SV 2015 i 07

sarskildrapport | Eyropeiska unionens
polisuppdrag i Afghanistan:
blandade resultat

EUROPEISKA
REVISIONSRATTEN




EUROPEISKA REVISIONSRATTEN
12, rue Alcide De Gasperi

1615 Luxembourg
LUXEMBOURG

Tfn. +352 4398-1

E-post: eca-info@eca.europa.eu
Internet: http://eca.europa.eu

Twitter: @EUAuditorsECA
YouTube: EUAuditorsECA

En stor mangd ovrig
via Europa-servern (

Luxemburg: Europeis
Print ISBN 978-92-
PDF ISBN 978-9
EPUB = ISBN 978-92-8
© Europeiska unionen,
Kopiering tillaten med a
For any use or reproduc

Printed in Luxembourg



mailto:eca-info@eca.europa.eu
http://eca.europa.eu
http://europa.eu

SV 2015 i

sarskildrapport | Eyropeiska unionens
polisuppdrag i Afghanistan:
blandade resultat

(i enlighet med artikel 287.4 andra stycket i EUF-fordraget)



Granskningsteam 02

| vara sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara effektivitets- och regelefterlevnadsrevisioner av sarskilda budget-
omraden eller forvaltningsteman. Vi valjer ut och utformar granskningsuppgifterna sa att de ska fa storsta mojliga effekt
och bedémer riskerna ndr det galler resultat eller regelefterlevnad, storleken pa de aktuella inkomsterna eller utgifterna,
framtida utveckling och politiskt intresse och allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utférdes av revisionsavdelning Ill - under ledning av revisionsrattens ledamot Karel Pinxten -
som dr specialiserad pa utgiftsomradena externa atgarder. Revisionen leddes av ledamoten Hans Gustaf Wessberg, med
stod av enhetscheferna Sabine Hiernaux-Fritsch och Fabrice Mercade, chefen for H.G. Wessbergs kansli Peter Eklund,
granskningsledare Nikolaos Zompolas samt attachén vid H.G. Wessbergs kansli Emmanuel-Douglas Hellinakis.

Frdn vdnster till h6ger: enhetschef F. Mercade, revisionsrattens ledamot
H. G. Wessberg, enhetschef S. Hiernaux-Fritsch, chefen for H.G Wessbergs
kansli P. Eklund, granskningsledare N. Zompolas och attachén vid H.G. Wessbergs
kansli E.-D. Hellinakis.
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Ordforklaringar 05
och forkortningar

Civcom: Kommittén for de civila aspekterna av krishantering, ett rddgivande organ som inrdttats av radet och som
ger information, formulerar rekommendationer och ger rdd om civila aspekter av krishantering till kommittén for
utrikes- och sakerhetspolitik (Kusp).

CMPD: Direktoratet for krishantering och planering, den avdelning vid Europeiska utrikestjansten som ar
huvudansvarig for den politiska och strategiska planeringen fér GSFP. Det ansvarar for den strategiska och
avancerade planeringen av nya GSFP-uppdrag och strategiska 6versyner av befintliga GSFP-uppdrag.

Conops: Operativt koncept, ett planeringsdokument som dverfor den politiska avsikten till ledning och vagledning
genom att ange vilken atgard som kravs for att fullgora uppdraget.

CPCC: Den civila planerings- och ledningskapaciteten, en avdelning inom Europeiska utrikestjansten som stoder
den civila insatschefen (som dven ar direktor for CPCC) ndr denne utdvar sitt ansvar for den operativa planeringen
och fullgérandet av civila GSFP-uppdrag.

GSFP: Gemensam sakerhets- och forsvarspolitik. Tidigare kand under namnet europeisk sdakerhets- och
forsvarspolitik (ESFP); blev GSFP nér Lissabonfordraget tradde i kraft.

EEAS: Europeiska utrikestjansten.

EGF: Den europeiska gendarmeristyrkan.

EUSR: Europeiska unionens sarskilda representant.

FPI: Tjansten for utrikespolitiska instrument, en kommissionsavdelning som rapporterar direkt till unionens

héga representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik. FPI forvaltar bland annat utgifter for dtgarder som
genomférs inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken — daribland civila GSFP-uppdrag - och
stabilitetsinstrumentet.

GPPT: Tyska polisprojektteamet i Afghanistan.

Huvudkontor: Europeiska utrikestjanstens och kommissionens avdelningar i Bryssel.

IPCB: Internationella polissamordningsstyrelsen i Afghanistan.

Isaf: Internationell sdkerhetsstyrka, en del av det 6verordnade internationella samfundets gemensamma insatser
som fick sitt uppdrag av FN:s sdkerhetsrad. Det arbetade for att skapa forutsattningar for regeringen i Afghanistan
att utova sina befogenheter 6ver hela landet.

Kusp: Kommittén for utrikes- och sdkerhetspolitik. Enligt artikel 38 i EU-fordraget ska kommittén for utrikes-

och sdkerhetspolitik, under radets ansvar, utdva den politiska kontrollen och strategiska ledningen av
krishanteringsinsatser. Lotfa: Forvaltningsfonden for lag och ordning i Afghanistan.

MIP: Genomférandeplan for uppdraget.

Mentorskap: Strukturerad kunskapsoverforing, som i basta fall grundas pa fortroende och 6msesidig respekt
mellan en mentor och en adept, i syfte att uppna individuella och/eller organisatoriska forandringar i enlighet
med en strategi och/eller planer som upprattats pa olika nivaer - strategisk, operativ och taktisk niva (kdlla: Eupols
handbok for mentorer, april 2013).

Nato: Nordatlantiska fordragsorganisationen.

NTM-A: Natos utbildningsuppdrag i Afghanistan.
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Oplan: Operativ plan, ett dokument som narmare utvecklar de operativa uppgifter som kravs for att uppna de mal
som anges i Conops.

Radgivning: Overféring av kunskap/stéd pa kort sikt till en grupp, i syfte att hitta |dsningar pé specifika problem
och utveckla projekt inom en sarskild tidsram (kdlla: Eupols handbok fér mentorer, april 2013).

Tashkeel: Ett dokument/en struktur/ett system dar alla tjanster raknas upp och de anstalldas niva anges.

Overvakning: Att observera, bedéma och rapportera vilka resultat berérda institutioners och deras anstélldas har
uppnatt (kdlla: Eupols handbok fér mentorer, april 2013).
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Nar talibanregimen stortades atog sig Europeiska
unionen (EU) och medlemsstaterna att stodja rege-
ringen i Afghanistan och inrdtta en forstarkt ram for
rattsstatsprincipen i landet. EU:s polisuppdrag i Afgha-
nistan (Eupol) dr ett civilt uppdrag som utvecklades
2007 inom ramen for EU:s gemensamma sakerhets-
och forsvarspolitik (GSFP) och syftade till att bidra till
inrdttandet av en bestdende och @ndamalsenlig civil
poliskar som afghanerna sjalva ansvarar for.

Revisionsratten bedomde om Eupol Afghanistan hade
fullgjort sitt mandat pa ett andamalsenligt satt. Vi
inriktade oss pa frdgan om Eupol var vdlplanerat och
val samordnat, om det hade fatt tillrdckligt operativt
stod och tillracklig operativ ledning, om Eupol bidrog
till Afghanistans nationella poliskars utveckling och
slutligen om avvecklingen av Eupol férbereddes till-
rackligt. Vi granskade perioden fran Eupols inférande
till slutet av 2014 och tittade sarskilt pa verksamhe-
terna efter 2012.

Eupol Afghanistan lyckades inrdtta ett europeiskt
polisuppdrag i en synnerligen osaker och svar miljo.
Efter en svar inledning har Eupol gradvis vunnit erkan-
nande fran andra aktérer for sina expertkunskaper och
sitt betydande bidrag till den pdgdende reformen av
polissektorn.

Vi konstaterade att Eupol Afghanistan delvis har full-
gjort sitt mandat pa ett andamalsenligt satt. Forbatt-
ringarna var markbarare pa tva av Eupols tre huvud-
sakliga verksamhetsomraden. Vi granskade dven
Eupols resultat per typ av verksamhet och konstate-
rade att Eupol i huvudsak har varit framgangsrikt nar
det galler utbildningsrelaterade verksamheter men
haft mindre framgang med mentorskap och radgiv-
ning. Projekten har bidragit till uppdragets mal endast
i begrdansad omfattning. Yttre faktorer kan visserligen
forklara en del av detta men andra brister kan tillskri-
vas sjalva Eupol.
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Nar det géller planeringen av Eupol féregicks radets
beslut att inleda uppdraget av en ingaende analys av
Afghanistans behov. Vi konstaterade att Eupols mal
ger mervdrde genom att de ar inriktade pa utbildning
och radgivning pa strategisk niva pa det polisiara
omradet med kopplingar till det mer omfattande ratts-
statsomradet genom andra internationella aktorers
arbete. Men utplaceringen av Eupol var komplicerad
och det tog lang tid innan uppdraget fick en tillrack-
ligt stor personalstyrka, framst pa grund av den svara
operativa miljon och problem med rekrytering och
logistik.

Nar det galler samordning lyckades Eupol inte fora
samman alla europeiska aktdrer i en gemensam euro-
peisk ram for att forbattra Afghanistans polisarbete,
men det har starkt samarbetet med EU:s medlemssta-
ter pa faltet och verkligen forsokt framja internatio-
nellt samarbete.

Nar det galler huvudkontorets stéd och vagledning
konstaterade vi att EU:s medlemsstater och Europeiska
utrikestjansten regelbundet har anpassat Eupols man-
dat till de férdndrade prioriteringarna och laget pa fal-
tet. Eupols rapportering uppfyller de grundldaggande
kraven for redovisningsskyldighet men ar fortfarande

i stor utstrackning beskrivande och inte tillrackligt
inriktad pa de uppnadda resultaten och mervardet.
Huvudkontorets stdd har generellt varit relevant och
anvandbart men vagledningen bor bli mer detaljerad
sa att den tillgodoser uppdragets specifika operativa
behov. For ndrvarande pagar arbetet med att forbattra
vagledningen, och mdéjligheten att ytterligare centra-
lisera vissa funktioner haller pa att undersokas utifran
en kostnadsnyttoanalys.
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Nar det galler de uppnadda resultaten och deras
hallbarhet har Eupol hjédlpt Afghanistans nationella
poliskar att vinna allmédnhetens fortroende genom att
stodja inforandet av grundldaggande principer for civilt
polisarbete. Men polisen och rattsvasendet lider fort-
farande av systematiska brister. | allménhet rader osa-
kerhet betraffande hallbarheten pa lang sikt for Eupols
resultat och den afghanska polissektorn eftersom den
i stor utstrackning kommer att hdnga pa de afghanska
myndigheternas villighet att ta pa sig egenansvaret
for resultaten, pa sdkerhetslaget och pa EU:s och andra
internationella aktorers finansiering.

Nar det slutligen handlar om avvecklingen har Eupol
och Europeiska utrikestjansten tagit fram en plan

for att avveckla Eupols verksamheter senast i slutet
av 2016, men vissa farhdgor kvarstar om hur EU ska
kunna bygga vidare pa det Eupol har dstadkommit
och huruvida man kommer att fa maximalt varde fran
avyttringen av uppdragets tillgangar.

Vara rekommendationer géller Eupols uppdrag

i Afghanistan men ocksa sjalva inrdttandet, utpla-
ceringen och allmanna aspekter nar det galler att
forbattra forberedande atgarder och stodfunktioner
till framtida GSFP-uppdrag. De handlar ocksd om
praktiska atgarder for att varje typ av verksamhet ska
bli mer andamalsenlig, dtgarder for att resultaten av
GSFP-uppdrag ska bli hallbarare och en 6vergripande
strategi for att minska riskerna i samband med avveck-
ling och avslutande av uppdrag samt avyttringen av
uppdragets tillgdngar.



Inledning

Efter det att talibanregimen stértades
2001 deltog afghanska foretréadare

i FN-samtal i Bonn for att besluta om
en plan for att styra landet. Samtalen
utmynnade i Bonndverenskommel-
sen', som faststéllde att en afghansk
interimsregering skulle styra landet
och begarde att en internationell
militdrstyrka skulle utplaceras? som
skulle hjalpa regeringen att uppratt-
halla sakerheten i Kabul med omnejd
(se bilagall).

Internationella givare pa G8-konferen-
sen i Genéve i april 2002® antog vid ett
mote ett reformprogram som byggde
pa en ledarnationsram som framfor allt
handlade om sakerhetsfragor. Inom
denna ram delades sdkerhetssektorn
upp i fem pelare dar fem ledarnationer
fick i uppdrag att 6vervaka och stddja
reformer inom varje pelare. De fem
ledarnationerna var Tyskland (ansvar
for polisarbetet), Japan (nedrustning,
demilitarisering och aterintegrering),
Italien (rattsvasendet), Storbritan-
nien (narkotikabekampning) och USA
(armén). Det var i det sammanhanget
som det tyska polisprojektkontoret
inledde sitt arbete i april 2002. Det var
meningen att ramen skulle garantera
en delad arbetsborda, men det fanns
ingen mekanism som tillhandaholl en
overordnad och samordnad metod for
det internationella samfundets insat-
ser for sakerhetsreformen.

Ar 2005 hade ledarnationsmetoden
forsvagats och den internationella
sakerhetsstyrkan (Isaf) blev i praktiken
ledare for det internationella sam-
fundet med ansvar for att utveckla
sakerhetssektorn i Afghanistan. | ett
gemensamt uttalande* atog sig EU och
medlemsstaterna att stodja Afghani-
stans regering i arbetet med att inratta
en forstarkt ram for rattsstatsprincipen
i landet (se figur 1).
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Agreement on Provisional
Arrangements in Afghanistan
Pending Re-establishment of
Permanent Institutions
(6verenskommelse om
provisoriska arrangemang

i vantan pa att permanenta
institutioner aterinrattas),
Bonn, 5 december 2001.

Som ett svar pa detta
godkande FN:s sékerhetsrads
resolution 1386 av den

20 december 2001 atten
internationell sakerhetsstyrka
(Isaf) inrattades. Ar 2011 hade
25 EU-medlemsstater avdelat
ungefar 33 000 soldater till
Isaf.

G8 dr namnet pa ett forum for
regeringarna i en grupp om
atta ledande utvecklade
ekonomier i varlden (Kanada,
Frankrike, Tyskland, Italien,
Japan, Ryssland och USA) samt
Europeiska kommissionen.

EU:s gemensamma uttalande
Committing to a new EU Afghan
Partnership (atagande om ett
nytt partnerskap mellan EU
och Afghanistan), 16
november 2005.
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Inledning

Afghanistandverenskommelsen 2006,
som togs fram vid Londonkonferensen
i januari 2006, gav en ny ram for sam-
arbetet mellan den valda regeringen

i Afghanistan och det internationella
samfundet. Mot den bakgrunden ge-
nomfordes ett gemensamt EU-utvar-
deringsuppdrag hosten 2006 dar Af-
ghanistans behov inom rattsvasendet

beddmdes. Det foljdes i november
2006 av ett informationsuppdrag som
utmynnade i ett forslag till en gemen-
sam EU-insats utifran en strategisk me-
tod for att bygga upp en fungerande
nationell polisstyrka med befogenhe-
ter 6ver hela landet. Forslaget fick stod
av den afghanska regeringen, som i ett
brev den 16 maj 2007 uppmanade EU
att inleda ett polisuppdrag (se ruta 1).
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Den gemensamma sdkerhets- och forsvarspolitiken (GSFP) gor att EU kan ta pa sig en ledande roll nar det gal-
ler fredsbevarande insatser, konfliktforebyggande och forstarkt internationell sakerhet. Den ar en del av EU:s

omfattande metod for krishantering som stoder sig pa civila och militara tillgangar.

Det finns tva slags GSFP-uppdrag: civila uppdrag som finansieras av budgeten fér den gemensamma utrikes-
och sdkerhetspolitiken (Gusp) och militdara uppdrag som finansieras av medlemsstaterna. De civila GSFP-upp-
dragen varierar i omfattning (polis, 6vervakning, rattsvasende och reform av sdakerhetssektorn), karaktar

(verkstallande och icke verkstallande) och storlek.

Vid utgangen av 2014 hade EU placerat ut 32 GSFP-uppdrag totalt, varav 16 hade avslutats och upphort och 16
fortfarande pagar (varav elva civila och fem militara uppdrag).

Den 30 maj 2007 beslutade radet att
inrdtta ett EU-polisuppdrag i Afgha-
nistan® (Eupol). Tanken var att Eupol
skulle bygga vidare pa det tyska polis-
projektkontorets insatser och harmoni-
sera olika metoder och insatser bland
de skilda aktorer som var inblandade

i polisreformen. Syftet var att bidra

till att hallbara och andamalsenliga
former for civilt polisarbete inférdes
under afghanskt egenansvar som skul-
le garantera ett [ampligt samspel med
det mer omfattande straffrattsliga
systemet (se ruta 2).

Radets gemensamma atgard
2007/369/GUSP av den 30 maj
2007 om inrattande av Euro-
peiska unionens polisuppdrag
i Afghanistan (Eupol Afghani-
stan) (EUT L 139, 31.5.2007,
s.33).



Inledning 1 2

Eupol inledde sin verksamhet den 15 juni 2007. Det ar ett civilt GSFP-uppdrag som stoder den afghanska
regeringens reformanstrangningar for att bygga upp en battre civil poliskdr som verkar inom ramen for ratts-
statsprincipen och respekt for manskliga rattigheter.

Den civila insatschefen, som ocksa ar direktor for den civila planerings- och ledningskapaciteten (CPCC), har
ledningsansvar och utévar kontroll dver Eupol pa strategisk nivda under kommittén for utrikes- och sdkerhets-
politiks politiska kontroll och strategiska ledning. Uppdragschefen utovar operativ kontroll 6ver Eupol och
ansvarar for den dagliga forvaltningen.
Eupol Afghanistans verksamheter genomfors framst av polisen och experter pa rattsstatsomradet som ar
utstationerade fran EU:s medlemsstater och av kontraktsanstallda internationella experter och lokalanstallda.
Uppdraget arbetar genom utbildning och mentorskap, radgivning och dvervakning av det 6vre ledarskiktet
i berérda afghanska institutioner (inrikesministeriet, Afghanistans nationella polis, justitieministeriet och riks-
aklagaren). Eupol har ocksa genomfort ett antal projekt.
Eupol Afghanistan fullgor sitt mandat inom tre verksamhetsomraden:

Verksamhetsomrade 1: Framja den institutionella reformen av inrikesministeriet.

Verksamhetsomrade 2: Professionalisera den nationella poliskaren.

Verksamhetsomrade 3: Sammanldanka den nationella poliskaren med rattsvasendet i stort.

Nar vi genomférde granskningen i slutet av 2014 bedrev Eupol verksamhet i Kabul, Herat och Mazar-e Sharif.

6 |beloppetingaralla

Den totala kostnaden fér Eupol under
perioden maj 2007 till december 2014
uppgick till nara 400 miljoner euro.
Sédkerhetsrelaterade kostnader stod for
nastan en tredjedel av det beloppet®
(se dven bilaga ll).

ataganden fram till utgangen
av 2014 och speglar saledes
inte det senaste atagandet pa
57,75 miljoner euro fér 2015
(radets beslut 2014/922/Gusp
av den 17 december 2014 om
andring och forlangning av
beslut 2010/279/Gusp om
Europeiska unionens
polisuppdrag i Afghanistan
(Eupol Afghanistan).

(EUT L 363, 18.12.2014, 5. 152)).
Rédet har godkant tio
finansieringsbeslut (och
forlangningar av
finansieringsbeslut) till ett
belopp av 392,4 miljoner euro
i ataganden respektive
utbetalningar pa

346,2 miljoner euro.
Personalkostnaderna (for
utstationerad personal,
internationellt kontrakts-
anstallda och cirka 200
lokalanstallda) utgor ungefar
43 % av Eupols budget,
medan kostnaderna for
sakerhetspersonal och lokaler
star for 28 %.



Revisionens inriktning och
omfattning samt revisionsmetod

b)

Vi bedomde om Eupol Afghanistan

hade fullgjort sitt mandat pa ett &nda-

malsenligt satt. Granskningen inrikta-

des pa foljande fragor:

a) Planerades och inrattades Eupol
val?

b) Samordnades Eupol val med
medlemsstaterna, andra interna-
tionella aktorer och de afghanska
myndigheterna?

c) Fick Eupol tillrackligt operativt
stod och tillracklig vagledning
med hansyn till mandatet?

d) Bidrog Eupol till Afghanistans )
nationella poliskars utveckling och
blir resultaten sannolikt hallbara?

e) Forbereddes avvecklingen av Eu-
pol pa ett tillfredsstallande satt?

Granskningen gallde perioden fran

Eupols start 2007 till slutet av 2014. Vi

tittade sarskilt pa Eupols verksamheter

efter 2012.

d)

Granskningen genomfordes mellan
juli och december 2014. Vi samlade in
bevis till bedomningen pa olika satt:

a) Dokumentanalys och
litteraturgenomgang.

Ett besok pa plats i Kabul i sep-
tember 2014 da vi granskade
styrkande underlag, gick igenom
Eupols férfaranden och system och
slutligen intervjuade poliser ur den
nationella polisstyrkan, anstallda
vid inrikes- och justitieministeriet,
anstallda vid Eupol (bland annat
utbildare och mentorer), EU:s séar-
skilda representant i Afghanistan
(EUSR), anstallda vid EU-delegatio-
nen i Kabul, Isaf- och Nato-anstall-
da, Internationella polissamord-
ningsstyrelsen i Afghanistan (IPCB),
FN:s utvecklingsprogram (UNDP)

i Kabul och sex EU-representa-
tioner i Afghanistan’.

Intervjuer med anstallda i nyckel-
positioner vid den civila plane-
rings- och ledningskapaciteten
(CPCQ), direktoratet for krishante-
ring och planering (CMPD), tjans-
ten for utrikespolitiska instrument
(FPI), omradesansvariga tjanste-
man vid Europeiska utrikestjansten
och kommissionen; vi intervjuade
aven foretradare for fem medlems-
stater® som ar med i kommittén
for de civila aspekterna av kris-
hantering (Civcom) och slutligen
Nato-anstallda.

Genomgang av ett urval av sex
overvaknings-, mentorskaps- och
radgivningsverksamheter och elva
projekt som planerades och ge-
nomfordes mellan 2011 och 2014
(se bilaga Ill).
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Representationerna (antingen

ambassadorer eller uppdrags-

chefer) for Frankrike, Tyskland,

Italien, Nederlanderna, Sverige
och Storbritannien.

Foretradare for Tyskland,
Italien, Nederlanderna och
Storbritannien samt
ordféranden fér Civcom.
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Ett relevant mandat med
en problematisk start

10

Vi granskade om inrdttandet och
utplaceringen av Eupol foregicks av
en heltackande bedémning av de
afghanska behoven. Vi undersékte

= Eupols kontor
S
o
LL

Wi

1 | Mo

1

Kdlla: Revisionsratten.

Att forma Eupol

11

Radets beslut att starta Eupol foregicks
av ett gemensamt EU-utvarderings-
uppdrag dar man bland annat rekom-
menderade EU att 6vervdga att i storre
utstrackning stodja den afghanska

dven om de operativa utmaningarna

i samband med utplaceringen av Eupol

beaktades tillrackligt.

polisen genom ett polisuppdrag. Det
bekraftades vid det efterfoljande in-
formationsuppdraget?® i slutet av 2006,
dér man forde fram tanken att EU
skulle kunna skapa mervarde genom
att bidra till ett civilt polisuppdrag
med kopplingar till rattsstatsprincipen
i stort.

14

Europeiska unionens rad,
Report on the Fact Finding
Mission on possible ESDP
Mission to Afghanistan (rapport
om informationsuppdraget
avseende mojliga
ESFP-uppdrag i Afghanistan),
18 december 2006.
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De tva uppdragen genomfordes

av stora och olikartade arbetsteam
bestdende av experter pa polis- och
rattsstatsomradet. Det forberedan-
de arbetet fram till uppdragets start
garanterade att Eupols mal var anpas-
sade till prioriteringarna i Afghanistan-
overenskommelsen fran 2006 och

till sakerhetspelaren i Afghanistans
nationella utvecklingsstrategi for
2008-2013. Med tanke pa situationen
pa faltet var sdkerheten helt avgdran-
de for att man skulle kunna skapa for-
utsattningar for stabilitet, ekonomisk
tillvéxt och fattigdomsminskning.

Det tillvdgagangssatt som man anvan-
de i forsta hand var att tillvarata det
som det tyska polisprojektkontoret
(GPPO) hade astadkommit, vilket redan
var valetablerat pa faltet, och erbju-
da starkt och samordnad europeisk
ndrvaro i sakerhetssektorn, sarskilt
inom det civila polisarbetet. Det tyska
polisuppdraget var framgangsrikare
nar det gallde utbildning av de hogre
leden i hierarkin - genom strategisk
radgivning till inrikesministeriet och
den nationella poliskaren och starkt
samarbete med internationella aktorer
an nar det gallde utbildning av de
lagre tjanstemannen i den nationella
poliskaren. Afghanerna och internatio-
nella aktorer valkomnade Eupol efter-
som det innebar att en byggsten som
dittills hade saknats i de pagaende
internationella insatserna som helhet
nu tillhandaholls.

Eupol stod dock infér en médosam
uppgift nar det skulle fullgora sitt
mandat eftersom landet ndstan helt
saknade en funktionsduglig polisstyr-
ka. Andra avgdrande problem var att
andelen analfabeter bland de polisan-
stallda kunde uppga till 80 %, vilket
betydde att manga polisman inte
kunde hantera bevis eller Idsa och skri-
va rapporter. Omfattande korruption
inom brottsbekdampande och rattsliga
institutioner var ytterligare en utma-
ning som gjorde det svart for Eupol att
fullgora sitt mandat.

Svarigheter med
utplaceringen

EU lyckades inrdtta ett civilt polisupp-

drag i en mycket svar och fientlig miljo.

Men néar Eupol inledde sin verksamhet
i juni 2007, bara tva manader efter
radets beslut om inrattandet av det,
var det langt ifran fardigt pa grund

av den svara operativa kontexten: vid
den tiden fanns det bara fyra anstéllda
i Kabul och de hade ingen tillgang till
internet och inga fordon. De flesta

av de anstéllda vid Eupol var i sjélva
verket utstationerade polisman som
hastigt hade omplacerats fran enskilda
EU-medlemsstaters uppdrag'. Fa av
dem hade fatt reda pa hur det nya "eu-
ropeiska” uppdraget skilde sig fran de
tidigare bilaterala arrangemangen.

Utplaceringsprocessen forsvarades
ytterligare av ledarskapsproblem som
allvarligt drabbade insatserna un-

der den forsta fasen: under de forsta
18 manaderna bytte Eupol uppdrags-
chef tre ganger. Logistiska problem
kopplade till upphandlingen av utrust-
ning eller boendet fér Eupol-anstéllda
var andra stora praktiska problem som
ytterligare bromsade verksamheten.
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10 Centre for European Reform,
policydokument, april 2010.
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En annan faktor var att medlemsstater-
na drog sig for att utstationera perso-
nal till uppdraget, delvis pa grund av
Eupols svara start (se dven punkt 25).
Tanken var att uppdraget skulle vara
helt operativt och finnas i Kabul och

i specifika provinser senast i slutet av
mars 2008. Men det lyckades man inte
med. Eupols tjansteforteckning som
omfattade 200 internationellt anstall-
da enligt mandatet uppfylldes inte
forran i februari 2009 — nastan tva ar
efter det att EU-insatsen inleddes.

18

Trots att radet medgav sa tidigt som
2008 att den ursprungliga personal-
styrkan skulle fordubblas till 400 hade
Eupol fortfarande inte natt troskeln

pa 300 anstallda (dvs. 75 % av den
planerade kapaciteten) fére utgangen
av 2010 och hade som flest 350 anstall-
da forst i januari 2012 och sedan gick
antalet anstallda ned (se figur 2).

f: Totalt antal internationellt anstallda (utstationerade
s och kontraktsanstallda) och utstationerade EU-anstallda
E’ i Eupol den 31 december varje ar fran 2007 till 2014

400

350 341

300

250

200

150
100 35//4
o

50 64

2007 2008 2009 2010 20M 2012 2013 2014

Internationellt anstallda totalt
(utstationerade och kontraktsanstallda)

—4 Utstationerade (fran EU:s medlemsstater)

Kdlla: Europeiska utrikestjansten (den civila planerings- och ledningskapaciteten).
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Det finns en rad anledningar till att
uppdraget inte uppnadde den plane-
rade kapaciteten:

a) Eupol hade svart att hitta frivil-
liga pa grund av sdkerhetslaget
i Afghanistan.

b) Eupol konkurrerade med andra
GSFP-uppdrag vid rekryteringen
av utstationerade (och i mindre
utstrackning kontraktsanstall-
da) experter; i det avseendet var
Afghanistan ett mindre lockande
alternativ. Eupol tvingades dven
konkurrera med andra interna-
tionella uppdrag, t.ex. Natos
utbildningsuppdrag i Afghanistan
(NTM-A) och FN-uppdrag.

c) Vissa utstationerade tjanster, t.ex.
de som kravde kunskaper i pro-
jektanalys och projektrapporte-
ring, juridiska expertkunskaper
eller en bakgrund inom rattsstats-
omradet var svara att tillsatta
eftersom det var sa fa sokande.

d) Med tanke pa karaktadren pa Eupols
uppgifter krdvde vissa tjanster
experter med erfarenhet av arbete
vid nationella ministerier; tjanster-
na for polismentorer som lanas ut
till inrikesministeriet var svarast att
tillsatta.

Eupol har i uppdrag att arbeta med
polisreformen pa central, regional och
lokal niva. Men utplaceringen i pro-
vinserna var problematisk, fraimst pa
grund av otillrackliga sdakerhetsforhal-
landen, logistiska utmaningar och brist
pa lampligt boende.

Mot den bakgrunden inrattade Eupol !

faltkontor i elva provinser' 2008 (se 12
bilaga 1V) och 6kade antalet till 16

ar 2009. Eupol kunde inte placera ut
personal i specifika provinser i Afgha-
nistan som planerat eftersom Forenta
staterna och Turkiet inte hade ingatt
tekniska avtal med Eupol i de provin-
ser dar de fanns. Dessutom hade de
flesta féltkontoren dalig bemanning
och endast tva av dem (i Herat och Ma-
zar-e Sharif) hade hela tiden fler an tio
anstallda. Detta bekraftades i en intern
utvardering fran Europeiska utrikes-
tjansten som den civila planerings- och
ledningsenheten gjorde 20112 dar den
konstaterade att uppdraget i provin-
serna dittills hade fullgjorts ganska
bristfalligt och att dess inverkan var
marginell. Den drastiska nedskar-
ningen av antalet Eupol-faltkontor
dikterades till slut av det faktum att

de europeiska regionala enheterna for
ateruppbyggnad i de afghanska pro-
vinserna stangdes. Ar 2013 fanns bara
tva faltkontor kvar utéver det i Kabul.
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Av sammanlagt 34 provinser.

Den civila planerings- och
ledningskapaciteten (CPCC)
13077/11, bedémningsrapport
om Eupol Afghanistan, 11
oktober 2011.
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Vi undersokte om Eupol hade god
samordning med andra EU-insatser,
andra internationella aktérer och de
afghanska myndigheterna.

En europeisk insats men
ingen overordnad europeisk
strategi

| rapporten fran informationsuppdra-
get konstaterade man att en avgo-
rande faktor for att uppdraget skulle
lyckas var att det maste tillhandahalla
en gemensam ram for medlemsstater-
na och framja en "europeisk” rost om
polisreformen i Afghanistan. Radets
gemensamma atgard som inrattade
Eupol™ foreskrev pa liknande satt att
uppdraget vid behov skulle samord-
na, underldtta och ge rdd om projekt
som medlemsstaterna och tredjeldn-
der genomfér under eget ansvar. Det
visade sig vara en svar uppgift, framst
av foljande skal:

For det forsta var samordningen mel-
lan Eupol, EU:s sarskilda representant
och EU-delegationen till en bdrjan
mycket bristféllig, men fran 2010
klargjordes deras respektive roller

och ansvarsomraden tydligare i det
reviderade mandatet. En ytterligare
hanvisning gjordes till uppdragsche-
fens ansvar: Uppdragschefen skulle
"samordna verksamheten med andra
EU-aktorer pa féltet och [...] fa lokal
politisk vagledning fran EU:s sarskilda
representant”. Samordningen inom EU
forbattrades ytterligare nar Europeiska
utrikestjansten inrattades 2011, vilket
medforde en strukturerad samord-
ningsmekanism och ledde till en am-
bassadér med dubbla befogenheter

(bade EU:s sarskilda representant och
chef for EU-delegationen).

For det andra fortsatte medlemsstater-
na med sina egna atgarder samtidigt
som de bidrog med utstationerad per-
sonal till Eupol. Medlemsstaterna hade
sina favoritverksamheter inom sekto-
rerna for polis, brottsbekdampning och
rattsstaten i Afghanistan. Att ansluta
sig till Eupol, i stallet for att uppratthal-
la de bilaterala insatserna, uppfattades
ibland som att man férlorade natio-
nellt inflytande och synlighet pa féltet.

Med tiden har Eupol gjort stora
anstrangningar for att samordna sina
verksamheter med EU:s medlemssta-
ter inom ramen for sarskilda projekt.
Ett exempel ar det ndra samarbetet
mellan Eupol och det tyska polispro-
jektteamet (GPPT).

En del medlemsstater' deltog ocksa

i parallella gemensamma europeiska
insatser, t.ex. den europeiska gendar-
meristyrkan (EGF)™. EU-medlemsstater
med en gendarmerimodell hade darfor
mer gemensamt med EGF eller med
metoden inom Natos utbildningsupp-
drag i Afghanistan (NTM-A)'® &n med
det slags civila polisarbete som Eupol
forsokte fa till stand. En del EU-med-
lemsstater som intervjuades uttryckte
aven asikten att modellen for gendar-
meriutbildningen passade battre for
laget pa féltet i Afghanistan.
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Den gemensamma atgard
som inrattade Eupol-
uppdraget foreskrev foljande:
"Radet och kommissionen ska,
inom ramen for sina
respektive befogenheter,
sakerstalla att det i enlighet
med artikel 3 i fordraget rader
samstammighet mellan
genomfdrandet av denna
gemensamma atgard och
gemenskapens externa
verksamhet. Radet och
kommissionen ska harvid
samarbeta.”

Frankrike, Italien,
Nederlanderna, Portugal,
Polen och Spanien.

Europeiska gendarmeristyrkan
(EUROGENDFOR) &r en
multinationell polisstyrka som
endast bestar av de personer

i polisstyrkorna som har militar
status. EGF var i forsta hand
inriktad pa utbildning och
radgivning. Trots att dess
experter ingick i de nationella
uppdragen utférde de sina
uppgifter enligt NTM-A:s
befalsordning. EGF-uppdraget
hade som mest 400 anstallda
utplacerade i maj 2011 och
sedan dess har antalet
minskat.

NTM-A levererade ett om-
fattande polisutbildnings-
initiativ som var sarskilt
anpassat till sékerhetslaget pa
faltet. | slutet av 2011 bedrev
NTM-A utbildning pa 23
platser i Afghanistan, med 77
utbildare och 2 825 kon-
traktsanstallda som till-
handahéll stodtjanster.
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Trots sina insatser har Eupol
haft begrdansad mojlighet att
paverka viktiga aktorer

Nér det galler Eupols mal att forbattra
sammanhallningen och samordning-
en bland internationella aktorer var
uppdragets begrdnsade storlek en
hammande faktor nar det handlade
om att ta ledningen pa detta omrade.
Jamfort med det Nato-ledda NTM-A
var Eupol en mindre betydande aktor.
Det var svart for Eupol att utova nagot
inflytande 6ver denna betydelsefulla
internationella enhet.

En annan ogynnsam faktor var det till
stora delar misslyckade arbete som
Internationella polissamordningssty-
relsen i Afghanistan (IPCB)"” utférde.
Under de senaste 13 dren har mer dn
37 olika internationella givare varit
med och gett stod till den afghanska
polisens utveckling, de flesta i form
av bidrag till NTM-A, Eupol eller bada.
IPCB inrattades 2007 som en garant
for samstammighet och skulle fun-
gera som huvudorgan for samordning
av polisrelaterade insatser. Trots att
Eupol har gett betydande kapacitets-
stdd och administrativt stod till IPCB
uppnddde den senare mycket begran-
sade resultat nar det géllde att framja
samarbete inom det internationella
samfundet. Internationella aktorer har
inte velat samordnas och uppfattade
IPCB som en ambitids stravan fran EU:s
sida att ta pa sig en ledande roll inom
polissektorn. Dessutom hade IPCB:s
otillfredsstallande resultat definitivt
en koppling till de daligt utformade
processerna, vilket lade en ytterligare
borda pa de inblandade parterna utan
att ge nagot sarskilt kvantifierbart
resultat.

Vi konstaterade att samarbetet med
Nato-ledda insatser forbattrades med
tiden. Konkreta resultat av samarbe-
tet ar sdkerhetsarrangemangen for
Eupol-anstallda och 6verenskommel-
sen att gemensamt inrdtta en fort-
bildningsstyrelse for utveckling och
ackreditering av utbildningsprogram
for poliser.

Vi undersokte om EU-medlemssta-
terna och Europeiska utrikestjansten
pa lampligt satt anpassade Eupols

mandat under den operativa fasen, om
Eupols rapportering ger en rattvisande

bild av vad det har astadkommit och
vilket stod och vilken vagledning det
har fatt.

Planeringen och ragpor-
teringen har blivit battre
men brister kvarstar

Vi konstaterade att EU-medlemsstater-

na och Europeiska utrikestjansten var
ganska flexibla och anpassade Eupols
mandat till férdandrade prioriteringar
och férhallanden pa faltet.
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17 Eupol har varit en ledande

bidragsgivare till Internatio-
nella polissamordnings-
styrelsen i Afghanistan (IPCB),
t.ex. genom att se till att IPCB
har ett fungerande sekretariat.
IPCB inrattades 2007 for att
den skulle fungera som det
framsta internatio-nella
organet for samordning av
polisrelaterade internatio-
nella organisationer.
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Sedan radet godkdnde den forsta ope-
rativa planen (Oplan) 2007 har centrala
planeringsdokument reviderats fyra
ganger:

a) Ar2008varen revidering n6d-
vandig som svar pa radets nya
atagande att fordubbla (till 400)
antalet internationella experter for
uppdraget.

b) Ar 2010 berodde revideringen
framst pa den nya afghanska in-
rikesministerns beslut om ompri-
oritering och motsvarande bega-
ran till Eupol, som medfdrde viss
anpassning av uppdragets fokus
till ministeriets prioriteringar'®.

c) Den framsta drivkraften bakom
revideringen 2013 var det inter-
nationella samfundets utfdstelse
att stodja kraftfulla korruptions-
bekdampningsatgarder och starka
rattsstatsprincipen. Vid revidering-
en lade man stor tonvikt vid pro-
fessionaliseringen av den afghans-
ka polisen i linje med dokumentet
"tiodrsvisionen”",

d) Senast foreslogs en revidering i juli
2014 for att nddvandiga operativa
uppagifter skulle kunna tas fram
infor avvecklingen av Eupol i slutet
av 2016 efter radets beslut av den
23 juni 2014.

Nar det géller den operativa planering-
en av verksamheter omsatter Eupol

de strategiska mal som EU-medlems-
staterna har satt upp i Oplanernaien
genomfdrandeplan for uppdraget
(MIP), dér specifika uppgifter for varje
mal, etappmal for varje uppgift och
objektivt verifierbara indikatorer for
varje etappmal faststalls.

Vi konstaterade att fore 2013 inneholl
varje genomfdérandeplan for upp-
draget alltfér manga etappmal (upp
till 600). Det gjorde att uppdragets
ledning inte kunde anvdanda genom-
forandeplanen for att styra uppdraget
effektivt. Vi analyserade de senaste
genomférandeplanerna (for perioden
2013 och 2014) och noterade stora for-
battringar jamfort med tidigare planer,
daribland sarskilt att bakgrundsinfor-
mation om verksamheterna hade till-
kommit och dven tydligare kopplingar
mellan mal, uppgifter och etappmal
och korsreferenser mellan liknande
verksamheter. Dessutom byggde
resultatindikatorerna inte i tillrdcklig
grad pa férdjupad behovsbedémning
eller sa var de inte kopplade till Eupols
operativa etappmal. En del indikatorer
har varit inriktade pa output i stallet
for pa utfall?®.

Vi konstaterade att Eupols rappor-
tering gradvis ocksa har blivit mer
exakt och rattvisande. Men Eupol
hade i slutet av 2014 fortfarande ingen
gemensam och heltackande 6vervak-
ningstavla for att spara etappmal till
motsvarande verksamheter, framsteg
och korrigerande atgarder®".
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Framfor allt lades tonvikten pa
utveckling av underrdttelse-
och brottsutredningskapaci-
teten.

"Tioarsvisionen” ar ett
dokument som det afghanska
inrikesministeriet har tagit
fram dadr det satter upp
strategiska mal och beskriver
hur man énskar att den
afghanska polisen ska se ut
om tio ar.

Output ar de varor och tjanster
som en verksamhet eller ett
projekt producerar, medan
utfall & den nytta som en
malgrupp far som en fljd av
verksamhetens eller projek-
tets output.

Detta verktyg anvands dock
for narvarande av andra
GSFP-uppdrag.
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Huvudkontorets vagledning
och stodfunktioner: brister
haller pa att atgardas

Europeiska utrikestjansten och kom-
missionen?? har till uppgift att ta fram
en vagledning for GSFP-uppdrag.
Vdgledningen bor vara sa pass omfat-
tande och detaljerad att den hjalper
uppdragen att fullgéra mandatet och
ser till att personal med liten tidigare
erfarenhet av uppdragsrutinerna kan
arbeta effektivt.

Europeiska utrikestjansten har visser-
ligen utarbetat cirka 50 strategidoku-
ment och riktlinjer for Eupols verk-
samheter, men Eupols personal i Kabul
befarade att de inte var till sa stor hjalp
i praktiken trots att dokumentationen
innehaller grundldggande vagledning
(definitioner och teoretiska aspekter).
Till exempel behandlar riktlinjen om
hur riktmarkning ska genomfdéras inte

i detalj hur man ska agera i varje skede,
t.ex. hur man gor en ordentlig behovs-
beddmning eller [dgesanalys. Det finns
inte heller ndgra exempel eller mallar
som skulle gora det lattare att anvanda
den metod som foreslas.

Eupols handbok for mentorer ar sar-
skilt intressant. Trots att mentorskap
ar en av Eupols centrala verksam-
heter maste uppdraget utarbeta en
egen handbok fér mentorer. Men det
gjordes forst i april 2013 som en sam-
manstallning av befintliga strategier,
metoder och basta praxis anpassade
till den verklighet som Eupols mento-
rer stalldes infor. Handboken anvandes
senare av Europeiska utrikestjansten
nar den utarbetade en detaljerad rikt-
linje for mentorer som delades ut till
alla GSFP-uppdrag.

Att det saknades en standardiserad
GSFP-vagledning gjorde att uppdraget
tvingades dgna tid at att utarbeta rikt-
linjer och férfaranden i stéllet for att

koncentrera sig pa sin karnverksamhet.

Europeiska utrikestjansten arbetar nu
med att dtgdrda dessa brister.

Europeiska utrikestjansten och kom-
missionen undersoker dven mojlig-
heten att 6ka effektiviteten genom

att centralisera stodfunktioner i ett
gemensamt servicecentrum. Den
arbetar ocksa for ndrvarande med idén
att ta fram centraliserade och integre-
rade informationshanteringssystem pa
omradena for personalresurser, it och
logistik som omfattar alla GSFP-upp-
drag. Beslut haller ocksa pa att fattas
om att placera lagret for civila krishan-
teringsuppdrag, som inrdttades 20122,
i ett sadant system. Det kunna skulle
forbattra forvaltningen av tillgangar

i befintliga civila uppdrag.
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Nar det galler budgetaspekter
avseende genomforande av

uppdrag.

Radets beslut 2012/698/Gusp
av den 13 november 2012 om
inrattandet av ett lager for
civila krishanteringsuppdrag
(EUT L 314, 14.11.2012, 5. 25)
syftade till att sakerstalla
snabbt utsandande av
utrustning till nya och
befintliga uppdrag, bygga upp
kapaciteten och sarskilt
forsoka sakerstalla snabb och
kontinuerlig tillgang till
centrala resurser.
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Vi undersokte om Eupol bidrog till de
framsteg som den nationella polis-
karen, inrikesministeriet och utval-

da straffrattsliga institutioner gjort
inom varje verksamhetsomrade, om
overvaknings-, mentorskaps-, utbild-
nings- och raddgivningsverksamheterna
uppnadde de avsedda resultaten?

och i vilken omfattning dessa resultat
kommer att bli hallbara.

Forbattringarna mark-
barare pa tva av de tre
verksamhetsomradena

Forbattringarna var markbarare pa tva
av Eupols tre verksamhetsomraden.
Nar det galler verksamhetsomrade 1
(framja den institutionella reformen av
inrikesministeriet) gjorde den natio-
nella poliskaren betydande framsteg
for att utveckla det civila polisarbetet,
men ar fortfarande en mycket militart
praglad organisation. Inrikesministe-
riet gjorde manga interna policyfor-
klaringar, men hittills har fa av dem
genomfoérts dver hela landet. Den
inrdttade och uppratthaller en elektro-
nisk databas for att forvalta de stora
personalresurserna (Tashkeel), men
har begrdansad férmdga att utnyttja
verktyget till fullo, och utplacerings-
planeringen skulle kunna bli flexibla-
re. Det rader brist pa professionella

offentliganstallda med lamplig admi-
nistrativ bakgrund. Trots Eupols stdd
har fragetecken kring jamstalldhet och
manskliga rattigheter nyligen seglat
upp som problem inom inrikesministe-
riet. Till exempel &r fortfarande endast
2 % av den nationella poliskarens po-
listidnsteman kvinnor. Korruption inom
ministeriet och polisen ar fortfarande
ett stort problem och paverkar allman-
hetens fortroende negativt.

Nar det galler verksamhetsomrade 2
(professionalisera den nationella
poliskdren) har en gemensam strategi
for polisarbete, som dr inriktad pa att
polisen ska skapa band till och arbeta
nara medborgarna, delvis inforts pa en
grundlaggande niva pa vissa omraden
och strategin dr i allmanhet accepterad
som en 6nskad modell for framtida
polisarbete i Afghanistan. Underrattel-
sebaserat polisarbete har ocksd god-
tagits som ett andamalsenligt verktyg
for att professionalisera den nationella
poliskaren men anvands inte 6ver hela
landet. En genomgang av brottsupp-
gifter visar att Afghanistans brottsutre-
dare har begransad formaga att utreda
och upptéacka brott. Den tekniska
kapaciteten och ledarskapsformagan

i brottsutredningsavdelningen ar
fortfarande underutvecklade pa grund
av att det inte forekommer nagot
informationsutbyte och att det saknas
utbildning. Férhallandet mellan polis-
tjansteman och aklagare ar ofta daligt
och icke andamalsenligt. Det interna-
tionella samfundet har uppmanat och
gett stod till den nationella poliskaren
och riksaklagaren att samarbeta bade
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24 De kriterier som anvands
i bedomningen bygger pa
Eupols indikatorer for hur
mandatet fullgors och i s stor
utstrackning som mojligt pa
en befintlig tredje parts enkat
om allmanhetens uppfattning
av Afghanistans nationella
poliskar.
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institutionellt och operativt. Pa ett
overgripande plan har samarbetet
forbattrats men polisen overlamnar
fortfarande fa fall till riksaklagaren.
Polisen har visat att den kan genom-
fora storskaliga insatser pa ett profes-
sionellt satt (att den kunde garantera
sakerheten vid valet nyligen var en
stor framgang) men den behdver mer
stod i det dagliga polisarbetet, sarskilt
nar det galler att reagera snabbt och
effektivt. Att den nationella poliskaren
har larmcentraler som ar kopplade till
operativa centrum betraktas av manga
som ett viktigt delmal for att forbattra
polisledningen och poliskontrollen.
Utbildningskapaciteten slutligen be-
doms vara dandamalsenlig men manga
utmaningar kvarstar pa omradet,
bland annat nar det galler att gora de
nyligen 6verférda polishdgskolorna till
specialiserade kompetenscentrum.

Verksamhetsomrade 3 (sammanlanka
den nationella poliskaren med refor-
men av rattsvasendet) har varit det
mest utmanande omradet fér Eupol
ndr det galler att visa upp resultat.
Men det maste ses i ljuset av det
begrdansade stddet fran det interna-
tionella samfundet. Trots att justitie-
ministeriets och aklagarmyndighetens
overgripande kapacitet har starkts
motverkas den institutionella utveck-
lingen av sdkerhetslaget och attack-
er fran upprorsmakare?, bristande
professionalitet, otillrackligt utbildade
aklagare och korruption. Samarbetet
mellan polis och dklagare ar fortfa-
rande begrdnsat och det finns manga
utmaningar och luckor pa institutionell

niva och individniva, sarskilt nar det
galler korruptionsatal mot hogt upp-
satta tjansteman. Det ar fortfarande
svart att skydda och havda atalades
och misstanktas rattigheter i Afghanis-
tan. Vissa framsteg har gjorts nar det
galler att utarbeta, anta och verkstalla
strafflagstiftningen, men grundlag-
gande internationella krav pa omrade-
na for rattsstatsprincipen, korruptions-
bekampning och manskliga rattigheter
har annu inte uppfyllts.

Eupol har i huvudsak varit
framgangsrikt nar det galler
utbildningsrelaterade verk-
samheter men haft mindre
framgéang med mentorskaps-
och radgivningsprojekt;
Erojekten har endast

idragit i liten utstrackning
till uppdragets mal

Eupols bidrag till polisutbildningen har
varit mangfacetterat. Eupol har tagit
fram en metod for att "utbilda utbil-
daren” och hallit utbildningskurser for
den nationella poliskaren samtidigt
som den ocksa har varit mentor for
det afghanska inrikesministeriet och
den nationella polisledningen i ut-
bildningsfragor. Slutligen har Eupol
tagit initiativ till polishdgskolan,

som ar en permanent specialiserad
utbildningsenhet, och tagit fram
utbildningsplaner®.
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25 Ar2012 dédades 57 &klagare.

26 For polishogskolan och
centrumet for brotts-
forebyggande arbete.
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I slutet av 2008 borjade Eupol inten-
sifiera och utveckla utbildningsdelen
till nagot som kom att bli en horn-
sten i dess verksamhet. | slutet av
2014 hade den utarbetat och hallit
runt 1 400 utbildningskurser for cirka
31 000 polisaspiranter. Vid besoket

i Kabul inhamtade vi bevis pa att
Eupols utbildningsrelaterade verksam-
heter har bidragit till professionalise-
ringen av den nationella poliskaren.
Kurserna var relevanta och fyllde stora
utbildningsluckor. Genom att rikta

in sig pa hogre polistjansteman som
inte omfattades av andra internatio-
nella organ gav Eupol sant europeiskt
mervdrde och byggde in delar av civilt
polisarbete i utbildningen av cheferna
for den nationella poliskaren. Vidare
har metoden for att "utbilda utbilda-
ren” starkt det afghanska egenansva-
ret och gjort utbildningsverksamheten
hallbarare.

Inrattandet av polishogskolan var ett
viktigt steg i 6verféringen av polisut-
bildningssystemet till afghanerna. Ar
2010 inledde Eupol diskussioner med
inrikesministeriet tillsammans med
NTM-A och GPPT om strategin for en
polishégskola. Alla inblandade var
Overens om att polishdgskolan skulle
inrattas som en plattform for fortbild-
ning av polistjansteman pa strategisk,
operativ och taktisk niva. | augusti
2010, efter en genomfdrbarhetsstudie,
foreslog EU en samordnad insats enligt
vilken a) Eupol i enlighet med sitt
mandat skulle ta fram utbildningspla-
ner och kurser for den nya hdgskolan
och b) EU-delegationen och FPI skulle
finansiera utbildningslokaler och bidra
med projektledning enligt forord-
ningen om stabilitetsinstrumentet?.
Projektet paborjades utan dréjsmal
och polishogskolan var uppford i
januari 2014 till en slutlig kostnad av
7,3 miljoner euro.

Kdlla: Revisionsratten.
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27 Europaparlamentets och
radets forordning (EG) nr
1717/2006 av den 15 no-
vember 2006 om upp-
rattande av ett stabili-
tetsinstrument (EUT L 327,
24.11.2006,s. 1)
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Nar det gadllde utbildningsplanerna
atog sig den nationella poliskarens
utbildare att arbeta med de befintliga
planerna och vidareutveckla dem. En
del utbildare papekade dock att pla-
nerna behovde anpassas battre till de
afghanska forhallandena och innehalla
amnen som islamisk lag och lokala
sedvanjor med praktiska exempel

fran vardagslivet i Afghanistan. En del
utbildare medgav ocksa att de hopp-
ade Over vissa amnen, t.ex. korruption,
manskliga rattigheter och jamstalldhet
som de beskrev som “onddiga” eller
"kansliga”.

Eupol har inte gjort nagon heltackan-
de utvardering av resultaten av sina
mentorskaps- och radgivningsverk-
samheter. Men revisorerna hittade
bevis pa att Eupols mentorskaps- och
radgivningsverksamhet verkligen
bidrog till att foérbattra yrkeskompe-
tensen hos enskilda personer som var
anstallda vid de berorda afghanska
institutionerna (nationella poliskaren,
inrikesministeriet och justitieministe-
riet). Med nagra fa undantag visade
sig Eupols tdckning av tjanster inom
de afghanska ministerierna och den
nationella poliskaren vara i linje med
och relevant fér uppdragets mandat.

| ruta 3 finns exempel pa Eupols ty-
piska mentorskaps-, radgivnings- och
overvakningsverksamheter.

Exempel 1 - Eupol ger rad till justitieministeriet

Pa verksamhetsomrade 3 (sammanldnka den nationella poliskdren med rattsvasendet i stort) gav en Eupol-ex-
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pert stod till chefen for brottmalsavdelningen vid det afghanska justitieministeriets lagstiftningsavdelning for
att forbattra kapaciteten och leverera resultat pa foljande omraden:

Utarbetande av lagstiftning.

Stod till adepten i dennes roll i sekretariatet for bekdmpning av brotten kidnappning/bortférande och

manniskohandel.

Analysera adeptens behov pa avdelningen och anordna utbildningar och workshoppar.

Halla presentationer om internationell lag och jamforande studier av utlandska rattssystem.

Exempel 2 - Eupols mentorskap pa polishogskolan

Polishégskolans ledning, som tillhandahaller och utvecklar utbildning for Afghanistans nationella poliskar,
saknar fortfarande i hog grad ledarskapskompetens. Nar vi gjorde granskningen gav en anstalld vid Eupol
radgivning och mentorstdd till chefen for polishégskolan for att forbdttra det strategiska ledarskapet och

planeringen.
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28 Enligt Eupols statistik var den

Det fanns dock &@ven stora brister. Ur- Trots den regelbundna rotationen genomsnittliga utplacerings-
valet av vilka som skulle fa mentorstdd  bland Eupols mentorer har Eupol inte tiden for en Eupol-mentor 12,5
dokumenterades inte ordentligt i men-  systematiskt infért nagra tydliga och %%’;g%ﬁg"’der plitee
torskapshandlingarna. Inte i ndgon enhetliga 6verlamningsforfaranden

av de sex handlingar som revisorerna for att garantera kontinuiteten i verk-

granskade fann de en strukturerad samheten och undvika luckor och

forklaring med argument for att en viss  avvikelser som skulle kunna dventyra

person hade valts ut till adept. Darfor mentorférhallandet. Vi konstaterade

ar det svart att faststdlla med nagon att éverldamningen i mycket hég grad

sakerhet huruvida Eupol riktade in sig hangde pa den enskilda mentorn och

pa de mest relevanta tjansterna for sitt  ofta hindrades av att den nya mentorn

mentorskap, sin dvervakning och sin kom sent och av att det inte fanns

radgivning. Inte heller gjordes nagon nagra enhetliga forfaranden.

analys av den upplevda kapacitetsbris-
ten hos afghanerna eller ndgon plan
for att dtgarda sarskilda brister.

Att uppna konkreta resultat inom
mentorskap och radgivning ar en
komplex och langdragen process som
ocksa pdaverkas av yttre faktorer — t.ex.
det svara sakerhetsldget, den stora
omsattningen bland afghanska tjans-
teman och rotationen bland Eupols
mentorer? (se ruta 4).

Exempel 1 - rotation bland nationell personal

Ett av Eupols centrala mal ar att framja afghanska insatser for att forbattra tekniker och férfaranden vid brotts-
utredningar. Men revisionsrattens revisorer konstaterade att bestaende insatser allvarligt undergravdes av
den stora personalomsattningen vid inrikesministeriet brottsutredningsavdelning. Nar revisionen genomfor-
des hade Eupols 15 adepter vid inrikesministeriet ersatts kort efter varandra av olika skal, bland annat politiskt
motiverade personalforflyttningar.

Ett annat exempel &r mentorskapet for Kabuls polisdistrikt 4 inom ramen for Phoenix-projektet, ett av Eupols
flaggskeppsprojekt som syftar till att fa Afghanistan att godta principerna och metoderna for civilt polisarbe-
te. | detta polisdisitrikt har polischefen bytts ut fem ganger pa ett och ett halvt ar.

Exempel 2 - se till att amnen for mentorskapet och radgivningen stammer 6verens med uppdragets mal

Vid revisionen bekraftades de svarigheter som Eupols mentorer hade med att se till att de féljer malen i
genomférandeplanen for uppdraget. Malen angavs visserligen korrekt i de enskilda mentorskapsplanerna,
men nar mentorn traffade sin adept avvek de ofta fran amnet pa grund av adeptens arbetsborda, personliga
problem, 6nskemal om tjanster eller fordelar, klagomal i olika fragor eller helt enkelt brist pa intresse eller tid.



lakttagelser

Att alla mentorskapstillfallen re-
gistreras i detalj ar ett av de vikti-
gaste verktygen for att garantera
redovisningsskyldighet och mata

hur andamalsenlig 6vervakningen,
mentorskapet och radgivningen ar.

Vi konstaterade att Eupols mentorer
systematiskt hade fort loggbocker
men inte pa ett enhetligt satt. Dessut-
om var loggbdckerna inte uppbyggda
runt tidsbundna delmal med hjalp av
vilka man verkligen skulle kunna méta
framstegen.

Eupols handbok fér mentorer, som
kom i april 2013, innehaller bestam-
melser som kan leda till 6kad insyn
och redovisningsskyldighet och storre
enhetlighet om den tillampas korrekt.
Nar vi genomférde revisionen var det
dock for tidigt att se om nagra verkliga
framsteg hade gjorts nar det gallde
behovsbedémningarna och urvalet
av adepter, lagesrapporteringen,
overvakningen, dverlamningarna och
utvdrderingarna.

Exempel 1

27

De projekt som Eupol genomférde
var framst smaskaliga leverans- och
renoveringskontrakt, konferenser

och workshoppar. Vi konstaterade att
merparten av de granskade projekten
i stort var anpassade till och i princip
stamde Overens med uppdragets man-
dat, men det hdande ofta att enskilda
Eupol-mentorer féreslog projekt inom
ett sarskilt intresseomrade utan att
anvanda en metod som byggde pa en
systematisk behovsbeddmning.

Enskilda projekt bidrog dock endast

i liten grad till uppdragets mal. Nar
projekten utformades uppmarksam-
made Eupol inte tillrackligt att det
behdvs en dvergripande strategi enligt
vilken projekten skulle bidra till att
uppdragets mal uppnaddes via en
stark koppling till enskilda etappmal

i genomforandeplanerna for upp-
draget. Vidare utarbetade Eupol inte
projekt som byggde pa en logisk ram
som gor det latt att identifiera etapp-
mal, mal, verksamheter, output, utfall
och effekter (se ruta 5).

For att atgarda problemet med den nationella poliskarens ofta férekommande krankningar av barns rattig-
heter och barnmisshandel tog Eupol fram ett utbildningspaket om barns rattigheter och polisarbete som
bestod av ett hafte och en utbildningsfilm. Syftet med paketet var att inforliva grundldaggande principer om
manskliga rattigheter i praktiska exempel pa hur man ska respektera och skydda barn i utbildningen fér den
nationella poliskarens anstallda over hela landet. Haftet publicerades pa dari-pashto (90 000 kopior) och pa
engelska-dari (10 000 kopior). Den en timme langa filmen bygger pa fyra berattelser som utspelar sig i Afgha-
nistan. Den totala kostnaden var 100 000 euro.

Exempel 2

| januari 2014 anordnade Eupol en konferens om och workshoppar i underrattelsebaserat polisarbete. Verk-
samheten riktade sig till anstéllda i ledande stallning vid distriktpolisens kontor i Kabul. De @mnen som togs
upp valdes for att man ville skapa medvetenhet och inforliva underrattelsebaserade polisstrategier i det dagli-
ga polisarbetet. Verksamhetens budget uppgick till 12 000 euro.
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Det har varit svart att genomfora
projekten pa grund av interna faktorer,
sarskilt splittring, krangliga upphand-
lingsforfaranden, brist pa projektled-
ningskunskaper, otillrackliga tekniska
specifikationer och stor omsattning

pa Eupol-personal. Yttre faktorer som
opalitliga entreprendrer, osakra mark-
nadsvillkor samt ett instabilt lokalt
sammanhang och sdakerhetslage har
ocksa gjort projekten betydligt mindre
andamalsenliga. Darmed blev budget-
genomfdrandegraden lag under
perioden 2011-2014 (runt 43 %) och
manga anbud ogiltigforklarades pa
grund av felaktiga tekniska specifika-
tioner. Eupol genomfdrde i genomsnitt
45 projekt om aret med en budget pa
ungefar 40 000 euro per projekt. Nyli-
gen granskade den civila planerings-
och ledningskapaciteten och Eupol
flera projekt och identifierade vilka
lardomar som kan dras, vilket har lett
till att metoderna har forbattrats®.

For att forenkla upphandlingen god-
kdnde tjansten for utrikespolitiska
instrument flexibla férfaranden fran
den 29 januari 2013 och framat. Det
gor att ett forhandlat forfarande med
endast ett anbud kan anvandas som
standard®. Andringen ledde till att
andelen forfaranden som ledde till att
ett kontrakt ingicks 6kade markant -
antalet ingangna kontrakt steg fran

61 % 2012 till 74 % 2013. Men en analys
av upphandlingsstatistiken visar att
procentandelen instéllda forfaranden
var fortsatt stabil pa 24 %, framst pa
grund av att inga anbud togs emot, att
beloppen i anbudet 6verskred budge-
ten eller att anbuden inte uppfyllde de
tekniska kraven.

Forutsattningarna for att de
resultat som hittills uppnatts
blir hallbara finns annu inte

Den nationella poliskaren gjorde
patagliga framsteg under den period
som revisionen omfattade. Delar av
de framstegen kan tveklost tillskrivas
Eupol som en viktig internationell
aktor pa faltet. Men enligt Europeiska
utrikestjanstens egen strategiska dver-
syn®' lider polissektorn och rattsvdsen-
det fortfarande av systematiska brister,
bland annat otillrdacklig institutionell
utveckling, en delvis ineffektiv rattslig
ram och enskilda anstalldas begran-
sade formaga. Politiskt inflytande,
korruption och polisens nédvandiga
inriktning pa att stavja uppror for att
hantera det generellt daliga saker-
hetsldget ar fortsatta hinder for den
fortsatta institutionella utvecklingen
av den straffrattsliga sektorn som hel-
het. Det kan paverka hallbarheten i de
framsteg som hittills har gjorts.

Afghanistans budget for 2014 uppgick
till ungefar 7,6 miljarder US-dollar med
givarbidrag som forvdntades ge unge-
far 4,8 miljarder US-dollar - cirka 60 %
av totalsumman. Den afghanska armén
och polisen har ratt att ha 352 000
anstdllda. Nato planerar att minska an-
talet anstallda till 228 500 senast 2017
for att minska kostnaderna for perso-
nalstyrkan, férutsatt att sakerhetsfor-
hallandena medger det. Men analy-
tiker® tror att den afghanska armén
och polisen kommer att behdva en
total sakerhetsstyrka pa cirka 373 000
anstéllda under perioden 2015-2018
med tanke pa det sdkerhetslage som
troligen kommer att rada da.
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Andringar av metoderna
infordes relativt nyligen, vilket
gor att revisionsratten annu
inte kan bedéma hur
andamalsenliga de ar.

| sarskild rapport nr 18/2012
Europeiska unionens stéd till
Kosovo pa réttsstatsomrddet
rekommenderade revisions-
rdtten att Europeiska utrikes-
tjiansten och kommissionen
skulle se 6ver upphandlings-
forfarandena och se till att de
svarar mot GSFP-uppdragets
operativa behov (http://eca.
europa.eu).

Europeiska utrikestjansten,
strategisk 6versyn av EU:s
polisuppdrag i Afghanistan,
13 december 2013.

Centre of Naval Analyses,
oberoende bedémning av
Afghanistans nationella
sakerhetsstyrkor, Washington,
januari 2014.


http://eca.europa.eu
http://eca.europa.eu
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Enligt Europeiska utrikestjansten® till-

handahalls 86 % av inrikesministeriets

och den nationella poliskarens budget
av internationella givare, vilket gor att

hela polissektorns héllbarhet i mycket

hog grad hanger pa det internationella
samfundets stod.

Utbildningsverksamheten kan forvan-
tas bli hallbar pa medelldng sikt, for-
utsatt att de lokala forhdllandena inte
forsamras vasentligt. Eupol har gjort
stora anstrangningar for att successivt
fa med sig det afghanska ledarskapet
i utvecklingen av utbildningskurser
och forvaltningen av polishdgskolor-
na. Det har lett till att de afghanska
myndigheterna till stor del har tagit
over planeringen, genomférandet och
uppfdljningen av utbildningsverksam-
heten, dven om Eupol fortfarande ar
inblandad i 6vervakningen av polis-
hogskolornas utbildning. Utbildning-
ens hallbarhet hanger dock i forsta
hand pa att de afghanska myndighe-
terna i storre utstrackning verkligen
tar egenansvar. Vi konstaterade att
savida inte polishégskolornas admi-
nistrativa kapacitet och ekonomiska
sjdlvbestdammande starks kommer
hégskoleverksamhetens hallbarhet
pa lang sikt att dventyras. Trots att
inrikesministeriet undertecknade ett
samforstandsavtal dar det gar med pa
att bdra driftskostnaderna for de tva
polishégskolorna® férdelar det ogérna
tillrackliga ekonomiska resurser, vilket
gor det svart att skdta den logistik
som kravs och betala de I6pande
kostnaderna.

Hallbarheten i resultaten av Eupols
mentorskapsverksamhet och projekt
beror ocksa i hog grad pa det afghans-
ka egenansvaret, utvecklingen av
synergier mellan de olika verksamhe-
terna och slutligen uppféljning och
utvardering. Vi konstaterade att dessa
frdgor inte behandlades tillrackligt

i mentorskapsplanerna eller att de inte
atgdrdas systematiskt pa ett tidigt sta-
dium av verksamhetsplaneringen.

Vi undersokte om Europeiska utri-
kestjansten och kommissionen hade
forberett avvecklingen av Eupol
tillrackligt enligt en heltackande plan
som dels tar hansyn till EU:s och andra
aktorers/givares dvergripande strategi,
dels hanterar fragor om likvideringen
av tillgangar.
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Europeiska utrikestjansten,
reviderat operativt koncept for
Eupol Afghanistan, juni 2014.

Polishdgskolan och hégskolan
for brottsforebyggande
arbete.
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Planeringen av exitstrategin
har kommit langt men mer
arbete behovs

I juni 2013 utarbetade Europeiska
utrikestjansten och kommissionen ett
gemensamt arbetsdokument® dar de
presenterade EU:s verksamheter och
de aterstaende utmaningar som var
kopplade till dem samt flera alterna-
tiv som skulle beaktas nar det géllde
EU-stod efter 2014. | december 2013
publicerade Europeiska utrikestjansten
en strategisk 6versyn® som i huvudsak
sammanfattade Eupols sjalvbeddm-
ning fran november 2013%. Uppdraget
beddmde att vid utgdngen av 2014
kunde den genomsnittliga genomfor-
andegraden for objektivt verifierbara
indikatorer forvantas vara 60 %3, Nar
det géllde den nationella poliskarens
framsteg drog man i bedémningen
slutsatsen att en del uppgifter som
utforts inom ramen for Eupols tre
verksamhetsomraden skulle kunna
overforas till de afghanska myndighe-
terna, sarskilt utbildningsrelaterade
verksamheter, men att EU-organ eller
andra aktorer borde ta 6ver eller byg-
ga vidare pa merparten av dem.

| juni 2014 beslutade radet® att
forlanga Eupols uppdrag till slutet

av 2016. Det upprepade aven EU:s
atagande om en dvergripande strategi,
bland annat en genomférandeplan
som bdade EU-institutionerna och med-
lemsstaterna skulle folja.

| det sammanhanget utarbetade che-
fen for EU-delegationen i Kabul (dven
EU:s sarskilda representant i Afghani-
stan) och chefen for Eupol ett gemen-
samt dokument den 23 juni 2014*° om
att EU:s sarskilda representants kontor
skulle starkas sa att man kunde bygga
vidare pa Eupols resultat inom rattsva-
sendet och rattsstatsomradet. | doku-
mentet kartlade de pa vilka omraden
EU:s sarskilda representants kontor
skulle kunna delta efter det att Eupols
uppdrag hade avslutats. Huvudfor-
slaget géllde utnamningen av flera
internationella och nationella experter
till kontoret med uppgifter som var
begransade till den strategiska/politis-
ka dialogen.

| det flerariga vagledande programmet
for 2014-2020 foreslog Europeiska
utrikestjansten och kommissionen pa-
rallellt att polisarbetet och rattsstats-
omradet skulle bli en av fyra malsekto-
rer. Vid revisionen tog vi upp tva cen-
trala farhdgor avseende detta plane-
ringsdokument. For det forsta — trots
att man i det flerariga vagledande
programmet riktigt anger att EU kan
bygga vidare pa det féltarbete som
GSFP-uppdraget (Eupol) har gjort inom
sektorn — ar de resultatindikatorer som
foreslas inte kopplade till utfallet av
Eupols civila polisarbete utan i stallet
framst paverkade av yttre faktorer
(t.ex. sdkerhetslaget och den militara
konflikten). Till exempel dr indikatorn
"antal déda i vdpnad konflikt - civila
dodsoffer” ett mycket allmant satt att
mata de férvantade resultaten av att
den afghanska polisens far starkt kapa-
citet for att fa till stand och uppratthal-
la sakerheten i Afghanistan. Man skulle
kunna havda att dodsoffer i en vapnad
konflikt ocksa ar ett resultat av dagli-
ga, i forsta hand militdra operationer
som kanske fortsatter att forekomma

i Afghanistan i framtiden, vilket inte ar
en exakt indikator for den nationella
poliskdrens kapacitet i frdga om civilt
polisarbete.
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Europeiska utrikestjansten,
EU action to support efforts in
strengthening civilian policing
and rule of law post 2014 (EU:s
atgarder for att ge stod till
insatser for att starka civilt
polisarbete och rattsstats-
principen efter 2014), 14 juni
2013.

Europeiska utrikestjansten,
strategisk 6versyn av EU:s
polisuppdrag i Afghanistan,
13 december 2013.

Eupol, uppgiftsdokument fran
direktoratet for krishantering
och planering, 11 november
2013.

Enligt dokumentet férvantas
genomforandegraden fér mal
och uppgifter vid utgangen av
2014 i genomsnitt ligga pa

60 % och variera mellan 31 och
85 %.

Europeiska unionens rad,
radets slutsatser om Afgha-
nistan, 23 juni 2014. Eupols
uppdrag forlangdes officiellt
den 17 december 2014 genom
radets beslut 2014/922/Gusp.

Reinforcement of the EU Special
Representative Office with
aview of building upon EUPOL
Afghanistan achievements in
the sectors of Justice and rule of
law (att starka EU:s sarskilde
representants kontor i syfte att
bygga vidare pa Eupols
resultat inom rattsvasendet
och rattsstatsomradet),

23 juni 2014.



lakttagelser

For det andra har Europeiska utri-
kestjansten i princip begransade
valmojligheter for att finansiera
utvecklingsbistand till Afghanistan
under den kommande perioden. A ena
sidan kan budgetstodinstrumentet
inte vara ett alternativ for Afghanis-
tan for narvarande. A andra sidan
anser Europeiska utrikestjansten att
den projektbaserade metoden inte ar
optimal pa grund av att det ar svart
att hitta stodmottagare och pa grund
av den stora administrativa bérda som
forvaltningen av projekt medfor. Eu-
ropeiska utrikestjansten tanker darfor
i forsta hand anvanda forvaltnings-
fonder, framst forvaltningsfonden for
lag och ordning i Afghanistan (Lotfa)",
som instrument pa rattsstatsomradet
i Afghanistan. Men att Lotfa anvands
som det huvudsakliga verktyget for att
finansiera det afghanska rattsstatsom-
radet skulle medféra tva problem som
maste beaktas: a) Lotfa har tidigare
fatt stark kritik for sin daliga forvalt-
ning av medel och brist pa insyn av
alla berorda givare, daribland EU, som
beslutade att tillfalligt stalla in sina
betalningar till fonden och b) Lotfa
har hittills haft mycket begransad
erfarenhet av kapacitetsuppbyggnad
inom sektorn. Trots att man under fas
IV av Lotfa 2011 inbegrep en pelare om
kapacitetsutveckling inom det civila
polisarbetet har férvaltningsfonden
under sin livstid ndstan uteslutande
anvants som ett verktyg for I6neutbe-
talningar. Ar 2013 t.ex. anvindes ett
belopp pa 506 miljoner US-dollar av
en budget pa 524 miljoner US-dollar
till polisléner. Mindre an 3,5 % har
faktiskt anslagits till kapacitetsupp-
byggnad och andra projekt. Aven om
kapacitetsuppbyggnadens andel av
Lotfas budget skulle 6ka i framtiden ar
fonden fortfarande uppbyggd sa att
den tacker den nationella poliskarens
I6pande kostnader och inte uppbygg-
naden av dess kapacitet.

Avveckling: det behovs en
samordnad och strukturerad
metod

Europeiska utrikestjansten och kom-
missionen har tagit fram ett forfarande
och riktlinjer for att avsluta Gusp-upp-
drag. Enligt dessa riktlinjer behover Eu-
pol inte ldmna in planer for avslutan-
det som kommissionen ska godkanna
forran tre manader innan uppdraget
ska avslutas. Det medfor risker att 1am-
na in dokumenten sa sent. Perioden
mellan 2014 och slutet av 2016 kom-
mer att bli mycket viktig av tva skal.
For det forsta kommer uppdraget att
skaras ned betydligt under 2015 och
2016. Som aven Europeiska kommissi-
onens tjanst for internrevision papeka-
de** medfor nedskdrningen av uppdra-
get pa grund av avveckling en storre
risk for kontrollmiljon, som framst
beror pa farre anstallda pa centrala
kontrollfunktioner, ddlig motivation
hos de anstallda, forlust av expertis
och press att anvanda den resterande
upphandlingsbudgeten innan uppdra-
get tar slut. For det andra ar vardet pa
de aktuella tillgangarna betydande.
Darfor ar det viktigt att Eupols avveck-
lingsplanering samordnas ordentligt
och inleds i god tid*.
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Lotfa ar en forvaltningsfond
som inrdttades av UNDP 2002.
Den anvdndes nastan ute-
slutande som en mekanism
for att samordna givarbidrag
for utbetalning av [6ner till
Afghanistans nationella
poliskar.

Tjansten for internrevisionens
granskningsrapport om
tjansten for utrikespolitiska
instrument - kontrollstrategi,
24.7.2014.

Sa tidigt som i september 2013
fick Eupol tillatelse fran
tjansten for utrikespolitiska
instrument att salja tva
begagnade kraftgeneratorer,
och Eupol har ocksa donerat
sex fordon till EU-delegatio-
nen och tva till kontoret vid
generaldirektoratet for
humanitart bistand och
civilskydd i Afghanistan.



lakttagelser

Eupol anvander redovisning enligt
kontantmetoden; dess tillgangar, som
varderas till inkdpspris, uppgar till
totalt 49,6 miljoner euro. | fraga om
varde dr Eupols viktigaste tillgangar
pansarfordon (25,2 miljoner euro)
och it-kommunikations- och saker-
hetsutrustning (15,4 miljoner euro)
samt byggnaderna pa Eupols omrade
(4,8 miljoner euro). Att tillgangar av
den har typen (bilar, it osv.) redovisas
till inkopspris speglar naturligtvis inte
deras reella vérde.

Enligt Eupols inventeringsuppgifter
finns det 146** pansarfordon i Afgha-
nistan, varav endast ett fatal anvandes.
Fordonen hade i genomsnitt gatt

22 700 km. Enligt Eupols inventariefor-
teckning redovisas endast sju fordon
som "icke operativa” och elva som
"begagnade”. Resten ar antingen ”i
gott skick” eller "nya”.

Eupol ansvarar for att utforska olika
mojligheter for att overfora fordon

till EU-organ eller medlemsstaternas
ambassader eller donera dem till andra
internationella organisationer som

ar utplacerade i Afghanistan. Eupol
ansvarar aven for att genomfora de ad-
ministrativa forfaranden som kravs for
att exportera tillgangar som inte kan
overforas inom Afghanistan. Darfor ar
det mycket viktigt att den civila plane-
rings- och ledningskapaciteten har ett
nara samarbete med uppdraget — och

i god tid innan uppdraget avslutas -
och ser till att tillgdngarna avyttras pa
ett smidigt satt och inte samlas pa hog
pa ett satt som medfor risker.

Vid revisionen konstaterade vi att trots
att det forekommer samordning mel-
lan berdérda EU-avdelningar (den civila
planerings- och ledningskapaciteten
och tjansten for utrikespolitiska instru-
ment) har de inte kommit dverens om
nagra gemensamma, forebyggande
och heltdackande regler dar roller och
ansvarsomraden tydligt faststalls.
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44 19 bilar koptes in ar 2006, en ar
2007, 124 ar 2008 och tio ar
2012.



Slutsatser och

rekommendationer

Eupol Afghanistan lyckades inrdtta ett
europeiskt polisuppdrag i en synnerli-
gen osaker och svar miljo. Efter en svar
inledning har Eupol gradvis vunnit
erkdannande fran andra aktorer for sina
expertkunskaper och sitt betydande
bidrag till den pagaende reformen av
polissektorn.

Vi konstaterade att Eupol Afghanistan
delvis har fullgjort sitt mandat pa ett
andamalsenligt satt. Forbattringar-

na var markbarare i tva av Eupols tre
huvudsakliga verksamhetsomraden.
Eupol har i huvudsak varit framgangs-
rikt nar det galler utbildning men haft
mindre framgang med mentorskap
och rddgivning. Projekten har bidragit
till uppdragets mal endast i begransad
omfattning. Yttre faktorer kan visserli-
gen forklara en del av detta men andra
brister kan tillskrivas sjdlva Eupol.

Innan man planerade Eupols man-
dat gjordes en ingdende analys av
Afghanistans behov. Malen anpassa-
des till Afghanistanéverenskommel-
sen 2006 och de prioriteringar som
faststalls i Afghanistans nationella
utveklingsstrategi.

Mandatet, som var att ge radgivning
pa strategisk niva till de hogre leden av
polishierarkin pa det polisidara omradet
med kopplingar till det mer omfat-
tande rattsstatsomradet, garanterade
europeiskt mervarde genom att man
tillhandaholl en byggsten som dittills
hade saknats i de ddvarande interna-
tionella insatserna. Eupol stod dock
infor en médosam uppgift nar det
skulle fullgora sitt mandat eftersom
det ndstan helt saknades en funktions-
duglig polisstyrka, analfabetismen

var hég och det forekom omfattande
korruption.

Utplaceringen av uppdraget var svar
och Eupol led av inneboende begréns-
ningar som berodde pa rekryteringen
av personal och logistiska problem.
Medlemsstaterna tyckte det var svart
att tillhandahalla tillrackligt med kvali-
ficerad personal, vilket ledde till att det
tog mycket lang tid innan Eupol hade
den operativa styrka som kravdes.
Utplaceringen i provinserna var lika
komplicerad den, framst pa grund av
logistiska problem och en osaker miljo.
| de flesta provinser kunde Eupol inte
placera ut tillrdckligt med personal for
att garantera att mandatet fullgjordes
ordentligt (se punkterna 11-21).

Europeiska utrikestjansten bor samar-
beta med medlemsstaterna och se till
att framtida GSFP-uppdrag far tillrack-
liga logistiska och tekniska resurser
samt personalresurser for att kunna
verka med sa gott som maximal god-
kand kapacitet.
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Vad galler samordningen lyckades Eu-
pol inte fora samman alla europeiska
aktorer i en gemensam europeisk ram
for att forbattra det afghanska polis-
arbetet; den utsattes ocksa for konkur-
rens fran andra europeiska bilaterala
uppdrag och andra europeiska och
internationella insatser, t.ex. den euro-
peiska gendarmeristyrkan (EGF). Eupol
har dock gjort en tapper insats och
spelat en viktig roll nar det galler att
framja samarbetet med EU:s medlems-
stater och verkligen forsokt framja ett
bredare internationellt samarbete.

Samordningen mellan de olika EU-
organen var fran borjan bristfallig.
Men 2011 banade radets strategi och
inrattandet av Europeiska utrikestjans-
ten vag for férbattrad samordning
mellan medlemsstaterna, Europeiska
utrikestjansten, kommissionen, EU:s
sarskilda representant i Afghanistan,
EU-delegationen i Kabul och Eupol.

Eupols jamforelsevis begransade
finansiering och personalantal innebar
att det var svart, sarskilt i borjan av
uppdraget, for Eupol att gora sin rost
hord bland storre aktdrer som Natos
utbildningsuppdrag i Afghanistan. In-
ternationella aktorer ville inte bli sam-
ordnade av Internationella polissam-
ordningsstyrelsen i Afghanistan (IPCB),
som fick stdd av Eupol. IPCB lyckades
darfor inte forbattra samordningen
och tillsynen av sektorn i ndgon storre
omfattning. De senaste aren har dock
samordningen med de huvudsakliga
internationella aktorerna forbéattrats
betydligt (se punkterna 23-30).

Pa omradet operativt stod och vagled-
ning fran huvudkontoret konstaterade
vi att EU:s medlemsstater och Euro-
peiska utrikestjansten var relativt flex-
ibla nér det handlade om att foresla
revideringar av Eupols mandat och an-
passa det till det forandrade laget och
de forandrade behoven. Fére 2013 var
rutinerna for den operativa planering-
en och indikatorerna inte helt anpassa-
de for att uppdraget skulle kunna sty-
ras effektivt. Men sedan 2013 har dessa
fragor behandlats ordentligt. Eupols
rapportering uppfyller grundldggande
krav pa redovisningsskyldighet dven
om resultatindikatorerna skulle kunna
finjusteras ytterligare. Huvudkonto-
rets vagledning har blivit battre med
tiden. Europeiska utrikestjansten och
kommissionen undersdker olika satt
att centralisera vissa stodfunktioner
via ett gemensamt servicecentrum, ett
GSFP-lager for alla pagaende uppdrag
och en centraliserad it-funktion (se
punkterna 32-41).



Slutsatser och rekommendationer

Europeiska utrikestjansten och kom-
missionen bor utforma stodfunktioner
som bidrar till snabb, effektiv och
enhetlig utplacering av GSFP-uppdrag.
Atgérderna bor inbegripa féljande:

a) Utbildning av all personal i EU:s
forfaranden och politik fore
utplaceringen.

b) Heltdckande riktlinjer om operati-
va uppgifter (t.ex. behovsbeddém-
ningar, planering och dvervakning
av uppgifter och rapportering) och
riktlinjer pd administrativa omra-
den (t.ex. informationsteknik, fi-
nans- och tillgangsfoérvaltning och
personalresurser) och pa sa satt
dra sé stor nytta som mojligt av
erfarenheter fran tidigare uppdrag.

¢) Inratta ett gemensamt servicecen-
trum for alla GSFP-uppdrag utifran
en kostnadsnyttoanalys och opti-
mera anvandningen av GSFP-lagret
for att forvalta pagaende uppdrags
tillgangar.

Nar det galler de resultat som upp-
natts och deras potential att bli hall-
bara konstaterade vi att den nationella
poliskaren hade gjort framsteg nar det
géllde att vinna allmanhetens for-
troende men att systematiska brister
kvarstar. Forbattringarna var mark-
barare pa tva av Eupols tre verksam-
hetsomraden: Verksamhetsomrade 1
(framja den institutionella reformen
av inrikesministeriet) och verksam-
hetsomrade 2 (professionalisera den
nationella poliskaren). Verksamhets-
omrade 3 (sammanldnka den natio-
nella poliskaren med réattsvasendet

i stort) har varit det mest utmanande
omradet dar minst framsteg har gjorts.
Vi granskade dven Eupols resultat

per verksamhetstyp och konstate-
rade att Eupol i huvudsak har varit

framgangsrikt nar det galler utbild-
ningsrelaterade verksamheter men
haft mindre framgang nér det galler
mentorskap och radgivning. Projekten
foljde inte den logiska ramstrukturen
och var inte tillrackligt kopplade till
andra verksamheter for att skapa
synergier (se punkterna 43-60).

Europeiska utrikestjansten och GSFP-
uppdrag boér samarbeta sa att varje
verksamhet blir andmalsenligare:

Utbildning

a) Metoden for att "utbilda utbilda-
ren” har visat sig vara framgangsrik
och bor vara den utbildningsform
som man i forsta hand véljer nar
omstandigheterna ar svara, sa att
man garanterar egenansvar och
hallbarhet.

b) Samtidigt som EU:s varderingar
respekteras bér man i kursplaner-
na ta storre hansyn till kulturen,
sedvanjorna och religionen lokalt
och ha med praktiska exempel fran
vardagslivet i landet.

Overvakning/mentorskap/
radgivning

¢) Uppdraget bor regelbundet gora
en systematisk och heltackande
utvardering av de resultat som
uppnatts genom mentors- och
raddgivningsverksamheten.

d) Processen att vdlja ut adepter bor
grundas pa en behovsbeddmning
som dokumenteras ordentligt i
mentorskapshandlingarna. Logg-
bockerna bor standardiseras och
vara uppbyggda kring tidsbundna
delmal och foras systematiskt av
mentorerna.
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e) Med tanke pa att utstationerad
personal regelbundet roterar bor
tydliga och enhetliga 6verlam-
ningsforfaranden faststallas sa att
man garanterar kontinuiteten i
verksamheten och undviker luckor
och avvikelser som skulle kunna
aventyra mentorskapsférhallandet.

Projekt

f) Nar projekten utformas bor
GSFP-uppdragen se till att de foljer
den logiska ramen, skapar syner-
gier med mentorskapsverksamhe-
terna och bidrar till att uppdragets
mal uppnas genom stark koppling
till enskilda delmal i genomféran-
deplanen for uppdraget.

Sakerhetssektorns hallbarhet i Afgha-
nistan ar beroende av det internatio-
nella samfundets stod och star infor
stora utmaningar. Forutsattningarna
for en hallbar polisstyrka finns annu
inte. Utfallet av Eupols utbildnings-
och mentorskapsverksamhet riskerar
darfor att inte bli hdllbar pa 1ang sikt
(se punkterna 61-65).

For att GSFP-uppdragets utfall ska

bli hallbarare bor Europeiska utrikes-
tjansten se till att hallbarhetsaspekter
finns med i den operativa planeringen
av alla uppdragsverksamheter och
systematiskt bedoma de lokala beho-
ven och kapaciteten att uppratthalla
utfallen.

Eupol har tagit fram en heltackande
plan fér avveckling av sina verksam-
heter senast i slutet av 2016. Det rader
dock osdkerhet om huruvida arrange-
mangen i det flerariga vagledande
programmet fér 2014-2020 kommer
att gora det mojligt for EU att bygga
vidare pa Eupols resultat efter 2016.
Det férekommer samordning mellan
berérda EU-avdelningar men de har
inte kommit 6verens om gemensam-
ma och heltdckande regler dér roller
och ansvarsomraden tydligt faststalls.
Med tanke pa de aktuella tillgdngarnas
stora sammanlagda varde ar forfa-
randena inte tillrackligt eller proak-
tivt samordnade av huvudkontoret
(se punkterna 67-76).

For att GSFP-uppdragen ska avvecklas
och tillhérande tillgdngar avyttras pa
ett smidigt satt bor

a) Europeiska utrikestjansten och
kommissionen utarbeta en ge-
mensam och heltackande strategi
dar roller och ansvarsomraden for
nedmonteringen och avslutan-
det av GSFP-uppdrag faststalls;
strategin bor inbegripa tillrackligt
stod till uppdraget fran huvudkon-
toret och lyfta fram atgarder som
minskar sarskilda riskerna i sam-
band med nedmonterings- och
avslutningsprocessen,

b) Europeiska utrikestjansten och
kommissionen ha ett ndra sam-
arbete med GSFP-uppdrag redan
langt innan mandatet tar slut och
pa sa satt undvika att tillgdngar
samlas pa hog pa ett satt som
medfor finansiella risker.
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Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning lll, med ledamoten Karel

PINXTEN som ordforande, vid dess sammantrade i Luxemburg den 19 maj 2015.

For revisionsrdtten
liiccin-
‘.

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
ordférande
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Eupols tidslinje

September 2001 — 19 medlemmar av al-Qaida genomfir en rad sjdlvmords-
attacker i Forenta staterna. Totalt 2 996 ménniskor dddas.

December 2001 — Genom Bonndverenskommelsen inrdttas en interimsregering
i Afghanistan och en internationell sakerhetsstyrka (Isaf) som bistar landet vid
overgangen.

April 2002 — G8-motet i Genéve antar en ledarnationsram for sékerhetssektorn
—Tyskland inréttar det tyska polisprojektkontoret i Kabul som ger rad till och utbildar
Afghanistans nationella poliskar.

Oktober 2003 — FN:s sakerhetsrad godkénner att Isaf-uppdraget utvidgas till
att omfatta hela Afghanistan.

November 2005 — Enligt EU:s
gemensamma uttalande atar
sig EU och medlemsstaterna att
stodja en forstarkt ram for
rattsstatsprincipen i landet.

Maj 2007 Okt. 2008
Eupols forsta Reviderad
operativa Oplan.

plan (Oplan).

Februari 2006 — i Afghanistandverenskommelsen (Londonkonferensen 2006) atar
sig den afghanska regeringen att uppna riktmarken pa olika omraden, t.ex. att
utveckla en professionell nationell armé senast i slutet av 2010.

2006 — Afghanistans nationella polisstyrkor ndr mélet pa 62 000 anstallda.

Oktober 2006 — EU:s gemensamma bedomningsuppdrag med 23 europeiska
tjansteman och specialister pa rattsstatsomradet.

December 2006 — EU:s informationsuppdrag skickas till Afghanistan for att
kartldgga behov pa polis- och rattsstatsomradet.

Maj 2007 - Europeiska radet inrattar ett uppdrag inom ramen for den
gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken i Afghanistan (Eupol).

Maj 2007 - Afghanistans nationella poliskar dkar till 82 000 anstallda.

Maj 2008 — Europeiska radet beslutar att fordubbla malet
for hur manga experter som ska jobba pa Eupol till 400.

2008 — Afghanistans nationella utvecklingsstrategi

(2008 — 2013) ar Afghanistans forsta femariga strategiska
utvecklingsplan. Strategin ar uppbyggd kring sdkerhet,
styrning och ekonomisk utveckling.
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November 2009 — Nato inleder ett utbildningsuppdrag i Afghanistan (NTM-A) i syfte att ge grundldggande sakerhets-
utbildning for polisanstéllda och erbjuda mentorskap at Afghanistans nationella poliskar.

Januari 2010 - Vid Londonkonferensen atar sig den afghanska regeringen och det internationella samfundet
att vidta atgarder mot korruption och dverfor ansvaret for sakerheten fran Isaf till de afghanska styrkorna.

November 2010 - Vid ett toppmdte i Lissabon meddelar Nato sina planer pa att dra tillbaka de internationella
styrkorna fran Afghanistan senast i slutet av 2014.

December 2011 - Vid Bonnkonferensen inleds diskussionen om
Afghanistans “omvandlingsdecennium 2015-2024".

Maj 2012 -1 Chicagotopﬁmﬁtets forklaring bekraftas Natos dtagande att stodja de afghanska
nationella sakerhetsstyrkorna efter det att de internationella militéra styrkorna har dragits
tillbaka 2014.

Juli 2012 - Vid Tokyokonferensen infors ramen for dmsesidig ansvarsskyldighet enligt vilken
Afghanistan och det internationella samfundet ansvarar for en stabil finansiering i utbyte mot
kraftfullare korruptionsbekampningsatgarder och framsteg i frdga om rattsstatsprincipen.

Januari 2013 - Afghanistans nationella poliskar
utokas till 157 000.

Januari 2013 - Reviderad Oplan.
Juli 2014 — Slutlig reviderad Oplan.

December 2015 — Eupol
upphor med verksamheten
inom verksamhetsomrade II.

Maj 2010 - Reviderad Oplan.

April 2013 - Tiodrsvisionen , ett dokument fran Afghanistans inrikesmini-
sterium som beskriver hur man dnskar att landets nationella poliskar ska
se utom tio ar.

Juni 2013 — Europeiska utrikestjansten utarbetar ett gemensamt
arbetsdokument om en omfattande EU-insats som ska stérka det civila
polisarbetet och rattsstatsprincipen efter 2014. | det presenteras ocksa
huvudalternativen for en exitstrategi for Eupol.

December 2013 - Europeiska utrikestjansten gor en strategisk dversyn av
Eupol Afghanistan.

Juni 2014 - Europeiska radet beslutar att forlanga Eupols mandat till slutet av 2016. Det
godkanner ocksa en heltackande EU-strategi for Afghanistan for perioden 2014-2016.

September 2014 — Ashraf Ghani installeras som Afghanistans nya president efter Hamid
Karzai.

September 2014 - Afghanistan undertecknar ett bilateralt sakerhetsavtal med Forenta
staterna. Landet undertecknar dven avtalet for det Nato-ledda uppdraget Resolute support.
Enligt dessa avtal far 9 800 amerikanska och minst 2 000 Natotrupper vara kvar

i Afghanistan efter den 31 december 2014 for att stodja utvecklingen av Afghanistans
sakerhetsstyrkor och institutioner.

Oktober 2014 — Europeiska kommissionen godkénner det flerariga vélgledande program-
met 20014 — 2020 for Afghanistan , som ska tillhandahélla ny utvecklingsfinansiering pa
1,4 miljarder euro under sjuarsperioden.

Oktober 2014 — Det Nato-ledda uthildningsuppdraget upphor med sin verksamhet.

December 2014 - Det Nato-ledda sdkerhetsuppdraget med 48 lander (Isaf) avslutas.

Januari 2015 - Uppdraget Resolute Support inleds. -
2015-2016 Europeisﬂa utrikestjénsten ska se dver det ES;?’EE:;I%(?&]S tar
flerariga vagledande programmet for 2014-2020. slut.
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= Eupols ataganden och utbetalningar per budgetperiod

L)
f_? Budgetperiod ktaganden Utbetalningar per den Genomforande-
) (euro) 31.12.2014 grad
(euro)
juni 2007 — november 2008 43600 000 43099 416 99%
december 2008 — maj 2010 81400000 71056 597 87%
juni 2010 —juli 201 54600000 49 274 871 90 %
augusti 2011 —juli 2012 60 500 000 51918127 86 %
augusti 2012 — maj 2013 56 870 000 46179 558 81%
juni 2013 — december 2014 95433790 84645 305 89%
Totalsummor 392403 790 346 173 874 88%

Kdlla: Eupol.
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Bilaga lll

Eupols handlingar for projekt- och mentorsverksamheten som granskats

—_

O o N o B, W N

Projekt

Stod till nérpolis — POL-14

Projekt Phoenix Kabul —1.3.0.0

Overvakningssystem till Kabulpolisens hogkvarter — POL-13
Omstrukturering av dvervakningsenheten POL-8

En sjalvforsorjande Tashkeel-databas — 1.2.2.0_26

Konferens om underréttelsebaserat polisarbete — 2.1.2.0
Symposium om korruptionshekdmpning — ROL-6

Samordning av polis- och dklagarprojekt (CoPP)

Héfte om barns réttigheter — ROL-1

Barns och ungdomars rattigheter i brottsutredningar — PC-09
Fler kvinnliga poliser i Afghanistans nationella poliskar — POL 6

Mentorskap

MO3 — Chefen for brottsutredningsavdelningen, inrikesministeriet

MO1, M02 — Chefen for polishdgskolan

MO04 - Bitrddande forvaltningsministern vid inrikesministeriet

MO4 — Direktdren for korruptionshekampningsenheten (ACU) vid riksdklagarens kontor

MO5 — Chefen for brottmalsavdelningen vid lagstiftningsavdelningen vid Afghanistans
justitieministerium

MO6 — Chefen for avdelningen for manskliga rattigheter, jamstalldhet och barns réttigheter



Bilagor

Eupols filtkontor fran 2007 till 2014

2007

Bilaga IV

- Faltkontor med farre an 10 anstallda (31 december)

- Faltkontor med fler an 10 anstallda (31 december)
- Eupols huvudkontor i Kabul

Kdlla: EUROSTAT.
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utrikestjanstens svar

Sammanfattning

Den ursprungliga situationen avseende rattsliga in-
stitutioner och internationellt stod var mycket brist-
fallig och det fanns stora begransningar (jamfort med
stodet till den afghanska nationella poliskaren och
inrikesministeriet).

Direkt utbildning tillhandaholls framst under de
forsta dren av uppdragets mandat. Detsamma galler
stodet till utbildning for utbildare, som ocksa minskat
avsevart de senaste aren. Eupol har under flera ar
framst genomfort sitt mandat genom att tillhanda-
halla rddgivning och handledning till sina afghanska
motparter.

Europeiska utrikestjansten anser att de projekt som
forvaltas av uppdragets projektenhet nu utgor ett
viktigt kompletterande verktyg for uppnaendet av
uppdragets mal, jamfért med den otillrackliga anpass-
ningen under projektenhetens forsta ar.

Eupol gav starkt stod till inrattandet av och verksam-
heten inom internationella samordningsstrukturer,
t.ex. den internationella polissamordningsstyrelsen.
Det ingick dock inte i dess uppdrag att sammanféra
alla EU-aktorer inom en gemensam europeisk ram.

Under de senaste aren har Eupols rapporterings-
system forfinats och utvecklats fran att ha varit mer
beskrivande till att nu vara analytiskt. Sedan 2013 har
uppdraget objektivt verifierbara indikatorer, bade for
sina egna framsteg och de afghanska framstegen.

Planerna pa Eupols avveckling har utarbetats sa langt
det ar mojligt vid denna tidpunkt, med tanke pa de
forvantade framstegen i Afghanistan och utveck-
lingen hos befintliga internationella aktorer och
mekanismer.

| nara samarbete med kommissionen, som ansva-
rar for den ekonomiska férvaltningen, och Eupol
har Europeiska utrikestjansten bedémt hur man
ska fa ut mesta maojliga av Eupols tillgdngar enligt
budgetférordningen.

lakttagelser

Vad galler ledarskapsproblemet byttes mycket riktigt
uppdragschef tre ganger, men detta ar att betrakta
som en exceptionell och olycklig omstandighet.

Utrikestjansten anser att Eupols mandat var begran-
sat till vissa omraden (civil polisverksamhet, reform

av inrikesministeriet, det straffrattsliga systemet).
Uppdraget hade sdledes inget mandat for att pa ett
overgripande satt ta ledningen nar det galler (sam-
ordningen av) hela stodet for reform/férstarkning

av inrikesministeriet/den afghanistanska nationella
poliskaren. Andra aktorer, t.ex. NTM-A, hade ocksa
inom ramen for sina respektive mandat full legitimitet
nar det gallde att stodja de afghanska myndighe-
terna. Den internationella polissamordningsstyrelsen
inrattades for att samordna det 6vergripande interna-
tionella stddet till den afghanska nationella poliskaren
och inrikesministeriet. Inom ramen for sitt mandat
samordnade uppdraget mycket val sin verksamhet
med Natos utbildningsuppdrag i Afghanistan och
andra internationella aktorer.

Eupol har utarbetat och anvander en 6vervaknings-
mekanism for att mata framsteg och vid behov
besluta om korrigerande atgarder.

GSFP-vagledningen kallas “riktlinjer om 6vergripande
fragor”. Efter att ha kartlagt dessa brister arbetar Euro-
peiska utrikestjansten aktivt for att ge GSFP-uppdra-
gen tydligare 6vergripande riktlinjer dar sa behovs.
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Den straffrattsliga sektorn har traditionellt varit en
mycket svag sektor och fatt mindre internationellt
stod an den afghanska nationella poliskdren och
inrikesministeriet. Till det som Eupol astadkommit hér
utvecklingen av politik och lagstiftning som bygger pa
manskliga rattigheter (t.ex. strafflagen och straffpro-
cesslagen) samt inférandet av utbildning fér samarbe-
tet mellan polis och aklagare, som redan pagar under
fullt afghanskt egenansvar.

Inrattandet av polishdgskolan ar ett bra exempel
pa tillampningen av en 6vergripande strategi i EU:s
utrikespolitik (samstammighet, samordning och
komplementaritet).

Eupol har mycket riktigt stott de afghanska utbild-
ningsinstitutionerna bland annat med att ta fram
utbildningsplaner, men dven nar det géller ledningen
for och organisationen av saval polishdgskolan som
centrumet for brottsférebyggande arbete, inbegripet
kopplingar till den nationella afghanska poliskarens
personalpolitik/organisation, liksom stod till den
enhet vid den nationella afghanska polisens hog-
kvarter som har ledningsansvaret fér den allmanna
utbildningen (General Training Command).

Polishogskolan och centrumet for brottsforebyg-
gande arbete ar fast etablerade inom strukturen med
ledningsansvar for den allmdnna utbildningen och har
blivit ytterst effektiva utbildningsinstitutioner. Mer an
13 000 personer i den afghanska nationella poliskaren
har genomgatt utbildningar sedan slutet av 2010.

Eupols process for utvarderingar och beddomningar
har forbattrats sedan inférandet av de sa kallade
halvtidsoversynerna (som bytte namn till kvartals-
Oversyner efter inforandet av den reviderade opera-
tiva planen i borjan av 2015) samt manatliga 6versyner
i borjan av 2014.

Uppdraget har uppnatt att utplacera och anvanda sig
av raddgivare/mentorer i enlighet med den operativa
planen och i samférstand med sina afghanska motpar-
ter. Analysen av kapacitetsbristen hos afghanerna har-
rorde fran den operativa planen (som i sin tur bygger
pa diskussioner med de afghanska myndigheterna).

Ett av de stOrsta problemen ar att astadkomma
konkreta framsteg/en konkret inverkan pa fragor pa
strategisk niva, t.ex. utveckling och forvaltning av den
afghanska polisens personalresurser eller integrering
av méanskliga rattigheter pa alla omraden inom den
afghanska polisen (fragor som vanligen kraver stod
genom handledning och raddgivning). Andra externa
faktorer skulle kunna ndmnas, t.ex. omprioriteringar
pa den afghanska sidan.

Anvandningen av projektenheter ar ett relativt nytt
inslag i civila GSFP-uppdrag. Av olika skal finns pro-
jektenheter inte i alla uppdrag, dven om de betraktas
som en mycket anvandbar kapacitet for att civila
GSFP-uppdrag ska kunna uppna sina mal. Darfor hade
de civila GSFP-uppdragen fa referenser nar de forsta
projektenheterna inrattades inom deras struktur.
Detta var fallet for Eupol Afghanistan. Uppdraget har
darfor behovt lara sig att forvalta sin projektenhet.
Projektenheten ar nu val etablerad inom uppdraget,
samordningen med uppdragets 6vriga delar saker-
stalld och det finns interna férfaranden som garante-
rar att de projekt som foreslas ar helt férenliga med
uppdragets mal. Projekten inom projektenheten ska
godkannas av EU:s medlemsstater (Relex) inom ramen
for den arliga diskussionen om uppdragets budget.

Redan fore inférandet av de flexibla upphandlings-
forfarandena samtyckte tjansten for utrikespolitiska
instrument till de flesta forfragningarna fran upp-
draget om att genomfora forenklade upphandlingar
(forhandlade forfaranden med ett enda anbud) déar
vanliga anbudsforfarandena skulle misslyckas pa
grund av den svara situationen pa den lokala markna-
den eller for bradskande inkdp av varor och tjanster.

Genom inférandet av en allman tillampning av flexibla
forfaranden férenklades och paskyndades anvand-
ningen av det férhandlade forfarandet med ett enda
anbud eftersom uppdraget inte langre behovde
erhalla férhandsgodkannande fran tjansten for
utrikespolitiska instrument for att genomfora dessa
forfaranden.



Kommissionens och Europeiska utrikestjanstens svar 45

Kommissionen skulle vilja papeka att man vid varje
ingripande i fraga om stod till det afghanska polis-
vasendet som ska finansieras via instrumentet for
utvecklingssamarbete maste visa att stodet helt
uppfyller kraven i den definition som utarbetats av
OECD:s bistandskommitté och i férordningen om
finansieringsinstrumentet for utvecklingssamarbete
som i viss man begransar de typer av verksamhet som
kan finansieras och genomforas.

| den nuvarande politiska situationen ar de sdkerhets-
relaterade indikatorerna fortfarande mest relevanta
for vart stod till den afghanska nationella polisen inom
ramen for instrumentet for utvecklingssamarbete.

Ansvaret for att garantera varaktig och bestdende
sakerhet i Afghanistan vilar lika mycket pa den
afghanska nationella polisen som den afghanska
nationella armén. Det &r fortfarande ett av de vikti-
gaste malen for EU:s samarbete, samt for bidragen till
den afghanska nationella polisens uppratthallande
och utveckling. Dessutom forblir det en férutsattning
for de afghanska myndigheterna att lagga storre

vikt vid att utveckla kapaciteten att bedriva civilt
polisarbete.

Nar det galler den afghanska nationella poliskarens
forbattrade kapacitet som en civil polisstyrka som star
under civil kontroll (under hela [6ptiden for MIP 2014-
2020), féreslogs i MIP en andra, separat uppsattning av
tva indikatorer kopplade till inrikesministeriets kons-
uppdelade statistik och sakerhetskostnadernas andel
av den nationella budgeten (inklusive [6neuppgifter).

Nar det géller villkoren fér genomférandet av stodet
pa rattsstatsomradet och anvandningen av Lotfa

for bidrag inom ramen for instrumentet for utveck-
lingssamarbete, skulle kommissionen och Europeiska
utrikestjansten vilja betona att anvandningen av den
FN-forvaltade forvaltningsfonden for lag och ordning
fortsatt ar det alternativ som féredras om en 6verens-
kommelse om de nédvandiga férbattringar kan nas

i den aktuella 6versynsprocessen.

EU agerar har i ndra samrad med det internationella
samfundet i stort. | linje med den nya given fér enga-
gemang i brackliga stater (New Deal for engagement
in fragile states) anser kommissionen och Europeiska
utrikestjansten att en projektbaserad strategi inte ar
optimala i frdga om bistandseffektivitet. Efterhand

kan budgetstdd bli ett alternativ som dven omfattar
rattsstatsomradet om de relevanta villkoren ar upp-
fyllda och riskerna pé det politiska omrddet och inom
samhadllsstyrningen medger det.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen ar
medvetna om de problem som revisionsratten tar upp
i fraga om nedskarningar och den tid som krévs for att
forbereda avvecklingen av tillgangar och avslutandet
av uppdraget, och foljer uppmarksamt nedskarnings-
processen. Nedskdrningen foregas av utarbetandet av
budgeten for den period da nedskarningen kommer
att aga rum och detta géller dven avvecklingsfasen.
En formell plan for nedskdrningen eller avslutandet
lamnas inte in i detta skede. Huvudpunkterna, sarskilt
de som har en ekonomisk effekt, diskuteras dock med
uppdraget och man enas om dessa under utarbetan-
det av budgeten.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen plane-
rar att utarbeta riktlinjer for nedskarningar.

Uppdragen ar enheter som anfortrotts uppgifter
under indirekt férvaltning. Aven om kommissionen
erkdnner att detta inte avspeglar tillgdngarnas verk-
liga varde, kraver den inte att uppdragen rapporterar
detta varde utan endast den inkdpta utrustningen och
inventarieférandringar.

Uppdraget ar i fard med att overféra och gora sig av
med overflodiga pansarfordon. Tretton bepansrade
fordon kommer att 6verforas till GSFP-uppdraget

i Kiev, Ukraina.

Overforingen av éverflédiga pansarfordon skulle
kunna forenklas i framtiden om GSFP-lagrets roll
utvidgades till att omfatta den logistik som kravs for
att Overta, renovera och omplacera overflodiga pan-
sarfordon (och annan utrustning).
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En av huvuduppgifterna for det planerade gemen-
samma servicecentret (plattformen fér uppdragsstod)
kommer att vara att utarbeta heltdckande regler och
riktlinjer.

Slutsatser och rekommendationer

Mentorskap, rddgivning och utbildning &r alla metoder/
verktyg for att uppna specifika mal. | uppdragets sista
fas ar en bedéomning av Eupols resultat genom att skilja
mellan “utbildningsverksamhet” och "mentorskap- och
radgivningsverksamhet” inte den allra lampligaste.

Alla dessa verktyg anvands mestadels parallellt for att
stodja lokala motparter. Under uppdragets sista ar har
framst mentorskap och radgivning anvants for att till-
handahalla detta stdd, medan utbildning (sarskilt direkt
utbildning) anvants i mindre utstrackning och under

de senaste dren inte alls. De flesta resultaten inom LO1,
LO2 och LO3 under de sista aren beror uteslutande pa
Eupols mentorskaps- och radgivningsverksamhet.

Aven om projekten (som genomfdrts av uppdragets
projektenhet) ibland haft begransad omfattning
har de avsevart underldttat annan verksamhet inom
uppdraget.

Europeiska utrikestjansten godtar denna rekom-
mendation. Bidragen fran medlemsstaterna har stor
inverkan pa genomforandet av uppdraget och dess
kontinuitet, eftersom det nuvarande systemet framst
forlitar sig pa styrkebidrag fran medlemsstaterna.

| detta hanseende anser Europeiska utrikestjansten att
man ocksa skulle kunna utforska satt att mojliggéra
storre flexibilitet vid utlysning av tjanster, sarskilt for
utstationerad eller kontraktsanstalld personal.

Europeiska utrikestjdnsten har inte uppfattningen att
EU:s medlemsstater forvantade sig att Eupol skulle
sammanfora alla EU-aktOrer i en gemensam europeisk
ram vid upprattandet av Eupol Afghanistan. Eupol har
dock gett starkt stod till inrdttandet av och verksam-
heten inom internationella samordningsstrukturer,
t.ex. den internationella polissamordningsstyrelsen.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen god-
tar denna rekommendation. Detta sker redan i vissa
fall fore utplaceringen. Europeiska utrikestjansten ar

i fard med att bearbeta ytterligare arbete pa detta
omrade. Vissa rattsliga och finansiella aspekter maste
dock diskuteras, eftersom Gusp-budgeten endast kan
ersatta kostnader for utbildning fére utplacering for
personal som redan ingar i uppdraget. Annars skulle
den sdndande staten betala for den utstationerade
personen, medan det inte skulle ga att betala for
personal som rekryterats men @nnu inte ingatt avtal
med uppdraget.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen godtar
denna rekommendation. Detta sker redan nar det
galler vissa av dessa fragor. Europeiska utrikestjansten
arbetar for narvarande vidare med ytterligare fragor.

De tillvaratagna erfarenheterna ar dessutom en
grundldaggande del av genomforandet av de insatser
som leds av den civila planerings- och ledningskapa-
citeten. De sprids till andra avdelningar i Europeiska
utrikestjansten, kommissionen och medlemsstaterna
och har redan bevisat sitt mervarde vad galler att
forbattra uppdragen.

Nar det géller befintliga administrativa riktlinjer fort-
satter Europeiska utrikestjansten och kommissionen
att dagligen arbeta for att géra dem anvandbarare
och for att de ska tillgodose uppdragens konkreta
behov pa filtet.

Under Europeiska utrikestjanstens och kommissionens
overinseende kommer det planerade gemensamma
servicecentret (plattformen fér uppdragsstod) att
utarbeta overgripande riktlinjer fér finansiering, raken-
skaper och tillgangsforvaltning.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen godtar
denna rekommendation.

Efter slutforandet av kostnadsnyttoanalysen 2013
och diskussioner i arbetsgruppen med rad for yttre
forbindelser vantas nu ett beslut om inrdttande av ett
gemensamt servicecentrum for civila GSFP-uppdrag.
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Forvaltningen av tillgdngarna inom pdgaende upp-
drag skulle kunna forenklas i framtiden om GSFP-lag-
rets roll utvidgades till att omfatta den logistik som
kravs for att 6verta, renovera och omplacera 6verflo-
dig utrustning. GSFP-lagrets funktion och roll haller
for ndrvarande pa att ses 6ver och ett mojligt scenario
ar en utdkad roll, som skulle omfatta hantering av all
logistik for lagring och/eller omplacering av 6verflodig
utrustning fran uppdrag som skars ned eller avslutas.

Europeiska utrikestjansten anser att forbattringar
ocksa kan noteras nar det galler uppdragets resultat
inom verksamhetsomrade 3. Genomférandet och
effekten av Eupols mandat kan endast bedémas mot
bakgrund av Afghanistans framsteg pa de omraden
som omfattas av uppdraget.

Nar det galler bedémningen av uppdragets genom-
forande/resultat per "verksamhetstyp” (mentorskap,
overvakning och radgivning i férhallande till utbild-

ning) hanvisas till Europeiska utrikestjanstens svar pa
punkt 78.

Nar det géller de projekt som genomférts inom ramen
for projektenheten iakttogs mycket riktigt brister
under de forsta aren av uppdragets mandat. Dock

har nu mer strukturerade mekanismer inforts vilket
mojliggor en striktare samordning av projekten med
uppdragets planerade verksamhet och mal.

Europeiska utrikestjansten godtar denna
rekommendation.

Aven om metoden for att utbilda utbildaren &r lamplig
under vissa omstandigheter (nar det galler att skapa
en inledande lokal grundutbildningskapacitet), maste
den betraktas som endast en (inledande) del av den
strategi som kravs for att bista de lokala myndighe-
terna vid uppréattandet/professionaliseringen av deras
egen utbildningskapacitet. En potentiellt varaktig
effekt kan endast uppnas via stod genom radgivning
och mentorskap om mer strukturella aspekter av
uppbyggnaden av utbildningskapaciteten (som Eupol
tillhandahaller).

Europeiska utrikestjansten godtar denna
rekommendation.

Europeiska utrikestjansten anser att de kursplaner
som Eupol utarbetat tar hansyn till den lokala kultu-
ren i storsta mojliga utstrackning. | vissa fall var dock
de lokala motparterna tveksamma till att anvénda
vissa (aspekter av) de kursplaner som utarbetats med
stod av uppdraget. Dessa (aspekter av) kursplanerna
ansags dock med ratta som vasentliga ur uppdragets/
EU:s synvinkel eftersom de avsdg EU:s grundldaggande
vdrderingar gallande manskliga rattigheter, korruption
osV.

Europeiska utrikestjansten godtar denna rekom-
mendation. Uppdraget genomfor nu en sadan
utvardering.

Europeiska utrikestjansten godtar denna rekom-
mendation. For Eupol har en sddan bedémning
genomfdrts inom ramen for den senaste dversyn av
uppdragets mandat. Mentorskapsloggbdckerna har
standardiserats, strukturerats pa ett battre satt och
uppdaterats av uppdraget.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen god-
tar denna rekommendation. Man kommer ocksa att
undersoka satt att 6ka mojligheterna till dverlam-
ningsperioder mellan inkommande och utgaende
personal.

Europeiska utrikestjansten godtar denna rekommen-
dation. For Eupol ar de projekt som drivs inom pro-
jektenheten nu helt integrerade i uppdragets genom-
forandeplan och foljer ett striktare internt forfarande
som mojliggor samstammighet med uppdragets
operativa verksamhet.



Kommissionens och Europeiska utrikestjanstens svar

Europeiska utrikestjansten godtar denna
rekommendation.

Europeiska utrikestjansten anser att hallbarhetsaspek-
terna redan ingar i den operativa planeringen av upp-
dragets verksamhet i den mening att alla uppdragets
verksamheter syftar till att forstarka de lokala motpar-
ternas kapacitet sa att de blir "tillrackligt bra” for att
sjdlva kunna vidareutvecklas pa ett hallbart satt.

Om uppdragets bedémning ger vid handen att den
lokala kapaciteten inte kommer att vara tillrdcklig och
mot bakgrund av att uppdragets mandat gar mot

sitt slut, samarbetar uppdraget, i enlighet med sin
operativa plan, aktivt med andra (internationella eller
lokala) aktorer for att identifiera nagra sadana som
vid behov skulle kunna ge fortsatt stod till de lokala
motparterna, pa grundval av det som uppdraget
astadkommit.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen godtar
denna rekommendation. Sdsom varit fallet for tidigare
uppdrag har Europeiska utrikestjansten och kommis-
sionen samarbetat nara med Eupol under tva ar, dvs.i
god tid fére mandatperiodens slut, for att forbereda
avyttringsfasen pa lampligaste satt, med beaktande
av utmaningarna och komplexiteten i det afghanska
scenariot.

Kommissionen och Europeiska utrikestjansten plane-
rar att tillsammans utarbeta riktlinjer for nedmonte-
ring av uppdrag.

Nar de géller avslutande av uppdrag har kommis-
sionen redan utfardat instruktioner for avslutande av

uppdrag.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen godtar
denna rekommendation. Se dven svaret pa rekom-
mendation 5 a).
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HUR HITTAR MAN EU:S PUBLIKATIONER?

Gratispublikationer

«  Ett enskilt exemplar
genom EU Bookshop (http://bookshop.europa.eu).

«  Flera exemplar/affischer/kartor
hos Europeiska unionens representationer (http://ec.europa.eu/represent_sv.htm),
hos delegationer i lander utanfor EU (http://eeas.europa.eu/delegations/index_sv.htm),
genom att kontakta natverket Europe Direct (http://europa.eu/europedirect/index_sv.htm)
eller ringa 008006 789 10 11 (gratis inom hela EU) (¥).

(¥) Varken informationen eller samtalen kostar i regel ndgot (men vissa operatérer, telefonkiosker och hotell kan ta betalt for samtalen).
Avgiftsbelagda publikationer
«  Genom EU Bookshop (http://bookshop.europa.eu).




Vid var bedomning av Eupol Afghanistan, ett civilt uppdrag
inom ramen for den gemensamma sdkerhets- och forsvars-
politiken, konstaterade vi att det endast delvis hade fullgjort
sitt mandat pa ett andamalsenligt satt. Yttre faktorer kan
visserligen forklara en del av detta medan andra brister kan
tillskrivas sjalva Eupol.

Vi lamnar en rad rekommendationer som inte bara galler
Eupol Afghanistan utan dven andra GSFP-uppdrag som ska
gora uppdragen andamalsenligare och de uppnadda
resultaten hallbarare.

EUROPEISKA
REVISIONSRATTEN

m Publikationsbyran
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