FN:s stabiliseringsinsats i Mali
Resultat och utmaningar for MINUSMA

Magdalena Tham Lindell och Claes Nilsson

FOI-R--3940--SE

NOVEMBER 2014







Magdalena Tham Lindell och Claes Nilsson

FN:s stabiliseringsinsats | Mali

Resultat och utmaningar for MINUSMA

Bild/Cover: (UN Photo/Marco Dormino)



FOI-R--3940--SE

Titel

Title

Rapportnr/Report no
Manad/Month

Utgivningsar/Year

Antal sidor/Pages

ISSN

Kund/Customer
Forskningsomrade
Projektnr/Project no
Godkand av/Approved by

Ansvarig avdelning

FN:s stabiliseringsinsats i Mali. Resultat och
utmaningar for MINUSMA

The UN Stabilization Mission in Mali.
Results and Challenges for MINUSMA.

FOI-R--3940--SE
November

2014

50

1650-1942

Forsvarsdepartementet/Ministry of Defence
8. Sakerhetspolitik

A14106

Maria Lignell Jakobsson

Forsvarsanalys

Detta verk ar skyddat enligt lagen (1960:729) om upphovsratt till litterara och konstnarliga verk.
All form av kopiering, 6verséattning eller bearbetning utan medgivande &r forbjuden.

This work is protected under the Act on Copyright in Literary and Artistic Works (SFS 1960:729).
Any form of reproduction, translation or modification without permission is prohibited.



FOI-R--3940--SE

Sammanfattning

I den hir rapporten analyseras hur FN:s stabiliseringsinsats i Mali (MINUSMA)
har utvecklats under det forsta &r den varit verksam och i vilken mén insatsen har
forutsittningar att uppfylla sitt mandat. Studien beskriver vilka resultat
MINUSMA hittills har uppnétt samt diskuterar insatsens frimsta utmaningar.

Det konstateras i rapporten att MINUSMA har gjort vissa framsteg, bland annat
har insatsen, tillsammans med Frankrike, forhindrat en spridning av konflikten
och flera viktiga befolkningscentra i norra Mali dr nu relativt sdkra. Den
konstitutionella ordningen har éaterstéllts i Mali genom demokratiska val
genomforda under 2013. Samtidigt har avsaknaden av en fungerande
fredsprocess forsvarat implementeringen av MINUSMA:s mandat och
sdkerhetssituation har forsdmrats under 2014. MINUSMA agerar i en allt mer
hotfull miljé6 och FN har i 6kande utstrdckning blivit en maltavla for vipnade

grupper.

I rapporten identifieras fem omrdden som har varit sérskilt problematiska for
MINUSMA: logistik, styrkegenerering, ledning, operativ forméaga och
sdkerhetssituation. Dessa fragor analyseras ndrmare i rapporten som avslutas med
en diskussion om det kommande svenska truppbidraget till Mali i ljuset av
MINUSMA::s resultat och utmaningar.

Nyckelord: MINUSMA, FN, Forenta nationerna, Mali, Sahel, Vistafrika, Afrika,
afrikansk sikerhet, fredsfrimjande insatser, ASIFU
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Summary

This report provides an analysis of the United Nations Multidimensional
Integrated Stabilization Mission in Mali (MINUSMA), looking at its first year of
deployment. The report analyses MINUSMA’s results and highlights the
mission’s most important challenges.

MINUSMA has been able to support the Malian government and there has been
some notable progress. The mission has, together with France, been able to stop
the conflict from spreading and several key population centers in northern Mali
are now relatively safe. Following elections in 2013, Mali once again has a
democratically elected government. However, the lack of progress in the peace
negotiations has made it difficult for MINUSMA to move forward on a number
of important areas, including security sector reform and the demobilisation of
armed groups.

The report identifies five areas that pose considerable challenges to the
implementation of MINUSMA'’s mandate: mission support, force generation,
command and control, operational effect and the security situation. These
challenges are analysed in detail in the report. It concludes with a discussion on
the coming Swedish troop contribution to MINUSMA, and particular challenges
that an intelligence component is likely to face in Mali.

Keywords: MINUSMA, UN, United Nations, Mali, Sahel, West Africa, Africa,
African security, Peace Support Operation, ASIFU
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Forkortningar
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MEDEVAC Medical evacuation

MICEMA Mission de la CEDEAO au Mali/ ECOWAS Mission in Mali

MINUSMA  Mission multidimensionnelle intégrée des Nations unies pour la
stabilisation au Mali/United Nations Multidimensional Integrated
Stabilization Mission in Mali

MISMA International Support Mission for Mali

MNLA Mouvement nationale de libération de 1’ Azawad

MONUC Mission de I’Organisation des Nations unies en République
démocratique du Congo/United Nations Organization Mission in
the Democratic Republic of the Congo

MONUSCO Mission de I’Organisation des Nations unies pour la stabilisation

en République démocratique du Congo/United Nations
Organization Stabilization Mission in the Democratic Republic of
the Congo
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MUJAO Mouvement pour le Tawhid et du Jihad en Afrique de 1'Ouest

Nato Nordatlantiska fordragsorganisationen

OCHA United Nations Office for the Coordination of Humanitarian
Affairs

ONUC United Nations Operation in the Congo

SOP Standard Operating Procedure

SRSG Special Representative of the Secretary General

SSR Séakerhetssektorreform

UAV Unmanned aerial vehicle
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1 Inledning

Den 1 juli 2013 etablerade FN en fredsfraimjande insats i Mali, i syfte att upprétta
sakerhet i norra delen av landet samt bidra till att &terupprétta en demokratisk
stat. Vid tidpunkten for styrkans etablering styrdes Mali av en civil
interimsadministration efter att den demokratiskt valde presidenten stortats i en
militirkupp i mars 2012. Statskuppen var en reaktion pd arméns och statens
totala kollaps infor det vipnade uppror som brét ut i norra Mali i januari 2012
och som syftade till sjdlvstindighet for landets norra regioner fran Mali.

I borjan av april 2012 hade staten forlorat kontrollen &ver 2/3 av territoriet och
separatister i norr utropade en sjalvstindig stat — Azawad. Dessa blev dock snart
marginaliserade nir vipnade islamistiska grupper, déribland AQIM', dvertog
kontrollen &ver omradet och inforde sharialagar. For det internationella
samfundet stod det klart att det skulle krdvas en militdir motoffensiv for att
aterupprétta statens kontroll i norra Mali. Lika tydligt var att Mali pa egen hand
saknade den formaga som krévdes.

Den regionala vistafrikanska samarbetsorganisationen ECOWAS® erbjod sig
tidigt att genomfora den militdira offensiven fOrutsatt inbjudan fran
medlemslandet Mali och stod frdn omvérlden. Efter en ldngdragen process gav
till sist FN:s sdkerhetsrad i december 2012 mandat for en afrikanskledd insats i
Mali. Under véaren 2013 var planen att successivt sinda trupp frin ECOWAS-
léindgr och Tchad till sodra Mali for att forbereda en intervention senare under
aret.

Nagra veckor efter sdkerhetsradsresolutionen gjorde emellertid de vépnade
islamisterna nya framryckningar sdéderut. Den stad som var tdnkt som bas for den
militdra offensiven mot norr, Mopti, fanns nu inom riackhall for de vipnade
grupperna. Malis interimsregering viande sig darfor 1 januari 2013 till Frankrike
for hjdlp och en fransk motoffensiv, Operation Serval, inleddes omedelbart.
Under de forsta manaderna 2013 tringde fransk trupp, understdodd av bland annat
trupper frén Tchad, tillbaka de vépnade grupperna fran befolkningscentra i norra
Mali. Frankrike var dock inte berett att ensamt ta pa sig ansvaret for sakerheten i
Mali utan verkade aktivt for att engagera partners fran det internationella
samfundet. Resultatet blev dels Europeiska unionens (EU) utbildningsinsats
EUTM Mali* som inleddes i mars 2013, dels FN:s stabiliseringsinsats
MINUSMA?®, inledd i juli samma &r. Sverige beslutade frén borjan att bidra till
bada insatserna.

' Al-Qaeda i islamiska Maghreb

2 Economic Community of West African States

? Se FOL:s tidigare analys i Tham Lindell, 2012.

* European Union Training Mission in Mali

> United Nations Multidimensional Integrated Stabilization Mission in Mali
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Under hosten 2014 star MINUSMA inf0r ett antal svara utmaningar. Insatsen har
varit pa plats i drygt ett &r men implementeringen av mandatet har gatt 1dngsamt.
Mycket av det forsta aret har dgnats at att fa insatsen pa plats och att fa de interna
processerna att fungera. Avsaknaden av en politisk dverenskommelse mellan
regeringen och de vdpnade grupperna forsvarar fredsprocessen liksom
implementeringen av  MINUSMA:s mandat. Efter en vipnad konfrontation
mellan regeringsstyrkor och védpnade motstdndsgrupper i regionhuvudstaden
Kidal i maj 2014, 4r den maliska statens nirvaro norr om floden Niger® ytterst
begriansad. Istéllet &r det MINUSMA och Frankrikes Operation Barkhane som
star for befolkningens sékerhet i dessa omraden. Vapnade motstandsgrupper har
ocksé 1 vissa fall fyllt det vakuum som har uppstatt efter den maliska staten.

Samtidigt har MINUSMA blivit en maltavla for de vdpnade islamistiska grupper
som Overgétt till en taktik kénnetecknad av raketbeskjutningar och attacker med
improviserade springdmnen. Insatsen har forlorat 31 personer under de 16 forsta
manaderna och USA:s FN-ambassador har kallat MINUSMA for “den farligaste
insatsen i virlden for FN:s fredsbevarare™ . Aven FN:s chef for fredsfrimjande
insatser, Hervé Ladsous, understrok i oktober 2014 att MINUSMA inte liangre
befann sig i en “fredsbevarande miljo .

1.1 Syfte

Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) stodjer Forsvarsdepartementet med
analyser och uppfoljningar av fredsfrimjande insatser. Infor det svenska
truppbidraget till FN:s stabiliseringsinsats i Mali (MINUSMA) har FOL:s
Insatsprojekt fatt i uppdrag att analysera hur insatsen har utvecklats under det ar
den varit verksam och i vilken man insatsen har forutséttningar att uppfylla sitt
mandat.

Malet for det planerade svenska truppbidraget till MINUSMA ér att bidra till att
uppfylla det mandat FN:s sikerhetsrad gett insatsen.” Syftet med foreliggande
studie &r dérfor att fore tillférandet av det svenska truppbidraget, ge en ldgesbild
av MINUSMA:s mandatuppfyllnad. Denna analys syftar dels till att identifiera
faktorer som kan péverka forutsdttningarna for det svenska bidragets
genomforande, dels till att tjina som baslinje for framtida uppfoljningar av det
svenska bidraget.

% Se karta 6ver Mali i kapitel 2.

7US UN Press release, 9 oktober 2014.

8 United Nations Web TV, 8 oktober 2014.

° Regeringens proposition 2013/14:189, s. 12.
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1.2 Fragestallningar och avgransningar
Studiens 6vergripande fragestéillningar &r:

o Vilka resultat har MINUSMA uppnatt?
o  Vilka dr insatsens frdmsta utmaningar?

FN:s sikerhetsrad har gett MINUSMA ett multifunktionellt mandat som spanner
Over ett stort antal militdra, polisidra och civila uppgifter, inklusive stod till
humanitdr verksamhet. Det innebdr att en ingdende uppf6ljning av mandatets
samtliga omraden inte ryms inom studiens ramar.

For att besvara studiens fragestdllningar gors istillet en dvergripande analys av
MINUSMA:s resultat och utmaningar sedan insatsens tillkomst sommaren 2013.
Framst belyses centrala fragor relaterade till sdkerhet och stabilitet. Detta f6ljs av
en nidrmare studie av utmaningarna for MINUSMA:s militdra komponent med
fokus pa fem omraden som i analysen identifierats som sirskilt problematiska:
logistik, styrkegenerering, ledning, operativ forméga och sikerhetssituation.

1.3 Metod

Rapporten bygger pd intervjuer kompletterat med skriftliga kéllor. De skriftliga
killorna har framst bestitt av FN-dokumentation och planverk for MINUSMA
samt nyhetsrapportering och det fatal forskningsrapporter som har producerats
om insatsen. Ett antal rapporter fran FOI om den sédkerhetspolitiska utvecklingen
i Mali och den vidare Sahelregionen har utgjort ett viktigt underlag for studiens
bakgrund.

Intervjuerna har fokuserat pa personer som har tjanstgjort i MINUSMA eller pé
andra sitt har kommit i kontakt med insatsen. Intervjuerna har foljt pa forhand
faststdllda mallar men respondenterna har getts mojlighet att ta upp och diskutera
dgmnen de har ansett vara av sérskild vikt. Intervjuer har genomforts i Sverige,
USA (New York) och Mali (Bamako)". Intervjuer med sexton svenska
officerare som har tjanstgjort eller tjénstgor i insatsen har utgjort en viktig del av
underlaget. I New York har intervjuer genomforts med Department of
Peacekeeping Operations (DPKO) samt Frankrikes och Nederldndernas FN-
representationer.

I Bamako intervjuades inom MINUSMA:s militira komponent bland annat
bitrddande styrkechef, stabschef, bitrddande stabschef med ansvar for
operationer, cheferna for funktionerna underrittelser (U2), operationer (U3) och
planering (U5) samt representanter for funktionerna kommunikation (U6) och

1% Ett sérskilt tack riktas till de svenska stabsofficerare i Bamako som hjilpte till att anordna besoket
i Mali.

11
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utbildning (U7). Vidare intervjuades chefen och bitrddande chefen f{or
underrittelsefunktionen ASIFU i vilken det svenska truppbidraget kommer att
ingd. Fran MINUSMA:s civila delar intervjuades chefen for logistik, radgivaren
for sédkerhetssektorreform (SSR) och avvipning, demobilisering och
aterintegrering (DDR) samt poliskomponenten UNPOL. I Bamako genomfordes
dven intervjuer med Malis forsvarsmakt, Frankrikes Operation Barkhane, EU:s
utrikestjanst EEAS, EU:s utbildningsinsats EUTM samt FN:s humanitéira
samordningsorgan OCHA. Sammanlagt har drygt 50 personer intervjuats for
studien under augusti och september 2014.

Rapportens 6vergripande fokus bestdmdes i samrad med Forsvarsdepartementet.
Rapportens fragestéllningar identifierades sedan utifran litteraturgenomgéngen
samt de inledande intervjuerna i Sverige med fore detta MINUSMA -personal och
intervjuerna i New York pa DPKO och FN-representationerna. Utover
MINUSMA:s overgripande resultat identifierades fem omrédden som bedémdes
utgéra centrala utmaningar fOr insatsen: logistik, styrkegenerering, ledning,
operativ forméga och sékerhetssituation. Denna forsta analys utgjorde dven ett
viktigt ingdngsvérde i1 urvalet av respondenter i Bamako. Tyngdpunkten har legat
pa intervjupersoner som har arbetet i insatsen samt med personer utanfor insatsen
som kunde bredda perspektivet p4 MINUSMA.

Den tyngdpunkt som har lagts pa intervjuer i rapporten medfor vissa risker
avseende reliabilitet och wvaliditet. Detta har hanterats i analysen genom att
intervjuer och skriftliga killor, ddr saddana har funnits tillgdngliga, har stéllts
emot varandra for att sdkerstilla uppgifternas giltighet. 1 vissa fall har det inte
varit mojligt att generalisera information frén intervjuerna och sddana uppgifter
har da presenterats som en eller ett fatal respondenters uppfattning.

En potentiell brist i materialet d&r den begrinsade tillgangen till maliska
respondenter. Studiens omfattning har tyvérr inte mdjliggjort breda maliska
konsultationer.

Ett seminarium holls pa Forsvarsdepartementet i oktober 2014 for att diskutera
studiens huvudsakliga slutsatser med personer med god insikt i MINUSMA:s
verksamhet och utvecklingen i Mali vilket ytterligare stirkte analysen.

1.4 Disposition

I kapitel 2 ges en bakgrund till hur FN:s stabiliseringsinsats i Mali tillkom.
Vidare forklaras insatsens ramverk i termer av mandat, resurser och organisation.
Avslutningsvis diskuteras FN:s samverkan med centrala partners i Mali.

I Kapitel 3 redovisas de resultat MINUSMA har uppnatt fran juli 2013 till
september 2014 i relation till det mandat som getts av FN:s sidkerhetsrad samt
den politiska och sdkerhetsmissiga utvecklingen i Mali under samma period.

12



FOI-R--3940--SE

De frimsta utmaningarna for MINUSMA:s mandatuppfyllnad analyseras
overgripande i inledningen till kapitel 4. Dérefter foljer en nidrmare studie av
utmaningarna for MINUSMA:s militdra del nir det géller att skapa sékerhet i
norra Mali.

I det avslutande Kkapitel 5 diskuteras det kommande svenska bidraget med
sarskilt fokus pa forutsittningarna for underrittelseverksamhet i insatsen.

13
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2 FN:s stabiliseringsinsats i Mali
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fé}m over MINUSMA s néirvaro i Mali i september 2014."

2.1 Tillkomst

FN:s sdkerhetsrdd antog flera resolutioner under 2012 som deklarerade att
situationen i Mali utgjorde ett hot mot internationell fred och sikerhet.'” Den
forsta planen for en fredsfrimjande insats i Mali utarbetades av ECOWAS under
samma 4r. Insatsen MICEMA" skulle uppgé till 3000 soldater men ECOWAS
visade sig varken ha tillricklig kapacitet for planering eller genomforande utan
behovde stort stod fran det internationella samfundet.*

I slutet av 2012 inledde istdllet Afrikanska unionen, i samverkan med Mali,
ECOWAS och FN, planeringen for en afrikanskledd insats. Den 20 december

" MINUSMA (Mali), map no. 4506, Rev. 5, United Nations, Department of Field Support,
Cartographic Section, september 2014.

12 UN, Resolution 2056 (2012), 2071 (2012) och 2085 (2012).
13 Mission de la CEDEAO au Mali/ ECOWAS Mission in Mali
14 Planeringen infor MICEMA beskrivs ndrmare i Tham Lindell, 2012; samt Théroux-Bénoni, 2013.
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2012 gav FN:s sdkerhetsrdd genom resolution 2085 sitt stdd till insatsen, som
benimndes AFISMA", med forbehallet att en militir intervention av styrkan
forst krivde ytterligare planering och avstimning med FN.'®

Som tidigare ndmnts gjorde de vidpnade islamister som kontrollerade norra Mali
en framryckning sdderut i bdrjan av januari som fick Malis regering att be om
omedelbart militért stod fran Frankrike. Den 13 januari 2013 inleddes Operation
Serval som under véren atertog kontrollen over stdderna i norra Mali. I och med
att en intervention var inledd 6kades takten for tillférseln av den trupp som var
dmnad for AFISMA. Fran februari 2013 fanns drygt 1300 man pa plats och
Tchad deltog i strider tillsammans med Operation Serval.'”

FN:s stabiliseringsinsats i Mali etablerades genom FN:s sdkerhetsrddsresolution
2100 den 25 april 2013. Den 1 juli 2013 tog MINUSMA G&ver befilet 6ver den
militdra personal om 6 103 personer och de 388 poliser som dittills ingatt i
AFISMA."

2.2 Mandat

Resolution 2100 (2013) anger MINUSMA:s mandat under sju huvudsakliga
punkter:

a) stabilisering av viktiga befolkningscentra och stod till aterupprattandet
av statens 6verhdghet i hela landet

b) stod till implementeringen av fardplan for atergang till konstitutionell
ordning, inklusive den nationella politiska dialogen och valprocessen

¢) skydd av civila och av FN:s personal

d) frdmjande och skydd av ménskliga réttigheter
e) stod till humanitér hjélp

f) stod till bevarande av kulturarv

g) stod till nationell och internationell ratt

I MINUSMA:s uppgifter ingar dven att ge sérskilt skydd &t kvinnor och barn,
stodja insatser for &teruppbyggnad av Malis sékerhetssektor, avvipning,
demobilisering och aterintegrering av tidigare stridande, samt att overvaka alla
former av dvergrepp mot de ménskliga réttigheterna.

'3 African-led International Support Mission in Mali/ Mission internationale de soutien au Mali sous
conduite africaine (MISMA)

' UN, Resolution 2085 (2012).

' Aljazeera Center for Studies, 18 februari 2013; MINUSMA Homepage, Background.

18 UN, Report of the Secretary-General 2013/582, oktober 2013, s 13.

16



FOI-R--3940--SE

Den 25 juni 2014 gavs insatsen ett nytt mandat av Sdkerhetsradet i resolution
2164. Mandatet innebar bland annat att insatsen skulle utdka sin nirvaro utanfor
befolkningscentra i norr. En expansion ansags nddvindig for att forhindra att
vapnade motstdndsgrupper och kriminella nédtverk aterigen skulle fa kontroll 6ver
delar av norra Mali. De maliska sékerhetsstyrkorna bedomdes inte kunna
stabilisera omradet eller i tillricklig utstrackning skydda civilbefolkningen utan
internationellt stod. Det nya mandatet framholl dérfor ett fordjupat samarbete
mellan MINUSMA och sdkerhetsstyrkorna som en mdjlig vdg framét, i
synnerhet som Operation Serval forvintades minska sin nirvaro i norra Mali."

MINUSMA:s militdira komponent ska bidra till att skapa forutséttningar for
Malis myndigheter att verka inom sina ansvarsomraden och for MINUSMA som
helhet att uppfylla sitt mandat. Detta gors frimst genom att sdka uppritta
sikerhet 1 syfte att skydda befolkningen, frimja statens nérvaro i hela landet,
mdjliggora flyktingatervindande och underlétta distribution av humanitir hjélp.
En central del i tillskapandet av sékerhet &r att forhindra vipnade grupper, som
tringts tillbaka av militira offensiver, frén att terviinda.”

MINUSMA har ett sa kallat robust mandat, vilket mdjliggér anvéindande av alla
nodvindiga medel (“all necessary means”) {for att moéta hot mot
implementeringen av centrala delar av mandatet, liksom hot mot styrkan och hot
mot civila.”’ Mandatet tilldter att insatsen aktivt agerar mot grupper som
forhindrar implementeringen av mandatet, vilket skiljer sig fran mer traditionella
FN-insatser.”” Samtidigt ligger det inte i insatsens mandat att digna sig at regelritt
krigforing eller anti-terroroperationer. MINUSMA ges ocksé tillgang till resurser
som speglar mandatets karaktir sisom mer avancerad underrittelseforméga dn
vad som normalt forekommit inom FN.*

2.3 Resurser

MINUSMA har ett mandat som tillater upp till 11 200 militér personal och 1440
poliser. Nér insatsen inleddes, med initial operativ forméga, i juli 2013 var
mélséttningen att nd full operativ formaga for samtliga uppgifter till den 31
december 2013.%* Under sommaren 2014 hade insatsen natt upp till 73 % av den

19 UN, Resolution 2164 (2014), s. 6; UN, Report of the Secretary-General on the situation in Mali,
S/2014/403, juni 2014, s. 13.

2 Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014.

2l UN, Resolution 2100 (2013).

2 Ett annat exempel pé ett FN-mandat som mjliggor ett mer offensivt och proaktivt agerande r
MONUSCO:s vars s.k. interventionsbrigad i DRK kan agera mot rebellgrupper.

2 Fér en vidare diskussion kring FN:s utveckling mot nya typer av fredsfrimjande insatser och
gransdragningen mellan fredsfrimjande och fredsframtvingande verksamhet, se Nilsson och
Zetterlund, 2014.

* Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014.
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mandaterade militdra styrkan och 66 % av polisstyrkan.25 For civila experter var
siffrorna ligre och endast 53 % var pa plats.”® FN har tagit emot 16ften om bidrag
frén medlemsldnderna som ticker hela den styrka som mandatet auktoriserat,
men stora luckor aterstar fortfarande da dessa dnnu inte tillfrts insatsen.”’ Virt
att notera dr att medan den militdra sidan av FN:s insatser ofta har kritiserats for
en langsam start, har FN i detta fall haft dnnu storre problem att rekrytera civila
experter. Eftersom avgorande delar av mandatet, sasom stod till den politiska
processen och till den maliska statens &teruppbyggnad, i forsta hand genomfors
av MINUSMA s civila komponent &r detta en allvarlig brist.

Fore detta AFISMA-soldater utgér fortfarande stommen i insatsen. Den sa
kallade ombhattningen” av AFISMA-soldater till MINUSMA innebar att insatsen
snabbt kunde etablera en militir nérvaro ndr FN tog Over ansvaret i Mali men
processen har kantats av utmaningar. De tidigare AFISMA-trupperna har haft
svért att nd upp till FN-standard vilket har begransat MINUSMA:s forméga. En
ursprunglig tidsgrins for ndr FN-standard skulle ha varit uppnddd sattes till den
31 oktober 2013. Denna grans har sedan dess skjutits fram flera génger trots att
utbildning och utrustning getts av FN och enskilda stater.”® Dessa utmaningar
diskuteras vidare i avsnitt 4.2.1.

2.4 Samverkan
Malis regering

Relationen mellan Malis regering och MINUSMA har kantats av utmaningar.
Inledningsvis motsatte sig Malis regering en internationell militdr nirvaro i sodra
Mali och det har varit fortsatt viktigt att FN:s avtryck i sodra delen av landet inte
blir for stort. Valet att forligga MINUSMA:s hogkvarter till en av de storsta
byggnaderna i huvudstaden, ett hotell utmed floden Niger, anségs provocerande
av manga i Bamako enligt en respondent med regelbundna kontakter med Malis
myndigheter.”

Att ha en fredsfrimjande insats i landet “som vore Mali ett Somalia eller
Afghanistan”*° har enligt samma respondent varit kénsligt eftersom det utmanar
bade sjilvbilden och den nationella sjidlvkénslan. P4 samma sétt har det enligt
respondenter inom MINUSMA inte varit uppskattat med ndrvaro av polis frén

» MINUSMA Homepage, Facts and Figures.
26 UN, Report of the Secretary-General on the situation in Mali, $/2014/403, juni 2014, s. 7.
27
Ibid.
% Ibid, s. 11; Intervjuer New York augusti 2014.
% Intervju Bamako september 2014.
* Ibid.
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andra véstafrikanska lander, vilka malier inte uppfattar ha hogre nivéa dn den egna
poliskaren.’'

Enligt respondenter bade inom och utom MINUSMA har Malis regering haft lagt
fortroende for insatsen och dess chef, generalsekreterarens sérskilde siandebud
(SRSG™) Albert Koenders. Relationerna ansigs av respondenter emellertid ha
forbéttrats under 2014. MINUSMA har minskat sin synlighet i huvudstaden och
forhédllandet mellan Koenders och regeringen har enligt respondenter stirkts,
samtidigt som Malis regering beddms ha insett att landet &r beroende av
insatsen.” Det nya mandatet fran FN:s sikerhetsrad som ytterligare betonar
fokus pd norra Mali har ocksd legat i linje med den maliska regeringens
onskemal.**

Det operativa samarbetet mellan MINUSMA och Malis armé &r dn sa ldnge
begriansat. Gemensamma patruller och operationer har genomforts men arméns
begrinsade forméga sitter grianser for samarbetet i falt. Ledning och kontroll av
armén anses dnnu inte fungera och det militéra nederlaget i Kidal i maj 2014 da
armén konfronterade viipnade grupper visade pé 1ag stridsformaga.”

Operation Barkhane

Frankrike har fran borjan haft en sérskild stdllning i relation till MINUSMA.
Detta dterspeglas dven i mandatet dér Sdkerhetsradet auktoriserat fransk trupp att
stodja MINUSMA, med vald om s& behovs, i det fall insatsen utsitts for hot som
inte FN kan avvirja pa egen hand.”® Fransk trupp har bistatt MINUSMA med
medicinsk evakuering ndr FN inte har haft resurser till detta. Det finns dock
ingen garanti eller forutsdgbarhet for det franska stodet i mandatet; det &r upp till
Frankrike att avgora nér de har mojlighet att ge stod till FN.

Operation Serval pagick till juli 2014 da den ersattes med en ny fransk anti-
terroroperation, Operation Barkhane, som ska vara mer flexibel att folja hotet
frén terrorgrupper mellan linderna i Sahel. Insatsen omfattar fortsatt Mali men
leds fran Tchad och involverar d&ven Burkina Faso, Mauretanien och Niger.

Operation Barkhane bestar av 3000 soldater, varav 1000 ar verksamma i Mali
och 1200 i Tchad.”” Operationen har tillgang till avancerade militéra resurser for
att bekdmpa terrorhotet vilket MINUSMA 1 stor utstrdckning saknar. Frén sina
baser i bland annat Tchad, Niger och Burkina Faso har Frankrike tillgéng till
specialforband, stridsflyg, helikoptrar och obemannade flygfarkoster. I Mali

3! Intervjuer Bamako september 2014.

32 Special Representative of the Secretary General
33 Intervjuer Bamako september 2014.

* Ibid.

* Ibid.

36 UN, Resolution 2100 (2013), s. 9.

%7 Intervjuer Bamako september 2014.
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utgér staden Gao Frankrikes militira bas.”® Fransk trupp utgér fortsatt en central
del i stabiliseringen av norra Mali och en forutséttning for MINUSMA:s ndrvaro
1 de norra regionerna.

Skiftet fran Serval till Barkhane innebdr en 6kad betoning av den regionala
dimensionen av hotet och ett fokus pa de floden av bland annat vapen, narkotika
och drivmedel som gar genom sodra Libyen och norra Niger. Dessa dr centrala
for att de vdpnade islamisternas verksamhet ska kunna fortgd. Den regionala
ambitionen innebédr dven en forvintan fran Frankrikes sida att MINUSMA i
samverkan med Malis armé i dkad utstridckning tar sig an sikerhetsansvaret for
de platser dér terrorhotet dr ldgre. Det géller exempelvis Timbuktu, Gao,
Ansongo och Ménaka medan Operation Barkhane fortsatt har ledningen i Kidal
dar AQIM ar aktiva.”

Franska trupper har genomfort gemensamma patruller med MINUSMA och
maliska sdkerhetsstyrkor pa flera orter. MINUSMA har dven haft regelbundna
informationsmdten med de franska operationerna men informationsutbytet
beskrevs av respondenter som ensidigt fran FN till Frankrike. Frankrikes skepsis
till att 1dmna information till MINUSMA uppfattades av flera av de intervjuade
som logiskt, sett till FN:s avsaknad av sikra IT-system och rutiner for
sdkerstéllande av sekretess. Fran Frankrikes sida uttrycktes dock i intervjuer en
intention att 6ka samverkan med MINUSMA framo6ver niar FN-insatsen gér over
frén en uppstartsfas till att bli mer aktiva i operationsomrédet.*’

Europeiska unionens insatser

EU:s forhéllande till den maliska staten har inte priglats av samma problem som
MINUSMA:s. Skl som angavs till detta av respondenter inom FN och EU var
att EU:s nédrvaro inte ar direkt kopplad till krisen 2012 och att EU uppfattas som
mer resursstarkt.” EUTM:s uppdrag ir att genom utbildning och radgivning
bygga upp formagan hos den maliska forsvarsmakten. Det langsiktiga malet ar
att Mali dérigenom ska kunna aterta den territoriella kontrollen dver hela landet
och minska hotet frén terroristgrupper.*

MINUSMA och EUTM mots pa regelbundna samverkansmdten men
samordningsbehoven ansigs begrinsade dd mandaten inte &r Overlappande.
Under 2014 sjosattes emellertid ytterligare en EU-insats, den civila EUCAP
Sahel Mali. Insatsen syftar till att utbilda de tre poliskérerna® i Mali, en uppgift

* Ibid.

3 Intervjuer Operation Barkhane, Bamako september 2014.
“ Ibid.

*! Intervjuer Bamako september 2014.

*2 Skeppstrom och Hull Wiklund, 2013.

# Polis, gendarmeri och nationalgarde.
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som dven ingar i MINUSMA:s uppgifter. FN har till uppgift att leda arbetet inom
polisomrédet och hiir kommer det att finnas stora samordningsbehov.**

* Intervjuer Bamako september 2014.
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3 Vilka resultat har MINUSMA uppnatt?

I detta kapitel diskuteras de resultat MINUSMA uppnatt under insatsens forsta
ar.
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3.1 Utvecklingen i Mali 2013-2014

Under det dryga &r som MINUSMA har varit etablerat i Mali har ndgra hiandelser
markerat en positiv utveckling for landet. Strax efter MINUSMA:s tillkomst 1 juli
2013 genomfordes presidentval och under hosten dven parlaments- och lokalval.
I detta gav FN-insatsen viktigt stod i form av logistik och upprétthéllande av
sikerheten och valen kunde genomfSras under relativt lugna forhallanden.*

I och med valen ersattes interimsadministrationen av ett demokratiskt statsskick
vilket skapade helt nya forutsittningar for Mali att driva fredsforhandlingar och

* Mali, map no. 4231, Rev. 3, United Nations, Department of Field Support, Cartographic Section,
mars 2013.
“ Elowson & Tham Lindell, 2013.
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ingd politiska Overenskommelser. Enligt det avtal om vapenstillestand,
Ouagadougou Preliminary Agreement, som undertecknades av déavarande
interimsregeringen och de tva tuareggrupperingarna MNLA*” och HCUA® i juni
2013, skulle fredsforhandlingar inledas inom 60 dagar efter presidentens tilltrade.
President Ibrahim Boubakar Keita tilltrddde i september 2013 men regelritta
forhandlingar drojde.*

Statens kontroll 6ver norra Mali har ocksé, genom Frankrikes och FN:s militira
ndrvaro, expanderats till ndgot norr om floden Niger, inkluderande
regionhuvudstiderna Gao och Timbuktu. Nér det giller statens ndrvaro i den
tredje regionhuvudstaden i norr, Kidal, har utvecklingen emellertid gatt i motsatt
riktning. Fradn att ha etablerat militdr nédrvaro och genomfort gemensam
patrullering med Operation Serval och MINUSMA i Kidal, dr de statliga
myndigheterna nu aterigen i1 stort franvarande fran omradet. Detta sedan en
vipnad konfrontation uppstod mellan Malis regeringsstyrkor och vipnade
motstdndsgrupper i Kidal i maj 2014. Héndelsen beskrevs av studiens
respondenter som en viktig vattendelare som fatt stora konsekvenser bade
politiskt och sikerhetsméssigt for den fortsatta utvecklingen.”’

Kidalhédndelserna visade med stor tydlighet att regeringen inte har forméga att
etablera sig Gverallt i Mali och att regeringsstyrkorna trots utbildningsinsatser
och ny utrustning inte klarar av att moéta de vdpnade grupper som utmanar staten.
Aterigen tvingades den maliska statens representanter fly de nordligaste delarna
av landet och Kidal, Aguelhok, Tessalit och Ménaka styrs nu i praktiken av de
vipnade oppositionsgrupperna MNLA, HCUA och MAA™'. Dessa gruppers mal
anses bland annat vara att visa omvérlden och lokalbefolkningen att de har
kapacitet att styra och sdkra dessa stider i syfte att ge dem 6kade mojligheter att
f4 igenom krav pad autonomi i politiska forhandlingar med staten. MINUSMA
och franska styrkor &r fortfarande stationerade i Kidalregionen och har, till
skillnad fran Malis armé, de vipnade gruppernas acceptans for sin nirvaro.>

En annan effekt av sammandrabbningarna var att de trevande fredssamtalen fick
en tydlig skjuts framét. Den maliska regeringen tvingades hantera insikten att den
inte kunde kontrollera norra Mali och att forhandlingar var nédvéndiga. I juli
2014 inleddes samtal mellan Malis regering och de vipnade motstandsgrupperna
i Algeriets huvudstad Alger. En andra forhandlingsomgéng genomfordes i
september och en tredje i oktober 2014, men slutresultatet av processen var dnnu
oviss vid fardigstdllandet av den hér rapporten. Det har dock kommit forsiktigt

7 Mouvement nationale de libération de I’ Azawad

* Haut conseil pour I’amiti¢ de I’ Azawad

4 Elowson & Tham Lindell, 2013.

* Intervjuer Bamako, september 2014.

> Mouvement Arabe de I’ Azawad

*2 Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer
Bamako september 2014.
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positiva signaler fran fredssamtalen och inom MINUSMA stilldes stora
forhoppningar till att samtalen skulle innebéra ett viktigt steg framét for en
politisk éverenskommelse om norra Mali.”

3.2 Mandatuppfyllnad

MINUSMA:s forsta ar har framst upptagits av att etablera insatsens hogkvarter i
Bamako savil som truppnirvaro pé flera platser i norra Mali, samt att fa till
strukturer for den egna verksamheten. Flertalet respondenter menar att bristen pa
synliga resultat av MINUSMA:s ndrvaro och det ldga tempot i det militira
stabsarbetet har ursdktats av uppstartsfasen under en alltfor lang tidsperiod.
Andra menar att ingen internationell organisation skulle klara av att utan
avsevirda svarigheter etablera en fredsfrimjande insats i Mali vars geografi,
klimat och brist pa infrastruktur innebir en svér insatsmiljo.>*

Hittills har MINUSMA framst fokuserat pd tre av mandatets sju uppgifter: att
stabilisera viktiga befolkningscentra och stddja aterupprittandet av staten, stodja
en dtergang till konstitutionell ordning samt skydda civilbefolkningen och FN-
personal.

MINUSMA:s nérvaro har gett Malis regering ett visst andrum som underléttar
genomforandet av en fredsprocess. Under &ret har statstjdnstemin och
myndigheter 4tervint till Mopti, Gao och Timbuktu och fram till
sammandrabbningen i maj 2014, dven i ndgon utstrickning till Kidal. Utanfor
stdiderna har den maliska staten, inklusive polisen, dock fortsatt en mycket
begrinsad nirvaro.>

Etableringen av MINUSMA har haft en viktig militarstrategisk betydelse. Den
internationella militdra nérvaron i norra Mali har inneburit att viktiga steg har
tagits mot Okad territoriell kontroll. En effekt av det &r att terroriststimplade
grupper som AQIM, Ansar Dine och MUJAO inte ldngre ockuperar
befolkningscentra i norra Mali och att den vidpnade islamismens framryckningar
sdderut i Sahel for tillfillet har hejdats. Aven om det ir de franska operationerna
Serval och Barkhane som har haft storst betydelse for detta &r MINUSMA en
viktig forutsdttning for att fortsatt sékra befolkningscentra nir de franska
trupperna tar sig an nya omraden.

MINUSMA beskrevs av respondenter som relativt stark i Gao, Timbuktu och
Mopti medan insatsen hade svagare grepp om sikerheten i Aguelhok, Ménaka
och Ansongo. Situationen i Kidal och Tessalit 1ag i september 2014 pa en
acceptabel nivé i skalan ddremellan. Inom MINUSMA gjordes beddmningen att

>3 Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014.
** Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer Bamako september 2014.
S UN, Report of the Secretary-General on the situation in Mali, S/2014/403, juni 2014, s. 6.
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FN lyckats rimligt vdl med att skydda civila i frimst Gao och Timbuktu. De
territoriellt motiverade grupperna utgjorde inte langre ett hot mot befolkningen.
Det gjorde dock de terroriststimplade grupperingarna. I stdderna har MINUSMA
kunnat méta detta hot medan befolkningen utanfor stdderna var mer utsatt. De
véapnade islamisterna saknar folkligt stdd men hotar befolkningen for att fa den
att sluta att samarbeta med MINUSMA >

MINUSMA:s civila nirvaro var &n mer begrinsad och angavs i intervjuer i
princip ha Timbuktu och Gao som de mest nordliga utposterna. MINUSMA
deltog i de initiativ som fanns for nationell dialog om forsoning, politiska
forhandlingar och rittsstatsfragor. Malis regerings bristande kapacitet beskrevs
av respondenter som ett problem for MINUSMA som &nnu inte har ndgot storre
genomslag inom omréden som god samhillsstyrning.”’

En viktig fraga for MINUSMA é&r stodet till reform av sdkerhetssektorn och
demobilisering av tidigare stridande. Aven hir uppfattades Kidalhindelserna i
maj 2014 ha utgjort en viktig brytpunkt. I det hér fallet ledde den maliska statens
misslyckade militdra offensiv, enligt MINUSMA, till en 6kad politisk vilja att de
facto reformera sikerhetsinstitutionerna.® Det hade dock endast skett en
begriansad utveckling inom dessa omrdden och MINUSMA vintade under hosten
2014 pa en politisk dverenskommelse for att kunna ta arbetet framat. I denna
verksamhet har dven MINUSMA:s poliskomponent UNPOL en viktig roll att
spela.” T och med att mycket av den civila verksamheten befann sig i ett
uppstartsskede var det svart att bedoma dess resultat vid fardigstdllandet av
denna rapport.

Under stridigheterna 2012-2013 begicks allvarliga dvergrepp mot de ménskliga
rattigheterna av samtliga vdpnade parter. Det handlade exempelvis om
utomrittsliga avréttningar, forsvinnanden, rekrytering av barnsoldater, sexuella
Overgrepp, tvangsidktenskap samt steningar och amputeringar som del i
tillampningen av sharia. Det maliska rattsvdsendet har &n s lédnge inte tagit tag i
anklagelserna. MINUSMA:s arbete pd omrédet har framst utgjorts av att
dokumentera de Gvergrepp som begatts av Malis armé och de olika vépnade
grupperna.”’

MINUSMA har gett humanitira organisationer skydd, bland annat genom att
erbjuda konvojer for humanitéra transporter. De humanitira organisationerna har
dock valt att minimera samarbetet med MINUSMA da de inte vill ses som en del
av den militdra insatsen. Attackerna mot MINUSMA under 2014 har forstarkt

> Intervjuer Bamako september 2014.

*7 Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014.

*¥ Intervjuer Bamako september 2014.

* Tbid.

5 Tham Lindell, 2012; Human Rights Watch, 21 mars 2014; UN, Report of the Secretary-General
on the situation in Mali, S/2014/403, juni 2014, s. 7.

26



FOI-R--3940--SE

denna héllning. MINUSMA och humanitidra organisationer utbytte information
genom det humanitéira koordineringsorganet OCHA®', som #r organisationernas
lank till MINUSMA. Detta skedde genom informella kontakter men ocksa
genom mer strukturerat samarbete, sdsom en civil-militdr cell dir OCHA,
MINUSMA, Operation Barkhane, EU och maliska myndigheter deltog.
MINUSMA har ocksé stottat humanitira organisationer under oroligheterna i
Kidal d de kunde soka skydd pd4 MINUSMA s forliggning.®

81 Office for the Coordination of Humanitarian Affairs
52 Intervjuer Bamako september 2014.
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4 Vilka ar insatsens framsta
utmaningar?

4.1 Overgripande

Nér en mojlig FN-insats i Mali diskuterades under varen 2013 stillde sig FN-
sekretariatet tveksamt. Forutséttningarna for FN att genomfo6ra en insats under de
forhallanden som rddde i landet beddmdes vara alltfor bristfélliga. Trycket fran
vissa av FN:s medlemslénder att fa till stdnd en insats parallellt med den franska
antiterror-operationen var emellertid stor.”

FN:s generalsekreterare Ban Ki-moon har konstaterat i sina rapporter att
merparten av uppgifterna i MINUSMA:s mandat fortfarande aterstér att uppfylla.
Centrala fragor som stabiliseringen av norra Mali och stodet till dterupprittandet
av den maliska staten i norr var fortsatt problematiska. Viktiga omraden som
SSR och DDR har endast sett sma framsteg. Detta var ndra kopplat till bristen pé
politisk dialog mellan regeringen och de vipnade grupperna.®

Avsaknaden av en Overenskommelse om norra Malis status framstdr som den
storsta utmaningen for implementeringen av MINUSMA s mandat. Franvaron av
avtal dr sérskilt problematisk sett till att MINUSMA utifrdn sitt mandat tagit
stillning for en av parterna i konflikten — Malis regering. I Kidal stélls
MINUSMA:s mandat infér en uppenbar konflikt: FN ska & ena sidan skydda
civila och uppritta sékerhet, & andra sidan ska insatsen etablera statens nérvaro. I
Kidal &r det emellertid introduktionen av statliga myndigheter, inte minst Malis
forsvarsmakt, som lett till upplopp och vépnade konfrontationer. I efterhand
ansag flera respondenter att Malis arm¢é alltfor tidigt skickades till ett omrade dar
den inte var vilkommen och att dess aterkomst till Kidal forst kraver en politisk
overenskommelse.”

MINUSMA ir beroende av ett fungerande samarbete med den maliska staten,
inte minst nidr det géller att etablera statlig kontroll 6ver hela det maliska
territoriet och att skydda civila. Den maliska staten har dock &nnu inte visat
tillrdcklig vilja eller formaga att hantera de svéra problem som landet stdr infor.
Istéllet talade bade respondenter inom MINUSMA och Operation Barkhane om
en risk for s.k. mission creep. Det som asyftas &r en risk att Malis regering i
alltfor hog grad for over sitt ansvar for situationen i norra Mali pd FN och
Frankrike och ddrmed binder de utldndska styrkorna till omrédet for 6verskadlig
tid. Detta géller inte bara upprétthéllande av militdr och polisidr sékerhet utan

% Théroux-Bénoni, 2013.
S UN, Report of the Secretary-General on the situation in Mali, S/2014/403, juni 2014, s. 13.
5 Intervjuer Bamako september 2014.
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dven ekonomisk tillvaxt och utveckling dér vissa respondenter sag en tendens att
staten alltfor beredvilligt later utlindska givare mota befolkningens
grundliggande behov.®

Detta kan vara en bakgrund till att det nya mandatet fran den 25 juni 2014 i 6kad
grad angav uppgifter som ska vara “till stod fér Malis regering”. Enligt vissa
respondenter speglade det en Onskan frdn nagra av FN:s medlemslidnder att
kunna minska sitt engagemang i Mali och 6ka den maliska regeringens dgarskap.
P4 MINUSMA:s hogkvarter konstaterades emellertid att Mali dnnu inte har
forméga att skydda civila eller sdnda ut trupp utanfor befolkningscentra och att
en ambitionshojning i mandatet darfor kommer att falla pA MINUSMA att
sikerstilla.”’

Flera respondenter understrok det volatila liget i Mali och att ldget under
sommaren och hdsten 2014 hade alltfér manga likheter med situationen fore det
vipnade upproret 2012 for att det ska ga att lita pd en stabil och fredlig
utveckling. Den maliska militdren var fortsatt svag och har genomgitt ett
nederlag 1 Kidal som beskrevs som forodmjukande. Stor besvikelse fanns bland
befolkningen Over att for lite hade hént trots presidentens tal om fordndring, fred
och decentralisering. Dessutom kvarstod de konfliktfrdgor som ledde till
hiandelserna 2012. Ekonomin var fortsatt svag med stor arbetsloshet och
motgangar i samhillet kan 14tt ge upphov till demonstrationer som riskerar att
urarta eller till att nya kuppforsok genomfors.*

MINUSMA:s mandat inkluderar uppgifter som striacker sig 6ver flera komplexa
omraden. Uppgiften att skapa sdkerhet i och stabilisera norra Mali ar sarskilt
komplicerad, inte minst sett till landets storlek, brist pd infrastruktur och den
maliska statens oformaga att kontrollera de norra omradena. Det nya mandatet
som innebdr att MINUSMA:s forband ska agera inom ett stdrre
operationsomrade i norra Mali kommer att innebdra en rad olika utmaningar
avseende exempelvis logistik och andra stodfunktioner. I FN:s
generalsekreterares rapport fran juni 2014 konstaterades det att en utvidgning
kommer att sdtta ytterligare press pa FN:s stodfunktioner, funktioner som redan
tidigare har haft svart att mota behoven. Rapporten konstaterade dven att den nya
strategin kommer att medfora utmaningar avseende personalens sdkerhet da de
kommer att hamna i mer utsatta situationer dir insatsens formaga att
tillhandahalla sikerhet dr begrinsad.” Utvidgningen kan ocksd péverka
dynamiken och sdkerhetsldget i omradet. Ett mer aktivt agerande i norra Mali
kommer att paverka forhéallandet till vipnade grupper i omradet.

% Ibid.

57 Intervjuer New York augusti 2014.

5 Intervjuer New York, augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014; Elowson & Tham
Lindell, 2013.

6 UN, Report of the Secretary-General on the situation in Mali, S/2014/403, juni 2014, s. 14.
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I aterstoden av kapitlet analyseras mer ingdende de utmaningar MINUSMA:s
militira komponent star infér. De utmaningar som studien har identifierat som
sarskilt centrala ar: logistik, styrkegenerering, ledning, operativ férméaga och
sakerhetssituation. Dessa analyseras ndrmare nedan.

4.2 Den militara komponenten

421 Logistik

Den logistiska utmaningen for MINUSMA har varit enorm pa grund av Malis
geografi, klimat och infrastruktur i kombination med forband med sérskilt stora
behov av stod.

Mali é&r till ytan stort som Frankrike och Spanien tillsammans och 2/3 utgdrs av
de tre regioner som refereras till som den norra delen av landet. Fran
huvudstaden Bamako dir MINUSMA har sin logistikbas 4r det lika langt till
Tchads kontingent i Aguelhok som Sveriges fulla lingd.” Att jimfora avstand
mellan Mali och Europa tar dock inte hinsyn till att de norra regionerna till stor
del saknar vigar och att forhallandena pa de végar som finns dr svara och kriaver
standigt fordonsunderhéll. Malis enda jarnvég aterfinns i sddra delen av landet
och flygfilten dr bade fi och otillrickligt underhéllna. Norr om Bamako finns
broar over floden Niger endast i Segou och Gao vilket ocksd paverkar
transportkapaciteten. Marken norr om Timbuktu och Gao utgérs av sand- och
stenoken vilket kraftigt fOrsvarar ingenjorsforbandens byggande av
forldggningar. Temperaturerna &r dessutom extrema vilket pdverkar bade
manniskor, fordon och materiel. Vattenbristen ar stor och tillgdngen till el- och
telenit begrinsad.”"

MINUSMA:s logistik ndimndes av manga inom den militdra komponenten som
insatsens storsta utmaning. Problematiken bestir inte endast av dessa externa
faktorer utan dven av interna tillkortakommanden.

Néar MINUSMA inleddes sommaren 2013 tog FN &6ver ledningen for ett stort
antal AFISMA-soldater som redan satts in i Mali tidigare under varen. Detta var
och ar fortsatt en central faktor for insatsens utveckling. I och med
”omhattningen” av AFISMA-soldaterna hade FN ingen mojlighet att successivt
bygga upp insatsen utan organisationen fick fran borjan ta ansvar for drygt 6000
soldater som redan var pa plats i insatsomradet. MINUSMA kunde darfor inte
luta sig mot etablerade rutiner for uppstart och insatsens logistikfunktioner var
under omedelbar press att leverera stod till fsrbanden.”

7 Bamako-Aguelhok: 1650 km. Smygehuk-Treriksroset: 1572 km. (Killa: Google Maps)
! Intervjuer Bamako september 2014.
7 Ibid.

31



FOI-R--3940--SE

Flera truppbidragarlinder har skickat trupp som saknat de grundliggande
forndédenheter och utrustning som de enligt avtal med FN skulle std for sjilva.
FN har sedan dess forsokt att komma ikapp men har haft stora problem att stotta
en s stor insats dir behoven hos manga forband dr omfattande. MINUSMA har
dessutom haft stora brister avseende transport- och ingenjorstrupper vilket har
forsvarat arbetet ytterligare. Stodfunktionerna planerades inte heller i samverkan
med de militdra delarna av insatsen och respondenter understrok skillnaden i
tempo mellan insatsens civila logistikdelar och de militéira operationerna.”

Den prispress som insatsens budget har krévt har ocksd inneburit att billigare
alternativ ibland har valts med enligt respondenter forddande utgéng, exempelvis
langa transporter av farskvaror i lastbilar utan kylférmaga. Respondenter
ansvariga for logistiken papekade & andra sidan att de inte har haft nagot
inflytande Over valet av stationeringsorter utan forutsatts kunna bygga
fdrléigg&ingar och forsorja forband — inom budget och oavsett placering i
landet.

De faktiska konsekvenserna for forbanden av logistikproblemen é&r att forband
periodvis saknat basala férnddenheter, inklusive mat och vatten. Vissa forband
har fatt overleva manadsvis utan farskvaror. Bristerna, som dven innefattat
svarigheter for MINUSMA att betala ut I6ner och ersittningar, har i sin tur lett
till &tminstone ett fall dér soldater har deserterat fran sitt forband och dérefter
begatt Gvergrepp mot lokalbefolkningen.”

MINUSMA:s forméga att evakuera skadad personal har omgetts av fragetecken
och insatsen har hittills varit beroende av Operation Serval for medicinsk
evakuering. Det dr inte bara sjdlva flygresurserna som saknats utan dven den
infrastruktur som krédvs for att de ska kunna anvéindas, sisom landningsbanor,
utbildad personal och fastlagda rutiner. MINUSMA har heller inte kunnat
evakuera skadade nattetid. Enligt insatsen forvintades MINUSMA 1 bésta fall ha
en fullgod MEDEVAC-forméga till sommaren 2015.”° Detta problem péaverkar
hela insatsen och reser fragetecken kring vilket stod forbanden i norra Mali kan
forvénta sig.

4.2.2 Styrkegenerering

FN hade i september 2014 fyllt insatsen sett till utfistelser om bidrag men
fortfarande kvarstod luckor. Ingenjorstrupper med relevant utrustning har varit en

7 Intervjuer New York augusti 2014; Intervju Bamako september 2014; UN, Report of the
Secretary-General on the situation in Mali, S/2014/403, juni 2014, s. 11.

" Intervjuer Bamako september 2014.

7 Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer Bamako september 2014; Radio
France International, 21 september 2013.

S UN, Report of the Secretary-General on the situation in Mali, S/2014/229, mars 2014, s. 12;
Intervjuer Bamako september 2014.
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bristvara, liksom flygresurser vilket har begrinsat insatsens rorlighet.
Svarigheten att generera resurser har paverkat mojligheterna att implementera
mandatet. Insatsens fOrmaga att ta emot resurserna, liksom langsamma
byrékratiska processer har varit andra utmaningar som forsenat MINUSMA:s
arbete.”” De “supercamper” som ér under uppforande i norra Mali, och som ska
inhysa en stor del av trupperna, har forsenats vilket begransar formégan att ta
emot trupper.

I borjan av hésten 2014 uppgick antalet soldater i MINUSMA till drygt 8300.”
Givet Malis storlek och svérigheterna att etablera sékerhet i norr skulle de ca
3000 soldater som fortfarande saknas innan MINUSMA nér den volym som
forutsetts i mandatet innebéra en avsevird forstirkning. Aven om full styrka nis
kommer det dock sannolikt att vara nddvéndigt att under olika faser fokusera pa
nagra specifika omraden och uppgifter. Respondenter fran insatsen menade under
hosten 2014 att det var svért att ticka det davarande operationsomradet med de
soldater som fanns tillgingliga.”

Vidare har FN varit tvunget att hantera truppbidragare som skickat trupper utan
tillracklig utbildning och med bristfillig utrustning. FN har begrinsade
mojligheter att ’straffa” truppbidragare som skickar forband som inte é&r
utrustade for uppgiften. Uttrycket "beggars can’t be choosers” anviands ofta om
och av FN, i betydelsen att organisationen far ta de trupper som erbjuds for att ha
en mojlighet att na de truppnivier som mandatet stipulerar.*’

De tidigare AFISMA-trupperna gavs en sa kallad “grace period” fran insatsens
upprittande till och med oktober 2013 dar FN och bilaterala givare stéttade med
utbildning och resurser for att lyfta dem till accepterad FN-standard.
Anstrangningarna rackte dock inte och trots flera forsok att forbattra standarden
hos forbanden har det fortsatt funnits stora brister.®' P4 ett dvergripande plan har
detta paverkat insatsen pa tva sitt: for det forsta har insatsens stodfunktioner satts
under stor press att stddja och stirka forbanden pa marken, vilket omndmndes i
foregédende avsnitt, for det andra har den operativa forméagan varit begransad,
vilket utvecklas i avsnitt 4.2.4 nedan.

4.2.3 Ledning

FN har sedan mitten av 1990-talet kritiserats for att ha ett otydligt och ineffektivt
ledningssystem. Till skillnad frdn exempelvis Nato saknar FN en sammanhaéllen

77 Intervjuer New York augusti 2014.

" MINUSMA Homepage, Facts and Figures.
7 Intervjuer Bamako september 2014.

% Intervjuer New York augusti 2014.

*! Ibid.
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doktrin for den fredsfrimjande verksamheten.®? Otydligheten péaverkar insatserna
och truppbidragare som dr vana att arbeta i miljéer med tydligare styrning och
inriktning upplever ofta en frustrerande brist pad ledning i FN-insatser, vilket
ocksa varit fallet i MINUSMA.

Insatsens verksamhet utgar ifrdn mandatet. Detta har brutits ned i ett Mission
Concept for hela insatsen av FN-hogkvarteret i New York. Hogkvarteret tar
ocksd fram  Concepts of Operations (CONOPS), for insatsens
huvudverksamheter. Insatsen, och dess militdra ledning i Bamako, dr sedan
ansvarigt for att ta fram lagre nivaers planeringsdokument sisom operationsorder
for den militdira komponenten. Flertalet respondenter har dock upplevt en stor
brist pd styrning och tydliga planverk. En &terkommande kritik var att det
saknades en Mission Plan eller Campaign Plan som dels bryter ner hur mandatet
ska uppnas, dels anger hur den militira komponenten ska stodja den civila
verksamheten och hur de olika militdra komponenterna ska stddja varandra.
Avsaknaden av ett strategiskt ramverk visade sig bland annat i en, enligt ménga
respondenter, hiandelsestyrd ledning dir MINUSMA framst reagerade pa yttre
hindelser istéllet for att ha en strategi som ldnkar mél och medel. Avsaknaden av
strategi innebar ocksa svérigheter for beslutsfattare att prioritera mellan olika
uppgifter i mandatet.*

MINUSMA ska vara en integrerad FN-insats men det har 4n sé ldnge varit svart
att planera for civil-militdra synergier. Avsaknaden av ett tydligt planverk har
ocksé inneburit att den militdra komponenten och stodfunktionerna har haft svart
att synkronisera sina verksamheter, vilket &r nédvéandigt om insatsen ska fungera
effektivt. Planeringen av logistiken har legat efter den militdra planeringen fran
borjan vilket har begrinsat insatsens mdjligheter att agera. Planeringen av den
militdra verksamheten skedde pa féltniva utan tydlig strategisk vdgledning, enligt
en respondent med en central placering i insatsens militdra ledning. Arbetet i
staben har ocksa blivit reaktivt och héndelsestyrt nédr det har saknats en tydlig
vilja och inriktning.**

Aven pa ligre nivder i staben fanns en stark uppfattning att verksamheten
saknade styrning. Det saknades inledningsvis stidende ordrar (eng. Standard
Operating Procedure, SOP) for stora delar av det militira stabsarbetet vilket har
inneburit att stabsofficerarna har behdvt uppfinna formerna for arbete. Med ett i
vissa fall otydligt ledarskap och korta rotationstider har detta inverkat negativt pa
arbetet och manga officerare har upplevt en stor frustration i sina forsok att

%2 Grundprinciper som multidimensionella 16sningar och vikten av intern och extern samordning kan
dock ségas utgora en doktrinédr grund for FN:s fredsfrdmjande verksamhet. Se Nilsson och
Zetterlund, 2014, s. 19-20.

:z Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014.

Ibid.
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genomfora sina uppdrag. I vissa fall har arbetet forbattrats successivt och nagra
funktioner har efter hand tagit fram SOP:er for den egna verksamheten.*

MINUSMA:s ledningskedja beskrevs av flera respondenter som otydlig och
ineffektiv. Ofta handlade det om tekniska utmaningar; exempelvis har det varit
svart att etablera ett fullgott samband med forbanden i norra Mali. I vissa fall har
det militdra hogkvarteret i insatsen saknat information om var forbanden befinner
sig och har inte kunnat n dem via insatsens sambandssystem.* Riskerna som
forbanden utsitts for i ett sddant ldge ar avsevdrda. Det har funnits
spraksvéarigheter nér en del forband endast har kunnat kommunicera pa franska,
andra endast pa engelska. Vidare har det saknats gemensamma system for
rapportering och den militdra ledningen har ibland haft begrinsad insyn i
forbandens verksamhet.®’

Flertalet respondenter som har varit verksamma vid MINUSMA:s
styrkehogkvarter har patalat stora skillnader inom de militdra stabsfunktionerna
vad giller arbetssitt, utbildning och syn pa uppgifterna i insatsen. Hos
vasterldndsk personal med erfarenhet fran Nato-insatser och vana att arbeta i en
miljo med tydlig styrning och ordergivning har detta minga ganger lett till stor
frustration och en kénsla av hopploshet. Stabsmiljon beskrevs som omogen med
brist pa rutiner, tydliga processer och malsittningar. Manga har upplevt att det i
stabsarbetet har saknats kompetens och ofta dven vilja och intresse att 16sa
uppgifterna.*®

En annan utmaning har varit nationellt inflytande i insatsen och i vissa fall direkt
i ledningskedjan. Vissa truppbidragare har enligt uppgift tagit order direkt fran
sina huvudstider eller rapporterat till hogt uppsatta officerare frin det egna
landet, placerade i Bamako. Truppbidragarna har &dven ett antal caveats,
undantag, dir linderna forbehéller sig rétten att agera i linje med nationella
bestdimmelser snarare 4n i linje med styrkechefens order. Sddana forbehéll finns i
alla multilaterala militéra insatser. Inom ramen fér MINUSMA har styrkechefen
tvingats hantera situationer dér truppbidragare har haft dolda undantag som inte
kommunicerats pd forhand utan uppdagats forst i skarpa situationer. Det har
bland annat handlat om trupper som inte kan verka i omrédden som anses vara for
farliga.®’ Detta r ett vanligt fenomen i multinationella insatser, och leder till
stora utmaningar for den militdra planeringen och styrkechefens mgjlighet att
leda insatsen.

% Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer Bamako september 2014.

% De tekniska problemen ir ocksa niira kopplade till avsaknaden av infrastruktur i norra Mali.

¥ Intervjuer Bamako september 2014.

% Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer Bamako september 2014;
Intervjuer New York september 2014.

% Intervjuer Bamako september 2014.
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4.2.4 Operativ formaga

MINUSMA:s agerande har hittills inte speglat det robusta upptrddande som
mandatet medger. Under det forsta aret har MINUSMA militért sett fokuserat pa
tillférandet av forband till norra Mali och planering av rotationer. Daremot har
planering for att uppné operativ effekt i filt gjorts i begrinsad utstriickning.”

Enligt intervjuer vid DPKO i New York begrinsades MINUSMA:s insatsregler
inledningsvis pd grund av den kvalitet de tidigare AFISMA-trupperna initialt
holl. Flera respondenter bade inom DPKO och inom MINUSMA:s hogkvarter
menade emellertid att med de resurser insatsen sedan dess fatt tillgang till borde
den kunna bli mer aktiv.

Det faktum att MINUSMA har utsatts for allt fler attacker och blivit en tydligare
maltavla for attentat (se vidare nedan under 4.2.5) framhélls som ett ytterligare
skal till att MINUSMA behover bli mer offensiv och soka upp hotet i syfte att
skydda civila och den egna insatsen. Det fanns dock, enligt vissa respondenter,
en risk att insatsen vant sig vid ett 1agt tempo som skulle bli svart att forédndra.
Mandatforidndringen 1 juni 2014 som syftade till att f MINUSMA att inte enbart
sdkra befolkningscentra utan dven roéra sig utanfor stdderna, uppfattades bland
annat vara en reaktion fran Sékerhetsradet pd detta. 1 september 2014 var
fordndringar av MINUSMA:s agerande utifrdn det nya mandatet inte skdnjbara
och flera respondenter ifrdgasatte om insatsen hade tillrdckligt med trupp for ett
utokat operationsomrade.”’

Forklaringen till MINUSMA:s i huvudsak statiska agerande uppgavs vara flera.”
Orsaker som uppgetts av respondenter inkluderar: brister i forbandens formégor,
brister 1 skyddet av den egna truppen, logistiska utmaningar (se 4.2.1), den
otydliga och reaktiva militira ledning av forbanden (se 4.2.3) samt det
otillrickliga underrittelseléiget. Det ska i detta sammanhang understrykas att
representanter for de i norr stationerade forbanden inte har kunnat intervjuas
inom ramen for studien.

I forsta hand utgdrs den militdra ndrvaron av véstafrikanska forband som
omhattats frin AFISMA. Deras kapacitet ifragasattes av flera respondenter som
besokt forlaggningarna i norr. Det sattes dven fragetecken kring viljan hos vissa
truppbidragare, liksom personer i insatsens ledning, att agera mer robust da det
skulle leda till storre risker for trupperna. Den bristande viljan att agera ansags
ocksd bero pad det otillrdckliga skyddet av forldggningar och fordon och
osdkerheten kring tillgangen till medicinskt evakuering i héndelse av skadefall.
Dessutom péatalades upprepade ganger att FN:s problem att forsorja trupperna

* Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014.

°! Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014; Férsvarsdepartementet,
seminarium om MINUSMA, 1 oktober 2014.

°2 Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014.
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innebar att forband inriktade sig pd sin egen dagliga Overlevnad. Under
intervjuerna framkom flera exempel pé ordervigran. Samtidigt som
respondenterna beskrev detta som oacceptabelt uttrycktes forstaelse for att
forbanden utifran forutsttningarna forsokt minimera riskerna for det egna
forbandet.”

Underrittelsefunktionerna inom MINUSMA menade att den information de
delgav oOvriga funktioner inte kommit till anvdndning i den militira
operationsplaneringen pa ett tillfredstéllande sitt. Istillet beskrev respondenterna
det militdra agerandet i filt som reaktivt. Respondenter patalade att det inom
MINUSMA ibland har tagit flera dagar innan ett forband som utsatts for
beskjutning ldmnat forldggningen for att soka utreda vem som angripit. Det ldga
operativa tempot innebar dven enligt de intervjuade att operationerna blev kdnda
pé forhand av de som eftersoktes.”

Det fanns dven synpunkter pd vérdet av patruller da flera férband har haft svart
att rapportera anvandbar information till insatsens hdgkvarter. Respondenter som
besokt forband i norr har upplevt att det ibland har saknats inriktning kring
vilken typ av information som varit relevant att samla in och rapportera till
sektorhogkvarteren eller styrkehdgkvarteret. Brist pa underrittelser har ocksé
inneburit att det har varit svért att agera utanfor stiderna.”

4.2.5 Sakerhetssituation

MINUSMA har under sina forsta 16 ménader tagit avsevirda forluster.
Angreppen mot FN utgoérs frimst av beskjutning med raketer och granater,
vigminor och sjilvmordsattentat.”® I oktober 2014 uppgick antalet skadade i
insatsen till 91 personer och antalet dodade till 31, varav 10 hade stupat under
september och 10 under oktober 2014. Detta gor MINUSMA till en av FN:s
farligaste fredsfrimjande insatser ndgonsin. Av de 53 insatser som genomforts
under DPKO sedan 1948 uppvisar endast sex insatser’’ hogre totalt antal doda i
riktade angrepp in MINUSMA..*®

Trenden é&r att hotet mot MINUSMA okar. P4 grund av begrinsad
underrittelseforméaga och, som ndmnts tidigare, operationsférméiga har FN inte

** Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014.

** Intervjuer Férsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer Bamako september 2014.

% Intervjuer Férsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer New York augusti 2014

% Intervjuer Bamako september 2014.

°7 Bland dessa terfinns ONUC i Kongo pa 1960-talet, UNOSOM i Somalia och UNPROFOR i det
forna Jugoslavien pa 1990-talet samt UNAMID i Darfur pa 2000-talet. P4 24 ar har
observatorsinsatsen UNEF mellan Egypten och Israel, och pa 10 &r MONUSCO i DRK nétt strax
over det dodstal MINUSMA uppvisat efter 16 manader.

% United Nations Peacekeeping, Fatalities by Mission, Year and Incident Type up to 31 August
2014; Le Monde, Mali : Neuf casques bleus tués, 3 oktober 2014.
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fullt ut kunnat utreda vilka som angripit insatsen eller varfor det har skett.” I
norra Mali finns dock i huvudsak tva typer av vdpnade aktorer. For det forsta
finns det ett antal vépnade politiska grupperingar som tagit till vapen mot staten i
syfte att uppna en sjélvstindig stat eller ndgon form av oOkat sjélvstyre. Dessa
utgdr parter i den pagdende fredsprocessen och ansdgs av de intervjuade inte
ligga bakom attentaten mot FN. Istillet riktades misstankarna mot den andra
typen av aktorer bestdende av ett antal vipnade islamistiska grupper, déribland
terroriststimplade AQIM, MUJAO och Ansar Dine. Dessa dr efter den franska
interventionen framst omgrupperade till ett omrade norr om Kidal och &ster om
Aguelhok och Tessalit.'”

Utover dessa typer av aktorer, som inte alltid enkelt kan skiljas frdn varandra,
tillkommer forekomsten av kriminella nitverk, med intresse av fortsatt illegala
handelsfloden genom norra Mali, som ocksa kan hota insatsen. Om MINUSMA
fir en 6kad forméga att konfrontera de som attackerar insatsen kan hotet pé sikt
minskas, men det skulle sannolikt pé kort sikt dven leda till en 6kad hotbild mot
FN. Inte minst giller detta om MINUSMA kan komma att stéra den illegala
handeln i Sahel. Denna handel har finansiell betydelse for samtliga aktérer som
ndmnts ovan och ett framgangsrikt agerande mot handeln skulle i dagsliget
kunna dventyra fredsprocessen. Ytterligare en riskfaktor for MINUSMA ér den
centrala uppgiften i mandatet att etablera den maliska staten &ven i omraden dir
staten dr oonskad. MINUSMA forvintas ocksd agera tillsammans med Malis
armé som inte minst i Kidal &r illa omtyckt. Detta innebér bade en svér politisk
balansgéng for insatsen och en sikerhetsrisk for trupperna i filt.'"'

Respondenter beréttade att MINUSMA tidigare informerades i storre
utstrackning om kommande oroligheter eller attacker. Efter Kidalhdndelserna i
maj 2014 hade denna samverkan med befolkningen forsdmrats. Detta kan bero pa
flera orsaker. Dels hdvdade vissa respondenter att befolkningen har blivit mer
skeptisk till FN:s nérvaro, dels rapporterade bade respondenter inom MINUSMA
och Operation Barkhane att ett tjugotal civila under 2014 hade avrittats av
Viipnade1 ézslamistiska grupper efter att de anklagats for samarbete med Frankrike
och FN.

I praktiken har sdkerhetsituationen kommit att utgéra en central utmaning for
genomforandet av MINUSMA s mandat — savél civilt, militdrt som humanitért —
i norra Mali. Bland truppbidragarldnderna 4r det Tchad som har utstatt de storsta
forlusterna. Detta forklaras med att Tchad dels befinner sig i det sdkerhetsméssigt
svaraste omradet omkring Kidal, Aguelhok och Tessalit, dels med att Tchad i
storre utstrackning &n andra har agerat utanfor sina forlaggningar. Samtidigt som

% Intervjuer Férsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer New York augusti 2014

1% Interviuer Bamako september 2014; Se fordjupad aktdrsanalys i Tham Lindell och Mattsson,
2014.

1! Intervjuer Bamako september 2014.

12 Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Bamako september 2014.
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modet hos Tchads kontingenter patalades, forekom dven kritik mot oftrsiktigt
och onddigt riskfyllt agerande. De hdga forlustsiffrorna forklarades ocksa av
otillricklig utrustning och skydd. Exempelvis skulle bepansrade fordon kunna
skydda mot en stor del av de vigminor som dddat tchadiska soldater. Skydd och
bevakning av forliggningarna ska tillhandahallas av FN men under det forsta aret
har organisationen inte klarat av detta fullt ut.'”

' Intervjuer Bamako september 2014.
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5 Infor Mali 01

Det svenska forband, bendmnt Mali 01, som é&r tinkt att ingd i MINUSMA frén
borjan av 2015, &r det forsta storre svenska truppbidraget till FN:s
fredsfraimjande insatser pa ett knappt artionde. Det svenska bidraget kommer att
omfatta ett underrittelsekompani med uppgift att stodja MINUSMA:s
underrittelseenhet, All Sources Information Fusion Unit (ASIFU). En nationell
stodenhet, en sjukvardskomponent och skyddsfunktioner kommer dven att inga.
Liksom tidigare kommer Sverige ha stabsofficerare placerade vid
styrkehdgkvarteret i Bamako. Det planerade forbandsbidragets huvuduppgift ar
att forse insatsens underréttelseenhet med information som kan anvéndas for att
uppfylla sdkerhetsradets mandat. Mali 01 kommer att stéta pa en rad utmaningar,
nagra kopplade till det faktum att insatsen leds av FN, andra kopplade till den
specifika situationen i Mali och mojligheterna for ett underréttelseforband att
verka i den miljon. I detta kapitel diskuteras fragor som direkt eller indirekt
kommer att sétta ramarna for Mali 01 i insatsomréadet, sdsom logistik, ledning
och skillnader i sprak och kultur. Kapitlet har ett sirskilt fokus pd de utmaningar
som studien har identifierat inom underrittelseomrédet.

5.1 Tillbaka till FN

Mot bakgrund av Sveriges mangériga truppbidrag till Natos insats i Afghanistan
kommer en forsta utmaning for det svenska forbandet att vara omstéllningen frén
Nato- till FN-insats. Medan Nato dr en militdr organisation dr FN en i grunden
politisk organisation dir den militdira komponentens primdra uppgift ar att
mdjliggdra politiska 18sningar. Det &r ocksé stor skillnad mellan Nato- och FN-
standard avseende exempelvis logistik, planering och ledning av insatser. Medan
FN har lang erfarenhet av att leda stora fredsfrimjande insatser é&r
organisationens forméga att leda militdra insatser i komplexa miljéer generellt
svag, sérskilt i konflikter dér det krdvs ett hogre tempo och flexibilitet i
operationerna.'” Detta har dock inte hindrat FN:s sikerhetsrad frén att ge
insatserna allt mer komplexa mandat i komplicerade insatsmiljoer.

Den multinationella miljon med officerare och soldater fran ett stort antal linder
Sverige sidllan samverkat med militdrt, tillsammans med avsaknaden av en
gemensam doktrin for planering och genomforande av insatser'”’, innebir
ytterligare utmaningar. I Mali tillkommer dessutom kommunikationsproblem;
MINUSMA ir formellt en engelsktalande insats men pa grund av manga
fransktalande truppbidragare och Frankrikes starka inflytande talas franska ofta
béade i staber och i forbanden. Vid kontakter med malier &r franska oftast det som

1% Nilsson och Zetterlund, 2014, s. 27-30.
"% 1bid, s. 19-20.
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talas och det svenska forbandet behdver inkludera personer som talar franska for
att forsdkra sig om att kommunikationen med lokalbefolkning liksom med
MINUSMA fungerar.

For Mali 01 far utmaningarna ovan flera konsekvenser. Ledningskulturen
kommer att skilja sig frdn den Foérsvarsmakten &r van vid fran EU- och Nato-
samarbeten och ménga erfarenheter fran exempelvis Afghanistan kommer att
vara mindre tillimpbara i Mali. Avsaknaden av tydliga planverk och strategisk
inriktning tillsammans med oklara eller icke-befintliga s.k. stiende ordrar (SOP)
kommer att stdlla hdga krav pa det svenska forbandet. For att forsdkra sig om att
verksamheten ger resultat kommer forbandet behdva ta egna initiativ och
sakerstélla att dess produkter kommer till anvidndning i insatsen.

Manga forband i MINUSMA har som konstaterats en relativt 1ag militér
forméga. Samtidigt kan de ha en storre kunskap om regionen och flera férband
har méngarig stridserfarenhet. For ASIFU kan det vara sdrskilt viktigt att
samverka med dessa forband da man kan fa tillging till en djué)are forstaelse for
den lokala kontexten och de faktorer som driver konflikterna."

Vidare kan det svenska forbandet vervéga kapacitetsbyggande samarbeten med
truppbidragare 1 den véstra sektor forbandet kommer att verka i. Genom
samarbeten kan forbandet dela med sig av erfarenhet och kunskap vilket skulle
stirka MINUSMA:s formiga samtidigt som Mali 01 far del av andra
truppbidragares erfarenheter. For Forsvarsmakten kan sidana samarbeten dven
utgora tillfdllen att utveckla myndighetens stdd till kapacitetsbyggnad, en form
av stod som dr aktuell dven i andra regioner i vérlden.

De utmaningar som beskrivits i avsnitt 4.2.1 avseende logistik kommer dven att
drabba det svenska bidraget. Klimatet i Mali 4r en starkt forsvarande faktor for
insatsen som forstirks av den bristfilliga infrastrukturen i de norra delarna av
landet. Flera respondenter talade om hur virme och sandstormar tir pd bade
personal och materiel. MINUSMA:s forméga att stodja insatsen har ocksé fatt
mycket kritik och logistiken beskrevs av manga respondenter som en avgérande
faktor for implementeringen av insatsens mandat.'”’ Exempelvis riskerar den
bristande formégan till medicinsk evakuering att begrénsa insatsens rorlighet och
mdjlighet att agera. Om insatsen ska kunna agera mer proaktivt och dessutom
stracka ut sin nérvaro i landet maste logistikformégan, inklusive férmégan till
medicinsk evakuering, forbittras patagligt. Férbanden kan inte forvéntas agera i
en milj6 med hog hotniva utan tillrackligt stod. Tillforseln av helikoptrar under
hosten 2014 kommer att forbéttra situationen men ménga utmaningar aterstar. En
aterkommande rekommendation fran andra truppbidragare &r att i s& stor

1% Intervju Bamako september 2014.

17 Intervju Bamako september 2014; Intervjuer Férsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer
New York augusti 2014.
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utstrackning som mojligt vara sjalvforsorjande dd det kommer att ta tid innan
insatsens logistikdelar kan hantera uppgiften.

Flera utmaningar kopplade till styrkegenereringen har for svensk del redan
hanterats nir Mali 01 &r pa plats i Mali. Processen har varit lang och svar, bland
annat beroende pa Sveriges méngariga franvaro fran FN-ledda insatser liksom
svarigheter for FN att hantera nya formagor som ASIFU-konceptet i
styrkegenereringsprocessen.'” Det svenska forbandet kan forvinta sig att nya
fragor kopplade till styrkegenereringen kommer att tillkomma, vilket har varit
fallet for andra linder med liknande bidrag. Det &ar déarfor nodvéandigt for
regeringskansliet och Forsvarsmakten att fortsatt folja och forutse fragor av detta
slag som kan forsena eller forhindra verksamheten. En ldrdom frin MINUSMA
har varit att alla aspekter som ror forbandet och materielen méste avtalas med FN
i ett Memorandum of Understanding (MoU) eller motsvarande pa forhand,
annars &r risken att det krdvs nya, ofta langdragna, forhandlingar med FN-
sekretariatet under pagéende insats. Ett ndra samarbete med truppbidragare som
har genomgatt liknande processer, inte minst Nederldnderna, dr dérfor relevant
dven efter insdttningen av forbandet. Det samarbete som redan finns i1 filt ger
goda forutsittningar for detta.

5.2 Underriattelseformaga

ASIFU-konceptet i MINUSMA markerar en ny fas for FN:s fredsfrimjande
insatser. Underrattelser har linge ansetts vara omdjligt i FN av flera anledningar:
oro for att nationella intressen ska paverka arbetet, avsaknad av system for att
hantera sekretessbelagd information och en ovilja frdn medlemslédnderna att stilla
underrittelseformagor till FN:s forfogande. I samband med att insatserna i
exempelvis Mali och DRK har fatt mer robusta mandat och verkar i en miljé med
hog hotbild har dock en utvecklad underrittelseférmaga setts som nddvéndig,
dven om motstandet kvarstar frin manga linder.'” For FN och for de linder som
deltar i ASIFU innebér konceptet en intressant metod- och doktrinutveckling.
ASIFU:s verksamhet och resultat kommer att vara en viktig utgdngspunkt for hur
underrittelser kan komma att anvéndas i framtida FN-insatser. Detsamma géller
for Sverige och Forsvarsmakten som far en mojlighet att testa konceptet i en
komplex konfliktmiljo med asymmetriska hot och motstdndare som ror sig
mellan olika grupper och konstellationer.

1% Fér mer information om FN:s styrkegenereringsprocess se Nilsson och Hull Wiklund, FOI Memo

4930, 2014 samt Nilsson och Hull Wiklund, FOI-R--3893--SE, 2014.
1 F5r mer om underrittelser i FN se Nilsson och Zetterlund, 2014.
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MINUSMA:s underrattelsearbete

MINUSMA:s styrkechef har inriktat insatsens underrittelseinhdmtning mot tre
omraden:
1. Hot mot styrkan

2. Hot mot insatsen
3. Mojligheter for insatsen''

Inom ramen for denna inriktning kommer sedan det svenska forbandet,
tillsammans med ASIFU:s hogkvarter, att ha stora mojligheter att sjdlva styra
verksamheten. Det fanns i1 september 2014 stora behov av att stirka
informationsldget i MINUSMA vars brister hade en negativ inverkan pa
insatsens formaga att implementera mandatet. Tillgdngen till information om
laget utanfor de storre stdderna var knapp och Oppna kéllor hade dittills utgjort
det primdra underlaget for underrittelsearbetet, tillsammans med viss
rapportering frén forbanden.''' Informationen frén forbanden har dock varit
mycket bristfillig och samarbetet med externa partners har varit begrinsat.'"
Mali 01 bor ta med i berdkningarna att insatsen har fatt allt svarare att fa
information fran lokalbefolkningen.

FN saknar, vilket har diskuterats ovan, tekniska system, erfarenhet och policy for
att hantera underrittelser. Detta har ocksa priglat MINUSMA:s
underrittelseverksamhet under det forsta aret. Avsaknaden av en strategisk
inriktning av underrittelsearbetet har lett till att forbanden har saknat tydliga
order om vad som ska inhdmtas. FN:s ovana vid underrittelsearbete har dven
begriansat samarbetet med externa aktorer, inklusive Frankrike, inom omradet.'"?
Eftersom MINUSMA:s formaga att inhdmta underrittelser har varit ldg och
samarbetet med externa aktorer begridnsat har kunskapsliget avseende vépnade
grupper varit svagt.''*

Manga forband har saknat kunskap eller resurser for att effektivt hdmta in
information.'”” Det statiska agerandet, tillsammans med den allt svérare
hotbilden, har inneburit att forbandens interaktion med lokalbefolkningen har
varit begrénsad, inte minst utanfor stdderna. Enligt respondenter med god insyn
har patruller sédllan genomforts till fots utanfor de storre stiderna vilket har
inneburit att information som har rapporterats in har haft begriinsat virde.''® Ett

119 Att ska efter mojligheter innebir att identifiera tillfillen dir MINUSMA kan bidra till en positiv
utveckling i norra Mali direkt eller indirekt via partnerorganisationer.

"! Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014; Intervjuer Bamako september 2014.

"2 Intervjuer Bamako september 2014

' Ibid.

"' Ibid.

'3 Ibid.

"¢ Ibid.
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viktigt steg som redan hade inletts av ASIFU var att utbilda forbanden i
underrittelsearbete.

ASIFU:s roll

For ASIFU:s hogkvarter har en viktig konsekvens av den svaga ledningen varit
att dess roll 1 forhallande till sektorhogkvarteret och underrittelsefunktionen pa
styrkehogkvarteret i Bamako har varit otydlig. Flera respondenter talade om att
ASIFU é&nnu inte hade en tydlig roll i MINUSMA:s organisation och
diskussioner péagick fortfarande i september 2014 om utformningen av
rapporteringsvigarna i insatsen.''’ Flera olika delar av insatsen arbetar med
information och analys: Joint Mission Analysis Centre (JMAC), ASIFU,
underrittelsefunktionen pa styrkehogkvarteret (U2) och det politiska kontoret i
MINUSMA. Hur hierarkin och samspelet dem emellan ska se ut var dnnu inte
reglerat och flera respondenter talade om en bristande strategisk inriktning av
verksamheten. Detta riskerar att leda till dubbelarbete, revirstrider och 1
forlangningen en samre tillgang till relevant information i insatsen.

ASIFU:s hogkvarter verkade i sa stor utstrickning som mgjligt i enlighet med
Nato-standarder. Medan detta kan leda till en hogre intern effektivitet riskerar det
ocksd att medfora att ASIFU hamnar ldngre ifrin MINUSMA:s dagliga
verksamhet. I ASIFU:s inledande arbete har det funnits frigetecken kring om och
hur underrittelser har anvénts pA MINUSMA:s militdra hogkvarter och nédr s har
varit fallet — hur anvidndbara de d& har varit. Ett ndra samarbete mellan
MINUSMA:s militdra hogkvarter, ASIFU:s hogkvarter och sektorhdgkvarteren
ar darfor nodvéndigt. Det svenska forbandet maste sékerstilla att dess produkter
ar anpassade till mottagarens behov och operativa formdga — en formaga som
enligt respondenterna har stora brister.'"* MINUSMA s forband i norra Mali har
hittills varit statiska och reaktiva. ASIFU kan spela en viktig roll i att stirka
forbandens ldgesbild och ge béttre underlag avseende det egna skyddet och hot
mot mandatet, inklusive hot mot civilbefolkningen.

En farhdga som fanns inom insatsen var att det inte skulle gi att agera pa de
underrittelser som ASIFU producerade eftersom MINUSMA i stor utstrickning
saknar en verkanskomponent, det vill sdga en militir resurs som kan agera
offensivt pd insamlade underrittelser. Flera respondenter menade att det fanns en
stor risk att underrittelser av hog kvalitet och relevans dérfor inte kommer att fa
nagon effekt. Trots det robusta mandatet har MINUSMA inte resurser for
terrorismbekampning.'"’

"7 Intervjuer Bamako september 2014.

"8 Intervjuer New York augusti 2014; Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014;
Intervjuer Bamako september 2014.

"2 Intervjuer Bamako september 2014; Intervjuer Forsvarsmakten augusti-september 2014.
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Till detta tillkom fragor om hur MINUSMA och ASIFU kan agera avseende
underrittelser och inhdmtning i forhallande till motstdnds- och terroristgrupper i
norra Mali. MINUSMA ir inte en anti-terroristinsats, men styrkan verkar i ett
operationsomrdde dir terrorister utgér ett allvarligt hot. De maliska
myndigheterna vill ocksa se ett mer aktivt agerande mot terrorgrupperna i norra
Mali; sa sent som i oktober 2014 efterfrigade Malis premidrminister Moussa
Mara en utdkning av MINUSMA:s mandat till att inkludera aktiviteter riktade
mot terrorgmpper.120 Det finns en stor risk att insatsen kommer att hamna i
situationer dir distinktionen mellan olika typer av hot och olika typer av
agerande inte kommer att vara lika enkel som principen i mandatet, vilket dven
kommer att ha konsekvenser for ASIFU:s agerande.'>'

Detta reser dven fragor kring hur MINUSMA kan agera pa underrittelser som
berdr terroristgrupper. Alternativet att samverka med lokal polis och militér &r
begrinsat i och med den maliska statens frdnvaro i de norra delarna av landet
liksom dess laga formaga. Ett ndra samarbete med Frankrike kan forutsittas och
griansdragningen mellan MINUSMA och Operation Barkhane ar relativt tydlig i
mandatet. Nar insatserna verkar sida vid sida eller, vilket skulle kunna bli fallet, i
olika delar av en kedja som mynnar ut i terroristbekdmpning riskerar dock de
olika rollerna att blandas samman. Det svenska forbandet behover en tydlig
inriktning pa forhand fran MINUSMA och Hogkvarteret 1 Sverige for hur fragor
kopplade till samarbete med externa aktdrer ska hanteras.

5.3 Vagen framat

MINUSMA star under hosten 2014 infor stora utmaningar. Sékerhetssituationen
har forvirrats avseviart och MINUSMA ser ut att bli en av FN:s blodigaste
insatser nagonsin. MINUSMA:s laga operativa formaga har varit insatsens
storsta militéra brist. I ldingden kan detta dventyra FN:s trovérdighet och leda till
att insatsen ifragasitts av befolkningen och politiska beslutsfattare i Mali, liksom
av truppbidragarldnderna.

En expansion och ett mer aktivt agerande frain MINUSMA kan medfora en ny
dynamik i konflikten, sérskilt avseende de grupper som under 2014 foérhandlar
med regeringen. Ett mer offensivt agerande fran MINUSMA riskerar, i varje fall
pa kort sikt, att hdja hotbilden for bade den egna insatsen och lokalbefolkningen.

Ett sadant agerande kommer att krdva ett utokat samarbete med maliska styrkor
och ndra samordning med Operation Barkhane. MINUSMA:s strategi for att
utoka den maliska statens ndrvaro och kontroll i norra Mali bygger pd en
arbetsdelning dér maliska sékerhetsstyrkor (polis och militdr) och UNPOL tar ett

120 rish, John, 6 oktober 2014.
12l Se bland annat Tardy, 2013.
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storre ansvar for omradena séder om Timbuktu och Gao, vilket skulle mojliggora
for MINUSMA att hantera omradena norr om floden Niger.122

ASIFU och Mali 01 kommer att spela en viktig roll i MINUSMA, inte minst med
tanke pa den dkade hotbild som insatsen maste hantera. Mali 01 kommer ocksa
att kunna bidra till att skydda civilbefolkningen genom att ge MINUSMA en
starkare och bittre ldgesbild. Fran svensk sida kan insatsen ocksd ses som en
mojlighet att stirka och bygga MINUSMA:s och FN:s kapacitet, sarskilt inom
underrittelseomradet. ASIFU-konceptet ger FN en mdjlighet att testa metoder
och system for underrittelsearbete som i stor utstrickning varit omojligt tidigare.
Sverige och Mali 01 kan dven engagera sig i kapacitetsbyggande samarbeten
med andra truppbidragarlinder for att stdrka MINUSMA:s o&vergripande
forméga.

Det svenska bidraget har som malséttning att bidra till att uppfylla MINUSMA:s
mandat och genom partnerskap och kapacitetsbyggande atgérder kan Mali 01
lamna ett varaktigt bidrag till MINUSMA och FN:s fredsfrimjande verksambhet.
MINUSMA:s mojligheter att uppfylla sitt mandat dr beroende av politiska
framsteg 1 Malis freds- och forsoningsprocess och att FN:s medlemsstater forser
insatsen med de resurser som mandatet och den snabbt fordnderliga situationen i
Mali kraver.

'2 Intervjuer Bamako september 2014.
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Intervjuer

Under juni, augusti och september 2014 har intervjuer genomforts med 52
personer. Varje intervju har uppgétt till minst en timme med undantag for en
kortare intervju.

I Sverige har personer som tjénstgjort som stabsofficerare i MINUSMA
intervjuats 1 Stockholm eller via telefon (10 personer). Aven
Utrikesdepartementet har intervjuats (2 personer).

I New York har intervjuer genomforts med UN DPKO (2 personer), Frankrikes
FN-representation (1 person) samt Nederldndernas FN-representation (1 person).

I Bamako har intervjuer genomforts vid MINUSMA:s hogkvarter (26 personer),
ASIFU:s hogkvarter (2 personer), UN OCHA (1 person), Operation Barkhane (2
personer), EU:s utrikestjanst (1 person), EUTM Mali (3 personer) samt Malis
forsvarsmakt FAMA (1 person).
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Den 1juli 2013 etablerade FN den fredsframjande insatsen MINUSMA
i Mali. Syftet var att upprdtta sdakerhet i norra delen av landet samt
att stodja Malis atergang till demokrati efter den statskupp som
genomfdrts av militdr i mars 2012. Statskuppen var en reaktion pa
arméns och statens totala kollaps infor det vdpnade uppror som brot
ut i norra Mali i januari 2012 och som syftade till sjdlvstandighet for
landets norra regioner fran Mali.

| den hdr rapporten analyseras hur MINUSMA har utvecklats under
det forsta ar den varit verksam och i vilken man insatsen har
forutsattningar att uppfylla sitt mandat. Studien beskrivervilka resul-
tat MINUSMA hittills har uppnatt samt diskuterar insatsens framsta
utmaningar. | ljuset av detta ges dven rekommendationer infor det
kommande svenska truppbidraget till Mali.

ISSN1650-1942




