Den Europeiska unionen ar den storsta givaren till Somalia och
en viktig aktor i att driva pa en politisk forandring pa Afrikas horn.
EU:s ambition ar att ha en samlad ansats gentemot Somalia, i
syfte att lindra den humanitara situationen, stodja dvergangs-
regeringens anstrangningar for fred, stabilitetet och sakerhet
samt bidra till att bekdmpa det hot mot internationell fred och
sakerhet som har sina rotter pa Afrikas horn. | november 2011
antog EU ett strategiskt ramverk for Afrikas horn och i januari
2012 utsdgs en sarskild representant for regionen.

Studiens syfte dr att beskriva och analysera EU:s samlade ansats
gentemot Somalia avseende aspekter som samordningen inom
EU, avvdgningen mellan olika instrument och samordningen med
externa aktorer. Studien identifierar dven centrala faktorer som
paverkar utvecklingen av EU:s insatser pa Afrikas horn.

| synnerhet studeras utvecklingen av de civila och militdra
insatserna inom ramen for EU:s gemensamma sakerhets- och
forsvarspolitik (GSFP). Utifran analysen ges rekommendationer
om vad Sverige, inom ramen for EU, bor driva for att starka re-
levansen i EU:s stod till fred, sakerhet och utveckling i Somalia.
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Sammanfattning

Studiens syfte &r att beskriva och analysera EU:s samlade ansats gentemot
Somalia. Studien identifierar aven faktorer som paverkar den framtida
utvecklingen av EU:s insatser pa Afrikas horn med sarskilt fokus pa GSFP.

Somalia framhalls som det framsta exemplet pa en tillimpning av en bred ansats
dar EU utnyttjar unionens mangfald av instrument. Ansatsen har vuxit fram
successivt och forst i efterhand samlats inom en gemensam ram. Samordningen
mellan olika aktorer inom EU har stérkts sedan Lissabonfordragets inférande.
Samverkan mellan de sakerhetspolitiska insatserna som hanteras inom
utrikestjansten och kommissionens utvecklingsinsatser ar dock fortfarande
otillracklig. Aven balansen mellan militdra och civila insatser bér kunna justeras
sa att betoningen pa militar krishantering minskar. Framfor allt &r det
forhallningssattet till Atalanta som kan behdva ses 6ver. Effekten av EU:s ansats
ar ocksa beroende av en fungerande samordning med det 6vriga internationella
samfundet.

Ett antal faktorer paverkar utvecklingen av EU:s insatser pa Afrikas horn. Internt
handlar det framst om betydelsen av det nya strategiska ramverket och den
sarskilda representanten for Afrikas horn. Ramverket har inte haft nagon storre
inverkan hittills men blir férhoppningsvis viktigt nar nya riktlinjer och
handlingsplaner utvecklas framéver. EUSR forvantas dock fa en viktig roll som
politisk talesperson och representant for unionen i regionen. Ett antal kritiska
faktorer i Somalia kommer &ven paverka utvecklingen av insatserna, sérskilt den
pagaende politiska processen, AMISOM:s offensiv, behovet av
kapacitetshyggnad av statliga institutioner samt trenden att utoka den
diplomatiska nérvaron i Mogadishu. Av insatserna ar det framférallt EUTM som
paverkas av den politiska utvecklingen i Somalia.

Nyckelord: Europeiska unionen, EU, GSFP, samlad ansats, allomfattande ansats,
Afrika, afrikansk sakerhet, Afrikanska unionen, AU, Somalia, Afrikas horn,
EUSR, operationscentret, EUTM Somalia, EUNAVFOR Atalanta, EUCAP
Nestor, AMISOM, utvecklingssamarbete, humanitart bistand.
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Summary

The purpose of this study is to describe and analyse the EU Comprehensive
Approach towards Somalia. The report also identifies factors that influence the
future of the EU engagement on the Horn of Africa and especially the CSDP
operations.

Somalia as the ultimate example of an EU Comprehensive Approach has been
accentuated. This approach has developed gradually and eventually grown into a
common framework. Coordination between different actors within the EU has
improved since the Lisbon Treaty was adopted. The Coordination between the
EU External Action Service and the Commission is however still insufficient.
The balance between military and civilian initiatives might also need to be
adjusted to decrease the emphasis on military operations. In particular, the
approach towards operation Atalanta might need to be reconsidered. The EU
Comprehensive Approach also depends on well-functioning coordination with
the rest of the international community.

Several factors influence the future of the EU engagement on the Horn of Africa.
Internally, the question is what role the new Strategic Framework and the EUSR
will play. The Framework has so far not had any major impact but will hopefully
gain in importance when new policies and action plans are developed. The EUSR
is expected to play an important role as the Spokesperson of the EU in the region.
Critical factors in Somalia will also affect the development of the CSDP
operations, in particular the ongoing political process, the need for capacity
building within the state institutions and the trend of increasing the diplomatic
footprint in Mogadishu. Among the missions, the future of EUTM is especially
influenced by the political development in Somalia.

Keywords: European Union, EU, CSDP, Comprehensive Approach, Africa,
African security, African Union, AU, Somalia, Horn of Africa, EUSR, Operation
Centre, EUTM Somalia, EUNAVFOR Atalanta, EUCAP Nestor, AMISOM,
development assistance, humanitarian assistance.
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1 Inledning

I 6ver tva decennier har Somalia hérjats av inomstatliga konflikter och saknat en
centralregering med kontroll dver territoriet. 1991 foll general Siad Barres
regering efter att under manga ar ha utmanats om regeringsmakten av ett antal
vapnade grupper. Dessa representerade huvudsakligen olika klaner som upplevt
ett 6kande fortryck under Barres regim. Efter regeringens fall fortsatte den
vapnade kampen vilket ledde till statens kollaps.

Over en miljon av Somalias 9,6 miljoner invanare® ar internflyktingar och knappt
en miljon har tagit sin tillflykt till grannlanderna.? Barnadédligheten &r en av de
hogsta i varlden liksom niv&erna av kronisk undernaring.® Civilbefolkningen ar
allvarligt utsatt for vald fran de stridande parterna och det finns ingen kapacitet i
landet att uppratthalla respekten for de manskliga rattigheterna. Den vapnade
konflikten innebar ocksa att det ar svart for regeringen och humanitara
organisationer att na fram med hjalp till manniskor drabbade av torka eller svara
oversvamningar. Resultatet ar en av varldens varsta humanitara kriser.*

2004 etablerades en dvergangsregering som har haft stora svarigheter att fa
kontroll 6ver det somaliska territoriet och vars fokus under de senaste aren har
legat pa att bekampa den islamistiska milisen al-Shabab.® Tillsammans med den
Afrikanska unionens (AU) fredsframjande insats (African Union Mission in
Somalia, AMISOM) har den somaliska dvergangsregeringen under det senaste
aret lyckats fa kontroll dver huvudstaden Mogadishu. Al-Shabab har blivit allt
mer militart trangd samtidigt som stddet hos befolkningen tycks minska.

Aven den politiska processen har utvecklats i positiv riktning under 2011/2012.
Senast den 20 augusti 2012 ska en ny regering, ett nytt parlament, inklusive
president och talman, utses i Somalia. Dessutom ska en ny konstitution ha
antagits. En fardplan har utarbetats for att Gvergangsperioden ska kunna avslutas
senast detta datum. Regeringen, parlamentet, regionerna Puntland och Galmudug
samt sammanslutningen av sufistiska rérelser, Ahlu Sunna Wal Jama’a, ar
undertecknare av fardplanen. Somaliland har delvis deltagit i arbetet medan al-
Shabab 6ver huvud taget inte har varit involverade.

! UNDP. Human Development Reports, http:/hdr.undp.org/en/statistics (hamtad 2012-06-18).

2 European Commission (2012). Fact sheet: Humanitarian Aid and Civil Protection - Somalia,
februari 2012.

¥ UNDP. Human Development Report; European Commission, Fact sheet: Humanitarian Aid and
Civil Protection - Somalia.

* Human Rights Watch (2012). World Report 2012: Somalia,
http://www.hrw.org/sites/default/files/related_material/somalia_2012.pdf, (hdmtad 2012-06-18).

® Uppsala Conflict Data Program, UCDP. Conflict Encyclopedia: Somalia,
http://www.ucdp.uu.se/gpdatabase/gpcountry.php?id=141&regionSelect=1-Northern_Africa#
(h&mtad 2012-03-21).
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Det internationella samfundet agerar utifran att ett politiskt skifte ska ske den 20
augusti 2012, &ven om manga menar att inte allt kommer att ha fallit pa plats tills
dess. Europeiska unionen (EU) &r, i egenskap av den storsta givaren till Somalia,
en viktig aktor for att driva pa denna forandring. EU:s ambition &r att ha en
samlad ansats gentemot Somalia, i syfte att lindra den humanitéra situationen i
Somalia, stodja 6vergangsregeringens anstrangningar for fred, stabilitetet och
sékerhet samt bidra till att bekdmpa det hot mot internationell fred och sékerhet
som har sina rotter pa Afrikas horn. I november 2011 antog EU ett strategiskt
ramverk for Afrikas horn och i januari 2012 utsags Alexander Rondos till EU:s
sérskilda representant (EU Special Representative, EUSR) for regionen.

Eftersom Sverige har bidragit och sannolikt fortsatter att bidra till EU:s
sakerhetspolitiska insatser pa Afrikas horn, har Sverige ett intresse av att flja
hur det nya ramverket och den nya funktionen EUSR kan bidra till att EU far ett
mer strategiskt forhallningssétt till konflikten i Somalia. Sett utifran Sveriges
bidrag ar det av sarskilt intresse hur EU:s nya forhallningssatt kan komma att
paverka de civila och militara insatserna i regionen. Dessa ar den marina insatsen
utanfor Somalias kust (operation Atalanta), EU:s utbildningsinsats for de
somaliska sakerhetsstyrkorna i Uganda (European Union Training Mission,
EUTM) samt den planerade civila insatsen till stéd for regional maritim
kapacitetsbyggnad (EUCAP Nestor).

1.1 Syfte

Den hér studien genomfors pa uppdrag av Forsvarsdepartementet inom ramen for
FOL:s Insatsprojekt.®

Studiens syfte &r att beskriva och analysera EU:s samlade ansats gentemot
Somalia avseende aspekter som samordningen inom EU, avvagningen mellan
olika instrument och samordningen med externa aktérer. Studien identifierar
aven centrala faktorer som paverkar utvecklingen av EU:s insatser pa Afrikas
horn. I synnerhet studeras utvecklingen av de civila och militéra insatserna inom
ramen for EU:s gemensamma sdkerhets- och forsvarspolitik (GSFP).

Utifran analysen ges rekommendationer om vad Sverige, inom ramen fér EU,
bor driva for att starka relevansen i EU:s stod till fred, sakerhet och utveckling i
Somalia.

1.2 Metod och material

Studien bygger pa skriftligt material, sdsom EU:s officiella dokument, tidigare
FOIl-rapporter, akademisk litteratur och politisk rapportering. Detta material har

® | studien har ocks& FOI:s EU- och Afrika-analytiker deltagit.

10
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sedan kompletterats med semistrukturerade intervjuer i Stockholm, Bryssel och
Nairobi. Foretradare for olika delar av EU-institutionerna, EU:s medlemsstater,
Forenta nationerna (FN), AMISOM, USA samt icke-statliga organisationer
verksamma i Somalia har intervjuats under cirka en timme vardera. Totalt har
drygt 30 intervjuer genomforts under april, maj och juni 2012. En forteckning
dver intervjuerna aterfinns i referenslistan. Intervjuerna ar dock genomgaende
anonymiserade i rapporten.

Bakgrunden till EU:s engagemang pa Afrikas horn samt kartlaggningen av EU:s
verksamhet i Somalia har inhdmtats genom EU:s hemsidor, officiella dokument,
samt intervjuer i Stockholm, Bryssel och Nairobi. Den fordjupade analysen av
EU:s samlade ansats samt faktorer som kan komma att paverka EU:s insatser
bygger framst pa de intervjuer som genomforts. En begransning ar att forfattarna
inte kunnat vistas i Somalia och dérmed sjalva inte kunnat studera effekterna av
EU:s engagemang i landet.

1.3 Definition av centrala begrepp

I denna rapport definieras Afrikas horn som de lander som ingar i den regionala
samarbetsorganisationen IGAD (Intergovernmental Authority on Development) i
ostra Afrika. | organisationen ingar Djibouti, Eritrea, Etiopien, Kenya, Somalia,
Sudan, Sydsudan och Uganda.” Samma definition av regionen gors i EU:s
strategiska ramverk for Afrikas horn samt i mandatet for EU:s sérskilda
representant.

Ett viktigt studieobjekt i denna rapport &r EU:s samlade ansats gentemot
Somalia. | rapporten anvands begreppet samlad ansats synonymt med begreppet
allomfattande ansats (Comprehensive Approach, CA). Detta ar ett koncept som
har vuxit sig starkt under 2000-talet mot bakgrund av att kopplingarna mellan
sakerhet och utveckling hamnat i fokus och att sakerhet ocksa kommit att
inkludera ménsklig sékerhet (eng. human security). Dessutom har erfarenheterna
fran 1990-talets insatser for fred och sakerhet visat att dessa manga ganger inte
ledde till 6nskad effekt. Detta kunde bland annat hérledas till bristfallig
samordning och samverkan. Den militara insatsen behdvde darfor tydligare
kopplas samman med andra politikomraden som bistand och diplomati. Ett antal
koncept for CA borjade saledes utvecklas. Tanken var att samverkan mellan
sékerhets- och utvecklingsinsatser skulle leda till battre barkraft, effekt och
kostnadseffektivitet.®

" For mer information om IGAD se Hull, Cecilia; Skeppstrém, Emma; Sérenson, Karl (2011).
Patchwork for Peace? Capabilities for Peace and Security in Eastern Africa, FOI-R--3048--SE.

8 Hull, Cecilia; Derblom, Markus (2011). Vad ar Comprehensive Approach? Tolkningar och
definitioner, FOI-R--3195--SE, s. 12.

11
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EU:s civil-militéra karaktar har lange ansetts vara en av organisationens styrkor
vad géller krishantering. EU:s forsok att utveckla koncept och strategier for
samverkan mellan de civila och militdra delarna av organisationen har dock varit
begrdnsade. 2003 antogs riktlinjer for civil-militar samverkan. 2005
introducerades ett koncept for CA av davarande ordférandetrojkan —
Storbritannien, Osterrike och Finland. ® Utvecklingen av nya koncept for CA
inom EU har dock avstannat sedan dess.

Istallet &r det de forandringar som Lissabonfordraget inneburit for
genomforandet av insatser som gjort att EU:s samlade ansats utvecklats. Béttre
samordning var en av utgangspunkterna for de reformer som Lissabonférdraget
medférde. Exempelvis har EU:s hoga representant for utrikesfragor och
sékerhetspolitik (High Representative, HR) ansvar for EU:s utrikespolitik och
krishantering och &r tillika vice ordférande i kommissionen, vilket &r tankt att
leda till battre samordning mellan sékerhets- och utvecklingsinsatser. Aven
utrikestjansten (European External Action Service, EEAS) ar tankt att bidra till
detta genom att den innehaller savél de geografiskt ansvariga enheterna som
krishanteringsstrukturerna och nagra sakerhetspolitiska
finansieringsinstrument.® Tanken ar saledes att EU:s allomfattande ansats ska
finnas institutionaliserad i de strukturer som planerar och genomfor insatser.

1.4 Lasanvisningar

| kapitel 2 ges en bakgrund till EU:s hojda sékerhetspolitiska ambition for
Afrikas horn. Har beskrivs dven innehallet i de initiativ som tagits for att hoja
EU:s politiska profil och 6ka samordningen mellan EU:s olika instrument pa
Afrikas horn, dvs. EU:s strategiska ramverk for Afrikas horn, den sarskilda
representanten samt aktiveringen av EU:s operationscenter. Detta inkluderar en
forklaring av unionens dvergripande intressen i Somalia.

Detta foljs i kapitel 3 av en kartlaggning av de huvudsakliga komponenterna i
EU:s ansats gentemot Somalia. Kapitlet inleds med en beskrivning av EU:s
politiska dialog med landet. Dérefter foljer en redogérelse for EU:s stdd inom
omradet krishantering. Detta omfattar insatserna inom ramen for GSFP — dvs.
operation Atalanta, EUTM Somalia samt EUCAP Nestor — liksom sttdet till
AU:s insats AMISOM och stabilitetsinstrumentet. Slutligen gérs en genomgang
av utvecklingssamarbetet respektive det humanitara bistandet.

| kapitel 4 gors en analys av huruvida EU kan sdgas ha en samlad ansats for
Somalia och om avvagningen mellan EU:s olika insatser ar andamalsenlig.

® Derblom, Markus; Egnell, Robert; Nilsson, Claes (2007). The Impact of Strategic Concepts and
Approaches on the Effects-Based Approach to Operations, FOI-R--2395--SE, s. 23.

10 Hagstrom Frisell, Eva (2011). EU- en krishanteringsaktor i forandring, FOI-R--3190--SE, s. 29-
30.
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Kapitlet avslutas med en bedémning av samordningen inom EU samt
samordningen med andra aktorer aktiva i Somalia.

Darefter agnas kapitel 5 at nagra av de faktorer som paverkar den framtida
utvecklingen av EU:s insatser. Har fors ett resonemang om vilken betydelse det
strategiska ramverket respektive EU:s sarskilda representant kan fa framaver.
Vidare identifieras ett antal utmaningar for givarsamfundet i Somalia som har
betydelse for hur EU:s insatser kan utvecklas.

| kapitel 6 gérs en sammanfattning av slutsatserna fran tidigare kapitel.
Auvslutningsvis ges rekommendationer om vilka fragor Sverige, inom ramen for
EU, bor driva for att stérka relevansen och bérkraften i EU:s stdd till Somalia.

13
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2 EU:s engagemang pa Afrikas horn

Nedan féljer en genomgang av hur EU:s engagemang gentemot Afrikas horn och
Somalia har utvecklats. Detta gors for att 6ka forstaelsen for hur EU:s samlade
ansats har vuxit fram.

EU:s engagemang pa Afrikas horn ska ses mot bakgrund av den gradvisa
utvecklingen av EU:s forhallande till Afrika som helhet. Unionen har en lang
historia av néra relationer med de forna europeiska kolonierna, de sa kallade
ACP-landerna (African, Caribbean and Pacific States), som i Afrika inkluderar
landerna sdder om Sahara. Det nuvarande samarbetet styrs av Cotonouavtalet
fran ar 2000 som fokuserar pa utvecklingssamarbete, ekonomi och handel samt
politisk dialog. EU:s utvecklingssamarbete med ACP-landerna sker i huvudsak
genom den Europeiska utvecklingsfonden (European Development Fund, EDF)
som finansieras av EU:s medlemsstater."*

Sedan &r 2000 har EU dessutom utvecklat och starkt den politiska dialogen och
samarbetet med Afrika som kontinent. Den verkliga nystarten i relationerna
skedde vid toppmotet i Lissabon i december 2007 da en gemensam Afrika-EU-
strategi antogs. Denna syftade till att flytta fokus fran utvecklingssamarbete och
uppratta ett partnerskap mellan jamlikar. Strategin omfattar en bred uppséttning
av politikomréden och lagger grunden for relationerna mellan EU och Afrika.*

2.1 En hojd sakerhetspolitisk ambition

Den 0kande piratverksamheten utanfér Somalias kust har varit en utlésande
faktor bakom EU:s utokade sakerhetspolitiska engagemang pa Afrikas horn och
utvecklingen av en sarskild politik for regionen. Eskaleringen under senare delen
av 2000-talet fick langtgaende konsekvenser dels for den humanitara hjalp som
det internationella samfundet genom FN:s livsmedelsprogram (World Food
Programme, WFP) férmedlade till Somalia, dels fér vérldshandeln som ar
beroende av denna centrala handelsvédg mellan Europa och Asien. | juli 2007
begérde FN stod med eskorter for sina sjotransporter av livsmedel till Somalia
och i oktober 2008 angav FN att konflikten i Somalia, och det 6kande antalet
piratattacker, utgjorde ett hot mot varldsfreden.*®

1 Elowson, Camilla (2009). The Joint Africa-EU Strategy: A study of the Peace and Security
Partnership, FOI-R--2736--SE, s. 16.

2 Ibid, 5. 21.

13 Weber, Annette. (2009). EU Naval Operation in the Gulf of Aden (EUNAVFOR Atalanta):
Problem Unsolved, Piracy Increasing, Causes remain, i Asseburg, M. och Kempin R. (red.) (2009)
The EU as a strategic actor in the Realm of Security and Defence?, Berlin: Stiftung Wissenschaft
und Politik, s. 70.
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Detta ledde till att nagra av EU:s medlemsstater, daribland Frankrike, Danmark
och Nederlanderna, bérjade eskortera FN:s livsmedelstransporter till Somalia.™
Samtidigt var flera lander, bl.a. Frankrike, engagerade i att utbilda somaliska
sakerhetsstyrkor till stod for dvergangsregeringen i Somalia. Mot denna
bakgrund tog den davarande hdga representanten Javier Solana under 2008
initiativ till att EU skulle oka sitt sékerhetspolitiska engagemang pa Afrikas horn.

I november 2008 beslutade EU att etablera en marin insats — operation Atalanta —
i syfte att skydda humanitéra transporter till Somalia samt att avskrécka och
hindra pirater fran att attackera fartyg i farvattnen utanfoér Somalias kust. Det
stod emellertid tidigt klart att piratproblematiken inte enbart kunde hanteras till
havs utan att dess grundorsaker fanns i land. Parallellt med denna utveckling var
dock EU, genom kommissionens verksamhet, sedan lang tid tillbaka en central
aktor nar det géller att formedla humanitar hjalp och utvecklingsbistand till
Somalia. Det fanns dérmed ett behov av att sammanfdra den verksamhet som
genomfdrdes av kommissionen med de sékerhetspolitiska insatser som initierats
av den hoga representanten och medlemsstaterna.

I juli 2009 beslutade radet att utoka EU:s engagemang for att uppna fred och
utveckling i Somalia. Radet betonade vikten av en samlad ansats och listade flera
omraden inom vilka EU skulle fortsatta att arbeta. Dessa inkluderade stod till
dvergangsregeringen (Transitional Federal Government, TFG) och dess
institutioner, fortsatt stod till AMISOM, stéd till sakerhetssektorn (vilket senare
ledde till att EUTM lanserades), mojligt stéd till regional maritim
kapacitetshyggnad (vilket har omsatts till planering av EUCAP Nestor),
inkludering av diasporan i fredsprocessen samt mojligheten att utse en EUSR for
Afrikas horn.”

Pa svenskt initiativ foljdes dessa radsslutsatser upp med att radet antog en policy
for Afrikas horn i december 2009. Radet angav dessutom att denna policy,
tillsammans med kommissionens meddelande om Afrikas horn, skulle utgéra
grunden for en samlad strategi fér EU:s relationer med Afrikas horn.'® Denna
strategi blev darefter en uppgift for den nyskapade utrikestjansten att utarbeta. Pa
grund av de relativt stora organisatoriska forandringarna som féljde av
Lissabonférdragets ikrafttradande i december 2009 kom det emellertid att droja
innan denna strategi kunde presenteras och antas av radet.

¥ Helly, Damien. (2009). EU NAVFOR Somalia, i Grevi, Giovanni; Helly Damien; och Keohane
Daniel (red.) (2009) European Security and Defence Policy — The first 10 years (1999-2009),
Paris: European Union Institute for Security Studies, s. 393.

15 Council of the European Union (2009). Press release, 2958th Council meeting, General Affairs
and External Relations, External Relations, Bryssel, 27 juli 2009.

16 Council of the European Union (2009). Press release, 2985th Council meeting, Foreign affairs,
Bryssel, 8 december 2009.
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2.2 EU:s strategiska ramverk for Afrikas horn

Efter att EU-institutionerna utarbetat ett forslag kunde radet i november 2011
anta ett strategiskt ramverk som ska véagleda EU:s engagemang pa Afrikas
horn.'” Flera av de som intervjuats inom ramen for denna studie anser att det ar
symptomatiskt att arbetet resulterade i ett strategiskt ramverk snarare &n i en
strategi. Det anses pavisa att EU och dess medlemsstater d&nnu inte & mogna att
anta ett gemensamt strategiskt forhallningssatt i de externa relationerna. Inom
utrikestjansten framhalls dock att anledningen till att de valde att utarbeta ett
ramverk var att EU redan var engagerad pa s& manga olika satt i Somalia.™®
Samtidigt bor det framhallas att det strategiska ramverket for Afrikas horn
tillsammans med EU:s Sahelstrategi, ar de enda regionala strategier som tagits
fram for att reglera EU:s politiska forhallande till olika regioner pa den
afrikanska kontinenten.

Enligt ramverket utgor instabiliteten pa Afrikas horn en vaxande utmaning, inte
enbart for befolkningen i regionen utan dven for resten av vérlden. Det finns ett
behov av att skydda europeiska medborgare fran hot sdsom terrorism, sjoréveri
och vapenspridning. Regionen anses ocksa vara av geostrategisk betydelse och
EU har historiskt sett engagerat sig i denna del av varlden. Dartill finns en oro for
den humanitara krisen i omradet samt en vilja att stodja den socioekonomiska
utvecklingen. Det finns ocksa en rad gemensamma utmaningar for EU och
landerna i regionen sasom klimatforandringar och migration.'® Malsattningen
med EU:s engagemang ar darfor att stodja befolkningen i regionen att uppna
okad fred, stabilitet, sakerhet, vélstand och demokrati.?’

Det strategiska ramverket anger att EU maste ha en allomfattande ansats for att
bli mer synlig och for att mer effektivt kunna méta de utmaningar som regionen
star infor. Vidare maste EU samordna anvandningen av dess olika instrument,
starka den politiska samordningen samt fokusera pa de underliggande
utmaningarna i regionen.”

Strategin identifierar ett antal handlingsomraden for hur EU ska uppna sin
malsattning for Afrikas horn, men ar mycket allmant hallen. Istallet papekas det
att det krévs understrategier och handlingsplaner som i sin tur kréver beslut av
kommissionen, radet och medlemsstaterna for att trada i kraft. Strategin ska

7 Council of the European Union (2011). Council Conclusions on the Horn of Africa, 3124"
Foreign Affairs Council meeting, Bryssel den 14 november 2011, annex: A Strategic Framework
for the Horn of Africa.

'8 Intervjuer Bryssel, april 2012.

¥ Council of the European Union (2011), Council Conclusions on the Horn of Africa, s. 1.

% Ibid, s. 3.

? Ibid, s. 8.
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regelbuzr;det ses Over och en forsta Gversyn ska goras ett ar efter att strategin
antogs.

2.3 EU:s séarskildarepresentant for Afrikas
horn

Nésta steg i EU:s hdjda ambition gentemot Afrikas horn var att i december 2011
utse Alexander Rondos till EU:s sérskilda representant (EUSR) for Afrikas horn,
med ett forsta mandat fran januari till juni 2012.

EU:s malsattning &r att EUSR aktivt ska bidra till de regionala och internationella
anstrangningarna att uppna varaktig fred, sakerhet och utveckling i regionen.
Representanten ska dessutom bidra till att stdrka EU:s samlade engagemang
gentemot Afrikas horn. Sammanfattningsvis ges EUSR ett mycket brett mandat.
Det anges dock att EUSR inledningsvis ska fokusera pa Somalia, de regionala
dimensionerna av konflikten samt sjoroveri.?*

Av mandatet framgar att EUSR ska stodja FN:s roll i den politiska processen och
genomforandet av det s.k. Djiboutiavtalet samt arrangemangen efter
dvergangsperiodens slut. Det anges ocksa att EUSR ska framja en samordnad
internationell ansats for de olika sakerhetspolitiska insatserna i regionen.?® Nar
det géller sjoréveri ska EUSR bidra till att utveckla ett samordnat, effektivt och
balanserat forhallningssatt inom EU. EUSR ska ocksa vara EU:s centrala
talesperson gentemot det internationella samfundet i fragor rérande sjoroveri.?

Ansvarsmassigt ar EUSR direkt understalld den héga representanten. EUSR ska
dessutom regelbundet rapportera till Kommittén for utrikes- och sakerhetspolitik
(KUSP) som ocksa kan ge strategisk vagledning och politisk inriktning.
Representanten ska ocksa samordna sitt agerande med EU-delegationerna och
medlemsstaternas ambassadorer i falt samt ge lokal politisk vagledning till EU:s
pagéende militara insatser.?’

EUSR kommer ndr det géller de praktiska arrangemangen att vara placerad vid
Afrikaenheten inom utrikestjansten. Enligt intervjuerna kommer Rondos &ven att
utse ett mindre team av radgivare, placerade bade i Bryssel och i falt, som stod i
sitt arbete.”® Den stodpersonal EUSR fér tillgéng till kommer att vara central for
hans mojligheter att leva upp till den hoga ambitionsnivan i mandatet.

22 Council of the European Union (2011), Council Conclusions on the Horn of Africa, s. 3;s. 12.

2 Council of the European Union (2011). Council Decision 2011/819/CFSP of 8 December 2011
appointing the European Union Special Representative for the Horn of Africa, Article 1.

% |bid, Article 2.

% |bid, Article 2 samt 3 e och f.

% bid, Article 2 och 3 h.

%7 |bid, Article 4, 8 och 12.

% Intervjuer, Bryssel, april 2012.
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2.4 Operationscentret aktiveras for
insatserna pa Afrikas horn

Ytterligare ett led i en 6kad ambition gentemot Afrikas horn &r aktiveringen av
det redan existerande operationscentret i EU:s militdra stab (EUMS) i mars 2012.
Tanken &r att centret ska underlatta samordningen mellan insatserna pa Afrikas
horn, vilket i sin tur ska leda till synergieffekter. Centret ska dock inte inverka pa
de enskilda insatsernas ledningsstruktur. Operationscentret ska bista med
planering och militar expertis till EUCAP Nestor, stddja EUTM och forbattra
insatsens samordning med 6vriga insatser samt samverka med operation
Atalanta. Vidare ska det stddja den civil-militdara planeringsfunktionen (Crisis
Management and Planning Directorate, CMPD) med planering pa strategisk
niva vad galler insatserna pa Afrikas horn. Slutligen ska centret underlatta
samverkan mellan insatserna och EU:s strukturer i Bryssel samt underlatta
samarbetet mellan de tre insatserna.” Operationscentret &r inledningsvis
aktiverat for en tvaarsperiod och ska utvérderas efter sex manader. Arbetet
fordelas pa tre enheter och bestar av totalt 16 personer nominerade av EU:s
medlemsstater.

*k*k

Sammanfattningsvis har EU sedan 2008 presenterat ett antal initiativ som &r
tankta att bade hoja den sakerhetspolitiska ambitionen och 6ka samordningen av
EU:s instrument gentemot Somalia och Afrikas horn. De huvudsakliga
bestandsdelarna i EU:s engagemang i Somalia beskrivs i nastféljande kapitel.

% Council of the European Union (2012). Council Decision 2012/173/CFSP of 23 March 2012 on
the activation of the EU Operations Centre for the Common Security and Defence Policy missions
and operation in the Horn of Africa.
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3 EU:s verksamhet | Somalia

EU har en rad olika instrument att tillga i sina externa relationer. | det har kapitlet
redogdrs for EU:s verksamhet i Somalia vars huvudsakliga komponenter utgdrs
av politisk dialog, krishantering, utvecklingssamarbete och humanitart bistand.
Analysen av EU:s verksamhet i Somalia och de slutsatser som kan dras utifran
denna kartlaggning presenteras i kapitel 4.

3.1 Politisk dialog

Den institutionella grunden for EU:s relation med de flesta lander pa Afrikas
horn &r det tidigare ndmnda Cotonouavtalet. Den politiska dialogen genomfors
dels med enskilda lander, dels genom AU och den regionala organisationen
IGAD. | avsaknad av en fungerande centralmakt har Somalia inte kunnat
underteckna Cotonouavtalet och &r formellt sett inte en del av detta avtal. Trots
detta far Somalia tillgang till finansiellt stod via den Europeiska
utvecklingsfonden (EDF) genom att Europeiska kommissionen intar rollen som
nationell mottagare.*

I den politiska dialogen med Somalia & EU:s malsattning att stodja utvecklingen
mot fred och sékerhet i landet. Detta gors genom att uppmuntra forsoning,
demokrati och utveckling av institutioner pa olika nivéaer. EU har ett s.k. twin-
track approach i forhallande till Somalia, vilket innebér att utvecklingen av saval
de federala institutionerna som de olika regionerna stidjs. EU har t.ex. engagerat
sig for en demokratisk utveckling i Somaliland samt for en 6vergang till ett
konstitutionellt styre i centrala och sodra Somalia.** EU efterstravar att Somalia
vid 6vergangsperiodens slut ska anta en ny konstitution genom folkomréstning
och utse nationella institutioner genom demokratiska val.*? Bland annat har
IGAD:s forhandlingar for att fa till stdnd och stdja fredsprocessen i Somalia
stotts av EU.

Den politiska dialogen genomfors pa hogsta niva av EU:s héga representant.
Under denna niva foretrads EU av chefen for Afrikaavdelningen inom
utrikestjansten samt EU:s representant for Somalia som ar chef dver
Somaliaenheten vid EU-delegationen i Nairobi, Kenya. Sedan januari 2012 har
aven EUSR en viktig roll nér det géller att foretrdda EU i dialogen med de
somaliska myndigheterna samt gentemot det internationella samfundet. | vissa
fall kan dven utrikesministern i det land som innehar ordférandeskapet i EU
ersatta den hdga representanten.

% Council of the European Union, Council Conclusions on the Horn of Africa, s. 5-6.
31 H
Ibid, s. 6.
82 European Union External Action. EU relations with Somalia,
http://eeas.europa.eu/somalia/index_en.htm (hdmtad 2012-03-22).
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En viktig del i den politiska dialogen &r att samordna EU:s agerande med andra
internationella aktorer. EU medverkar i den internationella kontaktgruppen
(International Contact Group, ICG) for Somalia som leds av FN:s sarskilda
representant (Special Representative of the Secretary General, SRSG) for
Somalia. Kontaktgruppen skapades 2006 av en grupp vasterlandska
ambassadorer for att stddja en fredlig utveckling i Somalia och har under senare
ar vuxit i omfang till att inkludera ett stort antal lander och internationella
organisationer. Kontaktgruppen méts pa huvudstadsniva en gang per halvar, men
dess méten forbereds av en mindre grupp lander och organisationer i Nairobi.*

3.2 Krishantering

Krishantering ar det snabbast viaxande omradet for EU:s engagemang pa Afrikas
horn.* Stod ges bland annat genom tre insatser inom ramen for GSFP, den
Afrikanska fredsfaciliteten (African Peace Facility, APF) samt
Stabilitetsinstrumentet.

3.2.1 Operation Atalanta

Hosten 2008 beslutade EU att sétta upp en marin styrka, European Union Naval
Force Somalia (EUNAVFOR), for att genomfora operation Atalanta utanfor
Somalias kust. Syftet med insatsen var att skydda humanitéra transporter till
nodstéllda i Somalia samt att avskrdcka och om mdjligt avvérja piratattacker i de
hart trafikerade vattnen utanfor Somalias kust. Bakgrunden var att FN i juli 2007
hade begért stdd med eskorter for sina sjétransporter av livsmedelshjalp till
Somalia genom WFP.

Operation Atalanta paborjades i december 2008 och det nuvarande mandatet
stracker sig fram till december 2012. | mars 2012 beslutade EU:s utrikesministrar
att darefter forlanga insatsen i ytterligare tva ar till december 2014 samt att utoka
operationsomradet till att dven inkludera den somaliska kusten samt Somalias
territorialvatten.® Insatsen leds pa militarstrategisk niva (OHQ) av det brittiska
hogkvarteret i Northwood, Storbritannien, samt pa operativ niva av ett
styrkehdgkvarter (FHQ) som &r baserat ombord pé ett av de medverkande
fartygen i insatsen.®

%% International Crisis Group (2012). Somalia: An Opportunity that Should Not Be Missed, Africa
Briefing, No. 87, 22 februari 2012, s. 5 samt intervjuer i Nairobi, maj 2012.

3 Council of the European Union, Council Conclusions on the Horn of Africa, s. 7.

% Council of the European Union (2012). Council extends EU counter-piracy operation Atalanta,
23 mars 2012,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/129216.pdf (hdmtad
2012-04-05).

% Council of the European Union (2012). Council extends EU counter-piracy operation Atalanta.
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Operation Atalantas mandat bestar huvudsakligen av att skydda WFP:s fartyg
som levererar livsmedelshjalp och AMISOM:s fartygstransporter, att avskracka,
forebygga och avvérja piratattacker samt att bidra till fiskedvervakning utanfor
Somalias kust.*” Insatsen genomfors av EU:s medlemsstater vars resurser®®
regelbundet roterar in och ut ur insatsen. Av intervjuerna framgar det att
operation Atalanta framforallt anses ha lyckats med uppgiften att skydda de
humanitara hjalpsdndningarna och andra kénsliga transporter till Somalia. Sedan
insatsen inleddes har inget av WFP:s fartyg kapats. Operation Atalanta har dven
medverkat till att utbilda bevapnade vaktstyrkor inom AMISOM som nu star for
skyddet av den fredsframjande insatsens transporter.*

Nar det galler att avskracka pirater beddms EU:s insats ha en mer begransad
effekt och som mest kunna ddmpa, men inte l6sa, problemet — bland annat
eftersom grundorsakerna till piraternas agerande finns i land i Somalia.”> Under
det forsta halvaret 2012 har en trend av ett minskande antal piratattacker kunnat
skonjas. Samtidigt finns indikationer pa att allt hogre I6sensummor betalas ut och
att lonsamheten darmed bestar. Det ar svart att faststélla orsakerna bakom de
minskande piratattackerna. Vanliga forklaringar &r att rederierna i hogre
utstrackning foljer de riktlinjer som tagits fram for att skydda fartygen mot
sjoroveri samt att allt fler fartyg anvander sig av bevapnade vakter. En annan
forklaring &r att vinsterna har varit sa stora att motivationen att genomfora
attacker kan ha minskat temporart, for att i framtiden 6ka igen nar tillgangarna
forbrukats.*!

Under tiden operation Atalanta varit pa plats har piraternas upptradande
forandrats. Exempelvis har piraterna utover attacker i Adenviken borjat utga fran
baser i sddra Somalia och genomfora attacker langre ut i Indiska oceanen samt
anvinda “moderfartyg” som mindre batar opererar ifran.*? Detta har i sin tur
pakallat ett férandrat agerande fran EU:s hall, sasom att satsa pa formagan att
genom spaning tidigt upptécka pirater samt att ingripa mot fartyg i forebyggande
syfte.”> Genom det nya mandatet som beslutades i mars 2012 kan EU &ven
attackera piraternas logistikbaser pa land. Eftersom flera medlemsstater

% European Union External Action (2012). Factsheet EU Maritime Operation against piracy (EU
NAVFOR Somalia — Operation Atalanta),
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/missionPress/files/120530_Factsheet EU
NAVFOR_Somalia_v40.pdf (hamtad 2012-06-04).

% Normalt deltar 4-7 ytstridsfartyg, 1-2 stodfartyg samt 2-3 sjéovervakningsflygplan i ett
insatsomrade som omfattar omradet séder om Réda havet, Adenviken samt véstra Indiska
oceanen.

% Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

“° srenson, Karl (2011), Wrong Hands on Deck? Combating Piracy & Building Maritime Security
in Eastern Africa, FOI-R--3238--SE, s. 30.

“! Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

“2 sprenson, Karl (2011), Wrong Hands on Deck?, s. 17-19.

* Ibid, s. 28-29.
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inledningsvis hade svart att acceptera denna utékning av mandatet har insatsens
militar-strategiska befdlhavare garanterat att denna typ av attacker ska foregas av
forsiktighetsatgarder for att undvika att civilbefolkningen drabbas. Det finns
dock en rédsla for att EU:s utékade mandat kan leda till ytterligare
taktikanpassning fran piraternas sida. Darfor betonas att det nya mandatet maste
atfoljas av andra atgarder for att angripa piratproblemets grundorsaker.**
Operation Atalantas forsta attack mot land genomfordes i mitten av maj 2012.*°

En annan foljd av EU:s insats i Adenviken &r ett ndra samarbete med de dvriga
internationella insatserna i omradet, bl.a. Natos insats Ocean Shield och den
amerikanskledda koalitionen inom Combined Maritime Forces. Insatserna har ett
gemensamt system for informationsutbyte och mots var tredje manad for att
samordna verksamheten i Adenviken och den internationellt rekommenderade
transitkorridoren.*®

Ett terkommande problem i insatsen har varit fragan om hur gripna pirater ska
stallas infor ratta. De fartyg som ingdr i EU:s insats kan antingen vélja att hantera
misstankta pirater enligt EU:s insatsregler eller nationellt. *” EU har tecknat
overforingsavtal med Seychellerna och Mauritius for att kunna stélla pirater infor
ratta i dessa lander. Dessutom har Kenya accepterat att fran fall till fall ta emot
misstankta pirater.*® Samtidigt finns det en ovilja att halla somaliska pirater
fangslade efter att de har fatt sina domar avkunnade. Istallet vill dessa lander att
démda pirater ska dverforas till Somalia for att avtjéna sina straff i somaliska
fangelser.*

Under den senaste tiden har &ven de finansiella flodena bakom
piratverksamheten alltmer hamnat i fokus fér de internationella anstrangningarna
att komma at piratproblematiken. Inom EU har ett samarbete mellan Eurojust,
Europol och krishanteringsstrukturerna inom utrikestjansten etablerats for att
kunna ta fram bevisning nar det galler finansiella transaktioner med anledning av
sjoroveri. Detta anses som centralt for att kunna komma at dem som organiserar
och finansierar piratverksamheten.*

* Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

** EUNAVFOR Somalia (2012). EU Naval Force Delivers Blow Against Somali Pirates On
Shoreline, 15 maj 2012, http://www.eunavfor.eu/2012/05/eu-naval-force-delivers-blow-against-
somali-pirates-on-shoreline/ (hdamtad 2012-06-03).

“® Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

“" Sérenson, Karl (2011), Wrong Hands on Deck?, s. 32-34.

“8 European Union External Action. Judicial international cooperation to end impunity,
http://eeas.europa.eu/piracy/judicial_cooperation_en.htm (hdmtad 2012-03-22).

“ Intervjuer Nairobi, maj 2012.

% Intervjuer Bryssel, april 2012.
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3.2.2 EUTM Somalia

Att grundorsaken till piratproblematiken finns i land var det som framst
paverkade EU att satta upp en militar utbildningsinsats, EUTM, 2010 i syfte att
starka Overgangsregeringen genom utbildning av somaliska sakerhetsstyrkor.
FN:s sakerhetsrad hade understrukit betydelsen av att bygga upp de somaliska
sakerhetsstyrkorna>* och EUTM innebar dven en ansats att skapa storre
enhetlighet i utbildningen av dem. Utbildning hade dittills skett inom ramen for
flera olika bilaterala initiativ.>? Insatsen var ocks tankt att minska de resurser
AMISOM avsatte for utbildning och dérigenom ge AMISOM stdrre utrymme att
prioritera bekdmpningen av al-Shabab. >

Enligt insatsens forsta mandat skulle 2000 rekryter utbildas till och med
plutonsniva, inklusive specialistutbildning. Insatsen fick &ven mandat att néra
samarbeta med FN, AMISOM och USA.>* Insatsen inleddes i april 2010 och det
nuvarande mandatet I6per till slutet av 2012 med ambitionen att totalt ha utbildat
ca 3000 soldater vid arets slut. Mandatet fokuserar numera pa ledning,
specialistkunskaper samt att bygga kapacitet for att de somaliska
sakerhetsstyrkorna sjélva ska kunna sta for utbildning.> Insatsen bestar av drygt
120 personer.*®

Utbildningen sker i Uganda da sékerhetslaget hittills ansetts vara for osakert for
att genomfora utbildningen i Somalia. Under utbildningen samarbetar EUTM
med den ugandiska armén (Uganda People s Defence Force, UPDF). EUTM
utbildar grupp-, plutons- och kompanichefer samt specialister inom
kommunikation, medicinsk evakuering, hitta och oskadliggéra hemmagjorda
sprangmedel samt strid i bebyggelse.”” UPDF utbildar de fotsoldater som de
EUTM-utbildade ska fora befal 6ver. EUTM och UPDF:s utbildningar sker
separat men pa samma utbildningsplats i Bihanga, Uganda. Efter utbildningen
atervander soldaterna till Mogadishu. Dar ar tanken att de skall vidareutbildas

51 United Nations Security Council (2009). S/RES/1872 (2009).

52 Bland annat hade Frankrike utbildat somaliska rekryter i Djibouti under 2009 (Intervju Bryssel,
april 2012).

5% International Crisis Group (2011). Somalia: The Transitional Government on Life Support, Africa
Report No. 170, 21 februari 2011, s. 15.

5 Council of the European Union (2010). Council Decision 2010/96/CFSP of 15 February 2010 on
a European Union military mission to contribute to the training of Somali security forces.

% Council of the European Union (2011). Council Decision 2011/483/CSFP of 28 July 2011
amending and extending Decision 2010/96/CFSP on a European Union military mission to
contribute to the training of Somali security forces (EUTM Somalia).

% European Union External Action (2012). EU military mission to contribute to the training of the
Somali Security Forces, 26 mars 2012,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/missionPress/files/Fact%20sheet%20EUT
M%20-%20EN_March%202012.pdf (hamtad 2012-06-08).

57 Oksamytna, Kseniya (2011). The European Union Training Mission in Somalia and the Limits of
Liberal Peacebuilding: Can EUTM Contribute to Sustainable and Inclusive Peace?, i The
International Spectator, Vol. 46, No. 4, december 2011, 97-113, s. 97.
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och pa sikt integreras och understéllas 6vergangsregeringen, TFG. Vad galler
uttagningsprocessen, transport till och fran Uganda samt utrustning och
Ioneutbetalningar till de somaliska rekryterna har USA spelat en stor roll.*® Utan
detta stod, som USA signalerat inte kan tas for givet, kommer EUTM fa svart att
verka i framtiden, atminstone i nuvarande form.

EUTM:s ledningsstruktur skiljer sig fran en traditionell EU-insats. Insatsen har
ett insatshogkvarter i Kampala bestaende av cirka 30 personer istéllet for den
sedvanliga strukturen med ett hogkvarter pa militar-strategisk niva och ett
styrkehogkvarter p& operativ niva.>® Darutéver finns ett forbindelsekontor i
Nairobi och en stddcell inom ramen fér CMPD i Bryssel.®

En av EUTM:s stora utmaningar har varit uttagningsprocessen for rekryter. Det
har funnits en oro for att de utbildade soldaterna ska byta sida i konflikten nar de
atervant till Somalia. For att forhindra detta har det varit viktigt att bland annat
garantera regelbundna ldneutbetalningar och ett system har byggts upp for detta
med biometrisk identifiering. En annan osékerhet har varit dldern pa rekryterna
diar EU har fatt se till att inga minderariga utbildas. Aven hur representativ
uttagningen av soldater har varit i forhallande till olika klaner har varit
ifrdgasatt.®" Det stod som EUTM innebér for TFG har ocksé diskuterats.® Detta
pa grund av avsaknaden av framsteg vad galler TFG:s arbete med att uppfylla sitt
mandat. TFG anklagas for att vara korrupt och sakna férmaga att styra. Det finns
darfor tveksamheter vad galler hallbarheten i att stodja denna struktur.®®

Intervjuerna visar att bade medlemsstater och EU:s institutioner generellt har en
mycket positiv syn pA EUTM och vad insatsen har astadkommit. Insatsen har
hittills uppfylit sitt mandat vad géller att utbilda de somaliska sakerhetsstyrkorna
med hag kvalitet.®* Till skillnad frAn manga andra insatser deployerade EUTM i
tid och med i princip full styrka.®® Insatsen har skapat en utbildningsmodell som
skulle kunna anvandas i andra sammanhang.®® EUTM har ocksé bidragit till att
utveckla samarbetet med USA, FN och AU.®" Merparten av respondenterna vill

% International Crisis Group (2011). Somalia: The Transitional Government on Life Support, s. 15-
16.

% Hagstrom Frisell, Eva (2011). Planering och ledning av EU:s krishanteringsinsatser — en analys
av olika alternativ, FOl Memo 573, s. 9.

% European Union External Action (2012). EU military mission to contribute to the training of the
Somali Security Forces.

81 Oksamytna, Kseniya (2011). The European Union Training Mission in Somalia: Lessons Learnt
for EU Security Sector Reform, 1Al Working Papers 1116, juni 2011.

%2 |bid; International Crisis Group (2011). Somalia: the Transitional Government on Life Support.

% Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

8 Oksamytna, Kseniya (2011). The European Union Training Mission in Somalia.

% Oksamytna, Kseniya (2011). The European Union Training Mission in Somalia.

% Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

87 Oksamytna, Kseniya (2011). The European Union Training Mission in Somalia, s. 11, intervju
Bryssel, april 2102.
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se en fortsattning pa insatsen bortom 2012. De flesta menar dock att insatsen bor
forandras nagot. Denna diskussion aterkommer i kapitel 5 dar utvecklingen av
insatserna diskuteras.

3.2.3 EUCAP Nestor

I december 2011 beslutade radet for utrikes fragor om ytterligare en GSFP-insats,
en civil kapacitetsbyggande insats for att starka atta landers formaga att
uppratthalla kontroll 6ver sina kuster och territorialvatten. Insatsen EUCAP
Nestor® ar tankt som en exitstrategi for EUNAVFOR Atalanta. Om EU:s
bek&mpning av piratverksamhet utanfor Afrikas horn ska kunna avslutas kravs
att landerna utmed kusten har egen formaga att uppratthalla sakerheten till sjoss.

I december 2011 godkéndes krishanteringskonceptet (Crisis Management
Concept, CMC) av radet vilket innebar startskottet for den operativa planeringen
som ska leda fram till sjosattande av insatsen i mitten av 2012.% Insatsen har
inledningsvis ett tvaarigt mandat och kommer att utvarderas efter det forsta
&ret.” Flera medlemslander hade dock gérna sett ett langre mandat.” Det
understryks att kapacitetsbyggnad tar mycket lang tid och fragan ar vilken
uthallighet EU:s insats kommer att ha.

EUCAP kommer pa strategisk niva att ledas av den civila befalhavaren med stod
av den civila planerings- och ledningsfunktionen (Civilian Planning and Conduct
Capability, CPCC). Pa operativ niva kommer EUCAP att ledas av en insatschef
placerad vid insatshogkvarteret i Djibouti. Tva koordineringsmekanismer blir
viktiga for insatsen, dels EUSR som fér en viktig diplomatisk roll gentemot
mottagarlanderna i regionen, dels operationscentret som ska sékerstalla synergier
med de tva militara GSFP-insatserna. Fyra personer fran insatsen kommer aven
att tjanstgora vid EU-delegationen i Nairobi, vilket kommer att underlatta
informationsutbytet med operation Atalanta och EUTM."

EUCAP, som dven ska innehélla militara komponenter, har tva huvudsakliga
uppgifter. For det forsta ska insatsen stirka kapaciteten till havs i
samarbetslanderna som vid sidan av Somalia &r Djibouti, Kenya, Tanzania,
Mocambique, Seychellerna, Mauritius och Jemen. Insatsen kommer att anpassas

% Det tidigare arbetsnamnet var Regional Maritime Capacity Building, RMCB.

% European Union External Action (2012). The EU fight against piracy in the Horn of Africa,
februari 2012; European Union External Action. Regional Maritime Capacity Building for the
Horn of Africa and the Western Indian Ocean, 2012.

" Eyropean External Action Service (2012). The EU fight against piracy in the Horn of Africa;
European Strategic Defence Review (2011). New CSDP mission (RMCB) to strengthen maritime
capacities in the Horn of Africa, 12 december 2011.

™ Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

7 Intervjuer Nairobi, maj 2012.
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utifran de olika landernas specifika behov och personal kommer att uthildas pa
sina arbetsplatser eller pa Djibouti Regional Training Centre.

For det andra syftar insatsen till att starka réttssektorn i Somalia genom att bygga
upp en kustpolis i regionerna Puntland, Somaliland och Galmudug. Vidare
kommer domare att utbildas och skyddas i Puntland for att méjliggora lagforing
av pirater. EU:s insats kommer att innebara radgivning i fragor som ror sakerhet
till havs vilket inkluderar bade juridiska, politiska och operativa fragor.
Utbildning och utrustning kommer ocksa att ges for att starka férmagan att
uppratthalla lag och ordning till havs.”

I Somalia kommer EU emellertid inte att utbilda kustbevakare sdsom i
grannlanderna eftersom risken anses for stor att en sjogaende kapacitet skulle
kunna tas dver av kriminell verksamhet. Kustpolisen kommer saledes att vara
baserad i land. Uthildningen kommer inledningsvis inte heller att kunna
genomforas pa plats i Somaliland och Puntland pa grund av bristen pa
infrastruktur, utan forlaggs till Djibouti.™

Bland EU:s medlemsstater finns ett brett stod for insatsen och det forutsatts inte
bli nagra problem att tillsatta tjansterna. Samtliga medlemslander som intervjuats
planerar att bidra och det understryks att den hér typen av utbildningsmission ar
tilltalande for manga EU-lander. Bade militar och civil kompetens kommer att
efterfragas for utbildning av kustbevakning. Har patalas EU:s mangfald som en
sérskild styrka dar ett EU-land med passande organisation for sin kustbevakning
kan matchas mot mottagarlandets behov.”

Det kommer att kravas komplettering med bilateralt stod, bade i form av personal
och av materiel, for att klara av EUCAP:s ambitioner. EU har darfor valkomnat
deltagande av béde tredje land och naringslivet.”® Eftersom stora
materielinvesteringar efterfragas ar det viktigt att EUCAP inte blir ett medel for
att dumpa begagnad materiel fran vastvarlden i 6stra Afrika. Fragan om bade
kompetens och finansiell kapacitet for underhall liksom tillgang till reservdelar
kommer darfor att bli en central friga for insatsens hallbarhet.”’

Tjansteman fran CMPD i Bryssel har konsulterat regeringarna i regionen infor
utarbetandet av konceptet for EUCAP. EU har sokt undvika att presentera en
fardig 16sning. Istéllet har CMPD efterstravat att landerna tar fram nationella
strategier for utvecklingen av sin marina formaga som EUCAP sedan ska kunna
stodja. Det framgar dock under flera av intervjuerna att det lokala &garskapet for

7 European Strategic Defence Review (2011). New CSDP mission (RMCB) to strengthen maritime
capacities in the Horn of Africa; European External Action Service (2012) The EU fight against
piracy in the Horn of Africa.

Z: Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012,

Ibid.
76 KUSP plus 9-méte, 15 februari 2012.
" Intervjuer Nairobi, maj 2012.

26



FOI-R--3462--SE

EUCAP inte alltid &r starkt och att vissa l&nder &r dppet skeptiska eller kritiska.
Bland annat handlar det om att l&nderna inte alltid ser exempelvis
piratverksamheten pa Indiska oceanen som ett problem for det egna landet, att
lander kan ha andra prioriteringar inom kapacitetsutveckling eller att materiel
efterfrdgas snarare 4n utbildning.”

Flera respondenter patalar att EU maste motivera landerna till deltagande i
EUCAP. Detta kan géras genom att kommissionen, utrikestjansten och EUSR
skapar incitament anpassade efter de enskilda landerna. Har finns saledes ett
tillfalle for EU att anvénda hela bredden av sina resurser. En av de viktigaste
uppgifterna for insatschefen forutses dven bli att resa runt i regionen och
uppratthélla intresset hos mottagarlanderna att medverka.”

3.2.4  Stod till AMISOM

Sedan 2007 leder AU den fredsframjande insatsen AMISOM i Somalia som har
mandat fran FN:s sakerhetsrad att stodja Somalias dvergangsinstitutioner.
AMISOM har hittills bestatt av styrkor fran Uganda, Burundi och Djibouti med
Uganda som den storsta truppbidragaren. Under varen 2012 har de kenyanska
soldaterna som gick in i Somalia hdsten 2011 integrerats i AMISOM vilket
utkar AU:s styrkor frén 12 000 till omkring 17 000%° personer.®*

EU stddjer AMISOM finansiellt genom den Afrikanska fredsfaciliteten (African
Peace Facility, APF). Detta ar EU:s framsta instrument for att stodja fred och
sékerhet i Afrika vid sidan av medlemslandernas bilaterala stdd. APF finansieras
via den Europeiska utvecklingsfonden (European Development Fund, EDF).%
Under perioden 2004-2013 uppgar APF till en miljard euro och ska finansiera
afrikanskt ledda fredframjande insatser, stod till den afrikanska freds- och
sakerhetsarkitekturen samt dialog mellan EU och Afrika i fragor om fred och
sakerhet.®* Sedan 2007 har EU bidragit med 325 miljoner euro till AMISOM,
vilket tacker kostnader for bland annat I6ner och erséttningar, sjukvard, boende,
fordonsbransle och kommunikationsutrustning.®* EU:s stod ses dock inte som

" Intervjuer Nairobi, maj 2012.

™ Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

8 Uppgifterna om hur manga de kenyanska styrkorna ar gér isér. Siffrorna varierar fran ca 2000 till
de 4600 soldater Kenya angett.

81 FN:s sakerhetsrad har gett mandat fér en styrka p& 17 731 personer. Ombati, Cyrus (2012).
Kenyan troops in Somalia to join AMISOM next week, Standard,
http://www.standardmedia.co.ke/InsidePage.php?id=2000053711&cid=4&ttI=Kenyan%20troops
%20in%20Somalia%20t0%20join%20Amisom%20next%20week (hdmtad 2012-06-08).

8 Intervju Bryssel, april 2012,

8 European Commission. The EU increases its support to peace and security in Somalia, Press
release, http://ec.europa.eu/commission_2010-
2014/piebalgs/articles/pdf/pr20120306_newfunding_amisom.pdf (hdmtad 2012-06-08).

8 Ibid; European Union (2012). Declaration to the European parliament by Commissioner Piebalgs
on behalf of HR Catherine Ashton, 15 mars 2012.
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oproblematiskt av alla da det innebar att EU blir till en part i konflikten. Detta
blir sarskilt problematiskt da civila drabbas eller dodas under AMISOM:s

operationer.85

EU 4r inte den enda finansiaren av AMISOM utan insatsen stdds &ven av FN och
bilaterala givare. Uppskattingsvis utgor EU:s, FN:s respektive bilaterala givares
stdd cirka en tredjedel var av kostnaden fér AMISOM. Samarbetet med FN i
denna fraga fungerar enligt uppgift val. Daremot har EU svart att fa insyn i det
bilaterala stod som ges, vilket forsvarar givarsamordningen.®

I och med den betydande utokningen av antalet soldater i AMISOM 2012 och
FN:s sékerhetsresolution 2036 (2012) som utvidgade mandatet, har EU utlovat
ytterligare 100 miljoner euro till insatsen. Denna summa skulle dock bara tacka
de okade omkostnaderna fram till arsskiftet 2012/2013. Darefter behovs
ytterligare finansiering for 2013.®” Manga av EU:s medlemsstater ar darfor
angelagna om att det inte &r EU ensamt som ska béra den utdkade finansiella
bordan. Bade kommissionen och enskilda medlemsstater har uttryckligen
uppmanat det évriga internationella samfundet att dka sitt finansiella bidrag till
AMISOM. EU har dven bett AU att vara mer aktivt for att hitta alternativ
finansiering.®®

3.25 Stabilitetsinstrumentet

Stabilitetsinstrumentet (Instrument for Stability, IfS), skapades 2007 for att
kunna méta globala utmaningar inom omradena sakerhet och utveckling. IfS ska
ses som ett komplement till andra mer geografiskt inriktade instrument.
Programmen som instrumentet finansierar ska fokusera pa konfliktforebyggande
arbete, politisk stabilitet efter konflikt, stod till tidig ateruppbyggnad efter en
naturkatastrof, skydd mot massforstorelsevapen samt kapacitetsbyggnad inom
omradena gransoéverskridande hot och krishantering.

IfS finansierar ett program som fokuserar pa kritiska sjofartsleder, Critical
Maritime Routes Programme (MARSIC). Programmet inriktar sig mot de véstra
delarna av Indiska oceanen och stddjer kapacitetsbyggnad hos bland annat

% Intervju Nairobi, maj 2012; Se ocksd Amnesty International (2009). Somalia: Allegations of AU
force firing on civilians need investigating, Press release, 5 februari 2009.

% Intervju Bryssel, april 2012,

¥ bid.

% Se t.ex. European Union External Action (2012). Statement by EU Commission President Barroso
following a meeting with Somali PM Abdiweli Mohamed Ali, Bryssel, 21 februari 2012,
WWw.europa-eu-un.org/articles/en/article_11870_en.htm, (hamtad 2012-06-08.; och “KUSP-mote
plus 9” den 15 februari 2012.

% European Commission. The Instrument for Stability,
http://ec.europa.eu/europeaid/how/finance/ifs_en.htm (hdmtad 2012-05-24).
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kustbevakning och sjofartsadministration i Somalia, Jemen och Djibouti.”
MARSIC stddjer ocksa Djibouti Code of Conduct (DCoC) som syftar till att
skapa ett ramverk for informationsdelning och samarbete for att minska antalet
piratattacker. Stabilitetsinstrumentet har ocksa, tillsammans med FN:s kontor
mot narkotika och brottslighet (United Nations Office on Drugs and Crime,
UNODC), skapat ett program for att stodja rattegangar mot misstankta pirater.
Inom ramen for denna verksamhet finansieras projekt i Kenya och pa
Seychellerna och Mauritius. ** Stabilitetsinstrumentet stodjer saledes ett antal
projekt som kan ses som ett komplement till operation Atalanta och sa
smaningom EUCAP Nestor.

3.3 Utvecklingssamarbete

EU é&r vérldens storsta givare till Somalia. Mellan 2008-2013 ger EU omkring
415 miljoner euro till utvecklingsprojekt i Somalia i syfte att etablera fred och
sakerhet, bekampa fattigdom samt framja ekonomisk utveckling.*?
Utvecklingssamarbetet hanteras av Generaldirektoratet for utveckling och
samarbete (DEVCO) som ansvarar for bade utformning av riktlinjer och
genomforande. EEAS roll i utvecklingssamarbetet &r att ge den strategiska
inriktningen for hur mycket bistdnd som férdelas till varje mottagarland. EEAS
foljer aven lopande kommissionens implementering av bistandet. Férutom
projekt i egen regi implementeras EU:s bistdnd genom FN:s olika organ samt
internationella och lokala icke-statliga organisationer.

Som en del i en 6kad givarkoordinering har FN och Vérldsbanken lett en
gemensam behovsinventering for utvecklingssamarbetet med Somalia. Denna har
sedan legat till grund for ett ateruppbyggnads- och utvecklingsprogram (Somali
Reconstruction and Development Programme, RDP).** RDP utgér det
huvudsakliga ramverket for internationellt stod till Somalia inom vilket EU har
valt att stodja vissa omraden. EU:s utvecklingssamarbete med Somalia (Somalia
Special Support Programme) delas in i tre sektorer: (1) samhallsstyre och
rattsstatsuppbyggnad; (2) utbildning; och (3) ekonomisk tillvaxt och

% Eyropean Union External Action. Building Regional Maritime Capacities,
http://eeas.europa.eu/piracy/regional_maritime_capacities_en.htm (hdmtad 2012-05-24).

%! European Commission (2011). Report from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: 2010
Annual Report on the Instrument for Stability, COM(2011) 494 Final, s. 6-7.

% European Commission. Somalia. EU Joint Strategy Paper for the Period 2008-2013, s. 6,
http://ec.europa.eu/development/icenter/repository/scanned_so_csp10_en.pdf (hdmtad 2012-06-
08).

% United Nations and World Bank (2007). Somali Reconstruction and Development Programme:
Deepening Peace and Reducing Poverty.
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livsmedelssékerhet. Utover dessa prioriterade sektorer engagerar sig EU dven
inom exempelvis halsosektorn, vatten och sanitet.**

EU:s stdd till samhéllsstyre syftar till att skapa minimiforutsattningar for en
fungerande stat som kan forse sina medborgare med fred, sékerhet och
grundlaggande samhallstjanster. Samarbetet omfattar stod till
institutionsbyggande, forsoning, réttsstatsuppbyggnad, manskliga rattigheter och
civila samhallet. Exempel pa insatser &r stod till genomforande av demokratiska
val i Somaliland, utbildning av poliser, aklagare och domare, etablering av
juristutbildningar i Somaliland och Puntland, réttshjélp till brottsoffer,
demobilisering och aterintegrering av tidigare barnsoldater, stod till fri media
samt stod till civila samhéllets deltagande i fredsbyggande.*

EU kanaliserar mycket av sitt stod inom rattsstatsuppbyggnad till FN:s
utvecklingsfond (United Nations Development Programme, UNDP) och
finansierar mer an hélften av FN-organets rattsstatsprogram for Somalia. |
Somaliland och Puntland stdds bland annat polisreform medan det i s6dra och
centrala Somalia handlar om att skapa en polis. Hittills har 6 200 poliser utbildats
och avlonas av EU.*

Genomforandet av utvecklingssamarbetet ar inte okomplicerat. Bade
genomfdrande och behovet av att kunna félja upp insatser kraver en rimlig
sékerhetssituation. Konsekvensen blir att EU:s utvecklingssamarbete framst
kanaliseras till Somaliland och Puntland, darefter till omradet runt huvudstaden
Mogadishu. Minst resurser gar till sodra Somalia mot gransen till Kenya dar
sakerhetslaget ar som svarast.”’ | sin bistdndsstrategi for Somalia
uppmarksammar EU att olika delar av landet befinner sig i olika faser av
statsbyggnad. D&rmed finns det inte en modell for stdd till institutionsbyggnad
utan angreppssattet maste vara flexibelt. Stodet ges ocksa till bade den centrala
regeringen och till regionala och lokala nivaer i enlighet med EU:s tvadelade
strategi.”®

3.4 Humanitart bistand

EU konstaterar att det kravs langsiktiga l6sningar for att astadkomma héllbara
livsvillkor for befolkningen i Somalia. Bland annat betonas behovet av att
angripa de underliggande orsakerna till de vépnade konflikterna och den

% European Union External Action. Development Cooperation,
http://eeas.europa.eu/delegations/somalia/eu_somalia/development_cooperation (hdmtad 2012-03-
21).

% European Commission (2012). Fact Sheet Somalia, februari 2012.

% Intervjuer Nairobi, maj 2012.

% European Commission (2012). Somalia — EC Development Programme, Ongoing multiannual
Projects as at January 2012, karta, januari 2012.

% European Commission. Somalia. EU Joint Strategy Paper for the Period 2008-2013, s. 19.
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aterkommande torkan som ger upphov till livsmedelsbrist.*® Samtidigt méste
dock de akuta humanitara behoven métas med kortsiktiga insatser. Trots en nagot
forbéattrad situation under slutet av 2011 berdknar EU-kommissionen att en
tredjedel av Somalias befolkning &r beroende av humanitért stod for sin
overlevnad.'®

EU:s humanitéra stdd ges genom kommissionens generaldirektorat for
humanitart bistand och civilskydd (Humanitarian Aid and Civil Protection,
ECHO). I sjalva genomfdrandet tar ECHO hjalp av icke-statliga organisationer
sdsom Réda korset/Roda halvménen och FN-organ.'®* Grunden fér det
humanitara bistandet ar att det ar behovsstyrt och opartiskt. | Somalia kanaliseras
det till mé@nniskor som drabbats av torka och konflikt, till internflyktingar och
flyktingar.’® Humanitart stod ges till de flesta delar av Somalia men har haft
fokus pa de centrala och sodra delarna dar den humanitéra krisen varit som storst.

Utgangspunkten for humanitéra insatser ar vanligtvis att de utfors under en
begransad tid for att moéta de omedelbart akuta behoven. Till Somalia har ECHO
emellertid gett stod i snart 15 ar. Sedan 1998 har ECHO bistatt Afrikas horn med
humanitart bistand motsvarande 760 miljoner euro varav 181 miljoner under
2011. For 2012 har kommissionen avsatt 102 miljoner euro for humanitéra
insatser p& Afrikas horn varav 40 miljoner euro for Somalia.'® Bistandet ar
framst inriktat pa akut livsmedelsforsorjning, vatten, sanitet, halsovard och
skydd. Under 2011 gavs 48 procent av medlen till livsmedelssakerhet i framst
sodra och centrala Somalia.'®

Svarigheterna for humanitara organisationer att utfora sitt arbete i Somalia ar
avsevarda. Avsaknaden av en fungerande regering och det svara sakerhetslaget
innebér stora problem for hjalpen att na de behévande. Sedan 2008 har al-Shabab
forbjudit ett trettiotal organisationer fran att verka i al-Shababkontrollerade
omraden. Det innebar att hjalpen inte kan fordelas enbart utifran manniskors
behov, utan genomfoérandet styrs i stor utstrackning av vilka omraden
hjalporganisationerna tillats verka i. | praktiken innebéar det att ECHO:s stod
framst ndr TFG-kontrollerade omraden samt Somaliland och Puntland.*®®

% Council of the European Union (2011). Council Conclusions on the Horn of Africa, s. 2.

100 Eyropean Commission (2012). Fact sheet: Humanitarian Aid and Civil Protection - Somalia.

101 Eyropeiska unionen. Humanitart bistand och civilskydd, http://europa.eu/pol/hum/index_sv.htm
(hamtad 2012-03-21).

192 Council of the European Union (2011) Council Conclusions on the Horn of Africa, s. 7.

103 Eyropean Commission (2012). Horn of Africa Drought. Covering Kenya, Ethiopia, Somalia and
Djibouti; Delegation of the European Union to the Republic of Kenya — Somalia Unit.
Humanitarian Aid,
http://eeas.europa.eu/delegations/somalia/eu_somalia/lhumanitarian_aid/index_en.htm, (hdmtad
2012-03-21; Council of the European Union (2011). Council Conclusions on the Horn of Africa, s.

104 Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
105 H
Ibid.
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Utvecklingstrenden ar enligt ECHO att det blir svarare och en allt stérre
utmaning att utféra humanitart hjalparbete i Somalia.'® Bistandsarbetare har
aven blivit till maltavlor i konflikten. Detta har lett till att insatser leds pa distans
fran lugnare omraden i norra Somalia eller fran grannlandet Ken%/a medan det
riskfyllda faltarbetet utfors av personer med somaliskt ursprung.™’ Ett annat
problem &r att uppféljning, kontroll och ansvarsutkrdvande av verksamheten i
falt ar oerhort svar, ibland omoéjlig. Det ar exempelvis inte kant huruvida icke-
statliga organisationer behover betala al-Shabab for att fa verka i deras omraden.
Det ar ocksa svart for ECHO att veta om den humanitéra hjélpen nar sitt mal att
lindra ndd och radda liv. Daremot konstateras det att al-Shabab har god
kannedom om vilka som finansierar vad i Somalia och att det hittills funnits stor
acceptans for ECHO som humanitar aktor, trots att EU politiskt och militéart
stodjer deras motstandare.'%

*k*k

Sammanfattningsvis kan det ségas att EU arbetar med en rad olika instrument
gentemot Somalia vilket ger stor potential for en bred ansats. I nasta kapitel
analyseras EU:s samlade ansats utifran den bakgrund och kartlaggning som héar
getts i kapitel 2 och 3.

1% |ntervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

97 Delegation of the European Union to the Republic of Kenya — Somalia Unit. Humanitarian Aid;
European Commission (2012). Horn of Africa Drought. Covering Kenya, Ethiopia, Somalia and
Djibouti.

198 |ntervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
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4  Analys av EU:s samlade ansats
gentemot Somalia

| det strategiska ramverket anges att EU ska ha en samlad ansats gentemot
Afrikas horn for att bli mer synlig och for att mer effektivt kunna méta de
utmaningar som regionen star infor."® Manga inom s&val EU-institutionerna som
bland medlemsstaterna framhaller dessutom att Somalia utgor det framsta
exemplet dar EU ar engagerat med hela bredden av instrument och dar det finns
en potential att uppna en allomfattande ansats. | detta kapitel analyseras EU:s
ansats gentemot Somalia mot bakgrund av de intervjuer som genomforts och den
kartlaggning som gjorts i tidigare kapitel.

4.1 En samlad ansats i praktiken

Efter en genomgang av EU:s engagemang i Somalia kan det konstateras att EU
har en stor bredd av instrument som hanterar de manga utmaningarna i Somalia
pa olika sétt. Inom EU finns det ocksa en insikt om att de olika stodformerna och
insatserna inte ar tillrackliga var for sig utan att de maste ses i ett sammanhang.
Detta galler i synnerhet de militéra insatserna. Det finns t.ex. en stor medvetenhet
om att operation Atalanta inte atgardar grundorsakerna till sjoréveri utan att
denna insats behéver kompletteras med atgarder for att kunna lagfora pirater,
stoppa finansiella fléden, 6ka rederiernas sakerhetsmedvetande samt stddja
ekonomisk utveckling i de berdrda regionerna i Somalia.

411 Samordning i Bryssel

Kartlaggningen av EU:s engagemang i Somalia visar att verksamheten vilar pa
en rad olika aktorer inom EU-institutionerna. P& den hogsta nivan har EU:s hoga
representant en utpekad roll som samordnare av EU:s externa agerande. Under
den hdga representanten har utrikestjansten en central roll i utformningen av
EU:s utrikes- och sékerhetspolitik. Genom etableringen av utrikestjansten har de
geografiskt ansvariga avdelningarna fatt en tydligare roll gentemot
krishanteringsstrukturerna (CMPD, EUMS och CPCC) som ocksa ligger inom
utrikestjansten. Det &r chefen for Afrikaavdelningen som har linjeansvaret for
EU:s agerande gentemot landerna i Afrika."® Vid intervjuerna framkommer dock
att den ansvariga enheten for Afrikas horn har varit underbemannad och inte
kunnat axla detta ansvar pa ett tillfredsstallande satt.***

109 Council of the European Union (2011). Council Conclusions on the Horn of Africa, s. 8.
1% Intervju Stockholm, april 2012.
1 Intervjuer Bryssel, april 2012.

33



FOI-R--3462--SE

Inom utrikestjansten har &ven en funktion som chef for Crisis Response and
Operational Coordination etablerats.**? Innehavaren av denna tjanst aktiverade
den nya funktionen Crisis Platform da Afrikas horn stod infor den svara
svaltkatastrofen sommaren 2011. Aktiveringen sags emellertid som onddigt av
dvrigl?saktdrer inom EU som var direkt involverade i hanteringen av denna
kris.

Vid intervjuerna har det framkommit flera exempel som visar att samordningen
mellan olika aktorer inom EU som arbetar med Afrikas horn har stérkts sedan
Lissabonfordraget kom pa plats. Den informella arbetsgrupp som EUSR
sammankallade till i slutet av april 2012 lyfts fram som en positiv utveckling.***
Till denna var aktorer inom utrikestjansten, de ansvariga for
stabilitetsinstrumentet, ECHO och DEVCO kallade. EUSR Rondos har &ven
genomfort resor i regionen tillsammans med chefen for Afrikaavdelningen och
chefen for krishantering (se ovan).

Samtidigt papekar respondenter att det fortfarande finns en bristande samverkan
mellan de sékerhetspolitiska insatserna som hanteras inom utrikestjansten och de
utvecklingsinsatser som hanteras av kommissionen. De anser att uppdelningen
mellan utrikestjansten och DEVCO ar alltfor strikt ndr det galler genomférandet
av utvecklingssamarbetet. Kommissionen, med undantag for det humanitéra
bistandet, har ett betydligt langre tidsperspektiv pa verksamheten &n vad
krishanteringsstrukturerna inom utrikestjansten har. Detta paverkar mojligheterna
till samordning och flexibilitet.***> En annan aspekt som lyfts fram vid
intervjuerna ar att EU vid varje nytt initiativ eller insats tar fram nya analyser
som inte bygger pa tidigare utfort arbete.**® Trots att Lissabonfordraget har
skapat nya forutséttningar for ett samordnat agerande och en ndrmare koppling
mellan de geografiskt ansvariga enheterna och krishanteringsstrukturerna inom
utrikestjansten, finns det saledes fortfarande en bristande samverkan mellan
kommissionen och utrikestjansten samt inom utrikestjansten.

Det ar dock viktigt att papeka att det finns manga positiva exempel pa hur
kommissionens verksamhet kompletterar EU:s sdkerhetspolitiska insatser.
Exempelvis har den APF finansierat upprustningen av Jazeera Training Camp i
Mogadishu dar EUTM-utbildade soldater vidareutbildas. Darutéver utgdr den
polisutbildning som kommissionen finansierar via UNDP ett viktigt komplement

12 Fer yiterligare information om denna funktion se Forsstrém, Anna; Ahman, Teresa (2012). EU:s
insatsformaga — forutsattningar for en samlad ansats post Lissabon, FOI-R--3403--SE, s. 21-29.
3 Intervju Bryssel, april 2012.
114 H
Ibid.
15 |bid.
8 Intervjuer Stockholm, april och juni 2012.
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till den utbildning av de somaliska sékerhetsstyrkorna som genomférs och som
kommer att genomfdras inom ramen for EUTM och EUCAP Nestor."’

Aven nar det géller hanteringen av sjoréveri forefaller det finnas en fungerande
samverkan. Det finns en informell arbetsgrupp (task force) for sjoréveri inom
saval utrikestjansten som inom kommissionen. Bada dessa har varit involverade i
att ta fram ett forslag till handlingsplan mot sjéréveri. Regelbundna kontakter
tycks dven forekomma mellan de som arbetar med operation Atalanta inom
krishanteringsstrukturerna och olika delar av kommissionen vars ansvarsomraden
paverkas av piratverksamheten, t.ex. nar det géller transporter samt maritima
fragor och fiske. Inom kommissionen héller dessutom ett nytt program pa att
utarbetas for att starka den lokala motstandskraften mot svéltkatastrofer pa
Afrikas horn. Programmet kan vara ett satt att forbattra 1anken mellan det
humanitara bistandet och utvecklingssamarbetet och ska genomféras gemensamt
av DEVCO, ECHO och Foreign Policy Instruments Service (FPI).

Den enda del av EU-institutionerna dar tjanstemannen tydligt markerar att de inte
anser sig vara en del av EU:s allomfattande ansats & ECHO. De betonar att
ECHO inte kan medverka till att stddja en part i konflikten, som EU och FN i de
politiska rollerna gor, utan att det humanitéra bistandet maste agera utifran de
humanitara principerna om humanitet, neutralitet, opartiskhet och
sjalvstandighet. Enligt tjanstemannen maste ECHO darfor vara vaksamt pa olika
politiska initiativ som tas dar det humanitara bistandet beskrivs som en del av
EU:s samlade ansats. Detta géller t.ex. den aktuella diskussionen om hur EU ska
kunna stodja de omraden i sédra och centrala Somalia dar AMISOM eller TFG
tar 6ver kontrollen fran al-Shabab.'*® Samma farhgor lyfts fram av de icke-
statliga organisationer som genomfor ECHO:s verksamhet i falt. De gar inte ut
offentligt med att de finansieras av ECHO av rédsla for att sammanblandas med
EU:s politiska och finansiella stdd till TFG och AMISOM. De trycker dven pa
for att EU i storre utstrackning ska kritisera AMISOM i handelse av att dess
styrkor begér évergrepp mot civilbefolkningen.'*®

En central aspekt nar det géller EU:s samlade ansats ar i vilken utstréckning de
olika verksamheterna bedrivs i stupror eller om det finns en fungerande
samordning. Har kan det konstateras att EU:s engagemang gentemot Somalia har
utvecklats gradvis nedifran och upp snarare 4n utifran en tydlig strategi uppifran
och ned. Nya initiativ har adderats till redan befintlig verksamhet utan att en
Overgripande strategi har funnits. Detta har sdkerligen bidragit till att den
gemensamma analysen av Somalia fortfarande ar bristféllig. Det nya strategiska
ramverket ar tankt att fylla detta gap. Om det verkligen kommer att fa den rollen

"7 Intervju Bryssel, april 2012.
18 |ntervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
9 Intervjuer Nairobi, maj 2012.
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&terstar att se.’® EU saknar ocks& en sammanhéllande funktion hogst upp i

hierarkin som kan inrikta hela organisationens verksamhet. Trots de forandringar
som Lissabonfordraget ledde till avseende den hdga representantens roll har
denna inte mandat att styra kommissionen. Tidsbrist har ocksa sannolikt bidragit
till bristande samordning. En samordnande funktion pa hdgsta strategiska niva
skulle kunna motverka det glapp som fortfarande finns mellan kommissionen och
utrikestjansten.

4.1.2 Samordning i falt

Eftersom EU inte har en delegation eller ett kontor i Somalia har en
Somaliaenhet skapats inom EU-delegationen i Nairobi, Kenya. Somaliaenheten
leds av EU:s representant for Somalia (som inte ska forvaxlas med EUSR for
Afrikas horn) och bestar av olika sektioner som arbetar med politiska fragor,
samhéllsstyre och sdkerhet, landsbygdsutveckling, infrastruktur mm. Dessutom
sitter politiska radgivare for operation Atalanta, EUTM, EUSR samt i framtiden
EUCAP Nestor placerade vid delegationen i Nairobi. De som arbetar med EU:s
humanitara bistand ar dock inte samlokaliserade med delegationen utan ECHO:s
regionalkontor i Nairobi finns tvars dver gatan fran EU-delegationen.'*

Enligt EU-tjanstemannen fungerar samordningen mellan EU:s olika instrument
inom Somaliaenheten bra. Det halls t.ex. dagliga sékerhetsgenomgangar dar
samtliga delar av enheten narvarar. Aven ECHO:s representanter anser att
samordningen med delegationen &r tillfredsstéllande. EU-delegationernas
utokade roll sedan Lissabonfordragets ikrafttradande att &ven samordna
medlemsstaternas ambassaddrer i falt anses ocksa fungera relativt vél nar det
géller Somalia. Det podngteras dock av handlaggare inom delegationen att den
utokade interna samordningen samt den samordnande rollen gentemot
medlemsstaterna tar mycket tid samtidigt som delegationen inte har tillférts extra
resurser for dessa uppgifter.'?

Nér det géller samordningen mellan de tre sdkerhetspolitiska insatserna betonas
vérdet av att alla insatser har politiska radgivare i Nairobi. En gang i veckan
genomfors ett samordningsméte dem emellan och det framhalls att detta skulle
kunna ses som ett delegerat operationscenter i falt.'?

Ett problem vad galler samordningen i falt &r dock avsaknaden av permanent
narvaro i Mogadishu. Om inte hela delegationen gar att flytta skulle atminstone
en succesiv dverforing av personal kunna pabérjas. EUSR for Afrikas horn har
bidragit till ett nd&rmande till Mogadishu genom sitt aktiva resande i regionen.

120 E5r en fortsatt analys av det strategiska ramverket och dess paverkan p& EU:s insatser se kap. 5.1.
121 Intervjuer Nairobi, maj 2012.
122 i
Ibid.
12 |bid.
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4.1.3 Aktivering av operationscentret

Under varen 2012 har dven operationscentret i EUMS aktiverats for att samordna
de tre GSFP-insatserna pa Afrikas horn. De flesta respondenter &r positiva till
denna utveckling och férhoppningen &r att operationscentret kan formalisera den
samverkan som redan finns mellan operation Atalanta och EUTM, men dess
viktigaste uppgift anses vara att bidra med militar expertis till den nya insatsen
EUCAP Nestor.'?* Operationscentret kommer inte att utgéra en del av
ledningskedjan for de berdrda insatserna, men det anses kunna bidra till att
overfora lardomar, t.ex. nar det galler utbildningsfragor, mellan de olika
insatserna samt mojligg6ra besparingar genom att samordna gemensamma
funktioner. Personer verksamma inom krishanteringsstrukturerna har emellertid
svarare att se vilken roll operationscentret kommer att kunna spela i férhallande
till insatsernas redan existerande ledningskedjor och de ifragasatter darfor dess
mervarde. En respondent gar sa langt som att sdga att operationscentret till och
med kan férsvara for ledning av de redande pagéende insatserna.'®

De flesta inom saval krishanteringsstrukturerna som bland medlemsstaterna anser
dock att aktiveringen av operationscentret ska ses mot bakgrund av behovet av
att etablera permanenta planerings- och ledningsfunktioner inom EU. De flesta
medlemsstater, dock med markbart undantag av Storbritannien, hade velat
etablera mer robusta strukturer for att kunna planera och leda EU-insatser men
aktiveringen av operationscentret var den kompromiss som var méjlig med
hénsyn till den brittiska installningen. Det uttrycks darfor forhoppningar om att
operationscentret i framtiden ska kunna fa en roll aven i férhallande till nya
GSFP-insatser.'®

Initialt kommer operationscentret framfor allt att spela en viktig roll fér EUCAP
Nestor. | forhallande till de andra insatserna blir centrets viktigaste roll att bidra
till 6kad samordning. Eftersom insatsernas ordinarie ledningsstrukturer behalls
intakta blir det dock viktigt att forsakra sig om att operationscentret inte
duplicerar det arbete som redan genomférs av andra.

4.2 Balansen mellan EU:s olika instrument

Nar det galler frigan om EU gor ratt avvagning mellan sina olika stédformer och
instrument for att kunna hantera de komplexa utmaningar Somalia star infor, har
flera respondenter lyft fram resursférdelningen mellan militéra och civila insatser
som problematisk. De militdra insatserna anses alltfér kostsamma samtidigt som

24 Intervjuer, Bryssel, april 2012.
125 H

Ibid.
128 |bid.
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de endast hanterar en begrénsad del av problemet, i synnerhet géaller detta
operation Atalanta.*”’

Istallet for att patrullera med fartyg utanfor Somalias kust framhalls att EU borde
satsa mer resurser pa att fa igang en ekonomisk utveckling av kustsamhallena i
Somalia sa att befolkningen och i synnerhet den yngre generationen hittar
alternativa forsorjningssatt.*® Till operation Atalantas forsvar finns dock de som
havdar att trycket mot piratverksamheten maste uppratthallas till sjoss samtidigt
som utvecklingsinsatser genomfors i land.*® Operation Atalanta har ocksa fatt ett
utékat mandat att sla mot piraternas logistikbaser pa land. Detta anses vara ett
sétt att kopa tid for att andra stodformer ska kunna borja ge effekt.

Dessutom kritiseras operation Atalantas eskortering av FN:s
livsmedelstransporter till Somalia. Det anses vara en resurskravande hantering av
ett logistikproblem. De humanitéra aktorerna inom EU &r dven Kritiska mot den
typ av livsmedelshjalp som WFP levererar. WFP anses dumpa utlandska,
foretradesvis amerikanska, livsmedel i Somalia istéllet for att stodja
uppbyggnaden av en lokal marknad. WFP har ocksa nyligen varit inblandad i en
skandal i Somalia dar humanitar hjalp kommit pa avvagar och hamnat i fel
fickor. Det framhalls emellertid att WFP efter kritik fran dess givare arbetar pa
att reformera sin verksamhet.*®

Nar det géller att 6vervaka internationell fiskeverksamhet anser flera
respondenter att operation Atalanta skulle kunna géra mer. Det framhalls att EU i
framtiden borde hjélpa Somalia att upprétta en exklusiv ekonomisk zon. En
sadan skulle kunna inbringa inkomster till somaliska myndigheter genom
utfardande av fiskelicenser inom zonen.**

Det allmanna intrycket dr saledes att Atalanta tilldelats stora resurser och inte
fokuserar pa hela sitt mandat. Om huvudsyftet ar att skydda den globala handeln
och ekonomin kan detta vara en rimlig prioritering. Ar daremot EU:s huvudsyfte
att bidra till fredsbyggande samt stavja den humanitéra situationen i Somalia kan
en omprioritering av resurser komma att behdva goras. Att skydda en humanitar
verksamhet som EU egentligen inte foresprakar ar inte hallbart i langden.
EUCAP Nestor kan majligtvis pa sikt bidra till en omprioritering av resurser
genom att andra aktorer tar éver Atalantas ansvar.

EUTM kritiseras i viss utstrackning for att endast tillgodose en liten del av de
somaliska sékerhetsstrukturernas behov. Medan EU fokuserar pa att utbilda befal
upp till kompaniniva saknar de somaliska sakerhetsstrukturerna
ledningsstrukturer pa hogre nivaer samt fungerande institutioner. EU ar ocksa

27 |ntervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
128 Ihid.

129 |pid.

130 |bid.

31 Intervju Nairobi, maj 2012.
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beroende av samarbete med andra aktorer nar det géller att betala ut I6ner samt
utrusta och hérbargera de utbildade soldaterna. Om inte dessa bitar sakerstalls
genom samarbete med andra skulle EU kunna riskera att utbilda soldater som
atergar till olika klanbaserade miliser och pa sa satt bidra till en atergang till en
storskalig konflikt i Somalia. Exempel pa att detta hant finns redan.

De humanitara aktorerna inom EU ifragasatter ocksa de resurser som EU
spenderar pA AMISOM. EU: s stod kritiseras eftersom AMISOM:s militara
offensiv leder till att civilbefolkningen drabbas i form av héga dddstal, dvergrepp
samt fordrivning fran sina hem. Nar AMISOM expanderar till nya omraden anses
situationen pa marken ocksa bli mer oséker an tidigare, vilket forsvarar for
humanitar hjalp att n& fram."*’Detta beror framst p& att AMISOM inte har
resurser att halla tagna omraden utan maste fortsatta kampen mot al-Shabab pa
andra stéllen.

Kritiken mot EUTM och stddet till AMISOM visar pa de negativa sidoeffekter
som EU:s engagemang skulle kunna bidra till om detta inte sétts in i ett storre
sammanhang. Det kan bli svart for EU att svara sig fri fran ansvar genom att
hanvisa till att man endast bidrar till utvecklandet av de somaliska
sékerhetsstyrkorna och finansiering av I6ner mm. till AMISOM. Detta riktade
stod behover darfor tydligare kopplas samman med andra sékerhetsstddjande och
utvecklingsinriktade insatser om de pa sikt ska kunna bidra till en hallbar
utveckling i Somalia.

4.3 Samordning med externa aktorer

Det racker emellertid inte med att EU har en allomfattande ansats gentemot
Somalia utan EU:s arbete maste ocksa kopplas samman med 6vriga aktorers
engagemang i Somalia.

Internationell samordning ar en central aspekt i mycket av det stéd som EU
formedlar och de GSFP-insatser som genomfors. Nér det géller operation
Atalanta framhalls det under intervjuerna att dess effekter forstarks genom det
nara samarbetet med de dvriga internationella insatserna i Adenviken."* For
EUTM &r ett ndra samarbete med AMISOM centralt eftersom de utbildade
soldaterna genomgar saval grundlaggande traning innan de forflyttas till Uganda
som uppféljande traning efter EU:s utbildning under AMISOM:s ledning. Aven
EUCAP Nestor kommer att vara beroende av att andra lander bidrar med
investeringar i infrastruktur for att komplettera EU:s utbildning.

Det finns dock en stor frustration inom givarkretsen éver det internationella
samfundets oformaga att leverera konkreta resultat i Somalia. Det framfors stark

32 |ntervju Bryssel, april 2012.
133 Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
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kritik fran bade EU och enskilda lander mot FN:s bristande formaga att uppvisa
resultat. Uppfattningen ar att det genomfors manga méten, workshops och
konferenser men att dessa sallan lett vidare till faktisk handling och féréndring
for befolkningen.’** EU kan dock inte fylla den roll som FN har eftersom
organisationen inte representerar hela varldssamfundet. Har ar det darfor viktigt
att EU:s kritik av FN inte blir sa stark att den underminerar de antrangningar som
FN faktiskt gor.

Ett stort antal aktorer &r inblandade i stdet till Somalia och den kretsen dkar i
omfattning i och med det nagot forbattrade sakerhetslaget i delar av landet. Flera
respondenter pekar pa risken att det momentum som nu rader i Somalia leder till
ett hastigt inflode av givare som soker na kortsiktiga vinster. Turkiet lyfts sarskilt
fram som en ny aktiv aktor."* Behovet av samordning ar darfor stérre &n
nagonsin.

Idag saknas dock en gemensam samordningsmekanism for det internationella
stodet till Somalia. Det finns en uppsjo olika bilaterala initiativ, organisationer
och sarskilda representanter. Den internationella kontaktgruppen for Somalia
(ICG) anses numera utgéra en ohanterligt stor internationell konferens som
hittills inte bidragit till ndgra resultat.**® Som ett resultat av detta har det skapats
en informell arbetsgrupp i Nairobi, P3+, som inkluderar representanter for tre
stater med permanent plats i FN:s sékerhetsrad - USA, Frankrike och
Storbritannien — samt ett par ytterligare aktdrer med stort engagemang i Somalia
— Sverige, Norge och Italien samt EU. Att samordning framst sker i Nairobi langt
ifran Somalia &r emellertid ocksa en komplicerande faktor.

En stor bredd av manga sma initiativ pa olika nivaer av samhéllet tycks vara den
strategi som ofta foresprakas for Somalia. | realiteten ar dock risken att alltfor
stora resurser, alltfor snabbt investeras i omogna administrationer utan att det
finns en samordnad givarstrategi. Bristen pa samordning innebar ocksa en risk
for duplicering och for att vissa behov faller mellan stolarna. Det finns &ven en
risk for att olika initiativ motverkar varandra och for att ingen har en helhetssyn
pa de sammantagna effekterna. Ett annat centralt problem &r att Somalias
dvergangsregering spelar ut olika bilaterala givare och organisationer mot
varandra. Overgangsregeringen sigs ha nast intill ingen transparens i de
dverenskommelser man ingar med givare och detta skapar misstro hos det
internationella samfundet. Franvaron av samordning minskar ocksa
givarsamfundets mojligheter att genom gemensamma krav och villkor satta press
pa 6vergangsregeringen.

*k*k

3% Intervjuer Nairobi, maj 2012.
135 H

Ibid.
13 Ibid.
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EU:s samlade ansats har utvecklats i en positiv riktning sedan inférandet av
Lissabonfordraget. Det finns fler samordningsmekanismer och ett strategiskt
ramverk. Arbetet kan dock fortfarande utvecklas pa ett antal punkter.
Samordningen mellan utrikestjansten och kommissionen saval som mellan EU
och dvriga aktorer kan forbattras, resursfordelningen mellan olika instrument
skulle kunna ses dver och riktat stod behdver tydligare kopplas samman med
andra sakerhetsstédjande och utvecklingsinriktade insatser. Detta arbete kommer
dock paverkas av ett antal faktorer, vilka utgor fokus for nastkommande kapitel.
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5 Faktorer som paverkar
utvecklingen av EU:s insatser

EU:s insatser pa Afrikas horn kommer att paverkas av utvecklingen saval inom
EU som i Somalia. Inom ramen for den hér studien har betydelsen av det
strategiska ramverket och EUSR for Afrikas horn, for planering och
genomforande av insatserna, studerats sarskilt."*” Nar det galler utvecklingen i
Somalia kommer sommaren och hdsten 2012 att vara avgorande for hur det
internationella samfundets stdd till Somalia kommer att utformas. Stor vikt fasts
vid den politiska process som pagar och som givarna kraver resulterar i en
somalisk regering med storre legitimitet &n den nuvarande. | detta kapitel lyfts
nagra betydelsefulla faktorer fram som paverkar utvecklingen av EU:s insatser pa
Afrikas horn.

5.1 Det strategiska ramverket och dess
uppfoljning

Pa ett 6vergripande plan kan det konstateras att det strategiska ramverket i
huvudsak utgor ett forsok att beskriva och samla EU:s redan pagaende aktiviteter
inom en gemensam ram. Det utgor inte en strategi i beméarkelsen att EU utifran
en malsattning anger vilka medel som ska anvandas for att na dit eller vilka
avvagningar som ska goras mellan olika instrument.

En anledning till denna avsaknad av ett strategiskt forhallningssétt som lyfts fram
under intervjuerna, &r att EU inte har erfarenhet av hur denna typ av
policydokument bor utformas. Det betonas ocksa att ramverket maste ses som ett
resultat av att EU-institutionerna och medlemsstaterna hade svart att komma
Overens om en annan typ av dokument. Samtidigt anses det som mycket positivt
att EU redan har s3 mycket pagaende verksamhet i Somalia, vilket innebér att
ramverket inte riskerar att endast forbli tomma ord pa ett papper.**®

Av de medlemsstater som intervjuats inom ramen for denna studie ar de flesta
positivt installda till det strategiska ramverket."* Inifran utrikestjansten
ifragasatts dock huruvida medlemsstaterna vill att det strategiska ramverket ska
bli ett effektivt instrument och huruvida de &r villiga att bidra till dess

137 Representanter for flera av EU:s medlemsstater har intervjuats som en del av studien men
intervjuunderlaget ar inte tillrackligt for att dra mer langtgaende slutsatser om vart de olika
landerna vill driva insatserna. Detta skulle dock vara motiverat att studera sérskilt.

%8 |ntervjuer Bryssel, april 2012.

139 Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.

42



FOI-R--3462--SE

genomforande. Detta skulle bl.a. innebéra att de maste gora avkall pa sitt
nationella inflytande i relationerna med Somalia."*

Mer konkret anses ramverket kunna fylla bade en intern och en extern funktion.
Inom EU kan ramverket anvandas for att skapa ett sammanhang mellan de olika
aktiviteterna, se till att de olika aktorerna jobbar mot samma mal och att de olika
insatserna inte motverkar varandra. | relationerna med akttrer utanfor EU kan
ramverket ge en politisk signal och kommunicera vilken aktor EU vill vara. ***
Det troliga ar att ramverket kommer att fa storre betydelse som en del av EU:s
externa kommunikation snarare dn att ge en tydlig inriktning for det interna
arbetet.

Det betonas vid intervjuerna att ramverket, under det halvar som forflutit sedan
det antogs, inte lett till ndgon tydlig forandring av EU:s agerande gentemot
Afrikas horn och att det hittills inte har paverkat planeringen av EU:s civila och
militdra insatser. Den framtida inriktningen av verksamheten anses istéllet vara
en viktig uppgift for EUSR samt de uppféljande understrategier och
handlingsplaner som, enligt ramverket, ska tas fram. Under en intervju vid den
ansvariga enheten inom utrikestjansten poangteras dock att det inte kommer att
tas fram handlingsplaner for alla omraden utan att uppfoljningen av ramverket
kommer att se olika ut for olika policyomraden. Nar det t.ex. géller
utvecklingssamarbetet kommer ramverket istallet att paverka planeringen infor
nasta programperiod fér EDF.'*? Det 4r ocksa viktigt att komma ihdg att
ramverket endast funnits pa plats sedan november 2011 och att det kan vara for
tidigt att se vilka verkliga forandringar det kommer att leda till.

Av de uppfdljande aktiviteterna forefaller framtagandet av en handlingsplan mot
sjoroveri ha kommit langst. Enligt utrikestjansten har ett utkast till handlingsplan
tagits fram och beretts informellt med kommissionen. Detta dokument ska
innehalla ett antal handlingslinjer for EU:s fortsatta hantering av
piratproblematiken och ambitionen &r att dokumentet ska presenteras for
medlemsstaterna under sommaren 2012.'*

Trots att det strategiska ramverket inte ger nagon strategisk vagledning i den
framtida planeringen av EU:s insatser ar fragan vad som skulle vinnas pa att
forsoka astadkomma en béttre strategi. For att en sadan ska fa 6nskad effekt
kravs ocksa att den strategiska ledningen inom EU starks. Istallet ar det centralt
att den samlade ansats som anges i ramverket omsatts till handling och beaktas
vid utformningen av EU:s insatser och andra stodformer.

¥ Intervjuer Bryssel, april 2012.

1 Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
¥2 |ntervjuer Bryssel, april 2012.

3 |bid.
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52 EUSR:sroll

Nar det galler EUSR:s roll ar forvantningarna inom saval EU-institutionerna som
bland medlemsstaterna hdga pa vad Alexander Rondos ska astadkomma. Vid
intervjuerna betonas framforallt EUSR:s roll som politisk talesperson fér EU.
Det anses viktigt att han synliggor den roll som EU faktiskt spelar i regionen och
ger EU ett ansikte utat. Det poangteras ocksa att EUSR bér vara mer narvarande i
Somalia och fora dialog med nya givare i det internationella samfundet, t.ex.
Forenade Arabemiraten, Qatar och Turkiet.***

Nagra respondenter menar att EUSR &ven bor ha en intern roll och starka
samordningen mellan EU:s olika instrument. | slutet av april 2012
sammankallade EUSR for forsta gangen en inofficiell arbetsgrupp (task force)
for Afrikas horn. Det ses som positivt att EUSR pa detta satt kan samla alla
berérda aktérer inom EU fér en gemensam diskussion. Samtidigt poangterar
manga att det kommer att vara svart for EUSR att fylla en samordnande roll
internt eftersom han inte har nagot formellt inflytande 6ver kommissionens
verksamhet. For att forbattra samordningen mellan kommissionens
finansieringsinstrument och de sékerhetspolitiska insatserna krévs dessutom
kunskap om hur kommissionens olika finansieringsinstrument kan nyttjas.'*

I praktiken kommer EUSR:s inflytande i stor utstrackning att bero pa
befattningshavarens personliga egenskaper. Hittills har aktérer saval inom EU
som i det internationella samfundet ett positivt intryck av Rondos som person.
Det framhalls att han har rest mycket i regionen och att han inledningsvis har
fokuserat pa den politiska processen i Somalia. Det anses vara en riktig
prioritering givet 6vergangsperiodens slut i augusti 2012. Han uppges ocksa
arbeta med att ta fram ett stabiliseringsprogram inom EU fér Mogadishu och de
nya omraden AMISOM tar kontroll 6ver. Dessutom undersoker han
méjligheterna att etablera EU-narvaro i Mogadishu.**® Trots att det anges i
EUSR:s mandat att han ska ge lokal politisk vagledning till GSFP-insatserna i
regionen forefaller inte detta ha varit en av EUSR:s inledande prioriteringar.

Ett av fa exempel pa kritik mot EUSR som framkommer under intervjuerna, ar
att det kommer att vara omojligt for EUSR att ta sig an alla de uppgifter som ges
i mandatet med hansyn till att han inte har nagon storre stab att forfoga éver. Det
anses ocksa finnas en risk att EUSR kommer med idéer och framfor forslag till
somaliska eller internationella partners utan att de ar avstamda med EU-
institutionerna och medlemsstaterna.*’

% Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
% Intervjuer Bryssel, april 2012.
8 Intervjuer i Nairobi, maj 2012.
7 Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
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Givet EUSR:s omfattande mandat och de sma stédresurser han har till sitt
forfogande ar det viktigt att EUSR fokuserar pa nagra prioriterade omraden som
faller utanfor andra aktorers befogenheter. EUSR kan ha en friare roll genom att
han inte har ett linjeansvar samtidigt som andra aktérer inom EU och
medlemsstaterna maste lamna plats for EUSR att foretrada dem. De begréansade
resurserna gor ocksa att det kommer vara svart for EUSR att ta en saval intern
som extern samordnande roll. Detta innebdr att EUSR troligtvis i forsta hand
kommer att spela en roll i forhallandet till externa aktorer.

5.3 Den politiska processen i Somalia

I rapportens inledning namndes den politiska process som pagar i Somalia och
som bland annat syftar till att infora ett nytt parlament, regering och konstitution.
Detta ska enligt politiska 6verenskommelser som det internationella samfundet
star bakom, ha uppnatts till den 20 augusti 2012. Eftersom processen inte &r
oproblematisk och évergangsregeringen tidigare forlangt sitt eget mandat, foljs
utvecklingen noga av EU.

Utifran intervjuerna star det klart att ett tankbart scenario dar TFG aterigen
forlanger sitt mandat inte kommer att godtas av vare sig EU eller EU:s
medlemslander. Darfor pagar det diskussioner om hur en sadan situation skulle
hanteras av unionen. Storbritannien har varit drivande i diskussionen om
eventuellt inférande av sanktioner om den politiska processen forsenas. Ett
forslag har varit att villkora utvecklingssamarbetet med att den politiska
processen forst maste fullféljas men detta forslag har inte utvecklats vidare. Inom
EU diskuteras nu snarare méjligheten till sanktioner mot enskilda individer som
obstruerar den konstitutionella processen. | praktiken ar det dock inte helt latt att
genomfodra och tidigare erfarenheter har visat att EU:s medlemslander gor olika
tolkningar av den typen av sanktioner.

Hur den politiska processen utvecklas kommer att fa direkta konsekvenser for
EU:s engagemang i Somalia. Om processen inte fullfoljs kommer i forsta hand
EUTM att paverkas. Flera respondenter menar att en forlangning av EUTM blir
oméjlig om TFG sitter kvar vid makten.**® EUTM utbildar soldater till statens
sakerhetsstyrkor och om regeringen inte anses legitim blir det ohallbart att stodja
samma regering med utbildning av trupp. En strategisk éversyn av EUTM
kommer att genomfdras under sommaren 2012 och resultatet av denna kommer
att styra insatsens fortsatta utveckling. Publiceringen av dversynen forutsatts
dock avvakta den politiska utvecklingen.

Till skillnad fran EUTM anses varken EUNAVFOR Atalanta eller EUCAP
Nestor paverkas av den politiska processens utgang. Den forstnamnda eftersom

1% Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
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dess direkta koppling till Somalias regering ar forhallandevis svag, den senare da
den framst kommer att inledas i Somalias grannlander samt med
administrationerna i norr, Somaliland och Puntland.**®

Oavsett nar de nya politiska institutionerna kommer pa plats talar allt for att EU
bor fortsatta med ett dubbelsidigt forhallningssétt till institutionsbyggandet i
Somalia. Med andra ord, att bade stodja de nationella politiska mekanismerna
och de lokala administrationer som visar intresse for att ta ansvar for sitt omrades
och befolknings utveckling. Varken TFG eller den framtida regering man
forvantar sig, kommer ha férmaga att stabilisera hela landet. Darfor blir det
viktigt for EU att stddja de fickor av stabilitet som finns i Somalia och bygga
vidare darifran.

54 AMISOM:s offensiv

AMISOM har under senare tid varit framgangsrikt och lyckats ta kontroll 6ver
visst territorium samt forsvagat al-Shabab militart. AMISOM planerar &ven
ytterligare militara framryckningar for att expandera sitt omrade. Kritik riktas
dock mot att den militara planen inte atfljs av nagon politisk plan och att detta
spelar al-Shabab i handerna.** Fragan hur de omréaden som tas over militart ska
hanteras och hur al-Shabab &ven ska besegras politiskt kommer att dominera
samordningsfora framover. Enligt vara respondenter saknar AMISOM tillracklig
civil expertis for att pa egen hand skapa en politisk strategi. Samtidigt stéller sig
respondenterna fragande till huruvida EU har en tydlig politisk strategi for vad
man vill uppna i Somalia.”

Det tas nu initiativ for att bista de omraden som nyligen blivit tillgangliga for det
internationella samfundet och ett exempel &r den internationella
stabiliseringsfond som skapades under Storbritanniens ledning efter
Londonkonferensen i mars 2012. Fonden tillkom som ett svar pa att AMISOM:s
utékade mandat att verka utanfor Mogadishu ocksa kréaver nya resurser. Syftet
med fonden &r att bidra till sékerhet i de omraden som AMISOM successivt tar
Over militart samt att frdmja forsoning. Det handlar &ven om att konsolidera den
stabilitet som redan uppnatts i Mogadishu. Tanken &r att politiska och militdra
framgéangar omedelbart ska foljas av patagliga forbattringar for befolkningen
sasom Gppnande av skolor, sjukhus och marknadsplatser.

Malet ar att ett flertal givare ska bidra till stabiliseringsfondens finansiering av en
rad riktade insatser som om de faller val ut kan omsattas till ett storre
stabiliseringsprogram. De inledande projekten blir darmed ett satt att prova sig
fram samtidigt som man anda agerar tidigt och under stor osakerhet. De projekt

% Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
50 |ntervjuer Nairobi, maj 2012.
351 Intervjuer Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
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som finansieras kommer i forsta hand att syfta till att skapa arbetstillféallen. |
manga fall kommer det att handla om att stodja verksamhet som genomfors av
olika FN-organ eller av AMISOM:s civila verksamhet. ™

Att pa kort tid investera kraftigt i nyligen dvertagna omraden innebar emellertid
ett stort risktagande. Dels riskerar insatserna att legitimera tvivelaktiga lokala
makthavare genom att exempelvis géra milisledare till borgmastare. Dels &r
formagan att hantera och absorbera insatserna Iag i omogna administrativa
system. Samtidigt som den militdra strategin maste kompletteras med en politisk
strategi och ekonomisk utveckling, ar balansgangen mot felaktiga och felriktade
investeringar svar.

EU maste sékerstélla att de varden som tillfors de nyligen kontrollerade
omradena inte blir till ytterligare bransle i krigsekonomin eller att insatser far
ofdrutsedda konsekvenser for den redan utsatta befolkningen. En humanitér
organisation som intervjuats patalar exempelvis att det nu gors stora
byggnationer i Mogadishu. Byggprojekten har inneburit tvangsforflyttning av
internflyktingar som inte har nigra méjligheter att tervanda hem.™>* Analyser av
faktiska behov liksom av hur de internationella insatserna kan undvika negativa
bieffekter maste forega aven snabba stabiliseringsinsatser.

5.5 Behovet av kapacitetsbyggnad av statliga
institutioner

De statliga institutionernas kapacitet anses utgéra nyckeln till stabilitet i Somalia.
Den enda egentliga exitstrategin for kapacitetsbyggande insatser som EUCAP
Nestor, EUTM och UNDP:s polisutbildning &r att den somaliska staten har egna
skatteintékter att finansiera sina myndigheters verksamhet och utveckling med.
Relevanta och hallbara institutioner bor skapas och hér ser flera respondenter EU
som en betydelsefull givare.** De institutioner som etableras méste ocksa
anpassas efter vad som utgor ett rimligt finansiellt atagande for Somalia i
framtiden. Detta galler inte minst dimensioneringen av de somaliska
sakerhetsstyrkorna. Dessutom efterfragar flera av de respondenter verksamma
nara faltet en Overgripande strategi for att undvika att okoordinerade satsningar
leder till bortkastade resurser.

Inte minst finns det behov av stora satsningar inom rattssektorn dér det krévs en
samlad ansats som omfattar hela rattskedjan. Som ett forsta steg, menar vissa
respondenter, krdvs en genomgripande behovsinventering som kartlagger

52 Intervjuer i Bryssel och Nairobi, april och maj 2012.
153 Intervju Nairobi, maj 2012.
154 yp:
Ibid.
% 1bid.
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nulaget™® och som kan ligga till grund for en nationell strategi som bland annat

EU ansluter sig till. I synnerhet framhalls att franvaron av statligt
domstolsvasende i storre delen av Somalia innebar att befolkningen ar rattslos.™’

I stodet till kapacitetsutveckling inom sékerhetssektorn kan i synnerhet féljande
avvagningar identifieras som viktiga for EU att ta stéllning till: utlandsk
kapacitet i forhallande till inhemsk; central nationell kapacitet i férhallande till
lokal; samt militar kapacitet i forhallande till polisiar.

Bade AMISOM och operation Atalanta utgor exempel pa utlandska kapaciteter
som anvands for att uppratthalla lag och ordning, om sa kravs genom vald. Som
exitstrategi for AMISOM genomfor EU utbildning av soldater at
dvergangsregeringen inom ramen for EUTM. Pa samma satt utgér EUCAP ett
slags exitstrategi for Atalanta medan stod till Gvergangsregeringens
institutionella kapacitet och skatteintékter utgor exitstrategi for UNDP:s
polisutbildning.

Under intervjuerna betonas att AMISOM visserligen &r en nddvandig insats men
att den bade &r kostsam och tillfallig. Risken finns dessutom att den vécker starkt
motstand eftersom den bestar av utlandsk trupp, nagot som ar enkelt for al-
Shabab att utnyttja i sin retorik. Mer betoning pa uppbyggnad av den somaliska
kapaciteten efterfragas darfor. Samma avvagning mellan utlandsk och inhemsk
kapacitet aterkom nar det galler piratverksamheten utanfor Somalias kust.
Forslag om inrédttande av specialdomstolar i andra lander kan stéllas mot
satsningar att bygga upp en kapacitet for lagforing i Somalia. Det senare tar
visserligen langre tid men innebar uppbyggnad av en varaktig lokal forméga.'>®

Avvagningen mellan satsningar pa den centrala nationella kapaciteten i
forhallande till kapaciteten hos regionala eller andra typer av lokala
administrationer har berorts tidigare. Har menar respondenterna att EU bor
fortsatta arbeta bade med centralregeringen och med de omraden som har nagot
slags fungerande lokal administration. Darmed féresprakas en federal ansats dar
inte alltfor mycket laggs i handerna pa TFG. EU framstar som villigt att lagga
stora resurser 1pél kapacitetsbyggnad men absorptionsférmagan i Somalia &r
problematisk.™*

Vad galler avvagningen mellan militar respektive polisiar forméaga sd kommer
betoningen pa polis att behdva 6ka ju storre geografiskt omrade TFG och
AMISOM kontrollerar. Nu nar Mogadishu star under regeringens kontroll
menade vissa respondenter att omradet ar for stort for att det ska vara acceptabelt

1% Den tidigare behovsinventering inom SSR som genomfordes infor EUTM anses inte uppfylla
dagens behov.
57 Intervjuer Nairobi, maj 2012.
158 H
Ibid.
19 Ibid.
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med endast militart uppratthallande av sikerheten.® Vissa respondenter talade

om en ténkbar utveckling avn EUTM:s mandat mot att &ven inkludera
polisutbildning. Detta framstar dock som 6verflodigt sa lange EU ger stort stod
till UNDP:s utbildning av poliser och tycks bygga pa bristande kunskaper inom
krishanteringsstrukturerna om vad EU-kommissionen gor. Diskussioner pagar
dven om att expandera UNDP-programmet till omraden som nyligen kommit
under AMISOM:s kontroll. Detta behdver dock vdgas mot behovet att hantera de
poliser som redan utbildats.'®*

Slutligen innebar det faktum att nya omraden hamnar under AMISOM och
TFG:s kontroll, dels att tidigare stridande behover integreras i TFG:s
sékerhetsstyrkor, dels att en del av miliserna behéver demobiliseras, avvépnas
och integreras i samhallet. I Somalia finns 17-20 000 milispersoner som ansluter
sig till malet att bekampa al-Shabab. De beskrivs som allierade mot al-Shabab
men darmed inte sjalvklart allierade med TFG. Det finns ocksa ett stort antal
barnsoldater som behover foras in under samhallets kontroll.'*? Tillsammans med
behoven av statlig administrativ kapacitet, starkt rattsstat och fungerande
sakerhetsstyrkor utgor detta nagra av de viktigaste omradena dar det kommer att
efterfragas okat stod fran EU.

5.6 Utodkad narvaro i Mogadishu

| dagsléget har de flesta lander ingen officiell diplomatisk néarvaro i Mogadishu
utan Somalia hanteras under ambassaderna i Nairobi. Samtidigt diskuterar manga
organisationer och diplomatiska beskickningar hur narvaron kan stérkas.
Storbritannien sags vara pa vag att flytta sin s.k. skuggambassad for Somalia till
Mogadishu medan Turkiet och flera arabiska lander redan &r pa plats. Delar av
FN:s kontor for Somalia, UNPQOS, har flyttat till Mogadishu och féljs av
ytterligare personal under 2013. De som redan har representation i Somalia
sporrar tydligt andra organisationer och stater att snarast folja efter, atminstone
pa en symbolisk niva. For vissa av EU:s medlemsstater anses det vara hogt
prioriterat att EU snarast far en politisk narvaro i Mogadishu, exempelvis genom
ett kontor for EUSR.*

Den utldndska nérvaron i Mogadishu &r emellertid helt beroende av AMISOM
for sin sakerhet. Det innebér att 6kad representation ocksa kraver allt storre
resurser fran den fredsframjande insatsen. Bostader och sakerhet anges som
avgorande for mojligheterna till permanent narvaro i Somalia. Aven de som idag
ar narvarande har en mycket begransad atkomst till staden.™®

180 |ntervju Bryssel, april 2012.
1L Intervjuer Nairobi, maj 2012.
162 H
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Under en av intervjuerna ndmndes mojligheten att etablera stérkt EU-nérvaro i
Mogadishu genom att en EU-styrka star for sjalvskyddet istéllet for att dra pa
AMISOM:s resurser.*®® Detta verkar inte vara en diskussion som fors i ngon
bredare krets men skulle mgjligen kunna vara en indikation pa ett mojligt
scenario dar militara resurser fran EU efterfragas i framtiden. Om allt mer av
AMISOM:s resurser tas i ansprak for skydd av den okande internationella
narvaron kan en situation uppsta dar man antingen maste oka antalet soldater i
den fredsframjande insatsen eller avlasta AMISOM fran vaktuppgifterna. Det
skulle kunna gdéras antingen genom privata sékerhetsforetag eller genom
skyddsstyrkor fran EU-lander.

Det fors &ven en diskussion bland EU:s medlemslander om inte EUTM
atminstone delvis bor flytta till Mogadishu. Ett av de lander som foresprakar
detta ar Frankrike medan andra staller sig tveksamma till om det &r
genomforbart. Den bristande sékerheten kan gora det svart for EU-lander att
bidra till EUTM om insatsen forlaggs till Mogadishu. Flera respondenter menar
dock att den infrastruktur som kravs saknas vilket innebér att en flytt inte &r
aktuell oavsett politisk vilja.'® Ett scenario dar EU fortsétter att utbilda befal och
specialister i Uganda, kombinerat med en utékad narvaro i Mogadishu for att
samverka med de somaliska sékerhetsstyrkorna, uppfattas som den mest
sannolika utvecklingen utifran intervjuerna.

*k*k

Det finns saledes ett antal faktorer som kan komma att paverka utvecklingen av
EU:s insatser gentemot Somalia. Internt handlar det framst om hur det strategiska
ramverket och EUSR:s roll kommer att utvecklas och anvéndas. Dessutom kan
EU:s insatser inte frikopplas fran utvecklingen i Somalia. Vad som hander i den
politiska processen och hur sakerhetsléget utvecklas kommer att behdva tas i
beaktande nér EU planerar sitt fortsatta engagemang.

185 |ntervju Nairobi, maj 2012.
1% Ibid.
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6 Slutsatser och rekommendationer

6.1 Sammanfattande slutsatser

Den hér studien har beskrivit och utvarderat EU:s samlade ansats gentemot
Somalia. EU:s ansats omfattar i stora drag politisk dialog, krishantering i form av
insatserna operation Atalanta, EUTM och EUCAP Nestor samt stdd till
AMISOM och stdéd genom Stabilitetsinstrumentet, utvecklingssamarbete samt
humanitart bistand. Fran ECHO framhalls dock vikten av att den humanitara
verksamheten inte beskrivs som en del av en samlad ansats eftersom den styrs av
humanitéra principer och darmed inte ska utgtra en del av en politisk strategi.

Somalia framhalls som det framsta exemplet pa en tillampning av en bred ansats
dar EU utnyttjar unionens mangfald av instrument. Ansatsen har vuxit fram
successivt och forst i efterhand samlats inom en gemensam ram. Samordningen
mellan olika aktorer inom EU har stérkts sedan Lissabonfordragets inférande.
Samverkan mellan de sékerhetspolitiska insatserna som hanteras inom
utrikestjansten och kommissionens utvecklingsinsatser ar dock fortfarande
otillracklig. En forklaring ar skillnaden i tidsperspektiv men ocksa att den hoga
representanten dnnu inte vunnit tillrackligt inflytande i EU-strukturen. Aven om
EU verkar med stor bredd menar manga av studiens respondenter att balansen
mellan militdra och civila insatser bor justeras sa att betoningen pa militar
krishantering minskar. Slutligen &r effekten av EU:s ansats beroende av en
fungerande samordning med det 6vriga internationella samfundet. Har har FN
hittills inte lyckats fylla den nédvéandiga rollen som ledande koordinator.

Vidare har i studien identifierats ett antal faktorer som paverkar utvecklingen av
EU:s insatser pa Afrikas horn. Vad galler faktorer inom EU har studien sarskilt
undersokt betydelsen av det nya strategiska ramverket och den sarskilda
representanten for Afrikas horn samt hur de kan komma att paverka insatserna
framover. Ramverket handlar dock mer om att beskriva, forklara och
kommunicera vilken typ av aktér EU &r &n att ha en tydlig inriktande roll.
Ramverket har darfér inte haft nagon stérre inverkan hittills men blir
forhoppningsvis viktigt nar nya riktlinjer och handlingsplaner utvecklas
framover. EUSR forvantas dock fa en viktig roll som politisk talesperson och
representant for unionen i regionen. Vad galler kritiska faktorer i Somalia som
paverkar utvecklingen av insatserna framhalls i analysen sarskilt betydelsen av
den pagaende politiska processen, om effekterna av AMISOM:s offensiv bestar
eller ej, behovet av kapacitetsbyggnad av statliga institutioner samt trenden att
utdka den diplomatiska ndrvaron i Mogadishu.
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Studien har haft ett sarskilt fokus pa utvecklingen av de civila och militara
GSFP-insatserna. Operation Atalanta innebdr ett viktigt stod for den globala
sjofarten men uppfattas inte ha en sa stark relation till utvecklingen i Somalia.
Riktigheten i att avsatta militara resurser for eskortering av WFP:s
omdiskuterade livsmedelshistand ifragasatts av flera respondenter och vikten av
att kombinera Atalantas nya mojlighet att sla mot land med 6kade
brottsbekdmpande insatser understryks. EUTM &r den insats som &r mest
beroende av att Somalia under 2012 far en mer legitim regering. Om detta inte
sker anses insatsen inte kunna forlangas. Inom EU &r instéllningen till EUTM
mycket positiv och det finns en samsyn att insatsen bor fortsatta, om an mer
inriktad pa befélsutbildning och med mojlighet att flytta utbildningen av soldater
till Mogadishu sé snart de praktiska omstandigheterna tillater. EUCAP Nestor
befinner sig fortfarande i planeringsfasen men det &r tydligt att det lokala
agarskapet i regionen har brister och att detta kan bli en betydande utmaning for
insatsens framgang. Viljan fran EU-lander att bidra till insatsen ar dock stor.

Ett terkommande budskap under det dryga trettiotal intervjuer som genomforts
inom ramen for denna studie att vagen mot en 16sning pa situationen i Somalia
kan sammanfattas som tredelad. For det forsta kravs en politisk process som
skapar ett inkluderande styre med folklig representation och fungerande statliga
institutioner. For det andra krdvs ekonomisk utveckling som ger méanniskor
mojlighet att forsorja sig sjalva och som ger ungdomar alternativ till stridande
och kriminella aktiviteter. For det tredje kravs en regional 16sning pa Somalias
problem dar Etiopien, Kenya och Uganda tillsammans med Somalias framtida
regering verkar for fred och stabilititet i Somalia. Sverige och EU bor verka inom
alla dessa spar for att den samlade ansatsen ska fa effekt i praktiken.

6.2 Rekommendationer

Medan AMISOM:s och Somalias nationella sékerhetsstyrkor har i uppgift att
militart Overvinna al-Shabab ligger EU:s framsta roll i att stddja férsoning och
utveckling samt att ge kapacitetsbyggande stod. Utifran den analys som
genomforts i tidigare kapitel ges har avslutningsvis rekommendationer om vilka
fragor Sverige, inom ramen for EU, bor driva for att stirka relevansen i EU:s
stod till fred, sdkerhet och utveckling i Somalia.

1. Driva utvecklingen av relevanta mekanismer fér samordning inom EU

Generellt finns en stor medvetenhet om behovet av samordning mellan EU:s
olika verksamheter. Daremot ar mekanismerna, eller implementeringen av dessa,
otillrackliga for att skapa en verkligt sammanhéngande ansats for EU:s alla
instrument. Overensstimmelsen i EU:s initiativ maste darfor sakerhetstéllas p&
strategisk niva. ldag saknas ledning pa den hogsta strategiska nivan for en
verkligt samlad ansats inom EU. Hittills har den hdga representanten inte varit
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tillrackligt inflytelserik for att astadkomma detta och det finns ingen annan aktor
som har ett ben i bade kommissionen och utrikestjansten. Darfor behover den
hdga representantens samordnande roll stérkas.

Pa operativ niva bor det snarare handla om informationsutbyte, transparens samt
bred konsultation vid kritiska tidpunkter i planeringsprocesser och
policyutveckling. | dagslaget ar det dock alltfor resurskravande att pa operativ
niva kompensera for bristande samordning pa strategisk niva. Detta betyder att
fler resurser bor tillféras den operativa nivan om den ska kunna leva upp till en
samordnande roll.

2. Fokusera pa att omsatta EU:s strategiska ramverk till handling

Det strategiska ramverket samlar EU:s insatser men ger ingen handledning i
genomfdrande eller inriktning for framtiden. Trots detta bér EU i fortsattningen
fokusera pa att astadkomma konkreta resultat i Somalia snarare &n att efterstrava
en mer utvecklad strategi. Detta beror pa att en sadan strategi sannolikt inte
skulle leda till 6kad effekt om inte den strategiska ledningen ocksa forbattras.

Ramverket kan dock fylla en viktig funktion genom att sékerstélla att EU har ett
enhetligt forhallningssatt gentemot Somalia. Sverige bor darfor se till att
ramverket beaktas vid framtagande av nya policydokument (t.ex. vid planeringen
infor en ny programperiod inom EDF eller av nya GSFP-insatser), aktivt stka
kopplingar och lankar mellan insatser samt uppmarksamma EU:s medlemsstater
och institutioner pa dessa.

3. Tydliggéra EUSR:s roll

En andamalsenlig anvandning av EU:s sérskilda representant vore att han i forsta
hand ges en extern roll som syftar till att synliggdra EU i Somalia, fraimja
internationell samordning samt aktivt verka for att inkludera regionen kring
Somalia i en langsiktig politisk l6sning. Den politiska forstaelsen for Somalia ar
avgorande for att utforma ratt insatser. Darfor maste EU:s verksamhet végledas
av en ingaende forstaelse for vilka aktorer, processer och intressen som paverkar
samhdllet. | detta skulle EUSR kunna spela en nyckelroll for unionen.

Forvantningarna pa EUSR maste dock anpassas efter det mandat och de resurser
representanten tilldelats. Ansvarsférdelningen mellan representanten och évriga
aktorer inom EU behover ocksa tydliggoras. Sverige bor darfor verka for att
gransdragningarna mellan EUSR for Afrikas horn, EUSR for Sudan, olika
kommissionarer samt chefen for EU-delegationens Somaliaenhet i Nairobi
tydliggors.
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4. Stodja FN i dess roll som koordinator

FN har hittills inte lyckats i rollen som samordnare av det internationella
samfundet i Somalia. FN behover stéd av EU i denna fraga och Sverige bor bidra
till detta. I den internationella samordningen &r det av storsta vikt att samtliga
intressenter deltar. FOr att forbereda denna samordning och stdja FN i att fylla
dess ténkta roll bor Sverige ha en fortsatt aktiv roll i olika mindre samarbetsfora
som skapas i Nairobi och pa andra hall. Detta kan atminstone pa kort sikt ge
relativt stor effekt pa den internationella samordningen som helhet.

5. Forbereda hur den politiska processen och dess konsekvenser ska
hanteras

Om det internationella samfundet accepterar, och stddjer, genomférandet av en
politisk 16sning den 20 augusti 2012 som beddms méta minimikriterier men &ar
Iangt ifran tillfredstallande maste konsekvenserna av det hanteras. | Sudan och
Sydsudan ses idag effekterna av ett fredsavtal som genomférdes trots att en rad
kritiska fragor fortfarande var olosta. Fragorna kvarstar ett ar senare och har fort
landerna till randen av krig. | Afghanistan pagar en liknande diskussion som i
Somalia om vilka eftergifter till mer extrema politiska grupperingar som ar
acceptabla i forhallande till exempelvis kvinnors politiska rattigheter.

EU maste utforma en plan for hanteringen av en fortsatt problematisk politisk
process i Somalia, &ven efter den 20 augusti 2012. Om dvergangsregeringen
forblir vid makten maste ett politiskt tryck pa TFG vidmakthallas, exempelvis
genom att riktade sanktioner infors. En misslyckad transition kan ocksa fa
konsekvenser for EUTM och polisutbildningen som genomférs av UNDP och
EU bor forbereda sig for hur ett avbrott i dessa insatser ska hanteras.

Tidigare internationella erfarenheter visar att varken institutioner eller stater kan
reformeras utifran. Erfarenhet visar ocksa att lokalt d4garskap &r som svarast att
sdkra i stater som precis genomgatt vapnad konflikt. | det fortsatta arbetet maste
det finnas en medvetenhet om att det bristande &garskapet kan dventyra alla de
investeringar som gors i Somalia framéver.

6. Verka i enlighet med den tvadelade strategin

Sverige bor med hansyn till det bristande politiska ledarskapet pa nationell niva i
Somalia, dven fortsatt stodja EU:s tvasidiga strategi, vilken innebar att EU bade
stodjer den nationella politiska nivan samt regionala administrationer och lokala
initiativ. Utveckling och sékerhet behdver stodjas varhelst det har férutsattningar
att uppsta i Somalia.
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7. Efterstrava dkade satsningar pa langsiktig kapacitetsbyggnad i Somalia

Givet den svara sakerhetssituationen i Somalia har det hittills varit rimligt att
avsatta omfattande resurser till militart sakerhetsskapande. Nu &r det dock lage
att investera i att bygga langsiktig inhemsk kapacitet inom de somaliska
institutionerna. Detta innebar att EU och Sverige bor omférdela resurser fran
exempelvis AMISOM och operation Atalanta till EUTM, polisutbildning inom
UNDP, EUCAP samt annat stod till institutionsbyggnad. Om de bakomliggande
orsakerna till Somalias problem ska kunna I6sas behdver institutionsbyggande
ocksa kompletteras med initiativ for att fa det somaliska naringslivet pa fétter.

8. Se Gver svenskt forhallningssatt till operation Atalanta

Den internationella patrulleringen till havs for att stavja angrepp mot globala
handelsfloden kommer att behdva fortsatta framover. Framgangen av att
rederierna i 6kad utstrackning foljer etablerade riktlinjer samt anvéndningen av
privata sakerhetsforetag ombord tyder dock pa att skyddet av transporter inte
nodvandigtvis maste se ut pa samma satt under de kommande aren.

For manga EU-lander, daribland Sverige, har eskorteringen av WFP:s
livsmedelstransporter till Somalia angetts som motiv till operation Atalantas
existens. Med tanke pa hur kritiserat den typen av livsmedelshistand &r bor dock
andra motiv utgora huvudskalen till eventuella framtida svenska bidrag till
operation Atalanta.

Operation Atalantas utékade mandat att sla mot land i bekdmpandet av pirater
kan ge insatsen ett taktiskt 6vertag under de narmaste manaderna. Efter nagot ar
berdknas piraterna ha anpassat sin taktik efter de forandrade forutsattningarna.
Sverige bor darmed verka for att EU intensifierar sitt brottsbekdmpande arbete
under denna period for att komma at de finansiella flodena och motverka att
piratverksamheten utgoér en vinstgivande affarsverksamhet.
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