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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Denna erfarenhetsanalys tacker en sexarsperiod (1995-2000). Sammanlagt har 581 MSEK utbetalats 1
humanitart bistand. 530 MSEK har belastat Sidas humanitara anslag (SEKA/HUM) och 51 MSEK har
belastat Sidas folkrorelseanslag (SEKA/EQ). Sverige har utgjort den sammantaget tredje/fjarde storste
bistandsgivaren under den aktuella perioden. Till detta bilaterala stod skall aven laggas det svenska mul-
tlaterala stodet till Forenta Nationerna (FN) via Utrikes- departementet (UD).

Det 6vergripande malet for det svenska bistandet till Afghanistan har varit att — i enlighet med internationella
humanitira principer framja de afghanska medborgarnas ritt till ett drigligt b 1 samband med konflikter och dterkommande
naturkatastrofer. Bistandet ar en direkt f6ljd av 20-ars ockupations- och inbordeskrig samt aterkommande
naturkatastrofer. Bistandet har under den aktuella perioden kommit att kanaliseras till foljande sektorer:

— Flyktingar (inkl. Internflyktingar)

— Humanitar minr6jning

— Halsoinsatser (inkl. st6d till funktionshindrade)

— Uthildningsinsatser (inkl. barnrattsfragor)

— Livsmedelssakerhet (inkl. jordbruk)

— Bistandssamordning & koordinering

Stodet till sektorerna har formedlats via tre huvudkanaler:
— Svenska enskilda organisationer

— Forenta Nationerna

— Internationella Rédakorsrorelsen

Situationen 1 Afghanistan under den aktuella perioden har visat sig vara minst sagt svarforutsebar. Stri-
derna har ofta skiftat i intensitet —6ver arstiderna — och konfrontationslinjerna har forflyttat sig 1 rum-
met. Samtidigt har stora delar av landet varit befriat fran regelratta strider under flera ars tid, 1 dessa

delar rader negativ fred'.

Konflikten har paverkat hela den afghanska ekonomin och sannolikt dven de flesta bistandsinsatserna.
Denna erfarenhetsanalys kommer pavisa att det mer utvecklingsfraimjande humanitira bistandet ar det
som — generellt sett — visat sig mest kénsligt for t ex talibans agerande.

Under avsnittet samordning och koordinering framgar att flera bistindsaktorer varit éverens om att sto-
det till Afghanistan under en lang rad av ar kunnat hanteras battre och mer effektivt. Under mitten av
1990-talet framfordes omfattande (givar) kritik mot den davarande bristen pa bistandssamordning och

koordinering mellan de olika bistandsorganisationerna.

Denna erfarenhetsanalys kommer att pavisa flera fall dar organisationer haft svart att finna sig 1 rollen
som de facto ’caretaker’. Detta har i sin tur skapat oklarhet kring vad som egentligen borde goras och med
vilka tidsperspektiv.
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Tabell 1. Befolkningsstatistik for Afghanistan 1995—2000),

Totalbefolkning 20.1 miljoner

Forvantad livslangd 43 ar

Laskunnighet Méan 45% kvinnor 13%

Barnadddlighet under 5 ar 257/1000 fodslar

Spadbarnsdodlighet 165/ 1000 fodslar

Tillgéng till rent vatten Land 5% stad 39% Kalla: UN-CAP 1998
1.2 Syfte

Denna erfarenhetsanalys har utgatt fran den uppdragsbeskrivning som UD gett Sida, daterad 2001-07-
26 (UD/2001/7963/AS0). I enlighet med uppdragsbeskrivningen dr malet att ta fram en erfarenhet-
sanalys som studerar de sektorer och organisationer genom vilka det svenska stodet har kanaliserats un-

der de senaste fem aren. Analysen skall lyfta fram erfarenheter av stod till sarskilt utsatta grupper, freds-

fraimjande insatser samt bestaende effekter av det svenska stodet. Vidare skall en 6versikt av andra givares

stod ges.

1.3 Disposition

Denna erfarenhetsanalys ar indelad 1 fyra kapitel. Huvudavsnittet 1 analysen utgors av kapitel tva som

bygger pa erfarenheter av bistandet per sektor och kanal. I enlighet med uppdragsbeskrivningen? tas ett

antal fragor upp som uppdragsgivaren bett Sida att sarskilt kommentera i denna analys, dessa aterfinns i

kapitel tva till fyra och behandlar foljande omraden:

Erfarenheterna kring de sektorer som svenskt stod utgatt till under den aktuella perioden, se kapitel

2.

Erfarenheterna kring de kanaler som Sida kanaliserat sitt stod genom, se kapitel 2.

Bedomning av samordningsarbetet inom och mellan bistandsorganisationerna, se kapitel 2.
Analys av de bestaende effekterna av det svenska humanitdra bistandet, se kapitel 3.2.

Bistandets formaga att mota sarskilt utsatta gruppers behov, se kapitel 2 och 3.

Bistandets mojligheter att bidra till MR, kvinnans situation och folkligt inflytande, se kapitel 2 och 3.
Bistandets paverkan av lokala freds- och forsoningsframjande initiativ, se kapitel 3.1.

Andra bistandsgivares inriktning och erfarenheter av bistand till Afghanistan, se kapitel 3.3.

Erfarenhetsanalysen avslutas med ett avsnitt som kallas sammanfattande resultatbild.
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Organisation och verksamhet

1. Svenska Afghanistan
Kommittén

Halsa, utbildning och jordbruk
samt smarre katastrofinsatser
m.m. Insatserna sker med ett
stort matt av langsiktighet i dess
genomforande, sarskilt utbildnings-
stddet. Cirka 50% av medlen har
gatt till utbildning, 40 % till halsa,
resten till annan verksamhet.

1995

27000

1996

27 300

1997

28 500

1998

33500

1999

31 300

2000

35900

Totalt
('000 SEK)
183500

2. Svenska Rdoda Korset (SRK)
Stod till SRK att bistd med
delegater at ICRC, projekt-
delegering ofta inom halsosektorn.

1800

4 300

1300

1400

770

438

10 008

3. Internationella Rdda Kors
Federationen (IFRC)

Stdd via SRK att bistad med
insatser inom halsosektorn,
nodhjalp vid naturkatastrofer,
kapacitetsutveckling av nationell
forening m.m. Merparten, dver
50 %, har gatt till stod inom
halsosektorn.

1300

1800

2000

3500

2600

3570

14770

4. Internationella R6da Kors
kommittén (ICRC)

Halsoinsatser, nddhjalp i konflikt-
omraden samt vid naturkatastrofer
(bl a livsmedel), skydd enligt IHR,
familjeaterférening, IDP insatser,
jordbruk, nationell kapacitetsut-
veckling, informationsarbete kring
IHR m.m.

10800

12000

17000

18100

12 000

14 000

83900

5. UNOCHA/MAPA

Stod till humanitar minréjning,
bidrag med svensk teknisk expert
till minréjning samt stod till allman
bistdndskoordi-nering/ samord av
det humanitara arbetet i falt (t ex
flyg och radiokommunikation) stod
till uppbyggnad av en strategisk
uppfoljning for bistandet inom det
sk —Strategic Monitoring Unit- etc.
Merparten, drygt 80% av resurser-
na har gatt till sektorn minrdjning
per ar.

17500

18500

20500

19 600

18 600

19700

114 400

6. UNDP/UNOPS

Stod till funktions-hindrade
personer. Habilitering av polioska-
dade och rehabilitering av
minskadade barn och vuxna. Stod
till omskolning av funktionshindra-
de genom yrkes-utbildning.
Skolutbildning till funktionshindrade
barn. Skapande av social
medvetenhet kring handikappfra-
gor i samhallet.

2000

3500

2750

2750

4 500

3500

19 000
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7. UNDP/FAO-Crops 8 700 2900 1500 2500 4000 19600
Jordbruksstod i form av lokalt

utvecklade och forbattrade

utsadesslag, nod-distribution av

utsade till drabbade béonder vid

naturkatastrofer, och/eller i

samband med konflikt. Insatsen ar

att betraktas som relativt

l&ngsiktig.

8. UNDP/P.E.A.C.E. 1 500 1500 3000
Landsbygdsut-veckling (Communi-

ty based development), upprattan-

de av kliniker, skolor samt

uppbyggnad av lokala shuras for

att starka framvaxten av ett civilt

samhalle m.m.

9. UNDP/FAO-Livestock 2500 2500
Veterinarsprojekt. Stod till

uppbyggnad av kvinnoledda

boskapskliniker, mejeriprogram,

vaccinations-kampanjer av boskap

etc.

10. UNHCR 8 000 8000 5000 7000 3 4 28 000
Repatriering av afghanska

flyktingar fran framst Iran och

Pakistan samt annat flyktingrelate-

rat arbete i regionen (uppratthal-

lande av flyktinglager m.m.), sedan

1999 utgér enbart ett regionalt

stod via UD.

11. WFP 6 000 6 000 6 000 18 000
Livsmedelsstod, nodhjalp till krigs-

och torkdrabbade afghaner. Visst

stod till infrastruktur och arbets-

skapande atgarder genom Food

for Work etc..

12. Unicef 5000 4 000 6 000 5000 5000 3000 28 000
Immuniserings-insatser, polio-

program samt vatten & sanitet,

Vitamin A distribution. Nationella

immuniser-ingsprogram i sam-

ordning med WHO och lokala

myndigheter sker.

13. UNCHS 3750 3750
Vatten projekt i Kabul. Rehabilite-

ring av ett vattenlednings- och

pumpsystem, som dock fick

avbrytas i ett relativt tidigt stadium

p g anya strider 1996-97.

Projektet avslutat men ej slutfort.

14. Sakanslag 1500 5 1500
Sidahandlaggare i falt med syfte

att folja upp det svenska stodet.

Finansieringen dvergick till

forvaltningsanslag 2001.
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15. Forumsydl 6603 3301 2143 4145 6238 6514 28 945
Halsa, jordbruk, vatten och sanitet

samt utbildning via Svenska

Afghanistan kommittén, stod utgér

via EO-anslaget.

16. PMU Interlife 139 69 700 171 225 172 777
Halsoinsatser (kliniker) via EO-

anslaget.

17. SMR 1516 758 2410 1835 1902 1313 8025

Stod via IAM (International
Assistance Mission) till olika
former av halsoprojekt etc. via EO-
anslaget.

18. Svenska Radda barnen 2 205 1102 2320 3000 2660 13698
Barnrattsfragor, arbete bland

afghanska flyktingbarn framst i

afghanska flyktinglager i Pakistan

stdd via EO-anslaget. Sedan ar

2000 en gradvis 6kning av arbetet

i Afghanistan.

19. OM 1000 1000
Repatriering av kvalificerad

afghaner inom utbildnings och

halsosektorn. Med syfte att starka

NGO:s och FN:s rekryteringsbas

av kvalificerad lokal personal inom

programmen, sekundart att bidra

till repatriering av afghanska

flyktingar fran Pakistan.

TOTALT 1995 1996 1997 1998 1999 2000 Totalt
89863 103080 97203 102321 94135 95767 582 369

2. Erfarenheter av bistandet per sektor och kanal

Sarskilda styrdokument {or Sidas arbete med det svenska bistandet till Afghanistan har ej funnits for den
aktuella perioden. Mycket av bistandet har skett pa ad hoc basis, vilket stundom skapat problem. Val av
kanaler for det svenska stodet har 1 flera fall haft en historisk forklaring. Detta galler inte minst stodet till
SAK och FN-systemet. Konflikten och det standigt aterkommande naturkatastroferna har grundlagt sto-
det via ICRC och IFRC. I den l6pande verksamheten har relativt omfattande arbete lagts ner pa att sa-
kerstalla god kontroll av bistandsmedlens anvindning.

Med det ovan sagda om bristande styrdokumentation skall det noteras att det svenska bistandet legat val
1 linje med det som foresprakas inom ramen for det internationella bistandssamfundet (dvs inom ramen
for det sk Strategiska ramverket for Afghanistan) dar Sverige varit och alltjamt ar en aktiv aktor’. Nedan foljer
en mer ingaende analys av det svenska bistandet per sektor och kanal.

2.1 Flyktingar

2.1.1 Inriktning och mal

Under ’hojdpunkten’ av den Sovjetiska ockupationen av Afghanistan 1 slutet av 1980-talet fanns det drygt
6 miljoner afghanska flyktingar 1 regionen. De flesta var baserade 1 flyktinglager 1 Pakistan och Iran. Se-
dan Sovjets uttag ur Afghanistan 1989 har narmare 4 miljoner afghanska flyktingar atervant till sina
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hembyar och stider. Under den aktuella perioden for denna analys aterstod officiellt ca 1,2 miljoner flyk-
tingar i Pakistan och ca 1,4 miljoner flyktingar i Iran®. Det 6vergripande mélet for det svenska stodet har
varit att —1 den man det gar — repatriera afghanska flyktingar till sina hembyar och dar medverka till att
skapa drigliga levnadsférhallanden. Sida har koncentrerat sitt stod for denna verksamhet till UNHCR
och delvis genom Svenska Radda Barnen (RB). Radda barnens verksamhet har inriktat sig pa flykting-
barns situation 1 afghanska flyktinglagren 1 Pakistan (1 samarbete med UNHCR). Under senare ar har
deras arbete kommit att alltmer inrikta sig pa insatser 1 Afghanistan riktade till barn, med utgangspunkt
fran ett barnrattsperspektiv.

Konfliktsituationens svara karaktir och bristande finansiering fran omvarlden ar féormodligen ett par {or-
klaringar till att UNHCR under senare ar inte lyckats sarskilt val 1 sitt uppdrag. Vid utgangen av 1999
fanns det fler afghanska flyktingar i regionen dn vad som var fallet vid 1995 ars utgang. Huvudorsak till
de nya flyktingstrommarna ar i forsta hand det pagaende inbordeskriget 1 Afghanistan, {0ljt av en mycket
negativ ekonomisk utveckling. Vidare har manga lamnat landet pa grund av det strikta talibanstyret.

Flykting- och repatrieringsinsatser har generellt sett utgjort den tredje storsta sektorn for det samlade interna-
tionella stodet till Afghanistan under den aktuella perioden. Det bor 6verviagas om detta ar rimligt 1 for-
hallande till andra mer underfinansierade sektorer? Sa ldnge taliban styr landet med en fundamentalis-
tisk inriktning och konflikten fortskrider kan man ifragasatta nyttan av repatrieringsinsatser per se. En yt-
terligare faktor ar att produktiviteten inom den framsta forsorjningsbasen — dvs landets jordbruk — under
de senaste aren kommit att rasa kraftigt, bl a pa grund av den svara torka som drabbat landet (sedan fyra
ar tillbaka), samt talibans bristande intresse for samhallsekonomisk utveckling och administrativ inkom-
petens.

Enbart under de senaste tre aren (1997-99) erholl sektorn (flykting) 650 miljoner svenska kronor. Detta
kan t ex jaimforas med andra sektorer som t ex jordbruk och *Gommunity Development” som tillsammans erholl
170 miljoner kronor for samma period. De sistnamnda sektorernas utveckling ar ofta en grundforutsatt-
ning for att flyktingarna ens skall kunna 6vervaga ett atervandande. Fragan dr om bistandssamfundet 1
detta avseende gjort de ritta avvagningarna och prioriteringarna?

2.1.2 Flyktingsituationen sett ur ett regionalt perspektiv

Trenden under den aktuella femarsperioden har varit nedslaende. Till f6ljd av tilltagande vald och all-
man ohalsa 1 Afghanistan har strommen av hematvandande flyktingar vants till nya flyktingstrommar
fran Afghanistan. Vi har ater kunnat se en trend med 6kande flyktinggrupper som soker sig till grannlan-
derna Iran och Pakistan. De pakistanska och iranska myndigheterna har reagerat mycket negativt pa
denna utveckling. Myndigheterna 1 grannlanderna har forsokt iscensatta restriktioner for flyktingarna,
resultatet har blivit omfattande illegala flyktingstrommar som tar sig in 1 bl a Iran och Pakistan. Detta har
1sin tur resulterat 1 att flyktingar tvingas leva under minst sagt odragliga forhallanden med standiga hot
fran militar och polis”.

Under slutet av 199899 paborjade Iran tvangsrepatriering av afghanska flyktingar fran Iran, nagot som
UNHCR har motsatt sig kraftfullt. Odet for dessa tvangsforvisade afghaner dr ofta okianda. De tycks som
om de flesta antingen flyr tillbaka till Iran eller forscker finna nya utkomster i Afghanistan aven om situ-
ationen ofta dr desperat.

2.1.3 Kanaler

Det svenska stodet for flyktingverksamhet har framst kommit att knytas an till UNHCR:s och 1 viss man
Riadda Barnens verksamhet. Sida har under den aktuella perioden inte gjort nagon specifik uppfoljning
av organisationernas faltverksamhet. Sida lat genomfora en évergripande Systemrevision av Réddda Bar-
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nen under ar 2000. Vidare har det 16pande uppfoljningsarbetet med UNHCR skett via Sidas flykting-
samordnare 1 samband med EXCOM:s aterkommande sessioner 1 Geneve. De uppgifter Sida har (i form
av rapportering) pekar pa att den konkreta faltverksamheten skotts pa ett godtagbart vis.

Sida stodjer sedan ar 2000 IOM (International Organisation for Migration), med en begrinsad repatrie-
ringsinsats fran Pakistan. Hittills har erfarenheterna av IOM:s arbete varit positiva och en intern utvar-
dering av verksamheten gjordes hosten 2000. Enligt éverenskommelse med IOM skall verksamheten ut-
virderas externt i samarbete med Sida under 2001-2002.

2.1.4 Resultat

UNHCR redovisar 1 huvudsak negativa eller begrinsade resultat av senare ars insatser kring Afghanis-
tan. UNHCR genomf6r en humanitar verksamhet riktad mot afghanska flyktingar framst 1 Pakistan och
Iran som — tillsammans med olika enskilda organisationerna i omradet bl a Ridda Barnen —1 manga fall
varit avgorande for att trygga de afghanska flyktingarnas omedelbara behov 1 en annars komplex politisk
milj6. Under de {orsta aren efter Sovjetunionens uttag ur Afghanistan repatrierades drygt 4 miljoner af-
ghanska flyktingar till Afghanistan. Sedan inbordeskriget utbrot 1 borjan av 1990-talet har trenden ater
vants. Sedan 1996 har vi ater kunnat se en gradvis 6kning av antalet afghanska flyktingar 1 grannldander-
na Iran och Pakistan.

2.1.5 Effekter

Sedan talibans makttilltrade 1996 har UNHCR kommit att redovisa allt fler problem och utmaningar
inom ramen for sitt uppdrag, till viss del hidnger problemen ihop med minskade bidrag, men troligtvis ar
det den politiska situationen 1 Afghanistan, Pakistan och Iran som varit avgorande. Den enda mérkbara
effekten av UNHCR:s arbete under de senaste fem aren ar att flyktingorganisationen inledningsvis bi-
stod med en positiv utveckling. Trenden under de senaste tre aren ser ut att ater vara negativ. Den rasera-
de afghanska ekonomin, tilltagande vald, svar ohélsa och totalitart styre fran talibans sida gor att allt fler
afghaner valjer att aterigen lamna landet. De senare arens svara torka bidrar till att forstarka denna ne-
gativa utveckling.

2.2 Minrojning

2.2.1 Inriktning och mal

Afghanistan ar ett av virldens svarast drabbade lander da det galler landminor och oexploderad ammu-
nition. Under 1990-talet har uppskattningar av minproblemets omfattning gjorts — enligt FN:s minpro-
gram — och det lar finnas ca 5 miljoner" person- och fordonsminor spridda 6ver landet. Minorna ar ett
problem som drabbar alla delar av samhillet. Enligt FIN:s minorganisation forekom i bérjan av 1990-ta-
let

ca. 8 000 minskador per ar i Afghanistan (dvs mellan 20—25 olyckor per dag). Vid utgangen av 1998 har
denna siffra sjunkit till drygt 4 000 minskador per ar (ca 10—12 per dag), en anmarkningsvart stor férand-
ring."!

Sida har finansierat FN:s minprogram, UNOCHA de-mining, sedan borjan av 1990-talet. Det afghanska
minprogrammet var det forsta av sitt slag 1 varlden nar det etablerades 1989 och ar 1 dag det minprogram
som verkat langst. Flera motsvarande minprogram 1 andra ldnder har besokt och studerat det afghanska
minprogrammet bl a det av Sida stodda minprogrammet i Kambodja har besokt det afghanska minpro-
grammet under ar 2000.

Malet med minrojningen ar att begransa minproblemet 1 Afghanistan till ett minimum bade ekonomiskt
och socialt. Programmet dr uppbyggt och anpassat kring det faktum att det saknas en fungerande cen-
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tralmakt 1 landet som man kan samarbeta med. Istéillet har en oberoende minorganisation byggts upp
inom FN. Minprogrammets ledningsfunktion ar placerad i Islamabad, Pakistan. Inriktningen av verk-
samheten har lange styrts mot en utveckling diar den afghanska ndrvaron 1 programmet skall vara s& hog
som mojligt. Antalet afghaner anstallda i verksamheten uppgick 1994/95 till ca 3 000 — 3 500 lokalt an-

stallda. Detta antal har sedan dess varit relativt konstant.'?

I Afghanistan fanns 1 borjan av 1990-talet omkring 860 kvadratkilometer minerad- och UXO kont-
aminerad (i fortsittningen kallad enbart minerad) mark. Fram till 1998 hade FN:s minprogram rojt nar-
mare 150 kvadrat kilometer. Den mark som dr minerad utgérs framst av betesmarker foljt av dkermark. Aven
vagar, bevattmingskanaler och bostadsomrdden har pa vissa hall varit svart drabbade (de sistnamnda tre omrade-
na uppgar till ca. 100 kvadratkilometer totalt)."”

2.2.2 Folkhalsoproblem

En viktigt preventiv atgard da det géller minproblematiken har varit att upplysa allmanheten om minfa-
ran (mine awareness). Under perioden 1994 —1998 informerade FN:s minprogram'* narmare 3,3 miljoner
afghaner om minproblematiken och hur man bor agera i mindrabbade omraden, trots detta sa fortsatter
tusentals afghanska barn, ungdomar, kvinnor och mén att arligen skadas eller dédas av landminor och
UXO. Mine awarenss utfors av flera bistandsaktorer. Forutom FN:s minprogram sa stodjer Sida aven

IFRC, ICRC och SAK, Unicef, CDAP i dess minutbildning."”"® Mine Action Annual report 1998-2001.

ICRC har redovisat en studie dar det konstateras att endast 5% av de minoffer som kom till ICRC:s orto-
pediska kliniker hade tidigare erhallit nagon form av mininformation, detta kan understryker behovet av
mininformation och att mycket pa detta omrade aterstar att gora. Samtidigt visar siffrorna att mine aware-
ness tycks hjdlpa 1 den man utbildningen ges. Mine awareness ar en mycket kostnadseffektiv form av minre-
laterad stod som kan jamforas med minrojning som ar oerhort kostsamt. ICRC redovisade dven uppgif-
ter fran sina ortopediska kliniker runt om 1 Afghanistan om hur skadorna i samband med minolyckor
varierade mellan min, kvinnor och barn. Mian och kvinnor skadade sig i forsta hand pa landminor med-
an barn framst skadade sig pa UXO, som barnen ofta hittade pa marken och borjade leka med."

2.2.3 Svensk teknisk radgivning

Sedan 1996 har Sida haft tekniska radgivare placerade vid FN:s minprogram i Afghanistan, dessa radgi-
vare har framst utvecklat den interna siakerheten och den tekniska kapaciteten inom minprogrammet.
Genom att arbeta med den interna sdkerheten for minréjarna har skadefrekvensen inom minprogram-
met sjunkit under de senaste aren, vilket ar positivt. Fragan dr om inte FN bor integrera denna tjanst som
en del av programmets normala bemanning istéllet for en extern sekondering via Sida.

2.2.4 Kanaler

Det svenska stodet till sektorn humanitar minrdjning har uteslutande gatt till FIN-systemets minrojnings-
organisation. Under aren har det bade tillkommit och forsvunnit andra aktérer inom omradet minrdj-
ning. Nagra som kan vara virda att nimna i detta sammanhang ar Halo Trust (etabl. 1990) och Danish de-
mining Group (etabl.1998). De sistnamnda tva organisationerna ar idag de anda tva inlernationella minroj-
ningsorganisationerna som opererar i Afghanistan, dvs utanfor FN:s minrojningsorganisation. Ovriga
minrojningsorganisationer ar nationella och finansieras oftast helt via FN-programmet.

Verksamheten inom FN:s minprogram betraktas tekniskt sett som en av de bast fungerande minpro-
grammen 1 varlden. Minprogrammet har utvirderats vid flera olika tillfallen under aren, bl a av det in-
ternationella konsultforetaget CIET 1997 och 1998 samt av ODI 1999 (pa uppdrag av DK) och nyligen
av UK, Japan och Kanada (2001). Samtliga utviarderingar har ger programmet goda vitsord.
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2.2.5 Resultat
Under den aktuella perioden har drygt 3,3 miljoner afghaner informerats och utbildats om minor och
oexploderad ammunition 1 form av mine awarness aktiviteter. Ungefar 150 kvadratkilometer minerad

mark (inkl. UXO) har rojts fram till utgangen av 1998 (jamfor tabell 3.).

Enligt FN:s minprogram s& har denna verksamhet minskat antalet minskadade personer fran 8.000 il
4.000 per ar vilket dr en imponerande utveckling.

Tabell 5. Minerad- samt rijd mark i Afghanistan 19901998

Typ av land Total minerad mark  Total réjd mark (kv. Km.) Aterstaende mark att roja
(kv. Km.)

Jordbruksmark 223 54 169

Bevattningskanaler 9 6 3

Bostadsomraden 33 21 12

Vagar 63 21 42

Betesmark 532 44 488

Totalt: 859 146 713

Minro6jningsprogrammet har lange varit kiant for att utgoéra en klart teknisk komponent inom det hu-
manitdra bistandet. Detta har i vissa fall vallat problem. Resultatet har blivit en verksamhet som ib-
land tenderat att inte kunna knyta an till 6vrig bistandsverksamhet. I manga fall har det férmodligen
varit fragan om olika kulturer. Det har t ex framforts kritik mot minprogrammet for bristande socio-
kulturell kompetens och bristande forstaelse for minprogrammets del 1 den 6vergripande socio-ekono-
miska utvecklingen. Minprogrammet har t ex haft svart att se sin egen koppling till frigérandet av jord-
bruksmark och kopplingen till 6kad opiumproduktion vilket var fallet under stora delar av 1990-ta-
let." P4 senare ar har minprogrammet valt att forsoka hoja sin egen kompetens inom dessa omraden,
vilket ar positivt.

2.2.6 Effekter

Det kan av rapporter fran olika konsulter och FN:s minprogram sjalva utlasas olika former av direkta och
indirekta effekter av minprogrammets verksamhet. Nagra exempel pa dessa ar bl a de socio-ckonomiska ef-
fekterna av minrdjningen 1 Afghanistan. MAPA (dvs I'N:s minprogram) uppskattar att 93% av all jord
som frigors fran minor kommer ater in 1 den afghanska jordbruksproduktionen, virdet av detta tillskott
berdknas till 540 Mkr. arligen®.

Over 530 000 afghaner bor nu ater i bostadsomraden som réjts fran minor och annan oexploderad am-
munition (UXO). Detta inkluderar ca 170 000 fd internflyktingar som kunnat atervinda till gamla bo-
stadsomraden. Vidare har drygt 3 000 offentliga byggnader ater kunnat sittas 1 bruk efter ars forhinder p
g a minor och UXO. Detta inkluderar t ex skolor, vilket 1 sin tur ar viktigt for samhallets langsiktiga

utveckling.”’?’ UN Mine Action, Annual Workplan for Afghanistan 1995-2000.

Minskningen av antalet minoffer per ar far ocksa stora socio-ekonomiska effekter. Aven antalet anstillda
inom minprogrammet (dvs narmare 4 500 afghaner) ar en positiv bi-effekt av minprogrammets verksam-
het i form av forsorjningsstod.”
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En negativ effekt av minrdjningen inom jordbrukssektorn ar att taliban under en lang rad av ar upp-
muntrat produktion av opium, 1 detta avseende har minrojningen spelat en indirekt negativ roll 1 en for
omvirlden destruktiv utveckling. Man har genom olika avtalsformer med bonder forsokt att kringga pro-
blematiken genom att fa bonder att férbinda sig att inte odla opium pa den frigjorda marken, men man
har inte lyckats sarskilt val. Den enda positiva utvecklingen pa detta omrade under senare ar har varit det
av taliban nyligen inforda forbudet mot all form av drogodling i Afghanistan. Enligt UNDCP (FN:s nar-
kotikaprogram) har produktionen under ar 2000/2001 minskat drastiskt med upp emot 100%. Om och
hur linge detta forbud star sig aterstar dock att se.

2.3 Halsa

2.3.1 Inriktning och mal
Sex program inom halsoomradet har fatt stod under perioden. Tre tydliga inriktningar av hilsostodet
har kunnat identifieras; 1. allman halsovard 2. vaccinationsarbete och 3. stod till funktionshindrade.

Hilsostodets 6vergripande mal har varit att forbéttra livskvalitén hos krigsdrabbade afghaner. Sedan ta-
libans maktovertagande 1996 har landets halsovardsministerium visat pa bade bristande kompetens, ka-
pacitet och finansiell styrka for att handha héalsosektorn pa ett acceptabelt vis, vilket har lagt en stor bor-
da pa de enskilda organisationerna och FN*. I princip existerar ingen annan sjukvard dn den som pa
olika satt erbjuds via det internationella samfundet ’caretaker’ rollen ar i princip 100%. Trots detta har
bistandssamfundet under den aktuella perioden utvecklat relativt val fungerande arbetsrelationer med
taliban. Svara omraden i samarbetet med taliban har gillt kvinnors ritt till sjukvard samt rétten {or kvin-
nor att arbeta inom sjukvarden.

Tidigare hade kvinnors situation — om mojligt — inte uppmarksammats tillrackligt inom bistandet. I och
med talibans restriktiva instdllning pa genderomradet sa har jamstalldhetsaspekterna kommit att spela
en allt viktigare roll 1 utformandet och genomforandet av halsobistandet. I flera organisationer har t ex
genderexperter tillsatts for att 6ka sk gender mainstreaming inom bistandsprojekten under senare ar.**

Ett par positiva effekter av halsobistandet — trots det pagaende kriget — ar att EPI (Expanded Programme
for Immunisation) spritts till 280 utav landets 330 distrikt, 6ver 300 halsoinrattningar (kliniker, sjukhus
etc) existerar och erbjuder gratis eller subventionerad sjukvard. Vatten- och sanitetsituationen har genom
aren forbattrats genom installationer av tusentals handpumpar runt om pa landsbygden och 1 stiderna.
Aven situationen for landets tusentals funktionshindrade har forbattrats om dn i begransad omfattning,

Trots de framsteg som kan pavisas sa toppar Afghanistan alltjamt listan 6ver lander med hogst antal
modra- och barnadodlighet. Landet har ocksa nagra av varldens hogsta nivaer av polio-, TB-, och mala-
ria fall. Landminor och UXO utgor alljamt ett stort halsoproblem.*

2.3.2 Halsovard

2.3.2.1 Inriktning och mal

ICRC:s sjukvardsprogram var tidigt inriktad pa krigskirurgi och ger stod till fem av landets storsta sjuk-
hus. Mellan 1996-1998 erholl uppskattningsvis 20 000 soldater och andra krigsskadade patienter vard av
ICRC:s olika sjukvardsteam som arbetade pa de sjukhus som ICRC drivit 1 Kabul, Jalalabad eller pa
andra hall i landet**** ICRC Annual Report, Mid-term report 1999.

Vidare har ICRC under en lang rad ar byggt upp en omfattande ortopedisk verksamhet som idag utgor
grundbulten 1 det afghanska rehabiliteringsarbetet med krigs- och minskadade patienter samt habilite-
ring av polioskadade. Verksamheten som till 100% ar beroende av extern finansiering och material fung-
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erar val och effektivt, men ar som sagt helt beroende av den internationella narvaron for sin existens.
Bristen pa langsiktighet inom ICRC:s ortopediska verksamhet ar 1 vissa fall pataglig.

ICRC:s verksamhet har en relativt sett hog internationell narvaro inom respektive programomrade vilket
gor verksamheten nagot mindre langsiktig an andra organisationers insatser. Daremot har ICRC genom
sin langa och kontinuerliga ndrvaro 1 Afghanistan visat pa ett mycket seridst och entriget engagemang
for det afghanska folket, vilket givit organisationen en hog status 1 det afghanska samhallet — inte minst
hos taliban — som ser organisationen som en neutral och palitlig aktor.

Den framsta samarbetspartnern for Sida inom sektorn primarhalsovard utgors av SAK, en av de storsta
frivillighetsorganisationerna verksamma 1 Afghanistan.

SAK borjade sin verksamhet i Afghanistan 1982. Syftet med halsoprogrammet dr att forbattra afghanska
landsbygdsbefolkningens allméinna hilsostatus genom att tillhandahalla primérhalsovard. Verksamhe-
tens langsiktiga mal ar att minska dodligheten hos spadbarn och héja medellivslangden hos den vuxna
befolkningen, sarskilt prioritet skall ges till omraden med lite eller ingen sjukvard. Man rdaknar med att
detta skall uppmuntra till ett atervandande bland afghanska flyktingar.

Grunden for en god halsostatus 1 ett land ar 1 landets allmanna sociala och ekonomiska utveckling. Trots
detta spelar tillgangen till val organiserad och lattillganglig sjukvard ocksa en viktig roll for en befolk-
nings allmantillstand. SAK:s hélsoprogram och ICRC:s verksamhet har 1 detta avseende spelat en bety-
delsefull roll 1 den afghanska kontexten.

De uppnédda resultaten far efter omstiandigheterna betraktas som godtaghara.?’

Vad galler kostnadseffektivitet kan man diskutera om sjukvard 1 isolerade och avlagsna bergsomraden
kan anses motiverat (las SAK), liksom dyra och ofta direkt importerade resurser till ortopedisk- och an-
nan kurativ verksamhet (las ICRC). Internationella Roda Kors federationen (IFRC) gjorde en motsatt
analys utifran ett kostnadseftektivt perspektiv och forlade allt sitt stod till Afghanska Réda halvménens
klinikverksamhet (45 st kliniker) 1 narhet till mer tatbefolkade omréaden, liksom de flesta andra enskilda
organisationer verksamma 1 Afghanistan. Sett ur ett fattigdoms- och rittighetsperspektiv kan dock bilden
av lokalisering komma att bli mer lik den som t ex SAK gor.

2.3.2.2 Kanaler

Inom sektorn halsovard utgor SAK tillsammans med ICRC och IFRC de framsta kanalerna. SAK:s
verksamhet har utvirderats 1997 och en systemrevision har nyligen genomforts av organisationen
(2001). Det mesta tyder pa att SAK ar en trovirdig och serids partner inom halsosektorn. Utvarderingen
1997 lyfte fram en del fragor som organisationen maste arbeta vidare med (vilket ocksa skett delvis). Fra-
gan om langsiktigheten 1 verksamheterna har vid olika tillfallen ifragasatts. Den lokala forankringen &r
nagot som bade SAK och ICRC borde studera narmare. IFRC:s koppling till den afghanska réda halv-
manen utgor en intressant plattform 1 det afghanska lokalsamhallet, aven om halvmanen pa intet sett dar
en fullgod representant for det afghanska civila samhillet. Under senare ar har talibans inflytande 6ver
organisationen snarast starkts.

2.3.2.3 Resultat

Det internationella stodet till halsosektorn har under perioden bidragit till att atskilliga miljoner afgha-
ner kunnat erhalla nagon form av hilsovard (médrahalsovard, krigskirurgi, barnahélsovard, vaccinatio-
ner etc.) detta trots ofta mycket svara forhallanden. Enbart hos SAK passerar drygt 1 miljon patienter
genom organisationens éver 100 kliniker per ar.?®
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I avsaknaden av en fungerande hilsovardsmyndighet har givare och bistandsorganisationer utformat ett
sjukvardssystem som skankt tusentals afghaner en viss trygghet. Det finns fortfarande behov av mer sam-
lade strategier och gemensamma riktlinjer for hur hilsobistandet bor vidareutvecklas. Perioden har bl a
karaktdriserats av bristande ledarskap och enhetlighet d& det galler utformande och genomférande av
gemensamma sektorgenomgripande ansvarsuppgifter inom halsobistandet. Under senare ar har tematis-
ka sektorgrupper inom den gemensamma bistandssamordningen byggts upp som till viss del forbéttrat
utvecklingen (se vidare under avsnittet bistandssamordning).

2324 Effekter

Effekter av primarhélsovardsprogram ar alltid svara att mata. Detta beror dels pa att enskilda kliniker
eller andra verksamheters inverkan pa nationell eller regional niva ofta ar svar eller omgjlig att mita en-
skilt. Har spelar bristen pa statistik ocksa en viktig roll. Ett antagande ar dock att utan det existerande
halsosystemet — som det internationella samfundet tillhandahaller — skulle tusentals afghaner bli tvungna
att lamna landet. Detta intryck far man bl a 1 samtal med afghaner pa landsbygden. Hélsostodet som en
pull-faktor skall 1 detta perspektiv inte underskattas.

2.3.3 Vaccination

2.3.3.1 Inriktning och mal
Malet med verksamheten har varit att tacka minst 80% av alla nyfodda barns vaccinationsbehov. Vidare
har malet varit att ge 50% av alla kvinnor i fertil alder samt gravida kvinnor tillgang till TT2. Inriktning-
en har dven varit att utnyttja vaccinationsverksamheten (EPI) som ett sétt att na ut och sprida primérhal-
sovardsinsatser 1 landet.

2.3.3.2 Kanaler

Unicef dr den kanal som Sida utnyttjat or sitt stod till EPI verksamheten (vaccinationer). SAK dr en av
flera implementerande aktorer at Unicef. Verksamheten har vid flera tillfallen ifragasatts da det géller
tackning, kostnadseffektivitet, kylkedjor etc. Det vore bra om Sida lédt externa konsulter utvardera verk-
samheten som 16pt under en lang rad ar, utan att nagra externa oversyner gjorts. Vid Sida-uppfoljningar
1 falt av Unicef:s verksamhet har flera brister patalats (daligt administrerade kliniker, bristande kylkedjor
samt att EPI verksamheten inte tillrackligt integrerats 1 den Ovriga sjukvardsapparaten). Dessa observa-
tioner har bl a pétalats for Unicef:s ledning 1 Islamabad vid olika tillfallen.*”* Se Sida reserapporter am-
bassaden Islamabad 1999-2000.

Om detta i sin tur resulterat i atgarder har inte kunnat kontrolleras da vidare uppfoljning ej genomforts
av Sida sedan mars 2000.

2.3.3.3 Resullat

Hittills har Unicef (1 samarbete med WHO och MoPH) genom sina samarbetsorganisationer (bl a SAK,
IFRC m fl) tickt in ca. 43% av de nationella vaccinationsbehoven (OPV 43% samt maissling 55% for
barn under ett ar). Under den aktuella perioden har sammanlagt sju omfattande nationella vaccinations-
kampanjer genomforts. Ca. 4 miljoner barn vaccinerades maj 1997. I snitt har 2 miljoner barn och 1
miljon kvinnor vaccinerats under de olika kampanjerna®.

Bistandet har vid olika tillfallen medverkat till att skapa tillfallig vapenvila mellan de stridande parterna.
Ett bra exempel pa detta ar Unicef:s arligen aterkommande nationella vaccinationsdagar. Vid flera till-
fallen har FN lyckats genomdriva kortare vapensstillestand for att kunna ga in och vaccinera barn 1 kon-
fliktomraden.
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2.3.3.4 Effekter

Unicef:s verksamhet har ofta kritiserats for att inte fungera tillrackligt effektivt. En kritik ar att verksam-
heten helt styrs ifran Pakistan (liksom mycket annan FN verksamhet). Till viss del bor de insatser som
genomforts betraktas som positiva avseende den nationella halsostatusen, aven om stora delar av de upp-
satta malen inte kunnat uppnas. Bedomningen ar att verksamheten haft en begransad positiv effekt pa
halsosituationen i allmanhet. Verksamheten bor dock utvarderas for att en mer entydig bild skall kunna
utldsas av Unicef:s verksamhet 1 Afghanistan.

2.3.4 Personer med funktionshinder

2.3.4.1 Inriktning och mal

Sarskild fokus har lagts pa funktionshindrades situation 1 Afghanistan, detta sedan handikapp till foljd av
minor och polio dr bland de hogsta i virlden per capita raknat.”! Genom stod till FN:s program CDAP
(CGomprehensive Disabled Afghan Programme) har fraimjandet av funktionshindrandes ménskliga rattig-
heter utvecklats. Genom att bl a bidra till forbattrad vard och omsorg och att lyfta attitydsfragorna kring
funktionshindrade 1 det afghanska samhallet har bistandsorganisationerna forsokt forbattra situationen
for de utsatta.

Studier av FN har pavisat att drygt 3% av den afghanska befolkningen lider av nagon form av funktions-
hinder, detta motsvarar ca. 700 000 invanare. Skélen for dessa funktionshinder dr enligt FN trefaldiga;
krigsrelaterade orsaker, bristande preventiv hélsovard (vaccinationer etc.), hoga tal av undernarda mod-
rar med pafoljande komplikationer vid forlossningar m.m.*

Malet med insatserna har varit att forsoka bryta isoleringen kring funktionshindrade (bade kulturellt och
socialt), sarskilt 1 de fall da familjeforsorjaren blivit handikappad och darmed riskerar den 6vriga famil-
jens halsa.

2.3.4.2 Kanaler

Det svenska stodet till sektorn funktionshindrade gar dels via ICRC och dess ortopediska verksamhet,
samt via SAK som ar implementerande partner till UNOPS/CDAP samt direkt stod till CDAP. CDAP:s
verksamhet utvarderades 1998 och erholl mycket fina utlatanden. ICRC:s verksamhet pa det ortopediska
omradet har sa vitt Sida vet aldrig utvarderats. Sidas allmanna uppfattning om dessa kanalers arbete ar
att verksamheten tycks fungera val.

2.3.4.3 Resultat

FN:s program for funktionshindrade har medverkat till att lyfta fram de funktionshindrades problem och
tillsammans med ICRC:s och SAK ortopediska verksamheter bidragit till att hoja de funktionshindrades
ekonomiska och sociala valfird, genom att aterinfora funktionshindrade 1 det ekonomiska och sociala li-
vet. GDAP arbetar med lokalt anpassade rehabiliteringsprogram for funktionshindrade som resulterat 1
utbildning av féltarbetare och community members 1 handikappstraning. Man kan i ett 15-tal regioner erbju-
da kvalificerad rehabiliteringsinsatser av handikappade. Programmet arbetar aven med att forbéttra de
funktionshindrades rattigheter 1 samhallet 1 allmanhet. Taltraning for déva och traning 1 blindskrift ar

andra exempel pa innehéllet 1 CDAP:s handikappsprogram.

Det 6vergripande resultatet ar att funktionshindrade personer genom bl a CDAP finner nya utkomstméj-
ligheter, och med ratt traning klarar de sig battre 1 sin hemmiljo. I manga fall har de funktionshindrade
gjdlva kunnat bidra till familjernas forsérjning (i form av omskolning till nya och anpassade yrken som t
ex skraddare, cykelreparator, bagare etc.) och uppnar darmed ett dragligt liv 1 en annars mycket svar livs-
situation.
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Verksamheten inom GDAP bedrivs 1 princip enbart av afghaner — dven pa ledningsniva — vilket bor ses
som positivt 1 sammanhanget.

2.4 Utbildning

2.4.1 Inriktning och mal

Grundprincipen for det svenska stodet till den afghanska utbildningssektorn har baserat sig pa principen
att en utbildad befolkning har béttre majligheter att paverka och forma sina egna liv. 1 ett land som av tradition inte
premierat flickors ratt till utbildning har stod till flickors utbildning setts som en sarskilt viktig komponent
1 utbildningsstodet. I Afghanistan liksom 1 de flesta delarna av varlden har utbildning visat sig vara en
viktig faktor for manniskors allmanna vilbefinnande (tron pa en battre framtid, arbetsmojligheter och
utbildning leder till forbattrad folkhalsa inte minst bland kvinnor). Utbildning paverkar ocksa mannis-
kors bosattningsmonster, livssyn m.m., Afghanistan dr 1 detta sammanhang inget undantag;

2.4.2 Kanaler

Inom utbildningssektorn har det svenska stodet framst kommit att kanaliseras via Svenska Afghanistan
Kommittén. Andra organisationer som erhallit Sida stod och som ocksa gjort synbara insatser inom sek-
torn ar bl a Rddda Barnen, ICRC, UNOPS/CDAP och Unicef. De sistnimnda tre organisationerna har
framst inriktat sig pa olika former av yrkes- och vidareutbildning.

SAK:s program har primart varit inriktat pa att ge stod till utbildning av barn pa den afghanska lands-
bygden. Organisationen har varit verksam 1 18 av landets 29 olika provinser. Sarskild fokus har lagts pa
flickors ratt till utbildning. I viss man har insatser riktat sig till vuxna kvinnor och man.

2.4.3 Resultat

Under den aktuella perioden har drygt 200.000 barn, ungdomar och vuxna kvinnor och mén per ar er-
hallit nagon form av primirutbildning. Inom SAK:s utbildningsprogram framgar det att drygt 80% av
de elever som erhallit sex ars undervisning gar ut med betyg som ger dem godkant 1 bade las- och skriv-
kunnighet. Vidare framgar det att 20% av eleverna inom SAK:s utbildningsprogram utgors av flickor i
klasserna 1-6. Med tanke pa den historiskt laga utbildningsnivan bland flickor 1 Afghanistan (laskunnig-
het ca. 13%) ar detta en mycket positiv indikation pa att genderfokuserat bistand ar mojligt, trots mycket
svara forhéllanden i 6vrigt.”

Radda Barnens utbildningsinsatser har framst gatt ut pa att utbilda larare och instruktorer 1 barnrattsfra-
gor bland annat med fokus pa handikappade barns rittigheter.

Utbildningssektorn har visat sig vara en forvanansvirt stor arbetsgivare, enbart inom SAK erhaller drygt
6.300 larare, rektorer och annan skolpersonal 16nebidrag av organisationen. Av dessa larare ar sa manga
som 800 kvinnor. Enligt SAK:s egna berakningar tacker organisationen ca 45% av all primarundervis-
ning 1 Afghanistan, 2/3 av detta stod finansieras av Sida™.

2.4.4 Effekter

Utbildningsstodet till Afghanistan dr formodligen den typ av bistand som tydligast visar pa problemet
med ’caretaker’ rollen. Problemet med denna typ av bistand ar 1 grunden avsaknaden av en fungerande
statlig organisation som kan ta huvudansvaret for landets utbildningssystem. Samtidigt kraver méanniskor
nagon form av uthildning for att inte helt forlora hoppet om en framtid. Utbildningen som en pullfaktor
skall inte underskattas.

I diskussioner med afghaner framkommer ofta tva centrala behov som maste tillgodoses for att mannis-
kor skall fortsatta att bo kvar i landet. Det som ofta namns ar — férutom de mer grundlaggande behoven
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av mat och andra livsavgorande fornodenheter — tillgangen pa utbildning och halsovard.”

Den utbildning som erbjuds av bistandsorganisationerna kan och bor ocksa ses som ett viktigt komple-
ment till de senaste arens framvaxt av Madrasas (ofta ‘militanta’ koranskolor) som med taliban blivit allt
vanligare. I den man taliban stott utbildningssektorn sa dr det just koranskolorna som 1 forsta hand erhal-
lit stod. Sekulariserad utbildning 1 Afghanistan ar en relativt ny foreteelse. Landets forsta ‘'moderna’ skola
oppnades av den davarande afghanska kungen Habibullah ar 1903. Innan dess var Imamens utbildning 1
moskén helt dominerande. Malet for manga organisationer som verkar inom utbildningsektorn ar att
aterskapa ett sekulariserat utbildningssystem radde 1 Afghanistan fore 1979.

Den allmanna bedomningen av utbildningsstodet ar att det fyllt en viktig social och delvis politisk/demo-
kratisk roll (i form av en motvikt till den annars mer dominanta Madrasa utbildningen). Utbildning ar en
av de mer fundamentala byggstenarna 1 ett eventuellt ateruppbyggande av landet efter decennier av in-
bordeskrig. Den samlade erfarenheten av stod till utbildningssektorn (inte minst yrkesutbildning) visar pa
att Sida aven fortsattningsvis bor ge prioritet till utbildningssektorn 1 Afghanistan.

2.5 Livsmedelssdkerhet och landsbygdsutveckling

2.5.1 Inriktning och mal

Verksamhetsomradet livsmedelssdkerhet kan indelas 1 tva undersektorer, livsmedelsdistribution och jord-
bruksstod. FAO (Food and Agriculture Organisation) ansvarar for jordbruksinsatserna via en lang rad
enskilda organisationer (ddribland Svenska Afghanistan Kommittén). WEFP (World Food Programme) ar
sk lead agent for livsmedelsinsatserna. Inom denna sektor finner vi aven ICRC och en rad andra mindre
organisationer. Malet med WFPs verksamhet ar att undsatta de mest utsatta befolkningsgrupperna i lan-
det. Man har inriktat sig sarskilt pa ensamstaende modrar och ankor. Verksamheten har i relativt hog
utstrackning varit koncentrerad till urbana miljoer.

FAO har primart inriktat sig pa afghanska bonder pa landsbygden. Malet med verksamheten ar att hoja
landets inhemska produktion av spannmal for att darmed sakra en battre tillgang till mat inom landets
granser.

2.5.2 Livsmedel

1997 var spannmalsunderskottet 1 Afghanistan ca 710.000 ton, 1998/99 hade siffran stigit till ndrmare 1
miljon ton 1 underskott. De senaste arens torka i regionen har kraftigt forvarrat utvecklingen for det af-
ghanska jordbruket. Av de arliga underskotten har drygt 80% kommit att tackas av kommersiell import
fran framst Pakistan, av de aterstaende 20% tacks drygt 10—15% av olika former av internationella nod-
hjalpsinsatser (framst via WEFP). De aterstaende 5-10% ar det underskott som sallan eller aldrig tacks
upp av internationellt stod.*

Sida har finansierat WFP:s program under perioden 1995-1997. Under denna period har drygt 1.1 miljo-
ner ménniskor fatt arligt stod av FN:s livsmedelsprogram. WEP har under den aktuella perioden fort in ca.
100.000 ton livsmedel i Afghanistan arligen via sina sk protracted relief operations. Utav de drygt 1.1 miljoner
invanarna ar — enligt WFP — drygt 53% av malgruppen kvinnor. Genom bageriprojekt 1 bl a Kabul har
WEFP nitt ut till 800.000 urbant boende afghaner i landet, FN-organet var verksam i totalt 23 provinser”.

En viss del av WFP:s insatser har kanaliserats via olika former av Food for Work program (80.000-90.000
ton per ar), 1 begriansad omfattning har aven Food for Seed insatser tillampats (ca 6.000 ton per ar) 1 samar-
bete med FAO. Den framsta bidragsgivaren till WEFP:s verksamhet ar USA som ’pumpar’ in livsmedel 1
Afghanistan till ett varde av drygt 50 miljoner dollar per ar. Detta gor livsmedelssektorn till den bast fi-
nansierade sektorn inom hela det samlade bistandet.
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De mer langsiktiga atgarderna inom forsorjningsomradet — jordbruket — har aldrig erhallit de enorma
mangder finansiellt stod som t ex varit fallet med livsmedelsdistributionen. Detta har skapat ett langsik-
tigt problem for jordbruksstodet och den afghanska ekonomin.

2.5.2.1 Kanaler

WFP har utgjort den kanal inom livsmedelssektorn som Sida utnyttjat for sitt stod under perioden 1995—
1997. Verksamheten skottes godtagbart (forutom rapporteringen till Sida som misskotts kraftigt). WEP
har 1 falt en mycket val fungerande infrastruktur och kan ofta agera mycket snabbt i kritiska situationer.
Det dr snarast en fraga om ett strategiskt val som orsak till att Sidas stod till livsmedelssektorn upphorde
1998 och overgick till ett mer aktivt stod inom jordbrukssektorn.

2.5.3 Jordbruk

Sidas stod till jordbrukssektorn borjade genom insatser via SAK 1 borjan av 1990-talet. I samband med
den gemensamma EU/Sida-utvardering som gjordes av SAK under 1997 kom Sida och EU gemensamt
fram tll att inte fortsatta stodja SAK:s jordbruksprogram. Skélet var att utvarderingen bedémde att ka-
paciteten inom organisationen att handha tre stora verksamhetsomraden (utbildning, hilsa samt jord-
bruk) saknades. Sida och EU valde darfor att prioritera halsa och utbildning enbart inom SAK.

Istallet kom Sida att stodja FAO, ett stod som pagatt aktivt sedan 1997 och framgent. FAOs jordbruks-
program tog over stora delar av det koncept som SAK hade utarbetat under 1990-talet. Fokus kom att
laggas pa utsddesforbdtiring och distribution (inklusive sk. multiplicering av utsiade). I viss man har *forsk-
ningsstationer’ byggts upp (pa tre stillen 1 landet). Syftet var att lokalt préva nya spannmals- och rissorter.

Jordbrukssektorn har sa lange verksamheten existerat — sedan slutet pa 1980-talet — varit en standigt un-
derfinansierad sektor. I allt for hog grad har kortsiktiga nodhjalpsinsatser inom livsmedelsomradet prio-
riterats. Det eftersatta afghanska jordbruket har for varje ar forlorat allt mer inflytande pa den nationella
forsorjningsekonomin. Under de senaste tre arens intensiva torka har jordbrukssektorn lidit oerhort
svart, inte minst bland pastoralister och boskapsnomader (Kichis) som 1 hog utstrackning tvingats slakta
eller silja sin boskap. I dessa fall slas hela forsorjningssystem ut {or att troligtvis aldrig atervanda igen.

Det var bl a med denna vetskap om utvecklingen som Sida valde att 1997 omfordela sina resurser fran
den relativt viélfinansierade livsmedels-distributionssektorn till jordbrukssektorn. Det innebar inte att
livsmedelsdistributionen helt 6vergivits av Sida, alljdmt utgar ett omfattande stod till ICRG arligen som
bl a distribuerar livsmedel till en volym av 10.000 ton per ar.

2.5.3.1 Ranaler

Sida har inom jordbrukssektorn framst finansierat FAO och SAK. Sida beslot att upphora med sitt stod
till SAK 1997/98. Orsaken var att organisationens kapacitet att styra och leda flera sektorer samtidigt
var begransad. Istéllet har stodet inom jordbrukssektorn kommit att helt kanaliseras till FN:s jordbruks-
program FAO. Erfarenheterna av detta samarbete har varit blandade. Den féltnara — tekniska — komp-
etensen inom FAO tycks fungera val, da det géller rapportering och formagan att utveckla jordbrukspro-
grammet (inklusive fundraisning) ar bristerna mer patagliga. En 6versyn av FAO:s verksamhet 1 Afgha-
nistan vore att rekommendera infér nya eventuella beslut.

2.5.4 Landsbygdsutveckling

Inom ramen for UNDP:s program PE.A.C.E. (Poverty Eradication and Community Empowerment) har
UNDP under fem ar latit bygga upp ett integrerat landsbygdsutvecklingsprogram 1 Afghanistan. Sida har
under en trears period (inkl en non-cost extension ar 2000) givit ett allmant stod till PE.A.C.E.-initativet.
I falt skots programmet av UNOPS via Afghan Rural Rehabilitation (ARRP).
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Stodet ges 1 form av hjalp till sjalvhjalp. PE.A.C.E. vill rekonstruera lokala shuras — dvs traditionella be-
slutsstrukturer inom det civila samhallet — som slagits ut pa grund av kriget. Shuras ar en traditionell af-
ghansk samhillsstyrning (en slags direktdemokrati). Det ar shuras som beslutar om vad som skall priorite-
ras och sedan samlar byarna in nédvindiga resurser. PE.A.C.E. bidrar med viss extern finansiering for
att skapa en “startpott’, t ex finansiering av traktorer eller dylikt.

Verksamheten har fatt relativt stor uppmarksamhet. Det har visat pa att samhallsstyrning pa lokal niva ar
mojlig trots talibans ofta strikta styre 1 6vrigt. Taliban vilkomnar denna typ av initativ och ser det som
nagot positivt att traditionella shuras rehabiliteras. Programmet ar ett exempel pa en verksamhet som
stravat mot ett starkande av det folkliga inflytandet pa lokal niva.

2.5.4.1 Ranaler

Sida har stott UNDP (PE.A.C.E) som 1 sin tur kanaliserat medlen vidare till UNOPS/ARRP. Verksam-
heten bedrevs pa ett enligt rapporteringen godtagbart vis. Utéver detta har Sida begrinsad erfarenhet av
UNOPS/ARRP for att ge mer ingaende kommentarer kring dess kompetens som kanal. T fallet
PE.A.C.E har Sida pa grund av bristande kapacitet agerat mindre aktivt och mer forlitat sig pa UNDP:s
roll som lead agent for sektorn som helhet.

2.5.5.Resultat och effekter

FN:s livsmedelsprogram, WFP, har spelat en stor och positiv roll for utsatta grupper 1 Afghanistan. Verk-
samheten har bevisligen natt ut till stora och ofta mycket marginaliserade befolkningsgrupper i det af-
ghanska samhallet (sarskilt kvinnor och barn samt etniska minoriteter, sarskilt 1 Hazarajat regionen) vil-
ket troligtvis inneburit att programmet arligen raddat tiotusentals afghaner fran en annars ’siker’ dod.
De eventuella negativa effekterna ar det beroendeférhallande som spannmalsimporten bidrar till, dvs
man forsvagar en redan mycket svag jordbrukssektor.

Mat som delas ut pa den 6ppna marknaden raddar liv men den underminerar samtidigt marknadsme-
kanismerna vilket gor att spannmalsproduktion 1 kommersiell bemarkelse blir mer olénsam, den pa-
kistanska granshandeln som ticker storsta delen av det spannmalshehov som finns 1 Afghanistan (ca
40% enligt WEP) bevisar att det faktiskt finns en képkraft hos relativt breda folklager. WFP havdar
dock att man genom sin verksamhet stodjer de mest utsatta grupperna (ankor och ensamstaende mod-
rar mfl.) som saknar reell kopkraft. De mest marginaliserade befolkningsgrupperna 1 det afghanska
samhillet (dnkor, ensamstaende modrar, funktionshindrade) har varit extremt bistandsheroende och
inget pekar pa att detta beroende skulle ha minskat under den aktuella perioden, snarast har tecken pa
det motsatta kunnat skonjas®.

Under senare ar har vi kunnat bevittna en kraftig expansion inom den illegala drogproduktionen (opium
och marijuana) som visat sig betydligt mer lukrativ for de fattiga bonderna. Har ligger ett problem som
det internationella samfundet hittills haft svart att hantera. Sida har under de senaste aren valt att priori-
tera insatser till det afghanska jordbruket, for att om mojligt lagga en grund for ett bittre fungerande
jordbrukssystem — pa langre sikt — som skulle kunna fungera som ett majligt alternativ till bl a opiumpro-
duktionen.

Enligt FAO:s egna berakningar har hittills enbart 1% av de afghanska bonderna kommit i atnjutande av
de forbattrade utsddeslagen som FAO arbetat fram och foradlat under de senaste sju aren. Felet torde lig-
ga pa det finansiella planet samt mojligtvis internt hos FAO — dvs for {4 givare satsar {or lite resurser pa
jordbruket — detta trots sektorns oerhorda potential.
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2.6 Bistandssamordning

2.6.1 Inriktning och mal

Det internationella bistandsamfundets samordnings- och koordineringsmekanism som byggts upp 1 Af-
ghanistan under de senaste fem aren ar en 1 internationell jamforelse unik foreteelse, arbetet gar under
bendmningen Strategic Framework for Afghanistan (SF). Verksamheten kan ses 1 tva dimensioner.

Syftet ar dels att oka kvalitén inom bistandet genom att bittre koordinera och samordna de gemensam-
ma internationella anstrangningarna som gors 1 Afghanistan inom FN samt mellan FN och enskilda or-
ganisationer. Det 6vergripande malet ar dock ett forsok att sammanlanka de humanitarpolitiska an-
strangningarna (fredsprocessen) med de humanitara anstrangningarna inom bistandet ... was designed
lo promote grealter coherence between the assistance and political wings of the UN and its pariner organisations in the interest

2239

of more effectively promoling peace and stability

Givarna har dirmed forsékt undvika att de 6vergripande fredsanstrangningarna och bistandsinsatserna
skall riskera att motverka varandra. Strategiska ramverket (SF) etablerades 1 Afghanistan september 1998
sedan dess har FN {orsokt sprida idén vidare till andra komplexa katastrofomraden runt om i varlden
(Sierra Leone, Mozambique, Sri Lanka, Angola).

Bakgrunden till ramverkets framvixt var att det tidigare ratt en brist pa strategiskt tinkande inom det
samlade bistandet till Afghanistan. Det saknades aven gemensamma strukturer for hur man skulle angri-
pa t ex svara tematiska fragor som gender och andra MR- relaterade aspekter. Bistandet hade kritiserats for
bristande uppfoljning. I manga fall forelag rena éverlappningar av insatser 1 falt. Kritiken kom att rikta
sig mycket mot FNN-organen och dess ledningen. Men ocksa samordningen mellan FN och enskilda orga-
nisationer kritiserades hart. Det mesta av denna kritik vicktes vid ett givarmote 1 Aschgabad, Turkmeni-
stan, 1997.%

2.6.2 Kanaler

Sidas stod till samordning och koordinering gar via OCHA. Erfarenheten av OCHA:s arbete ar 1
grunden positiv. I Afghanistan bedriver organisationen en forhallandevis stor verksamhet som innefat-
tar bade flygoperationer och minréjning. I rapporteringshinseende har det funnits problem med
OCHA. Rapporteringen har varit bade sen och 1 manga fall ofullstandig, sarskilt den ekonomiska re-
dovisningen har varit bristande. Sedan 2001 har vissa positiva forandringar skett pa rapporteringsom-
radet.

OCHA:s arbete med koordinering har varit relativt framgangsrikt. Organisationen har byggt upp en
trovirdig stallning bade nationellt och regionalt och édr idag en aktdr med relativt stort inflytande.
OCHA fungerar inom samordningen ocksa som ett slags sekretariat for ASG inom det strategiska
ramverket.

2.6.3 Resultat, effekter

Strategiska ramverket som 1dé, reflekterar en global skiftning inom den humanitirpolitiska sektorn. Skift-
ningen handlar om att forsoka motverka underliggande politiska konfliktorsaker i komplexa katastrofer
genom att sammanlidnka humanitiara bistandsinsatser med politiska fredsanstrangningar. For fallet Af-
ghanistan har detta resulterat i en konkret sammanliankning mellan FN:s humanitara program (UNO-
CHA) och FN:s sarskilde sandebud for fredsforhandlingarna (UNSMA). Arbetsomradena sammanlan-
kas konkret av en radgivande styrgrupp bestaende av varldens 16 frimsta humanitira bistandsgivare till
Afghanistan, gruppen gar under namnet Ajfghan Donors Support Group (ASG), se figur 1 nedan. SI har 1
princip tre uppgifter att fylla da det galler samordning och koordinering:
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1. Forbattra samordningen mellan bistandsgivarna.

2. Forbattra koordineringen mellan givarna och de genomforande organisationerna.

3. Forbattrad samordning mellan de olika genomforande organisationerna i falt.*!

Det ’tinkande’ som idag driver mycket av bistandet 1 Afghanistan ar sammanfattat i ett dokument som
ocksa utgor begreppet for den samordnade ansats som givarlanderna vill se 1 Afghanistan —Principled Gom-
mon Programming (PCP). Samordningen leds av FN 1 Islamabad, Pakistan. Mélet med PCP ar att 6ka effek-
tiviteten och battre fokusera det bistand som de genomf6rande organisationerna utfor pa faltet.

Bistandsgivarna och dess samarbetsorganisationerna bildade 1998 en styrgrupp, med uppgift att sam-
ordna bistandsinsatserna till Afghanistan. Styrgruppen kom att kallas A/fghan Programming Body (APB). Syf-
tet med styrgruppen var att hoja kvalitén 1 det bistand som gavs och battre fordela och sprida insatserna
sa att man kunde motverka bl a 6verlappningar. P4 detta omrade har en hel del positiv utveckling skett 1
falt. UNOCHA har bl a etablerat regionala samordningskontor (RCB) pa fem orter, samtliga kontor har
regionala styrkommittér bestiende av FN och NGO:s. Fortfarande aterstar mycket arbete, sarskilt 1
kopplingen mellan RCB och det mer nationellt/centrala styrorganet APB. Kritiken som framforts har
framst gatt ut pa att RCB:s asikter och idéer sillan beaktas pa APB-niva, en kritik som till viss del varit
befogad. APB har i manga fall haft svart att tillgodose faltets reella behov.*

Sverige har aven medverkat — bade tekniskt och finansiellt —1 grundandet av en fristaende strategisk upp-
foljnings och utvarderingsinstitution inom ramen for SE. Verksamheten gar under benamningen Strategic
Monitoring Unit (SMU). Syftet ar att battre kunna folja upp bistandets effekter pa makroniva, och darmed
bidra med ’lessons learned’ 1 planeringen och uppfoljningen av framtida insatser. Det skall tillaggas att
denna form av bistandsarbete ar mycket tidsodande, och SMU har sedan grundandet 1999 inte dnnu
kunnat prestera ett fullodigt resultat.

Sverige har under den aktuella tidsperioden varit ordférande for den internationella givargruppen — A/
ghan Donors Support Group (ASG) — under {orsta halvaret 1999. Det har fran svensk sida generellt sett funnits
ett stort intresse for samordning och koordinering av internationella bistands-insatser. Erfarenheterna av
detta engagemang var genomgaende positiva fran svensk sida. I filt har dock det praktiska genomforan-
det av programmet visat sig mer komplicerat an vad man fran borjan hade trott. Mycket av den praktiska
samordningen som var tankt har i stora delar uteblivit.*

Den kritik som finns gentemot SF bygger pa en oro — framst bland enskilda organisationer — 6ver att en for
tydlig politisk och humanitar sammankoppling riskerar att utsitta det humanitira bistandet for patryck-
ningar som kan riskera dess mojligheter att verka (kritik som framforts av bl a MSF). Fragan aktualiserades
1998 1 samband med USA:s bombningar av Afghanistan. USA och Storbritannien (UK) forsokte fa bi-
standsorganisationer att lamna Afghanistan kort efter de amerikanska attackerna. De organisationer som
inte tog bort sin utlindska personal drabbades av indraget stod fran bade USA och UK. Syftet med uppma-

ningen enligt UK var att skydda utlandsk personal fran eventuella *afghanska’ hamndattacker.

Reaktionerna pa USA:s och UK:s agerande 1998 blev mycket negativt™ ... NGO:s began to question these res-
trictions and the political role of donor governments. In particular, there was a feeling that some donor governments were ex-

aggerating security concerns and conflating them with political considerations™*** Review of the Strategic Framework
for Afghanistan, Duffield, Gossman, Leader, 2001.

Hotet om villkorade bidrag fran givare resulterade bl a 1 en PM som presenterades vid ASG 1 Ottawa
(Ottawa dec. 1999) dar NGO:s beskrev riskerna av en 6kande politiseringen av det humanitara bistandet
till Afghanistan.®
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Figurl. Modell 6ver det strategiska ramverket for Afghanistan.
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Det slutliga omdomet av de hittillsvarande insatserna inom samordnings- och koordineringsarbetet ar
att verksamheten idag fungerar betydligt battre, och ar mer 6verblickbart an tidigare. Det finns dock av-
sevirda problem som maste atgirdas framgent (bl a politiseringsaspekten som ndmns ovan). Nagra fra-
gor som dnnu inte funnit sin 16sning dr mandatfragor och institutionella sirintressen. En fraga dr om
strategisk samordning 1 realiteten kan astadkommas genom ett konsensus tinkande som hittills varit mo-

dellen for SE*

2.7 Logistik & kommunikationer

2.7.1 Inriktning och mal

Bistandsinsatser till Afghanistan har sedan stodet inleddes under 1980-talet mer eller mindre utgatt fran
Pakistan. Det beror pa flera faktorer. Under Sovjettiden tillats inte FN och NGO:s att vara verksamma 1
landet. Under senare ar har dven sakerhetssituationen for bistindspersonalen utgjort ett problem. FN
har gjort den samlade bedémningen att verksamheten bast leds fran Pakistan. Roda Korsrorelsen har
dock tillsammans med olika NGO:s haft sina huvudkontor placerade 1 Kabul (med smarre avbrott under
mer turbulenta perioder). Landets svara belagenhet gor att de flesta organisationerna maste ha en mer
eller mindre omfattande logistikapparat i Pakistan for att kunna fora in personal och materiel.

Malet med verksamheten ar att upprétthalla goda och siakra kommunikationer till och fran Afghanistan,
for att pa sa vis underlatta bistandsarbetet.

2.7.2 Kanaler

Sida direktfinansierar delar av FN:s flygverksamhet samt dess radiokommunikationer (via OCHA). Sida
bidrar aven till IGRC:s flyg- och radioverksamhet som utgér 1 fran Peshawar. ICRC:s logistik satsning ar
gratis for andra NGO:s, och utnyttjas flitigt. FN:s flygoperation som administreras av OCHA, har lidit
mer av underfinansiering vilket inneburit att man tar ut relativt hoga avgifter fran resande organisationer

pa dess flyg.

2.7.3 Resultat

Insatsernas planerade prestationer har enligt FIN och ICRC utforts mer eller mindre planenligt. FN fly-
get har lidit av en del interna problem, och man har haft svart att uppbringa tillracklig extern finansie-
ring. Graden av odronmirkt stod till ICRC har inneburit att dess flygverksamhet fungerat mindre pro-
blematiskt. Tyvarr har det kunnat konstateras att nagon direkt samordning mellan flygverksamheterna
inte forekommer varfor direkta 6verlappningar under den aktuella perioden lar ha forekommit. Genom
flyg- och radiokommunikationens uppratthallande har en avgorande sikerhetsstruktur kunnat vidmakt-
hallas for den nationella och internationella personalens sakerhet, vilket varit helt avgérande for bistan-
dets existens. Nagon extern utvardering av ICRC och OCHA:s verksamheter har inte skett under senare
ar vilket skulle rekommenderas.

2.7.4 Effekter

Direkta effekter av denna typ av verksamhet ar svar att mata. Nagon utvardering av verksamheten har
inte gjorts pa senare tid, nagot som vore att rekommendera. Mindre genomgangar av enskilda bidragsgi-
vare har genomforts, som 1 vissa fall tagit upp kritik mot verksamheten (t ex ineffektivitet och 6verlapp-
ningar)". I grunden for hela logistikprogrammet ligger fragan om huruvida bistandsverksamheten borde
flyttas in 1 Afghanistan eller e], detta géller framst FN programmen. Hittills har den samlade bedomning-
en varit att man inte kan andra pa de radande forhéallandena. Om verksamheten flyttas in kommer stora
rekryteringsproblem uppsta bland den internationella personalen havdar FIN*, samt att sdkerheten 1 Af-
ghanistan ar svar att garantera, sarskilt {or FN personal som utgor en politisk dimension 1 bistandet (bl a
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genom FIN- sanktioner och dylikt). Manga NGO:s gor 1 detta avseende en nagot annorlunda bedémning,
rekryteringskriteriet som ett problem torde dock gélla flera av dessa organisationer ocksa.

En ytterligare effekt av denna form av rumsliga organisation av bistandet ar att verksamheten maste dri-
vas med en hog niva av frrstyrning, nagot som utan tvivel lar fa inverkan pa bistandsverksamhetens kva-
litet. Det ar sdlunda fragan om svara avvigningar.

3. Bistand i den afghanska kontexten

En fraga som dykt upp vid olika tillfallen i samband med bistand till Afghanistan ar; ¢ vilken mdan det interna-
tionella bistandet eventuellt stott — eller atminstone underlitiat for — de stridande parterna 1 konflikten. Bistandet har de
Jacto uppritthallit delar av vitala samhallssektorer (t ex hélsa, utbildning, livsmedel, minrdjning och jord-
bruk) som kravs for att ett samhalle skall fungera till ett minimum. Svaret pa denna mycket komplicerade
fragestillning torde vara delvis ja, men for att forsta och kunna rattfardiga dessa “negativa bigffekter’ av det
humanitira bistandet maste man forst analysera de eventuella alternativ ett uteblivet humanitart stod
skulle innebara.

En slutsats ar att de stridande parterna 1 inbordeskriget, dvs taliban och den sk Nordalliansen (eller ocksa
kallad den Forenadefronten) inte skulle ha ersitt ett uteblivet internationellt humanitart bistand med
egna resurser. Lokalt har detta kunnat verifieras vid atskilliga tillfallen*.

En sannolik konsekvens av ett strikt bundet bistand skulle troligtvis ha inneburit att manniskor hade fatt
klara sig bast de kunnat. Konsekvenserna hade troligtvis blivit svalt och darpa foljande massflykt. Sidas
bedomning har hela tiden varit att ett sadant scenario inte skulle gynna de afghanska medborgarna var-
for ett humanitart bistand pa plats har ansetts val motiverat. Styrande for Sidas agerande ar den humani-
tdra ratten som baseras pa det humanitira imperativet (vilket 1 princip innebar att det ar en mansklig skyldig-
het att bista andra manniskor i n6d).”

Bedomningen ar att det afghanska folket bast hjalpts 1 sin egen hemmilj6 1 sa hog utstrackning som moj-
ligt. Utan att for den skull arbeta genom centralmaktens strukturer. Och ddrmed férhoppningsvis minime-
ra de negativa bieffekterna enligt ovan forda resonemang.

De bistandsinsatser som genomforts i den komplexa miljo som Afghanistan utgor har ofta kunnat plane-
ras utifran konfliktens cykliska monster. Det kan t ex gélla tillganglighet pa livsnodvandiga {orsorjningsle-
der, som annars ar helt avskurna p.g.a. konflikten. Dessa har kunnat utnyttjas under varvinter och sen-
host for leveranser till annars isolerade bergsbyar m.m. Utéver dessa former av mer logistiska 16sningar
har det forekommit flera och ibland omfattande ’cross-line’ operationer.

Under 1999 genomforde bade FN och ICRC flera lyckade och négra mindre lyckade crossline operatio-
ner i samband med striderna vid Shomali slatten 1 Panshjirdalens mynning.”!

Talibans ofta nyckfulla och mycket totalitdra styre har fatt flera internationella bistandsorganisationer att
fundera bade en och tva ganger over sin narvaro 1 Afghanistan. Under mitten av 1998 valde flertalet
NGOs och FN organ att drastiskt minska eller t.o.m. lagga ner sin verksamhet under en period, bl a for-
sokte taliban tvinga organisationerna till olika former av restriktioner’®? Den stora knédckfragan under
1998 var talibans krav pa att samtliga NGOs skulle samlokalliseras pa ett gemensamt omrade 1 utkante-
rna av centrala Kabul det sk Polytekniska gymnasiet. Syftet var troligtvis att fa battre kontroll pa organsa-
tionerna och dess forechavanden, samt att begrdansa organisationernas kontakter med afghaner. Detta
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vigrade det internationella samfundet att acceptera varfor manga organisationer blev tvingade att lam-
na landet under en kortare period. Till saken hor ocksa att den amerikanska missilattacken skedde 1 sam-

band med den sk Polytekniska fragan.

Detta fick kannbara effekter pa bistandet. Under en period hosten 1998 stod Sida infor avvagandet att
antingen avbryta eller minska stodet till FN drastiskt. Framsta skilet var att den FN-personal som skulle
sakerstalla god ordning och kontroll hade tvingats lamna Afghanistan (augusti 1998) under en period av
6-9 manader p.g.a. sakerhetsskdl. FN atervande till Afghanistan 1 februari 1999 och verksamheten har
sedan dess gradvis kunnat aterupptas pa nytt. >

Bistandet har under talibans tid vid makten varit kantat av svara motgangar i form av restriktioner kring t ex
vem man kan samarbeta med och vilka man kan och far bista. Val av malgrupp och geografisk férdelning av
insatser m.m. har ofta varit problematiskt. Det framsta problemet har varit tillgangligheten till malgrupper
som t ex kvinnor och flickor. Mgjligheten att arbeta med olika etniska grupper har bedomts som relativt opro-
blematiskt. Aven om vissa regioner som Hazarajat varit svira att n& ut till fast av andra orsaker.”*

Talibans harbargerande av den av USA internationellt efterlyste terroristen Osama Bin Laden — samt lan-
dets varldsledande produktion av rdopium — har inneburit att landet kommit att isoleras alltmer interna-
tionellt. Detta har i sin tur lett till problem {or bistandet. Omfattande FN-sanktioner har kommit att til-
lampas gentemot landet under den aktuella perioden, och taliban ér alltjamt inte internationellt erkant
som landets legitima ledare™.

FN-sanktionerna som enbart varit riktade mot talibanstyret, har tidvis fatt negativa aterverkningar pa
bistandets mojligheter att verka, framst i form av en hardnande attityd fran talibanledningen gentemot
all form av internationell narvaro 1 Afghanistan och FN-programmen 1 synnerhet.

Den hardnande attityden fran taliban har bl a inneburit att bl a WFP kommit att mer eller mindre ’tra-

% det har t ex gallt indragning av nédvandiga

kasseras’ av myndigheter for dess satt att utfora sitt arbete
tillstand eller problem att inga eller férnya nddvandiga avtal mellan organisationer och taliban (Memoran-
dum of Understanding, MoU), godtycklig avstingning av verksamheter, svarigheter att fora in varor 1 landet

etc. Dessa forsvarande omstandigheter har medfort att bistandets resultat och effekter blivit lidande.

3.1 Naturkatastrofer

Afghanistan drabbas arligen av naturkatastrofer. Landet ligger 1 ett av varldens mest jordbavningsdrab-
bade omraden. Hindukush med sina ‘unga’ bergskedjor drabbas ofta av kraftiga jordskalv. Sida finansie-
rade 1998 bl a OCHA, ICRC och SAK i samband med den kraftiga jordbavningen i Kunduz och Ta-
logan i norra Afghanistan. Aret efter drabbades man av ytterligare en — men mindre forédande — jord-
bavning 1 Wardak (6stra delarna av landet).

Utvarderingar av jordbavningsinsatserna 1998, visade pa stora luckor i samordningen och koordinering-
en, samtidigt framkom goda resultat under sjalva ateruppbyggnadsarbetet. SAK lat uppfora drygt
11.000 bostader som kom — merparten av de jordbavningsdrabbade — byarna 1 omradet till del. ICRC:s
agerande 1 det mer kritiska skedet har aven erhallit goda vitsord.

Afghanistan har under de senaste tre aren (1999-2001) kommit att drabbas av svar torka. Torkan har
medfort omfattande sociala och ekonomiska forandringar pa manniskors liv. Stora delar av den nomad-
befolkning (kuchis) som tidigare fanns 1 landet har tvingats 6verge sina pastorala traditioner. Antalet in-
ternflyktingar tillfoljd av torkan var vid ar 2000 utgang drygt 250 000.”

Erfarenheten kring naturkatastrofer 1 Afghanistan ar att de — av sin natur — ar svara att forutse. Samtidigt
blir effekterna ofta mer férédande da landet ar mycket fattigt. I samband med jordbavningen 1 Wardak
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1999 hade Sida svart att mobilisera bistandsmedel. Skalet var att insatsnivaerna pa det svenska stodet till
Afghanistan (det mer langsiktiga) ansags redan innan jordbavningen ligga val hogt, samt att medelssitua-
tionen pa Sida internt var anstrangd. Framgent bor det finnas god beredskap inom den planerade ramen
for Afghanistan, som mojliggor snabba och ofta oforutsedda insatser i samband med naturkatastrofer.

3.2 Stod till fredsframjande insatser

Svenskt bistand till fredsprocessen — 1 form av stod till lokala fredsframjande initiativ — har inte utgjort
nagon betydande del av det svenska stodet under den for analysen aktuella perioden. Istallet har merpar-
ten av det bistandet kommit att kanaliseras till mer direkt eller indirekt livsuppehéllande verksamhet
samt mer ‘regelritt’ utvecklingsstod (t ex utbildning, jordbruk).

Det internationella fredsarbetet har under den aktuella perioden tyvarr kommit att karaktiriseras av visst
oengagemang. Fredsforhandlingar har forts under arets vintermanader (d& vapenstillestand ratt p.g.a. de
daliga vaderforhallandena) for att vid arets forsta ’tjallossning’ 6verga 1 nya strider mellan de stridande
parterna.

Fredsarbetet har letts av FN:s sarskilda organisation {or fredsforhandlingarna, UNSMA (United Nations
Special Mission to Afghanistan) som fram tills 1998-99 leddes av SRSG Lakhdar Brahimi.

Parallellt med FIN:s fredsanstrangningar har det forekommit mer traditionella freds- och forsoningsinsat-
ser, bl a pa initiativ av den f d afghanske kungen som numera lever i exil 1 Rom. Kungen har f6rsokt inle-
da en sk Loya Firghaprocess™. Svenskt stod till processen 6vervagdes under en period men Sida kom till slut-
satsen att vardet pa ett sadant stod under radande omstandigheter skulle fa liten eller obefintlig inverkan
pa konflikten. Vilket 1 sig maste betraktas som en ganska nedslaende analys av konfliktsituationen. Hittills
har Jirgaprocesserna inte lett till nagra bestaende forandringar.

3.3 Bistandets langsiktighet och folkliga inflytande

Bistandets langsiktighet pa projekt- och programniva har varierat mellan organisationer och sektorer.
Vissa organisationer som t ex SAK har sedan flera ar tillbaka haft ett uttalat langsiktigt mal med sin verk-
samhet 1 Afghanistan. I falt har SAK dock haft uppenbara problem med tillampningen av dessa strate-
gier. Under manga ar har SAK:s utbildnings- och hilsoprogram drivits i tron om att en centralregering
skulle ta 6ver all verksamhet. Denna forhoppning har hittills aldrig infriats. Under de senaste tva aren
har SAK bérjat bygga upp lokala by-kommittéer inom skol- och hilsosektorn. Man vill pa detta vis 6ka
den folkliga delaktigheten inom programverksamheten. Hittills har denna verksamhet inte nétt den om-
fattning som kravs for att man skall kunna bedémma dess relevans. SAK éar troligtvis 1 borjan av lang
process som kommer ta flera ar innan man kan borja se resultaten.

SAK har en mycket hog niva av afghaner anstillda inom organisationen, detta dr ocksa fallet for flera
andra NGO:s och FN-organ som Sida finansierar. Handikappsprogrammet CDAP har t ex enbart en
utlindsk person anstilld (Program Director), 6vrig personal ar alla afghaner. Denna utveckling badar
gatt for framtiden. En hog andel kunnig och relativt véilutbildad afghansk personal inom bistandsorgani-
sationerna skapar en plattform for rekrytering av t ex tjansteman och andra beslutsfattare inom en fram-
tida afghansk regeringsadministration.

UNDP:s program for fattigdomsbekampning (PE.A.C.E.) ar — ur ett langsiktigt perspektiv — ett mycket
intressant program att studera. I'érsoken att bygga upp lokala och demokratiska beslutsstrukturer pa by-
niva 1 sodra Afghanistan har hittills visat pa flera intressanta resultat. Genom stodet till sk shuras har
UNDP (via bl a ARRP) medverkat till att rehabilitera traditionella beslutsstrukturer som tidigare var
mycket vanliga 1 de afghanska byarna pa landsbygden. Under kriget med Sovjet kom mycket av dessa tra-
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ditionella system att brytas sonder, vilket sdkert bidragit till att skapa den kaos och oordning som stun-
dom ratt 1 landet. I nagra fall har UNDP lyckats rekonstruera shuras som 1 sin tur lyckats mobilisera byar
1 ett arbete att rehabilitera byarnas vattenkanaler, fruktodlingar och vigar m.m. Och pa sa vis fa igang
den livsnodvandiga ekonomin. Problemet dr att UNDP:s verksamhet liksom SAK:s bykommittéer aldrig
natt den omfattning som kravs for att man skall kunna utlasa tydliga trender 1 verksamheten.

FAO:s utsadesprogram ar ett forsok att adressera nagra av de langsiktiga problem som det afghanska
jordbruket brottas med. FAO:s mal ar att 6ka produktiviteten inom den afghanska jordbrukssektorn ge-
nom att introducera nya (lokalt anpassade) spannmalssorter pa den lokala marknaden. Hittills har det
storsta problemet varit finansieringen av FAO:s verksamhet, samt en bitvis bristande ledning for pro-
grammets verksambhet.

Under 1995-1996 finansierades FN:programmet HABITAT 1 Kabul som gick ut pa att rehabilitera Ka-
buls vattenlednings- och pumpsystem. Projektet fick avbrytas pa grund av strider 1996-97 och har sedan
dess lagts 1 'malpase’. Om det blir lugnare i landet och en bittre politiska utveckling kan skonjas sa finns
mojligheter att rent tekniskt ateruppta stodet. Detta bedoms fa en mycket positiv inverkan pa vattenfor-
sorjningen av huvudstaden.

ICRC:s verksamhet kan inte anses bygga pa sarskilt langsiktiga principer, caretaker rollen dr mer proble-
matisk da tydliga utfasningsstrategier saknas (vilket ar fallet for de flesta NGO:s och IFN-organ som ar
verksamma 1 Afghanistan). ICRC saknar en tydlig strategi for var man vill driva sin verksamhet pé ldngre
sikt. Roda Korset liksom MSF dr nagra av de internationella organisationer som har haft flest utlandsk
personal pa plats i Afghanistan under de senaste sex aren (nagot som stundom anvands som ett tecken pa
stort engagemang 1 internationella sammanhang). Rent ‘imagemdssigt’ stammer det sdkert. Man bor
ifragasdtta om detta dr det mest lampliga sattet att bedriva bistand pa? Om det vore for att ICRC:s verk-
sambhet var strikt livsuppehallande till sin karaktir skulle man kunna ha 6verseende. Men eftersom verk-
samheten 1 manga stycken ar pafallande langsiktig (t ex ICRC:s jordbruksprogram, mine awareness, or-
topediska kliniker, boskapsvaccinationer, vattenprojekt m.m.) bor aven ICRC och andra liknande organi-
sationer fundera mer kring dess ansvar 1 det mer langsiktiga tankandet.

Erfarenheten av langsiktigt arbete 1 Afghanistan ar att det 1 viss utstrackning trots allt tycks fungera. Hit-
tills har vi dock endast sett begransade framsteg. Mycket aterstar att gora framgent. Flera organisationer
har visat pa en 6kad medvetenhet kring dessa fragor, sarskilt da caretaker rollen blivit ‘tung’ att bara och
realistiska exitstrategier saknas. Hittills har givarnas krav pa tydlig langsiktighet inom bistandet varit be-
gransad. Ilera givare t ex ECHO kraver att projekten skall vara tydligt avgransade 1 tid och rum, inget
stod utgar for mer dn max. 12 manader per projekt (quick in and out), vilket kan uppfattas som ett cyniskt
satt att hantera den afghanska problematiken pa. Bistandssamfundets 6verfokusering pa livsmedelsbis-
tandet dr ett annat exempel pa den kortsiktighet som hittills drivit det internationella bistandet framat 1
Afghanistan.

3.4 Andra bistandsgivares inriktning och erfarenheter

3.4.1 Inriktning och mal

Den samlade fordelningen av de internationella bistandsgivarnas™ stod till Afghanistan visar pa ett bi-
stand med ett tydligt humanitart fokus. Bistandsinsatserna ér ofta kortsiktiga med betoning pa nidhydlp. De
storsta bistandsgivarna 1 absoluta termer ar Europeiska Unionen (EU) {6]jt av USA.

USA:s bistand ar framst inriktat pa lvsmedelsbistand via World Food Programme (WEFP). USA har i snitt
bidragit med ca 500 miljoner kronor per ar (1995-98), fraimst 1 form av livsmedel (vete). Amerikanerna
har en tudelad installning till Afghanistan, man vill genom sitt bistand tydligt markera att man inte ar
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emot det afghanska folket per se. Men bistandets kortsiktiga och livsuppehallande karaktar visar samtidigt
pa att man inte dr beredd att medverka till landets langsiktiga uppbyggnad, atminstone inte sa lange lan-
det styrs av taliban.

EU:s bistand till Afghanistan liknar mer det svenska stodet till inriktning och karaktar. Till skillnad fran
USA ar EU berett att ga langre da det galler tidig ateruppbyggnad och kapacitetsutveckling, men aven
EU:s stod ar till 6vervagande del kortsiktigt humanitart jamfor ECHO). EU bidrar med ca 500-700
miljoner kronor per ar, vilket gor unionen till varldens enskilt storsta bidragsgivare. Aven EU gav ett rela-
tivt omfattande stod till livsmedelssektorn, minrdjning, flyktingatervindande samt till ICRC:s humanita-
ra insatser. Men aven sektorer som utbildning, primérhilsovard, handikappinsatser och landsbygdsut-
veckling erholl stod om an mer begransat.

Négra lander som delar den syn och inriktning som det svenska stodet haft ar Schweiz, Nederlanderna,
Norge, Kanada och UK. Schweiz var dock under perioden 1995-99 en begrinsad bidragsgivare till Af-
ghanistan. Sedan ordférandeskapet 1 ASG under ar 2000 har Schweiz engagemang 6kat markant i regi-
onen. Nederlanderna daremot har en lang bistandstradition 1 Afghanistan (dvs sedan borjan av 1980-ta-
let), liksom Norge, UK och Kanada. Dessa lander ar formodligen de som skulle kunna betecknas som
"like minded’ med Sverige. UK hade mellan 199899 stora svarigheter med sitt bistand till Afghanistan da
UK —som en trogen allierad till USA — fick stora svarigheter med taliban efter USA:s raketanfall 1 augus-
t1 1998.

De sektorer som av bistandsgivarna under perioden erholl mest stod ar enligt foljande indelning 1 priori-
tetsordning:

1. Lwsmedelssektorn,

2. Nodlyalp (tlt, klider, hygienartiklar etc.)

3. Flyktingdtervindande,

4. Munrgjnang,

5. Hiilsa.

De sektorer som erholl minst stod utgors av:

1. Jordbrukssektorn,

2. Ueckling av ciwila samhallet,

3. Utbildning,

4. Inkomsgenerering,

5. Minskliga rittigheter,

6. Narkotikabekimpning.

3.4.2 Resultat och effekter

Det samlade internationella bistandet till Afghanistan dr framst inriktat pa kortsiktigt liwsuppehallande stid.
Den storsta sektorn under den aktuella perioden har utgjorts av lwsmedelssektorn (som framst hanterats av
WEP och ICRC) {6t av sektorn nodhyjilp (som hanterats av ICRC, IFRC, UNHCR, UNOCHA, MSF m

fl.). Pa tredje plats kommer sektorn flyktingatervindande (UNHCR, IOM) samt humanitdr minrgining (UNO-
CHA m fl.). Fa eller inga insatser inriktas pa tidig ateruppbyggnad och nationell kapacitetsutveckling.
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Flera lander — lett av USA — motsitter sig all form av mer langsiktig utveckling till Afghanistan sa lange
landets styrs av en regim som hédrbargerar terrorister och utgor en ledande nation inom produktionen av
opium. Resultatet tenderar att bli ett bistind som inriktar sig pa ’konstgjord andning’ samtidigt som an-
talet manniskor 1 behov av ’konstgjord andning’ 6kar {or varje dag.

Afghanistans ekonomi har under den aktuella perioden fortsatt att gradvis forsamras. Landet ar idag helt
beroende av omvarlden for sin egen forsorjning. Bistandet utgor som en del av den ekonomiska helheten
en relativt begrinsad faktor (den illegala granshandeln med Pakistan ar t ex betydligt mer omfattande an
det samlade internationella bistandet, ldgg dartill den illegala vapen- och narkotikahandeln).

4. Sammanfattande resultatbild

— Sverige har efter EU , USA och Japan (UK) varit den tredje/fjarde storste bistandsgivaren under
den aktuella perioden 1995—2000. Det samlade bilaterala stodet via Sida uppgar till drygt 581
MSEK.

— Det 6vergripande malet med det svenska bistandet har varit att (1 enlighet med internationell
humanitar ratt) frimja de afghanska medborgarnas rétt till ett dragligt liv i samband med konflikt
och aterkommande naturkatastrofer.

— Det svenska stodet ar en direkt foljd av ett 20 arigt ockupations- och inbérdeskrig samt aterkom-
mande naturkatastrofer.

— Sarskilda styrdokument for Sidas arbete med det svenska bistandet till Afghanistan har ej funnits for
den aktuella perioden. Mycket av bistandet inriktning och utformning har skett pa ad hoc basis.
Flera insatser ( t ex stod till SAK) har en 'historisk' forklaring.

— Biérande principer {or det svenska bistandet har varit att medverka till langsiktiga l6sningar pa
komplexa problem inom ramen for ett utvecklingsframjande humanitart tankande. Den internatio-
nella humanitéra rittens principer om ett behovsgrundat och opartiskt bistand har viglett de
svenska bistandsinsatserna.

— Den milj6 som kommit att prédgla den aktuella perioden utgors av en kronisk lagintensiv konflikt
med aterkommande naturkatastrofer, 1 ett land styrt av en nyckfull fundamentalistisk och totalitir
1slamistisk regim. Dessa faktorer har for bistandet konkret inneburit; forseningar av insatser, avbrott
av insatsers genomforande — vilket 1 sin tur skapat omfattande administrativa problem etc.. I huvud-
sak ar dock Sidas bedomning att insatserna till 6vervagande del kunnat genomforas och deras
relevans uppratthallas pa ett acceptabelt vis

— Nagra av de viktigaste huvudkanalerna for Sidas engagemang 1 Afghanistan — under den aktuella
perioden — har utgjorts av: Internationella Roda Korskommittén (ICRC), Roda Kors och halvma-
nefederationen (IFRC), FN-systemet och SAK.

— Antalet bistandsinsater under den aktuella perioden har varit omfattande, liksom antalet svenska
bistandsaktorer (jamfor tabell 2.). De mest framtradande svenska organisationerna i sammanhanget
har for perioden utgjorts av SAK, {oljt av Svenska Roda Korset och Radda Barnen.
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Den storsta samarbetspartnern inom FN-systemet har varit UNOCHA som haft till ansvar att driva
FN:s omfattande minréjningsverksamhet samt logistik- och bistdndssamordningsprogram. Aven

UNHCR, Unicef och WFP har erhallit omfattande stod.

Under den aktuella perioden har drygt 3,3 miljoner afghaner informerats och utbildats om minor
och oexploderad ammunition i form av mine awarness aktiviteter. Ungefdr 150 kvadratkilometer
minerad mark (inkl. UXO) har rojts fram till utgangen av 1998.

Under den aktuella perioden har FN:s minprogram genom sin verksamhet minskat antalet minska-
dade och dédade personer med 50%, fran 8.000 till 4.000 per ar. Uppskattningarna visar att det
idag finns omkring 5 miljoner minor och UXO kvar 1 Afghanistan. Det kan ta ca 5-10 ar att roja de
resterande omradena om samma niva pa det samlade stodet bibehalls.

Over 530 000 afghaner bor nu éter i omraden som rojts frin minor och annan oexploderad ammu-
nition (UXO), detta inkluderar ca 170 000 fd internflyktingar som kunnat atervinda till gamla
bostadsomraden. Vidare har drygt 3 000 offentliga byggnader ater kunnat sattas 1 bruk efter ars
forhinder p g a minor och UXO, detta inkluderar t ex skolor, vilket 1 sin tur dr viktigt for samhallets
langsiktiga utveckling,

Under inledningen av perioden var det svenska bilaterala stodet till livsmedelsbistand genom WEP
relativt omfattande men Sida har under de senaste fyra aren alltmer kommit att omfora stodet till
mer langsiktiga insatser inom jordbrukssektorn. For att dirmed verka for mer bestaende losningar
pa det afghanska livsmedelsproblemet.

WFP har spelat en stor och positiv roll for utsatta grupper 1 Afghanistan. Verksamheten har bevisli-
gen natt ut till stora och ofta mycket marginaliserade befolkningsgrupper (sarskilt kvinnor och barn
samt etniska minoriteter, bl a 1 Ghor och Hazarajat regionen). Stodet har inneburit att WFP arligen
har kunnat raddat tiotusentals afghaner fran svilt.

UNHCR har under den aktuella perioden utgjort en av de storre samarbetsorganisationerna for det
svenska stodet till flyktingarbetet 1 regionen, stodet har under senare delen av 1990-talet kommit att
minska 1 takt med att flyktingatervandandet stagnerade 1 mitten av 1990-talet.

Flykting- och repatrieringsinsatser har utgjort den tredje storsta sektorn for det samlade internatio-
nella bistandet.

I avsaknaden av en fungerande hélsovardsmyndighet har givare och bistandsorganisationer utfor-
mat ett sjukvardssystem som skankt tusentals afghaner viss trygghet. Det finns behov av mer samla-
de strategier och gemensamma riktlinjer for hur halsobistandet bor vidareutvecklas framgent for att
bli an mer effektivt.

Unicef har genom sina samarbetsorganisationer tackt in drygt 2/5 av de nationella vaccinationsbe-
hoven under de senaste sex aren. Under den aktuella perioden har sammanlagt sju omfattande
nationella vaccinationskampanjer genomforts. Drygt 4 miljoner barn har vaccinerats.

Kvinnor och barn har stétt 1 fokus for mycket av bistandet. Den forstndmnda malgruppen har
samtidigt utgjort den svaraste gruppen att na. Talibans negativa installning till bistandet till kvinnor
har utgjort ett stort hinder.

ICRC har stott fem av landets storsta sjukhus. Under perioden 1996-1998 erholl uppskattningsvis
20 000 soldater och andra krigsskadade vard av ICRC:s olika sjukvardsteam.
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Under den aktuella perioden har drygt 1 miljon barn, ungdomar och vuxna kvinnor och min
erhallit antingen primarutbildning eller vuxenutbildning. Inom bl a SAK:s utbildningsprogram
framgar att 80% av de elever som erholl sex ars undervisning gick ut med betyg som gav dem
godkant 1 bade las- och skrivkunnighet. Vidare framgar det att 20 % av eleverna inom SAK:s
utbildningsprogram utgjorts av flickor 1 klasserna 1-6.

Den allmidnna bedomningen av det utbildningsstod som getts ar att det fyllt en viktig social, politisk
och demokratisk funktion som motvikt till den annars mer ensidiga Madrassah (koranskole) utbild-
ningen.

Stodet till Kabuls vattenlednings- och pumpsystem fick avbrytas pa grund av strider 1997 och har
sedan dess lagts 1 'malpése’. Vattensituationen i Kabul har under den aktuella perioden varit mycket
svar for civilbefolkningen.

Huvuddelen av bistandet har — med undantag for insatser som skett 1 direkt samband med naturka-
tastrofer och konflikten — utgjorts av relativt langsiktiga ataganden som ofta visat sig svara att fasa ur
eller avsluta. Pa den hir punkten efterlyses en tydligare forstaelse hos Sidas samarbetsorganisatione-
rna for de problemen som ar férknippade langsiktiga insatser 1 en komplex politisk miljo.

Det konstateras att de mest marginaliserade befolkningsgrupperna i det afghanska samhdllet har
varit extremt bistandsberoende. Inget pekar pa att beroendet minskat under perioden.

Flera lander — lett av USA — motsatte sig all form av mer langsiktig utvecklingssamarbete 1 Afgha-
nistan sa lange landets styrdes av en regim som héarbargerade terrorister och var en ledande nation
inom opium produktionen. Resultatet tenderade bli ett bistand som enbart inriktade sig pa 'konst-
gjord andning'. Samtidigt 6kade antalet personer 1 behov av denna 'konstgjorda andning' en pa sikt
ohallbar utveckling

Vi kan konstatera att det samlade internationella bistandet till Afghanistan framst varit inriktat pa
kortsiktigt livsuppehallande stod. De storsta sektorerna under den aktuella perioden har utgjorts av
livsmedelssektorn (som framst hanterats av WFP och ICRC) f6ljt av sektorn nédhjalp (som hante-
rats av ICRC, IFRC, UNHCR, UNOCHA, MSF m {l.). Pa tredje plats kom sektorn flyktingater-
vandande (UNHCR, IOM) samt humanitar minrdjning (UNOCHA m fl.). Fa eller inga insatser
har inriktats pa tidig ateruppbyggnad och nationell kapacitetsutveckling.

Sida har finansierat ett mindre antal 6versyner och utvarderingar under den aktuella perioden, som
exempel kan namnas utvirderingen av SAK:s verksamhet 1 falt (1997) tillsammans med EU. Utfallet
av utvirderingen var i stora delar positiva men inneholl ocksa relativt langtgaende forslag pa om-
struktureringar och vidareutveckling av SAK:s faltverksamhet. Baserat pa denna utvardering
tillsammans med annan erfarenhet kom Sida fram till att upphora med sitt stod till SAK:s jord-
bruksprogram.

Ingen mer omfattande utvirdering av det samlade svenska bistandet har gjorts for den aktuella
perioden. En mer allmén 6versyn har utforts av ODI (1999) p& uppdrag av DANIDA. Flera av de
erfarenheter ODI gor i1 sin studie har beaktats 1 denna analys. Vidare har OECD/DAC genomfort
en studie kring effekterna av ett villkorsbundet humanitart bistand 1 Afghanistan (OECD/DAC
1999/00).

Erfarenheterna av bistandet till Afghanistan visar pa en relativt god geografisk spridning av insatser-
na. Det finns dock stora skillnader mellan olika organisationers geografiska utbredning. Den rumsli-
ga fordelningen tyder pa att olika etniska grupper har kommit 1 atnjutande av bistandsinsatser.
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Den svenska insatsportfoljen har varit bade stor och relativt spridd (ca. 16 kanaler inom 6 sektorer),
det relativt stora antalet kanaler har inneburit problem for Sida da det géller kontroll och uppfolj-
ning av insatser 1 filt. I manga fall har det visat sig att sarskilt FN-rapporteringen varit bristande.
Sida bor overviga att koncentrera sina insatser under de kommande aren bade till val av sektorer
men framst kanaler.

Sedan 1999 har Sida placerat en bistandshandlaggare 1 regionen for att 6ka Sidas insyn och kontroll
pa den Sidafinansierade verksamheten 1 félt, samt att bista 1 den operativa och mer praktiska inter-
nationella bistandssamordningen. Erfarenheterna av den sistnamnda atgdrden har varit positiv.

Sverige har under den aktuella tidsperioden suttit som ordforande for den internationella givar-

gruppen — Afghan Donors Support Group (ASG) — under forsta halvaret 1999.

Det svenska intresset for samordning och koordinering av internationella bistandsinsatser 1 Afgha-
nistan har varit stor. Erfarenheterna fran ASG har varit relativt positiva fran svensk sida. I falt har
dock det praktiska genomforandet av samordningsinsatserna visat sig mer komplicerade an vad
man fran borjan trott. Betydande delar av den mer praktiska samordningen som var tankt har 1
stora delar uteblivit.

Svenskt bistand till fredsprocessen — 1 form av fredsframjande insatser — har inte utgjort nagon
betydande del av det svenska bistandet under den {6r analysen aktuella perioden.
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Fotnoter

' Begreppet negativ_fred anvands inom konfliktteorin for att beskriva ett tillstind dar avsaknaden av kon-
flikt ar huvudskalet till att en fred rader. I grunden ar dven dessa delar av landet drabbade av kriget fast
mer indirekt.

2 UD/2001/963/ASO.

* Fr.o.m 1999 6vertogs ansvaret for svenskt stod till UNHCR av UD, detta sker via det multilaterala
svenska stodet till UNHCR. Svenska medel har salunda allokerats till UNHCR i Afghanistan aven for
1999 dock ej via Sida’s bistandsbudget.

Fr.o.m 1999 6vertogs ansvaret for svenskt stod till UNHCR av UD, detta sker via det multilaterala svens-
ka stodet till UNHCR. Svenska medel har salunda allokerats till UNHCR 1 Afghanistan aven for 1999
dock ej via Sida’s bistandsbudget.

¢ Tjansten overgar till forvaltningsanslaget, sakanslagsfiansieringen upphor darmed.

" Budgetéaret 95/96 var 18 man infor 6vergangen fran brutet budgetar till lopande kalenderér. Detta gal-
ler aven PMU, SMR och Riadda Barnen for aren 95/96.

8 Jamfor Sidas besluts-PM for 1995-2000 med de konsoliderade appellerna for samma period, Sidas stod
sammanfaller ytterst vial med de prioriteringar som lyfts fram 1 appellerna. I snitt har 80% av bidragen
kanaliserats genom appellerna, endast Roda korsrorelsens bidrag faller utanfor CAP-processens omra-
den.

? UNHCR Annual report 1995-1998.
" UNHCR Annual Report 1998-2000.

' 1988 uppskattades antalet minor i Afghanistan till drygt 10-20 miljoner, en siffra som aven inkludera-
de UXO (dvs icke exploderad ammunition). Senare berdkningar visar att antalet landminor snarare lig-
ger 1 linje med den anforda siffran (5 miljoner) snarare dn de tidigare nagot dverdrivna uppgifterna (bl a
enligt ICRC) se dven Evaluation, Danish Humanitarian Assistance for Afghanistan Vol 2 ,1999/9, Mine
Action.

2 UN Mine Action, Annual Workplan for Afghanistan 1995-2000.
¥ UN Mine Action, Annual Workplan for Afghanistan 1995-2000.

'* Evaluation, Danish Humanitarian Assistance, Vol. 2 Afghanistan 1999/9. UN Mine Action, Annual
Workplan for Afghanistan 1998-2000.

Y Dvs minprogrammets samtliga afghanska min-NGO:s (12 st, bl a DAFA mfl) som pa faltet utfor sjilva
arbetet.

' Mine Action Annual report 1998-2001.

'7 Rapport fran ICRCs minradgivare 1 Kabul 2000. Se Sidas reserapport SEKA/HUM Afghanistan
mars 2000.

"% Insatsen har aldrig utvarderats men i den arliga begiaran om eventuell forlingning fran UNOCHA de-
mining framgar att verksamheten ses som positiv, detta framgar ocksa tydligt av dialog Sida haft med

FN:s minprogram pa plats 1998-2000.
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' Evaluation, Danish Humanitarian Assistance, Vol. 2 Afghanistan 1999/9.
% Se Sidas reserapport fran Afghanistan feb-mars 2000, SEKA/HUM.

2 Virt att notera ar att denna siffra baserar sig pa 1998 ars rojda marker, i takt med att denna siffra okar
kommer ocksa den ekonimska effekten per att oka.

#UN Mine Action, Annual Workplan for Afghanistan 1995-2000.
# Sida’s contribution to Humanitarian Mine Action, Final report, 2001/06, Sida Evaluation.

# JCRC har sedan flera ar tillbka flera sjukhus som organisationen understodjer, sarskilt sjukhuset 1
Kandahar, verksamheten har forsokt fasas ut under flera ar men inga lokala myndigheter har visat sig
tillrackligt kapabla och resursstarka for att kunna ta 6ver verksamheten. ICRC forklarade vid ett Sida
besok 1 Afghanistan (2000) att man sag detta som ett stort problem.

» FN tillsatte for forsta gangen en gender advisor och en human rights advisor 1 Afghanistan 1999. Sedan 1998
har aven SAK anstallt en gender radgivare pa heltid, med uppgift att 6ka kunnandet inom den egna or-
ganisationen, 1 samband med den systemrevision som genomforts av SAK under 2001, pekar erfarenhe-
terna mot att mer aterstar att géra for att genderarbetet skall anses som fullgott inom SAK:s verksamhet.

% Mid-term review 19961999 Programme of Co-operation, Unicef 1998, WHO Health Sector Analy-
sis, Afghanistan 1998-1999.

7 ICRC Annual Report, Mid-term report 1999.
8 Sida/EU Evaluation SCA 1997/27.

% SCA Annual Report 1995-2000, ICRC Annual Report 1995-2000, IFRC Annual Reports 1995—
2000, Unicef Annual Report 1995-2000.

% Se Sida reserapporter ambassaden Islamabad 1999-2000.

! Unicef Annual Review Programme of Co-operation 1998-2000. WHO, Afghanistan Health Sector
Analysis 2000.

32 CAP, 1999.

# CDAP Annual Report 1999. Evaluation, Danish Humanitarian Assistance, Vol. 2 Afghanistan 1999/
9.

** SCA Annual Report 1999-2000, Sida/EU Evaluation SCA 1997/27.
% SCA Annual Report 1999-2000,

% Detta framgar tydligt av den utvardering som genomfordes av SAK 1997, det framgar bla foljande

‘There is a clear understanding that education has a meaning, that it is important for young people’s fu-
ture and for the rebuilding of the country etc...” s.53.

> WFP Annual Report 1997, Evaluation, Danish Humanitarian Assistance, Vol. 2 Afghanistan 1999/9.
# Evaluation, Danish Humanitarian Assistance, Vol. 2 Afghanistan 1999/9.
¥ UN CAP, 1996-2000.

“ Review of the Strategic Framework for Afghanistan, Duffield, Gossman, Leader, 2001.
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' Se vidare UNOCHA, Making Reality of Principled Common Programming, 1997-98.

# OECD, The limits and scope for the use of development assistance incentives and disincentives for in-
fluencing conflict situations, case study: Afghanistan 1999. Evaluation, Danish Humanitarian Assistance

Vol 2 ,1999/9.
# Se SEKA/HUM reserapport Afghanistan feb. 2000.

# Review of the Strategic Framework for Afghanistan, Duffield, Gossman, Leader, 2001. Se dven
SEKA/HUM reserapport Afghanistan mars 2000.

# Review of the Strategic Framework for Afghanistan, Duffield, Gossman, Leader, 2001.

* Jamfor NGOs uttalanden 1 Ottawa pa ASG motet december 1999 samt Montreaux 2000. Review of
the Strategic Framework for Afghanistan, Duffield, Gossman, Leader, 2001.

¥ UN CAP 1999, 2000, jamfor aven Sidas reserapport fran Afghanistan SEKA/HUM feb. 2000.

# UK, DfID 1998.

* Afghanistan ar till skillnad fran Pakistan en destination dit man inte far ta med sig familjer. Detta gor
att senior personal med familj troligtvis skulle valja att inte arbeta med Afghanistan programmen befarar
man inom IN. En negativ bieftket av Roda Korsets verksamhet, med personal pa plats ar att man inte
stannar mycket mer an max 12 méanader per postering, detta skapar problem for verksamhetens kontinu-
itet som inte bor underskattas. Den kanske vanligaste tjanstegoringsperioden for ICRC delegat ar mellan
4-6 manader.

0 Jamfor t ex situationen under jordbdvningarna i norra Afghanistan 1998. Flera hjalporganisationer (bl
a ICRC samt SAK) rapporterade hur lokala commanders vid flera tillfallen forsokte ligga beslag pa nod-
hjalp eller paverka stodet pa ett sadant sett att det skulle gynna de stridande parterna pa direkt bekostnad
av civilbefolkningen. Ett annat exempel dr ett mote som Sida hade med talibans héalsovardsminister 1
Kabul varen 1999, ministern redovisade en nationell budget for talibans nationella halsovardsprogram
som uppgick till ca 1.5 miljoner USD. Samtidigt dr landet en av virldens storsta producenter av raopium
dar exportinkomsterna (enligt UNDCP) uppskattas till flera miljarder kronor per ar. Se daven Svenska
Afghanistan Kommittén, Slutrapport till Sida, jordbavningen 1998.

! UD:s humanitar politiska perspektiv, 1997.
2 Se reserapport SEKA/HUM, feb. 2000.

% Den stora knackfragan under 1998 var talibans krav pa att samtliga NGOs skulle samlokalliseras pa ett
gemensamt omrade 1 utkanterna av centrala Kabul det sk Polytekniska gymnasiet. Syftet var troligtvis att
fa bittre kontroll pa organsationerna och dess forehavanden, samt att begrdnsa organisationernas kon-
takter med afghaner. Detta vagrade det internationella samfundet att acceptera varfor manga organisa-
tioner blev tvingade att limna landet under en kortare period. Till saken hor ocksd att den amerikanska
missilattacken skedde 1 samband med den sk Polytekniska fragan.

* Ett av huvudargumenten for att ha internationell personal pa plats ar att motverka talibans forsok att
styra eller pa annat sitt ta 6ver kontrollen av bistandsprogrammen, risken for nepotism ar ocksa ett rela-
tivt allvarligt problem som man velat motverka genom att placera utlandsk personal pa ledande funktio-
ner.

» SMU:s studie av Hazarajat, 2000. SMU, Area Reports, Badakhshan, 2001.
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% Med undantag av ett fatal stater sa som Pakistan och Saudi-Arabien. Enbart Pakistan har upprattat
diplomatiska forbindelser med landet sedan 1996-97.

°7 Sarskilt fragan om kvinnlig personal i bageriprojekten har varit ett stort problem som WFP fick ge sig i
till stora delar, WFP har 1 denna konflikt okat sitt inflytande 6ver verksamhetens drift.

SUNOCHA, situation report, Ariyana 2000.

% Loya firgha ar ett traditionellt afghanskt metod for konfliktlosning. Den fd afghanska kungen (som lever
1 exil 1 Rom) har under flera ar forsokt fa till en Loya Jirgha 1 Afghanistan, nagot som taliban motsatt sig
kraftfullt. Talibans ledare Mullah Omar anser inte att detta ar nodvandigt, istéillet dr en militir seger 6ver
Nordalliansen (United IFront) den slutgiltiga 16sningen pé det afghanska problemet.

% Bistandsgivare i storleksordning: EU, USA, Sverige, UK, Kanada, Nederldnderna, Japan, Norge,
Tyskland, Danmark, Finland och Schweiz, se FN:s konsoliderade appell 1995, 1996, 1997, 1998 och
1999. US State Department, Assistance to South Asia Region 2000. ECHO, Global Plan Afghanistan
2000. DAID, Funding for Humanitarian Assistance Project in Afghanistan 2000. Under perioden 1997—
99 noterade FIN sammanlagt 35 olika bistandsgivare till Afghanistan, bland nagra av de mer okdnda kan
man notera lander som Grekland, Marocko, Turkiet., Spanien, Sydkorea mfl.

'T detta sammanhang ar EU redovisad som en separat bistandsgivare, den svenska andelen av EU:s stod
ar inte inraknad 1 denna redovisning.
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