars 2017 presenterade riksdagsle-
damoten Tone Tingsgård (S) betänkandet 

”Sverige i Afghanistan 2002–2014” (SOU 
2017:16). Utredaren konstaterade i sitt för-
ord att det som från början framställdes 
som en ”traditionell” fredsbevarande insats 
med tiden kom att utvecklas till något annat 
och mer komplext. Utredningens slutsats 
var att det i ett övergripande perspektiv fö-
relåg en bristfällig måluppfyllnad för det 
svenska engagemanget i Afghanistan. När 
det mer specifikt gällde den militära insatsen 
för säkerhet och stabilitet i landet var mål-
uppfyllnaden ”dålig”. Insatserna hade dock 
haft en positiv inverkan på Försvarsmaktens 
kompetensuppbyggnad.

Utredningen menade vidare att regeringen 
betydligt tidigare borde ha kommunicerat 
att en intern väpnad konflikt förelåg i hela 
landet, inklusive det svenska insatsområdet 
i norra Afghanistan. Vad som inte kom med 
var bakgrunden till detta viktiga påpekande 

– och därmed den observans som bör iakttas 
av regeringskansliet i framtiden. I avsnittet 

”Svenska officiella beskrivningar av konflik-
ten” redogörs för hur regeringens proposi-
tioner successivt, men ändå med fördröjning 
i förhållande till verkligheten, noterar hur 
säkerhetsläget i landet ständigt försämras. 
Vad som inte särskilt framhålls är att syftet 
med regeringens propositioner var att av 
riksdagen begära förnyade mandat för den 
svenska insatsen, oftast med ökad tillförsel 
av militär personal. 

Ur ett konstitutionellt perspektiv är det 
viktigt att riksdagen, inför beslut om ökade 
militära engagemang, får korrekt informa-
tion om de faror som hotar svensk personal. 
Varje uppgradering av den svenska styrkan 
innebar även ökade kostnader. Enligt 4 § 
regeringsformen bestämmer riksdagen, ”som 
folkets främsta företrädare”, hur statens 
medel ska användas. Det är alltså viktigt 
att regeringens information till riksdagen 
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Résumé

The official Commission Report on the Swedish participation in ISAF (International Security 
Assistance Force), titled “Sweden in Afghanistan 2002–2014”, was presented in early March 
2017. The Report of the Commission concluded that the proclaimed goal of sustainable security 
in Afghanistan had not been achieved. Not until 2009 was it indicated, in a Bill to the Swedish 
Parliament, that the whole country of Afghanistan was involved in an internal armed conflict. 
The Report deplores that this fact was not recognized earlier. Not until May, 2010, were the 
Swedish rules of engagement fully adapted to the law of armed conflict. Until that time it had 
officially been communicated that the Swedish area of operation in the north was safer than 
other parts of the country. This paper criticizes the repeated lack of realistic analysis on this 
issue in a series of Bills to Parliament. It also notes that the Commission Report chose not 
to elaborate on this issue, despite Parliament suffering a deficit of information as it annually 
renewed the mandate of sending of Swedish troops into an area of armed conflict. 
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inte präglas av önsketänkande utan av re-
alpolitisk analys.

I detta avseende blev propositionernas 
informationsförmedling till riksdagen och 
samhället i övrigt problematisk. Regeringens 
propositioner följde de årliga beslut som 
togs i FN:s säkerhetsråd om förlängning 
och justering av mandatet för den interna-
tionella insatsen (ISAF). FN-mandatets årliga 
förlängning ledde således till uppföljande 
svenska beslut om förlängning och ofta ut-
ökning av det svenska bidraget. Jag kom-
menterade dessa frågor i mitt underlag till 
Afghanistanutredningen av 2016-06-20. 

I avsnittet ”Kritik av informationsförmed-
lingen i propositionerna” noterade jag att det 
stundom hänvisats till gällande insatsregler, 
men någon analys av dessa, deras innehåll 
och tillämpning hade inte gjorts. Man hade 
under de första åren, helt förståeligt, inte 
funnit någon anledning att gå in härpå, efter-
som det från början presumerats att svensk 
trupp inte skulle ha några stridande uppgifter. 
Emellertid, sedan säkerhetssituationen för-
sämrats även i det svenska insatsområdet i 
norra Afghanistan, och risken för attacker 
ökat, borde man kanske närmare ha kom-
menterat innebörden av självförsvarsrät-
ten, såväl soldaternas rätt att skydda sig 
själva (”individual defence”) som rätten att 
skydda fullgörandet av uppdraget (”mission 
defence”).

Men här har funnits en ovilja i regerings-
kansliet att fästa uppmärksamhet på den risk 
för krigföring som trots allt förelåg. Man har 
exempelvis valt att inte klargöra att styrkans 
åberopade tillämpning av den humanitära 
rätten innebar tillämpning av krigets lagar. 
Den officiella benämningen på rättsområdet 
är ”den internationella humanitära rätten 
tillämplig i väpnade konflikter”, men pro-
positionerna undvek tillägget om väpnad 
konflikt. På samma sätt har man undvikit 
begreppet ”krigets lagar”, kanske för att inte 

väcka den björn som sover i tron att ISAF är 
en traditionell fredsfrämjande operation.

Skrivningarna i propositionerna överbe-
tonade från och med 2007 att den inre väp-
nade konflikten i landet knappast berört det 
svenska insatsområdet i norr. Som en effekt 
härav underskattade man något hotbilden i 
detta område. De svenska dödsfallen 2005 
och 2010 (två avlidna vid respektive tillfälle) 
nämndes inte, men å andra sidan var dessa 
incidenter kända genom medierna.

Propositionerna beskrev inte heller att 
en avgörande vändpunkt till det sämre i sä-
kerhetsläget inträffat under 2007. Från och 
med det året var det inte det internationella 
samfundets planer som styrde utvecklingen 
utan konfliktens inneboende dynamik, skrev 
Wilhelm Agrell i boken Ett krig här och nu, 
Sveriges väg till väpnad konflikt i Afghanistan 
(2013). ”Uppror möttes med upprorsbe-
kämpning ... [och] missionen hade glidit 
över i en fullskalig inre väpnad konflikt där 
skiljelinjen mot terroristbekämpning inte 
längre var giltig” (Agrell s 215).

När Försvarets forskningsinstitut (FOI) 
2009 och 2011 publicerade Stefan Olssons 
rapporter om kampen i Afghanistan återkom 
där iakttagelsen att talibanerna ”tar över en 
by i taget” på den afghanska landsbygden. 
Denna typ av verklighetsbeskrivning kan 
man inte finna i propositionstexterna.

Propositionerna beskrev visserligen hela 
tiden ett försämrat säkerhetsläge, men gav 
samtidigt intryck av att det var möjligt att 
vända utvecklingen. Sammantaget rörde det 
sig över tid om ett informationsunderskott. 
Riksdagen gick miste om den kompletta sä-
kerhetspolitiska bilden som underlag för sitt 
beslutsfattande, liksom samhället i övrigt gavs 
en ofullständig bild av den internationella 
insatsens resultat och förmåga. I den me-
ningen blev effekterna av regeringskansliets 
något vinklade information till de folkvalda 
ett demokratiskt underskott.
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Detta förhållande är naturligtvis ett me-
mento för framtiden, men det är något som 
inte kommit fram i Afghanistanutredningen. 
Inom regeringskansliet måste man i fortsätt-
ningen vara observant på risken för upprep-
ning i liknande situationer.

Existensen av en väpnad konflikt i hela 
Afghanistan innebar med automatik en til-
lämpning av krigets lagar, men från svensk 
sida ansåg man i det längsta att en väpnad 
konflikt inte förelåg i operationsområdet i 
norr. Uppenbarligen var man mån om att 
undvika referenser till ”krig” och ”krigfö-
ring” för att inte äventyra det folkliga stödet 
för ISAF. I oktober 2006 hade norska för-
svarsdepartementet kommit till slutsatsen 
att staterna i ISAF-koalitionen var att anse 
som parter i en intern väpnad konflikt ”sam-
men med afghanske myndigheter” (NOU 
2016:8, s 161). Norge anslöt sig därmed 
till den bedömning som gjorts av andra 
stater i koalitionen och av Internationella 
Rödakorskommittén (ICRC). 

Sverige tycks ha accepterat detta syn-
sätt först fyra år senare. I propositionen 

2010/11:35 talades det om en ny strategi för 
insatsen, ”en successiv förändring från stri-
dande trupp till stödjande säkerhetsinsatser”. 
Formuleringen om ”stridande trupp” (s 26) 
kunde upplevas som uppseendeväckande 
eftersom tidigare propositioner inte talat 
om ”stridande” som en del av uppdraget. I 
maj 2010 anpassades de svenska insatsreg-
lerna fullt ut till de ”Rules of Engagement” 
(ROE) som gällde för ISAF. Krigets lagar i 
sin helhet ansågs nu tillämpliga.

Men senast under 2007–2008 stod det 
klart att hela landet var föremål för en väp-
nad konflikt. I denna konflikt var ISAF en 
krigförande part vid sidan av centralmakten 
i Kabul. Alternativt kunde man se FN som 
en part i samverkan med Afghanistan. Det 
innebar emellertid inte att FN-koalitionens 
truppbidragande stater som sådana var par-
ter i konflikten. Sverige var således i juridisk 
mening inte i krig som stat. Vi var deltagare 
i en av FN mandaterad militär insats.

Författaren är professor emeritus i interna-
tionell rätt och ledamot av KKrVA.


