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Kapittel 1  
Sammendrag 

Etter mange års internasjonal innsats er situasjo-
nen i Afghanistan nedslående. Militante islamist-
grupper har fortsatt fotfeste i deler av landet, og 
Taliban står sterkere enn noen gang siden 2001. 
Krigshandlinger undergraver grunnlaget for øko-
nomisk og sosial utvikling, truer oppnådde resul-
tater og svekker mulighetene for å bygge en sta-
bil, fungerende statsmakt på demokratisk grunn-
lag. Politiske og sosiale endringer initiert utenfra 
har hatt støtte i afghanske reform-miljøer, men 
har møtt motstand fra konservative, religiøse og 
nasjonalistiske krefter samt fra forskjellige lokale 
makthavere.

I det store bildet har Norge ikke utgjort en 
betydelig forskjell. Handlingsrommet har satt 
grenser for hva Norge kunne oppnå, men det har 
også gitt en mulighet til å gjøre egne valg. Norge 
valgte særegne løsninger på flere områder, men 
søkte i liten grad å påvirke alliertes tilnærming. 

Norske myndigheter hadde tre hovedmål for 
engasjementet i Afghanistan. Disse ble framstilt 
som en kamp med USA og NATO, mot internasjo-
nal terror og for et bedre Afghanistan. Det første 
og viktigste målet i hele perioden var alliansedi-
mensjonen; å støtte USA og bidra til å sikre 
NATOs relevans. Norge har vært en god alliert og 
i stor grad oppnådd målet om støtte og relevans. 
Det andre målet var å bidra til internasjonal ter-
rorbekjempelse ved å hindre at Afghanistan igjen 
ble et arnested for slik terror. «Krigen mot terror» 
var kontroversiell, og målet er bare delvis nådd. 
Det tredje hovedmålet var å bidra til å bygge en 
stabil og demokratisk afghansk stat gjennom lang-
siktig bistand og fredsdiplomati. Dette målet er 
ikke nådd. Landets formelt demokratiske institu-
sjoner er skjøre, og krigen fortsetter. Den interna-
sjonale og norske bistanden har gitt resultater på 
noen felt, som helse og utdanning. Afghanistan 
har imidlertid blitt ett av verdens mest bistandsav-
hengige land, og bistanden har bidratt til omfat-
tende korrupsjon. 

Tre områder framstår som sentrale i den nor-
ske innsatsen. I Faryab-provinsen hadde Norge 
sitt største og mest synlige engasjement. Dernest 

kommer det kombinerte bidraget til spesialstyrk-
ene og Etterretningstjenesten, hvor innsatsen i 
Kabul fra 2007 var av særlig betydning. Norge 
førte også et aktivt fredsdiplomati. Verken norske 
eller andre forsøk på å oppnå en forhandlingsløs-
ning lyktes, men Norge etablerte tidlig kontakt 
med Taliban og bidro til å prege tenkningen 
omkring en forhandlet løsning på konflikten. Så 
vel fredsdiplomatiet som spesialstyrkenes og 
Etterretningstjenestens innsats var viktige for å 
styrke forholdet til USA. 

For Norge var engasjementet i Afghanistan 
krevende, med stor risiko for utsendt personell og 
omfattende ressursbruk, både sivilt og militært. 
Norsk sivilt og militært personell har, under van-
skelige forhold, gjort en god innsats.

1.1 Rammer og kostnader

Den militære tilstedeværelsen i Afghanistan fra 
2001 hadde folkerettslig grunnlag i selvforsvars-
retten (Operation Enduring Freedom, OEF), man-
dat fra FNs sikkerhetsråd (International Security 
Assistance Force, ISAF) og senere samtykke fra 
afghanske myndigheter. Rettslige spørsmål knyt-
tet til klassifiseringen av konflikten i ulike faser, 
militær maktbruk mot kriminelle og fangebehand-
ling har imidlertid vært utfordrende. Det har tid-
vis hersket usikkerhet om hvilket folkerettslig 
regelverk som har vært gjeldende.

Det internasjonale engasjementet, herunder 
Norges, har i liten grad vært basert på kunnskap 
om Afghanistan og lokale forhold, kultur og kon-
fliktlinjer. Statsbygging styrt utenfra – bygd på 
storstilt militær innsats, massive pengeoverførin-
ger og svake afghanske institusjoner – har vist seg 
å være meget krevende. I Afghanistan, et samfunn 
preget av 23 år med krig, var det innenfor de gitte 
rammer umulig.

Konflikten og operasjonen har hatt store kost-
nader. Befolkningen i Afghanistan har vært utsatt 
for store lidelser. Antallet sivile drepte har steget 
fra år til år. Det er ingen sikre tall for hva konflik-
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ten i perioden 2001–2014 har kostet av menneske-
liv og penger. Antallet drepte kan være over 
90 000: 3 496 internasjonale soldater, over 23 000 
afghanske militære og politi, kanskje 35 000 opp-
rørere og nesten 30 000 afghanske og internasjo-
nale sivile. De internasjonale militære utgiftene er 
anslått til 4 500 milliarder kroner. Den internasjo-
nale sivile innsatsen er anslått til 357 milliarder 
kroner.

Den norske innsatsen har utgjort en svært 
liten del av den totale ressursbruken i Afgha-
nistan. Den har følgelig ikke bidratt til å endre 
hovedbildet av utviklingen i landet. Omkring 
9 000 norske militære har tjenestegjort i perioden 
2001–2014. Ti norske soldater har mistet livet, og 
mange er alvorlig skadet. Navnene på de norske 
døde er i vedlegg 1. Norge har brukt omkring 20 
milliarder kroner i perioden, hvorav 11,5 milliar-
der til militære formål og 8,4 milliarder til sivile 
formål. Det utgjør henholdsvis 0,26 prosent av 
den totale internasjonale militære innsatsen og 2,3 
prosent av den totale sivile innsatsen. 

1.2 Tre hovedmål

Mål og virkemidler har i Afghanistan-engasjemen-
tet til dels vært i konflikt med hverandre. Det 
bidrar til å forklare hvorfor måloppnåelsen har 
vært ujevn. Militære hensyn har lagt avgjørende 
føringer for statsbygging og bistand. Den interna-
sjonale koalisjonens strategi for terror- og opp-
rørsbekjempelse ga prioritet til kortsiktige sikker-
hetsmål. Dette bygget opp lokale maktstrukturer 
forbundet med maktmisbruk og korrupsjon. I til-
legg bidro det langvarige internasjonale militære 
nærværet til en følelse av okkupasjon i deler av 
den afghanske befolkningen. Det medvirket til å 
styrke de gruppene som den militære innsatsen 
skulle bekjempe. Disse utfordringene hadde kon-
sekvenser også for Norges engasjement. 

Norge har hatt tre hovedmål for innsatsen i 
Afghanistan. Måloppnåelsen har vært ulik.

1.2.1 Forholdet til USA og NATO 

USA har vært i førersetet i Afghanistan både i 
kraft av sin politiske tyngde og sin massive mili-
tære og økonomiske innsats. NATO har som orga-
nisasjon ikke utøvd aktivt lederskap, men allian-
sen har hatt en viktig støtterolle for USA med styr-
kegenering, har tjent som forum for drøfting av 
strategiske valg og bidratt til internasjonal legiti-
mitet. På overordnet nivå har USAs og NATOs 

vekslende strategier og operative grep ikke gitt de 
ønskede resultatene på bakken. 

Norske militære bidrag påvirket ikke hoved-
bildet i Afghanistan. Det viktigste for Norge var 
imidlertid å sikre et godt forhold til USA og 
bevare NATOs relevans. Høsten 2001 var det bred 
politisk enighet i Norge om å vise solidaritet med 
USA etter angrepet den 11. september. Den brede 
politiske enigheten vedvarte i stor grad i hele peri-
oden fram til 2014. «Inn sammen, ut sammen» ble 
etter hvert styrende for den norske innsatsen. 
Norges militære bidrag ble utformet deretter og 
hadde ønsket effekt ved å signalisere at landet var 
en stabil og troverdig alliansepartner. De norske 
begrensningene, som ikke å delta i Sør-Afgha-
nistan, fikk ingen alvorlige eller langvarige konse-
kvenser for Norges forhold til allierte eller for 
Norges posisjon i NATO. 

1.2.2 Internasjonal terrorbekjempelse

Ved siden av å støtte Norges viktigste allierte la 
norske myndigheter tidlig størst vekt på den ame-
rikanskledede «krigen mot terror», som ble utløst 
av angrepene på USA den 11. september 2001. 
Målet hadde to sider: Det var en felles kamp mot 
et internasjonalt onde og et forsvar av norsk sik-
kerhet. 

«Krigen mot terror» ble raskt omstridt. USAs 
intervensjon i Irak i 2003 samt tiltakende avslørin-
ger om tortur, mishandling og ureglementert 
voldsutøvelse i Irak og Afghanistan, førte til kri-
tikk også i Norge. Dette var en grunn for beslut-
ningen til regjeringen Bondevik II om å vektlegge 
ISAF framfor OEF og for at Stoltenberg II-regje-
ringen avsluttet engasjementet i OEF.

1.2.3 Statsbygging og utvikling

I likhet med øvrige lands bistand til Afghanistan 
var et hovedmål for norsk bistand å bidra til å 
bygge en demokratisk og på sikt velfungerende 
og økonomisk selvstendig afghansk stat. ISAF 
skulle sikre rom for den sivile statsbyggingen. 
Også norsk militær innsats i ISAF må dermed for-
stås som del av statsbyggingsprosjektet. 

Sammenliknet med situasjonen i 2001, da 
mye av Afghanistan lå i ruiner etter tiår med 
borgerkrig, kunne den internasjonale og norske 
innsatsen ved utgangen av 2014 vise til resultater 
særlig innen helse og utdanning. Gitt ambisjo-
nene om en fredelig og demokratisk utvikling 
slik disse var på det høyeste, var resultatene like-
vel skuffende, særlig i lys av de betydelige res-
sursene som er gått inn i prosjektet. Krigen fort-
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satte med økende intensitet og truet allerede 
oppnådde resultater.

Norge har prioritert tre sektorer i bistanden: 
utdanning, styresett og landsbygdutvikling. I til-
legg har Norge vektlagt tverrgående temaer som 
kvinner, fred og sikkerhet, korrupsjon og men-
neskerettigheter. Innenfor det begrensede hand-
lingsrommet som fantes, har Norge oppnådd 
enkelte resultater. Kritikken om manglende sam-
ordning og svak oppbygging av lokal kapasitet 
rammer imidlertid også Norge, selv om norske 
myndigheter har søkt å fremme både afghansk 
eierskap og koordinering av den internasjonale 
bistanden. 

Den norske linjen med et klart skille mellom 
sivil og militær innsats er prinsipielt godt begrun-
net i ønsket om å unngå at bistandsprosjekter 
rammes av væpnet strid. Modellen stiller store 
krav til koordinering, men mekanismene for dette 
var ikke tilstrekkelig utviklet.

1.3 Tre sentrale områder

Tre deler av det norske engasjementet i Afgha-
nistan har av ulike grunner vært sentrale: innsat-
sen i Faryab-provinsen, spesialstyrker og etterret-
ning samt fredsdiplomati.

1.3.1 Faryab-provinsen

PRTet i Faryab ble det største og mest synlige 
norske militære bidraget i Afghanistan, og provin-
sen mottok mye norsk bistand. Målet med innsat-
sen var å bidra til å styrke den afghanske sentral-
maktens kontroll i provinsen og medvirke til stats-
bygging og utvikling. Oppgaven viste seg vanske-
lig, for ikke å si umulig. Handlingsrommet for 
Norge var lite. Den norske innsatsen bidro ikke til 
å endre den overordnede utviklingen i provinsen. 

Norge maktet ikke fullt ut å utnytte det hand-
lingsrommet som tross alt fantes, selv om initiativ 
ble utvist på lokalt nivå. Den norske innsatsen var 
liten i forhold til størrelsen på provinsen, og det 
ble ikke utformet noen samlet norsk strategi. Det 
er likevel verdt å merke seg at allierte som satte 
inn større ressurser enn Norge i andre provinser, 
ikke har kunnet vise til bedre resultater.

Det norske skillet mellom sivil og militær inn-
sats brøt med strategien for opprørsbekjempelse 
(COIN) som fra 2008 styrte ISAFs tilnærming til 
militært og sivilt samarbeid. I mangelen på klare 
føringer sto norske PRT-sjefer langt på vei alene om 
å utvikle og drive operasjonene i Faryab. Lokale sik-
kerhetsstyrker er hjulpet i gang, men soliditeten er 

usikker. PRT-modellen, ISAFs redskap for å stabili-
sere provinsene, synes uansett lite hensiktsmessig.

Mange av utviklingsprosjektene synes å leve 
videre, særlig de med god forankring i lokalsam-
funnet. Bærekraften avhenger imidlertid av den 
politiske utviklingen og sikkerhetssituasjonen. Av 
de 117 norskfinansierte skolene i provinsen har 
utvalget hatt tilgang til opplysninger om 77 skoler. 
Det er våren 2016 virksomhet ved 68 skoler, med 
til sammen omkring 50 000 elever, hvorav 30 000 
er jenter. 

1.3.2 Spesialstyrker og etterretning

Norske spesialstyrker og Etterretningstjenesten 
utviklet et nært samarbeid i Afghanistan. Sammen 
har de levert viktige bidrag til kampen mot terror 
og til statsbygging. Innsatsen ble verdsatt av USA 
og i NATO og viste seg dermed å være et viktig 
sikkerhetspolitisk verktøy. Spesialstyrkenes inn-
sats i Kabul fra 2007 har hatt særlig betydning. 
Hovedoppgaven var tydelig og avgrenset og inne-
bar å sikre Kabul og å bygge opp den afghanske 
beredskaps-styrken CRU, som i dag har delansvar 
for sikkerheten i byen. 

Samarbeidet i Afghanistan har forsterket sam-
arbeidet med USA om etterretning, kontraterror-
operasjoner og andre spesialstyrkeoperasjoner, så 
vel på myndighetsnivå som på taktisk og operasjo-
nelt nivå. 

1.3.3 Norsk fredsdiplomati

Et aktivt norsk fredsdiplomati bidro til å sette 
dialog på dagsordenen og førte til nær kontakt 
med afghanske myndigheter og USA. Også 
fredsdiplomatiet ga dermed sikkerhetspolitisk 
merverdi. Mange allierte erkjente etter hvert at 
en politisk løsning på striden med Taliban var 
nødvendig. Norge var i fremste rekke fra 2007, i 
samråd med president Hamid Karzai. Norge 
arbeidet aktivt for å påvirke interne prosesser i 
Washington, D.C., fram til 2011 da USA for første 
gang tok til orde for forhandlinger med Taliban. 
Norge formidlet kontakt mellom partene og 
gjennomførte møter på høyt nivå med Talibans 
ledelse med sikte på afghanske fredsforhandlin-
ger. 

Fredsdiplomatiet ga likevel ingen konkrete 
resultater. Partene i Afghanistan og landene i regi-
onen har over tid hatt ulik motivasjon for å satse 
på væpnet offensiv eller forsoning. I de første 
årene sto Taliban forholdsvis svakt, mens for-
handlingsønsket har blitt mer framtredende i koa-
lisjonen og hos afghanske myndigheter i takt med 



12 NOU 2016: 8
Kapittel 1 En god alliert – Norge i Afghanistan 2001–2014
Talibans økende militære slagkraft. Til tross for at 
det ikke kom til et gjennombrudd, var det norske 
fredsdiplomatiet av betydning fordi det bidro til å 
fremme tanken om forhandlinger om en fredelig 
løsning og til å etablere kontaktnett. Norge deltok 
også aktivt i Istanbul-prosessen for å fremme dia-
log mellom landene i regionen.

1.4 Noen lærdommer

– Framtidige norske engasjementer i konflikt-
områder og sårbare stater vil, som i Afgha-
nistan, finne sted som en del av en internasjo-
nal innsats der andre vil sette de viktigste ram-
mene. Norge vil i prinsippet alltid kunne velge 
ikke å delta. Et slikt valg kan være vanskelig 
når det kommer forespørsel om deltakelse fra 
NATO eller USA, eller når FN ber om bidrag til 
tvangstiltak hjemlet i FN-paktens kapittel VII. 
Avveiningene knyttet til slike valg må erkjen-
nes og kommuniseres i offentligheten. 

– En intervensjon med sikte på å skifte regime 
slik det ble gjort i Afghanistan, er ressurskre-
vende og konfliktskapende. Statsbygging er 
nærmest umulig å oppnå mens det pågår væp-
net konflikt. En inkluderende politisk løsning 
må ligge til grunn for internasjonalt engasje-
ment i statsbygging. 

– Forsøk på å oppnå en forhandlet løsning på 
konflikten må starte tidlig. Norge har lang erfa-
ring med slik dialog, en åpen holdning til sam-
tale med alle parter og dermed et særlig ansvar 
for å ta initiativ. 

– Dagens ordning med lukkede orienteringer for 
Den utvidede utenriks- og forsvarskomité og 
brede redegjørelser i Stortinget bør forbedres. 

Regjeringen bør ved engasjementer i konflikt-
områder mer systematisk informere Stortinget 
om mål, midler og forventede resultater. En 
systematisk tilnærming vil også gi bedre 
grunnlag for en informert debatt.

– Norske myndigheter må etablere bedre meka-
nismer for samordning av norsk innsats i ope-
rasjoner i konfliktområder og sårbare stater. 
Det er nødvendig å opprette en koordine-
ringsenhet på høyt nivå med ansvar for å 
utvikle strategier og handlingsplaner. Disse må 
godkjennes politisk. Koordineringsenheten må 
arbeide mer strategisk og systematisk enn 
statssekretærutvalget for Afghanistan gjorde. 
Enheten må ha dialog med samarbeidspart-
nere. 

– Norge bør ikke påta seg ansvar for integrerte 
innsatser (statsbygging, utvikling og sikker-
het) av større omfang. Norge er best tjent med 
å utvikle spesialkompetanse på områder der 
det vil være et langsiktig behov og en tydelig 
rolle innen rammen av internasjonale, helhet-
lige innsatser. 

– FD og Forsvarets ledelse må ta en aktiv rolle i 
å forme oppdraget norske militære sjefer skal 
utføre i internasjonale operasjoner. Dette er 
særlig viktig i situasjoner der den norske til-
nærmingen avviker fra føringer i operasjonen. 

– Kvalitet, effekt og forvaltningskapasitet må til-
legges større vekt i norsk bistand enn hva som 
er tilfellet i dag. Erfaringene fra Afghanistan 
viser at høyt bistandsvolum ikke i seg selv bør 
være et mål. 

Utvalget presenterer flere lærdommer i kapittel 
14.
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Kapittel 2  
Innledning

I et brev til FNs generalsekretær den 7. oktober 
2001 fastslo USA at organisasjonen al-Qaida 
hadde hatt en sentral rolle i terrorangrepene den 
11. september 2001.1 I brevet het det videre at al-
Qaida var støttet av Taliban-regimet i Afgha-
nistan, og at Taliban hadde nektet å avslutte 
denne støtten. Med basis i FN-paktens rett til 
individuelt og kollektivt selvforsvar startet derfor 
USA og Storbritannia militære operasjoner mot 
dem begge. Den militære operasjonen for å 
bekjempe al-Qaida og fjerne Taliban ble snart 
utvidet til et omfattende internasjonalt militært 
og sivilt engasjementet for å bygge en ny afg-
hansk stat. Det militære engasjement varte i 
denne formen fram til den 31. desember 2014, da 
afghanske myndigheter overtok hovedansvaret 
for sikkerheten i landet. 

For Norge utviklet Afghanistan-engasjemen-
tet seg til å bli et av de mest omfattende og kost-
bare internasjonale engasjementet siden Andre 
verdenskrig, selv om det norske bidraget forble 
en liten del av den internasjonale innsatsen. 

Regjeringen oppnevnte den 21. november 
2014 Afghanistanutvalget for å «evaluere og 
trekke lærdommer av Norges sivile og militære 
innsats i Afghanistan for perioden 2001–2014».2

Utvalget har arbeidet i halvannet år, fra 1. januar 
2015 til 6. juni 2016. To mål har vært førende for 
utvalgets arbeid: For det første å kartlegge 
omfanget og innrettingen av det norske engasje-
mentet i perioden, og å få en best mulig forstå-
else av norske myndigheters beslutninger knyt-
tet til dette. For det andre å trekke lærdommer 
som framstår som relevante for planlegging, 
organisering og gjennomføring av framtidige 
norske bidrag til internasjonale operasjoner, 
både sivilt og militært.

2.1 Utvalgets analyse

Tre hovedmål lå til grunn for det norske engasje-
mentet i Afghanistan. Det første og viktigste var 
alliansedimensjonen; å støtte USA og bidra til å 
sikre NATOs relevans. Det andre var å bidra til 
internasjonal terrorbekjempelse ved å hindre at 
Afghanistan igjen ble et arnested for internasjonal 
terror. Det tredje målet var å bidra til å bygge en 
stabil og demokratisk afghansk stat gjennom 
bistand og støtte til en politisk løsning på konflik-
ten. Norske myndigheter framstilte engasjemen-
tet i Afghanistan som en kamp med USA og 
NATO, mot internasjonal terror og for et bedre 
Afghanistan.

Hovedmålene utgjør den overordnede ram-
men for rapporten. Utvalget vurderer de ulike 
delene av den norske innsatsen opp mot hovedmå-
lene: I hvilken grad bidro den sivile og militære 
innsatsen til å oppnå disse? Tre områder framstår 
som sentrale i den norske innsatsen. Disse er inn-
satsen i Faryab-provinsen, den individuelle og fel-
les innsatsen til spesialstyrkene og Etterretnings-
tjenesten samt det norske fredsdiplomatiet. 

Den historiske fortellingen er bygget opp 
rundt beslutningsprosessene. Utvalget har søkt å 
identifisere viktige veiskiller, forklare hvorfor visse 
beslutninger ble tatt og ikke andre, og i hvilken 
grad reelle valg forelå. Utvalget vurderer også kon-
sekvenser, og ser på hvilke lærdommer som kan 
trekkes med hensyn til framtidige operasjoner.

Utvalgets mandat er bredt og omfattende, og 
det har ikke vært mulig å vurdere alle oppgaver 
eller forhold som berøres i mandatet i detalj. 
Utvalget har lagt vekt på å få fram et helhetlig 
bilde av den norske innsatsen satt inn i en norsk 
og internasjonal ramme. Utvalget vil tilrå at man 
vurderer videre studier og evalueringer av enkelte 
forhold, både innen sivil og militær innsats.

Spørsmålet om norsk handlingsrom har stått 
sentralt i utvalgets arbeid. Handlingsrommet set-
ter grenser for hva som kan oppnås, men utgjør 
samtidig en mulighet for å fremme idealer og 
interesser. Handlingsrommets begrensninger og 

1 «Letter dated 7 October 2001 from the Permanent Repre-
sentative of the United States of America to the United Nati-
ons addressed to the President of the Security Council», S/
2001/946, 7. oktober 2001. 

2 Utvalgets mandat, gjengitt i vedlegg 2.
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muligheter er viktige spørsmål for alle som deltar 
i et slikt engasjement, men vil være særlig påtren-
gende for et lite land. Hvilke muligheter hadde 
Norge til å forme og påvirke beslutninger om den 
internasjonale innsatsen? Hadde Norge i noen 
sammenhenger et handlingsrom som ikke ble 
utnyttet?

Utvalgets analyse er basert på to premisser: 
– Det norske engasjementet må forstås i en bred, 

internasjonal og afghansk sammenheng. 
– En tilbakeskuende analyse må skille mellom de 

mulighetene man i ettertid kan si fantes, og de 
som på det aktuelle tidspunktet framsto som 
mulige. 

2.2 Utvalgets arbeid og kilder 

Utvalget har avholdt 21 plenumsmøter. Hele eller 
deler av utvalget har besøkt Kabul, Washington, 
D.C., New York, Brussel og London. Det er holdt 
høringer og samtaler med over 330 personer. De 
inkluderer sittende og tidligere politiske ledere i 
Afghanistan og Norge, offiserer, veteraner og 
representanter fra embetsverket i Norge og flere 
andre land, samt representanter for NATO, FN, 
ikke-statlige organisasjoner og forskningsinstitu-
sjoner. Utvalget har vektlagt en bred tilnærming 
til høringene og forsøkt å sikre at så mange rele-
vante institusjoner og aktører som mulig har blitt 
hørt. Ingen høringspersoner er referert i teksten, 
men en liste over dem er gjengitt i vedlegg B.

Utvalget har hatt bred tilgang til et omfattende 
og delvis sikkerhetsgradert, skriftlig kildemateri-
ale fra blant annet Riksarkivet, Utenriksdeparte-
mentet, NORAD, Forsvarsdepartement og For-
svaret, og fra NATO og FN. Kildematerialet har 
vært så omfattende at utvalget har måttet priori-
tere deler av det. Utvalget har også hatt tilgang til 
regjeringsdokumenter fra regjeringene Bondevik 
II (2001–2005), Stoltenberg II (2005–2013) og Sol-
berg (2013–2014), men har ikke fått tilgang til 
referater fra regjeringskonferanser og møter i 
regjeringens underutvalg. Deler av utvalget har 
hatt tilgang til referater fra møter i Den utvidede 
utenrikskomité, fra 2009 Den utvidede utenriks- 
og forsvarskomité.

Utvalget fikk også flere graderte orienteringer. 
Deler av materialet er sensitivt fordi det omhand-
ler pågående aktivitet og kan medføre risiko for 
personer som har hatt spesielle roller. Også noen 
sider av Etterretningstjenestens arbeidsmetoder 
må holdes skjult.

Begrensningene i innsyn utgjør et problem. 
Sett på bakgrunn av den samlede tilgangen til 

informasjon fra skriftlige og muntlige kilder anser 
likevel utvalget at begrensningene i hovedsak 
ikke innvirker på rekonstruksjon, analyse og kon-
klusjoner.

I sitt arbeid har utvalget hatt stor nytte av tre 
vitenskapelige assistenter. Disse har vært Vårin 
Alme (hele perioden), Inga Nesheim (våren og 
sommeren 2015) og Ida Maria Oma (våren 2015). 
Alle grafiske elementer er utformet av nyhetsgra-
fikk.no.

I et krigsherjet land som Afghanistan er statis-
tikk vanskelig. De fleste tall om forhold i Afgha-
nistan gjengitt i denne NOUen, er derfor usikre. 
Usikkerheten er imidlertid også knyttet til norsk 
innsats. Delvis er det et resultat av at statistikk 
eller oversikter ikke ble ført, delvis av at det er 
vanskelig å sammenstille en oversikt fra et detal-
jert og komplisert tallmateriale. 

Utvalget har engasjert Integrity Watch Afgha-
nistan (Kabul), Chr. Michelsens institutt (Bergen) 
og Royal United Services Institute (London) for å 
utføre mindre utredninger og undersøkelser. 
Disse rapportene offentliggjøres elektronisk.

Utvalget er takknemlig til alle som stilte til 
høring og for den åpenhet de viste. Utvalget har 
møtt stor velvilje hos oppdragsgiverne og alle 
andre det har kontaktet i sitt arbeid, både i Norge 
og i utlandet. De norske ambassadene i Kabul, 
Washington, D.C., og London samt delegasjonene 
til NATO, FN og EU organiserte verdifulle pro-
gram for utvalget.

En særlig takk rettes til afghanske myndig-
heter og alle utvalget møtte i Kabul i november 
2015. 

2.3 Disposisjon

Utvalgets rapport består av tre hoveddeler. Del I 
historien omhandler hovedtrekkene i det norske 
engasjementet i Afghanistan som del av det 
større, internasjonale engasjementet. Her fortel-
les «den store historien». Utvalget drøfter utviklin-
gen i Afghanistan og det internasjonale og norske 
engasjementet. 

I Del II temaer tar utvalget for seg ni utvalgte 
tema i det norske engasjementet. Utvalget drøfter 
her mer utførlig de sentrale «små historiene» i 
den store. Selv i denne mer grundige drøftingen 
har utvalget ikke kunnet dekke alle tema eller 
sider ved det norske engasjementet. 

I Del III refleksjoner gir utvalget oppsumme-
rende vurderinger av det norske engasjementet som 
del av den internasjonale innsatsen. I denne delen 
drøfter utvalget også erfaringer og lærdommer.



Del I
Historien
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Kapittel 3  
Afghanistan, det internasjonale samfunnet 

og Norge 2001–2014

Den 11. september 2001 angrep 19 al-Qaida-terro-
rister symboltunge mål i USA. Nesten 3 000 men-
nesker ble drept. Sjokket i USA og i resten av ver-
den var stort. Usikkerhet og frykt for nye angrep 
preget store deler av verden i ukene som fulgte. 
Allerede dagen etter angrepet kunngjorde den 
amerikanske presidenten, George W. Bush, at det 
amerikanske folk var i krig. Fienden var ikke bare 
de som hadde utført og planlagt angrepene, men 
også de som huset dem. Til tross for at ingen afg-
hanere hadde vært direkte involvert i angrepet, 
ble Afghanistan midtpunktet for den USA-ledede 
«krigen mot terror». 

Dette ble opptakten til et stort og omfattende 
sivilt og militært internasjonalt engasjement i Afg-
hanistan, med USA som den tyngste premissleve-
randøren. Norges bidrag utgjorde en liten del. 
Norge måtte derfor i hovedsak forholde seg til 
rammer fastsatt av andre. Det fantes likevel et 
handlingsrom i utformingen av de norske sivile og 
militære bidragene. 

Dette kapittelet tegner et overordnet bilde av 
det internasjonale og norske engasjement i Afgha-
nistan i perioden 2001–2014. Det beskriver den 
store historien som utgjør rammen for de mindre 
historiene i de tematiske kapitlene. Hensikten er å 
tegne et bilde av hvordan Norge handlet innenfor 
rammene som ble satt. Det beskriver den interna-
sjonale og tidsaktuelle konteksten og plasserer det 
norske engasjementet i Afghanistan inn i denne. 
Kapittelet vektlegger viktige norske veivalg innen-
for denne rammen. 

Utvalget har valgt å dele det internasjonale 
engasjementet i perioden fra 2001 til 2014 inn i fire 
delvis overlappende faser: En første opptaktsfase 
med et lett fotavtrykk (2001–2003), en andre fase 
med tiltagende ambisjoner om statsbygging 
(2002–2006), en tredje fase dominert av økende 
motstand (2006–2011) og en fjerde fase der 
uttrekkingen ble forberedt gjennom å overføre 
ansvar til afghanske myndigheter (2010–2014). 
Inndelingen er basert på en relativt bredt aksep-

tert forståelse av endringene i det internasjonale 
samfunnets og særlig USA sin tilnærming til Afg-
hanistan. 

3.1 Norske mål 

Norske myndigheter hadde tre hovedmål for 
engasjementet i Afghanistan. Det første og viktig-
ste var alliansedimensjonen: Å vise solidaritet og 
tilby støtte til USA, samt å bidra til å sikre NATOs 
relevans. Det andre målet var å bidra til å hindre 
at Afghanistan igjen ble et arnested for internasjo-
nal terror. Det tredje var å bidra til å bygge en sta-
bil og demokratisk afghansk stat gjennom lang-
siktig bistand og støtte til en fredelig løsning på 
konflikten. Disse målene ble vektlagt forskjellig i 
løpet av perioden. Norske myndigheter framstilte 
engasjementet i Afghanistan som en kamp med 
USA og NATO, mot internasjonal terror og for et 
bedre Afghanistan. 

Alliansedimensjonen var det viktigste målet 
for Norges engasjement i Afghanistan. Betydnin-
gen av dette målet var særlig tydelig i norske 
myndigheters beslutninger om militære styrkebi-
drag. Allianseforpliktelser og norske interesser 
knyttet til det bilaterale forholdet til USA utgjorde 
også en viktig bakgrunn for den sivile innsatsen – 
både i norsk bistand og fredsdiplomati.

Tidlig i konflikten la norske myndigheter stor 
vekt på å støtte den amerikansk-ledede «krigen 
mot terror». Dette skyldtes både en frykt for nye 
angrep også mot Norge, og et sterkt behov for å 
vise solidaritet med Norges viktigste allierte. 
Etter at de militære aksjonene i 2001–2003 fordrev 
al-Qaida, Talibans lederskap og andre grupper fra 
Afghanistan, var faren for at landet igjen skulle bli 
et arnested for internasjonal terror ikke lenger 
overhengende. Dermed framsto internasjonal ter-
rorbekjempelse i seg selv som et for snevert 
grunnlag for å opprettholde et omfattende norsk 
engasjement i Afghanistan. 
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Figur 3.1 Afghanistan-engasjementet og Norge

Norge łker humanitær innsats med 200 mill kr.
Młte i den utvidede utenrikskomitØ om mulige norske styrkebidrag.

Norge leder Afghanistan Support Group (ASG).
Fłrste norske spesialoperasjon. 

Diskusjoner om deltakelse i Irak.
Norge stłtter en utvidet rolle for NATO i ISAF.
Norge vurderer deltakelse i PRT og forespłrres om PRT-overtakelse
i Maimana av NATO og Storbritannia.

PRT Maimana: Ca. 50 soldater og 1 sivil representant. 

Statssekretærutvalget for Afghanistan etableres.
Uenighet i regjeringen om Norge skal imłtekomme NATOs anmodning 
om norske styrker i słr.

Debatten om å bidra i słr fortsetter til september. 
Norge beslutter å sende spesialstyrker til Kabul.

Angrep på Hotel Serena i Kabul.
UD oppretter seksjon for Af/Pak og utnevner spesialutsending.
Sivile tap på dagsorden etter flyangrep i Shindand. 
Kai Eide FNs spesialrepresentant i Afghanistan. 

Norge utvider sitt regionale arbeid.
Norge godkjenner COIN-doktrinen, men oppretteholder linjen om 
sivilt-militært skille. 

Norge styrker den regionale innsatsen ytterligere.
Det afghanske fredsrådet (High Peace Council) opprettes. 

Norge begynner å redusere deltakelse i kampoperasjoner og 
mentoreringsarbeidet styrkes.
Planlegging av nedbemanning ved ambassaden starter. 

Tokyo-konferansen: Norge fornyer forpliktelsen om 750 mill kr 
årlig sivil stłtte fram til 2017.

Strategisk partnerskap for langsiktig bistandssamarbeid med 
Afghanistan undertegnes. 

Norske styrker avslutter politimentorering i Mazar-i-Sharif.
Presidentvalget preges av juks og maktspill.

Norsk sivil stłtte fortsetter. 
Begrensede militære bidrag RSM.

4. jan. Ny grunnlov

9. okt. Presidentvalg, Karzai vinner

13. juli Karzai tiltrer som president

18. sept. Parlaments- og provinsvalg�

20. aug. Presidentvalg, Karzai gjenvalgt

Juni ANSF ansvar for sikkerheten i hele Afghanistan�

5. april Fłrste runde i president- og provinsvalget

29. sept. Nasjonal samlingsregjering, Ghani og Abdullah Abdullah

18. sept. Parlamentsvalg

17. juli Fłrste fase av sikkerhetstransisjonen

Dramatisk forverring i sikkerhetssitausjonen

17. mars Regjeringen Stoltenberg

19. okt. R. Bondevik II

Sept. Norge leder PRT Maimana

1. feb. London: Afghanistan Compact

Okt. ISAF-utvidet til hele landetOkt. Taktskifte i sivil innsats

Bistand łkes til 750 mill kr årlig

1. okt. PRT Maimana avsluttes

16. okt. Regjeringen Solberg

17. okt. Regjeringen Stoltenberg II

11. sept.-angrepet

Des. Norsk ambassade etableres i Kabul

12. sept. NATO art. 5 7. okt. OEF innledes

5. des. Bonn-avtalen

21. des. ISAF etableres

11. aug. NATO ansvarlig for ISAF

Mars Utvidet koordinerende rolle for UNAMA
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«Krigen mot terror» ble også raskt kontrover-
siell. Årsaken var til dels at den forespeilet en krig 
mot en ukjent fiende uten begrensning i tid og 
sted. Det amerikanske angrepet på Irak i 2003 
undergravde den innledende sympatien og felles-
skapsfølelsen med USA. Avsløringene om mis-
handling av fanger blant annet på Bagram og 
andre baser i Afghanistan, opprettelsen av Guan-
tánamo-basen på Cuba og mishandling av fanger i 
Abu Ghraib-fengselet i Irak skapte ytterligere 
debatt om metodene amerikanske styrker brukte 
i «krigen mot terror». 

Ganske raskt var sikkerhetssituasjonen til-
synelatende stabil i Afghanistan. Regjeringen 
vektla derfor i større grad det tredje målet, stats-
bygging og sivil utvikling. Dette målet ble spesielt 
viktig for den rødgrønne Stoltenberg II-regjerin-
gen. I 2006 lanserte denne regjeringen det såkalte 
«taktskiftet»; en betydelig styrking av den norske 
sivile innsatsen for å bidra til å bygge en demokra-
tisk og selvstendig afghansk stat. Da sikkerhetssi-
tuasjonen mot slutten av perioden forverret seg 
kraftig, til tross for omfattende internasjonale 
bistandsprogrammer og militært engasjement ble 
ambisjonene i statsbyggingsprosjektet tonet ned. 

3.2 Historien og Afghanistan i 2001

Afghanistan har gjennom mer enn tusen år vært 
del av flere sivilisasjoner med opphav i blant annet 
buddhistiske, persiske og tyrkiske kulturer. Gren-
sene i dagens Afghanistan ble først trukket på 
slutten av 1800-tallet som følge av de russiske og 
britiske imperienes økonomiske og strategiske 
interesser. Mange afghanske ledere har siden vist 
betydelig evne til å hente politisk og finansiell 
støtte fra utlandet, med grunnlag i landets strate-
giske betydning. Inntekter fra utenlandske kilder 
har historisk vært viktigere for statsfinansene enn 
mobilisering av lokale ressurser. 

Landets forbindelser til verdenspolitikken ble 
mer framtredende etter Andre verdenskrig. Afg-
hanske myndigheter spilte på rivaliseringen mel-
lom stormaktene ved å balansere mellom dem for 
å oppnå økonomisk og politisk støtte. Etter hvert 
ble de selv trukket inn i den kalde krigen. Dette 
fikk svært alvorlige konsekvenser for landet. Sov-
jetunionens invasjon i desember 1979 ble fulgt av 
en krig som varte i nesten ti år, fram til februar 
1989. Afghanistan ble i løpet av disse årene en vik-
tig arena for maktkampen mellom USA og Sovjet-

Figur 3.2 Kart over Afghanistan med provinsgrenser
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unionen. USA sendte våpen, penger og utstyr til 
Afghanistan via Pakistan for å gjøre den afghan-
ske geriljakrigen mot de sovjetiske styrkene så 
effektiv som mulig. I 1991 gikk Sovjetunionen i 
oppløsning, og med det opphørte de finansielle 
bidragene til den afghanske presidenten 
Mohammad Najibullah. Kommuniststyret i Afgha-
nistan gikk i oppløsning. 

Seierherrene – de såkalte «mujahedin» – 
kunne imidlertid ikke enes om fordeling av mak-
ten i landet. Afghanistan gikk inn i en ny og brutal 
borgerkrig der skiftende allianser og folkegrup-
per sto mot hverandre. 

De lovløse tilstandene borgerkrigen skapte i 
mange deler av landet var bakteppet for Talibans 
gradvise maktovertakelse fra midten av 1990-tal-
let. Mye av landets infrastrukturer lå i ruiner, og 
folks tillit til de politiske lederne var liten. Mange 
opplevde at Taliban-regimet bidro til større sik-
kerhet enn under mujahedinperioden (1992–
1996). Talibans brutale maktbruk gjorde dem 
imidlertid upopulære i deler av befolkningen, 
framfor alt i byene. Talibans styre vakte også 
internasjonal fordømmelse spesielt knyttet til 
menneskerettigheter (behandling av kvinner og 
en brutal strafferettsutøvelse) og husingen av 
internasjonale terrorister.1 Da Taliban falt i 2001, 
var Afghanistan et fattig og isolert land hvor lite av 
infrastrukturen og statsapparatet fungerte.

Talibans viktigste motstandere nasjonalt 
hadde vært Nordalliansen. Mens Taliban sto ster-
kest blant pashtunere på landsbygda i sør og øst, 
fant Nordalliansen primært støtte hos andre folke-
grupper, som hazaraer, tadsjiker og usbekere. 
Fraksjonene som utgjorde alliansen var ledet av 
krigsherrer med ulike regionale maktbaser og 
interesser, men med en felles front mot Taliban. 
Under Taliban-perioden hadde Nordalliansen 
pleiet kontakter med flere internasjonale regjerin-
ger, herunder den amerikanske. Etter Sovjetunio-
nens uttrekning i 1989 engasjerte imidlertid USA 
seg lite i Afghanistan. Høsten 2001 hadde Nordal-
liansens ledere kontroll over kun en liten del av 
landet i nordøst. Alliansen ble ytterligere svekket 
da deres viktigste leder, Ahmad Shah Massoud, 
ble drept i et al-Qaida-attentat kun to dager før 
angrepet på USA i september 2001.

USAs angrep på Taliban-regimet i Afghanistan 
skulle ikke bli en invasjon med store militære 
avdelinger. USA ønsket ikke å begå den samme 

feilen som Sovjetunionen hadde gjort, som ble 
trukket dypt inn i afghanske konflikter. Amerikan-
ske myndigheter ville raskt inn med få styrker og 
gjorde derfor Nordalliansen til sine lokale 
hovedallierte under invasjonen i oktober 2001. 
Med tilførsel av store pengebeløp kunne de raskt 
mobilisere betydelige militsstyrker. Med støtte fra 
CIA, amerikansk luftmakt og spesialstyrker inn-
tok de Kabul og deretter Kandahar. Bonn-konfe-
ransen i desember 2001 formaliserte den endrede 
maktbalansen i Afghanistan og ga Nordalliansen 
kontroll over de viktigste ministeriene. 

3.3 Første fase: Opptakten. OEF og et 
lett fotavtrykk

Den første fasen, 2001–2003, var preget av den 
USA-ledede «krigen mot terror» og de militære 
operasjonene for å bekjempe al-Qaida og Taliban. 
Bonn-avtalens politiske søyle la grunnlaget for en 
afghansk interimregjering og en såkalt Loja jirga, 
et tradisjonelt tingmøte, som skulle velge et nytt 
statsoverhode og en overgangsregjering. Den ble 
avholdt i juni 2002 og valgte Hamid Karzai som 
president. 

De viktigste aktørene, ikke minst USA og FNs 
spesialutsending Lakhdar Brahimi, ville ikke gå 
tungt inn i Afghanistan. Talibans fall og Bonn-avta-
len ga derfor Nordalliansen og andre krigsherrer 
og militsledere, som allerede hadde etablerte 
maktposisjoner, en ny mulighet til å bli del av den 
politiske utviklingen.2 Flere av disse var anklaget 
for grove menneskerettighetsbrudd og krigsfor-
brytelser. Mot slutten av denne fasen trappet USA 
ned de militære operasjonene i Afghanistan og 
viet mer av sin oppmerksomhet til Irak-krigen, 
som startet i mars 2003. Samtidig tok NATO over 
en større del av ansvaret for det militære engasje-
mentet i Afghanistan. 

FNs sikkerhetsråd, der Norge satt som valgt 
medlem i perioden 2001–2002, reagerte raskt på 
angrepene i USA den 11. september. Den 12. sep-
tember ble Sikkerhetsrådsresolusjon 1368 
enstemmig vedtatt.3 Resolusjonen bekreftet USAs 
rett til selvforsvar, men nevnte ikke Afghanistan. 
Det folkerettslige grunnlaget for de senere opera-
sjonene omhandles i kapittel 10. 

NATO uttrykte også raskt støtte til USA. Den 
12. september fastslo NATOs råd at angrepet mot 

1 FNs sikkerhetsråd innførte sanksjoner mot Taliban-regi-
met den 15. oktober 1999 (Sikkerhetsrådsresolusjon 1267 
(1999)) og forsterket disse med resolusjon 1333 (2000) den 
19. desember 2000. 

2 Sten Rynning, NATO in Afghanistan: The Liberal Discon-
nect, Standford: University Press, 2012, ss. 80-83.

3 Sikkerhetsrådsresolusjon (heretter: S/RES) nr. 1368 (2001), 
12. september 2001.
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USA var å forstå som et angrep på alle NATOs 
medlemmer, og aktiverte for første gang i allian-
sens historie Atlanterhavstraktatens artikkel 5 om 
kollektivt forsvar. Beslutningen var betinget av at 
angrepet kom utenfra, noe NATO bekreftet den 2. 
oktober. Det var imidlertid uklart hvordan allian-
sen skulle følge opp vedtaket. Det hersket derfor 
betydelig usikkerhet i NATOs hovedkvarter. Pre-
sident Bush ønsket en rask og effektiv operasjon, 
uten å involvere NATO.4 Erfaringene fra koali-
sjonskrigføringen på Balkan bare noen år tidligere 
hadde vist at koordinering med allierte styrker 
var tidkrevende og til dels politisk utfordrende. 
Samtidig var det både av politiske og praktiske 
grunner umulig å føre krig på egenhånd i Sentral-
Asia. Politisk brakte flere internasjonale støtte-
spillere større legitimitet. USA fikk med seg Stor-
britannia og inviterte andre land til å delta i en 
koalisjon av villige om de hadde noe militært å 
bidra med. Afghanistan har ingen egen kystlinje, 
så alle militære forflytninger var derfor også 
avhengig av samtykke og gjerne støtte fra nabo-
land. 

Også i Norge var reaksjonen på terrorangre-
pene mot USA sterke. Få timer etter angrepene ga 
statsminister Jens Stoltenberg i en pressemelding 
uttrykk for medfølelse med det amerikanske folk 
og for vilje til å bistå: 

«Dette er et angrep på USA og det amerikanske 
folk. Men det er også et angrep på det åpne 
demokratiske samfunn. Alle demokratier har 
nå et ansvar for å stå sammen i en kompromiss-
løs kamp mot internasjonal terrorisme».5 

Som ellers i Europa iverksatte norske myndig-
heter bred nasjonal sikkerhetsberedskap dagene 
etter terrorangrepet. Utenriksdepartementets sta-
sjoner over hele verden rapporterte fortløpende 
om internasjonale reaksjoner på angrepene. 

3.3.1 Regjeringsskifte, beslutninger om å 
bidra og opprettelse av ambassade i 
Kabul 

Høsten 2001 var det bred politisk enighet i Norge 
om å støtte USA etter angrepet den 11. september. 
Arbeiderpartiregjeringen som tapte Stortingsval-
get den 10. september 2001, signaliserte tidlig at 
Norge som del av NATO ville bidra til «krigen mot 
terror». Statsminister Jens Stoltenberg lovet alt 
uken etter angrepet «Norges fulle støtte, både 
politisk og praktisk, til amerikanske aksjoner for å 
bekjempe terrorisme.»6 

Samtidig hersket det betydelig usikkerhet om 
måten USA ville svare på, og hva som eventuelt 
ble forventet militært fra de europeiske allierte. 
For å være forberedt på eventuelle anmodninger 
fra USA kartla derfor regjeringen i løpet av noen 
uker mulige militære bidrag. 

Den 7. oktober 2001 innledet USA, sammen 
med Storbritannia, Operation Enduring Freedom
(OEF). President Bush sin opprinnelige plan var 
en kort militær aksjon for å finne de skyldige bak 
angrepene på USA, og for å avskrekke andre regi-
mer som huset terrorister med internasjonale 
ambisjoner. På dette tidspunktet forelå det ingen 
amerikanske planer om et omfattende statsbyg-
gingsprosjekt. 

Da den nye koalisjonsregjeringen, ledet av 
Kjell Magne Bondevik, overtok den 19. oktober 
2001, hadde USA fortsatt ikke anmodet Norge om 
assistanse. Det sikkerhetspolitiske forholdet til 

4 Paul Wolfowitz uttalte følgende om NATOs rolle på en pres-
sekonferanse i NATO, 26. september 2001: «We think we 
had a collective affirmation of support with what they said 
with Article Five, and if we need collective action we’ll ask 
for it. We don’t anticipate that at the moment…We need 
cooperation from many countries but we need to take it in 
appropriately flexible ways». Sitert i Sarah E. Kreps, Coali-
tions of Convenience – United States Military Interventions 
after the Cold War, Oxford: OUP, 2011, ss. 95–96. 

5 Pressemelding 173/2001, «Statsminister Jens Stoltenberg 
om terrorangrepene i USA: – En ufattelig katastrofe», 
regjeringen.no, 11. september 2001.

6 «Motangrep i Norges interesse», Aftenposten, 18. septem-
ber 2001.

Figur 3.3 Den 11. september 2001 kapret terrorister 
fra al-Qaida flere fly og angrep symboltunge mål i 
USA. Da tvillingtårnene i New York kollapset mistet 
nær 3 000 mennesker livet. 
Foto: Kelly Guenther/Polaris
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USA og NATO veide tungt også for den nye regje-
ringen, som ønsket å bidra så raskt som mulig. 
Forsvarsminister Kristin Krohn Devold uttalte 
senere: «Signaleffekten til amerikanerne om å 
sende styrken tidlig var viktig. Å være der før jul 
handlet om relevans.»7 

Etter hvert vokste bekymringen i embetsver-
ket for at Norge var sent ute med å tilby hjelp. I 
et notat til forsvarsministeren den 15. oktober 
vektla FD at Norge hadde en «meget lav militær 
profil» i den pågående internasjonale terrorbe-
kjempelsen. Flere land, herunder Storbritannia, 
Frankrike, Canada, Australia og Tyskland, bidro 
allerede eller hadde tilbudt styrker til OEF. Nota-
tet slo fast: «Den lave militære profilen kan bli et 
politisk problem i forholdet til både NATO og 
USA, og kan dessuten medføre at vår informa-
sjonstilgang i forbindelse med Operation 
Enduring Freedom kan bli begrenset.»8 I midten 
av november kom den første formelle amerikan-
ske anmodningen om militære bidrag. Da gjaldt 
det flystøtte til FNs humanitære innsats. På dette 
tidspunktet hadde tretten andre land, hvorav ti 
NATO-allierte, allerede tilbudt USA konkret 
støtte til OEF. 

Den 8. november holdt statsminister Bondevik 
en redegjørelse for Stortinget der han beskrev ter-
roranslagene mot USA som en krigserklæring 
mot «den internasjonale rettsorden, mot interna-
sjonalt samkvem, mot frie og åpne samfunn, mot 
toleranse, og mot selve menneskeverdet».9 I 
samme redegjørelse understrekte statsministeren 
den brede politiske enigheten i Norge om støtten 
til USAs «krig mot terror». Internt i koalisjonsre-
gjeringen var det imidlertid spenninger. For 
Høyre og utenriksminister Jan Petersen og for-
svarsminister Krohn Devold var det bilaterale for-
holdet til USA en grunnleggende politisk priorite-
ring som tilsa at norske myndigheter leverte mili-
tære bidrag til USA så raskt som mulig.10 Kristelig 
Folkeparti (KrF) og Venstre (V) ønsket en mer 
forsiktig tilnærming til «krigen mot terror». Disse 
spenningene i koalisjonsregjeringen ble spesielt 
tydelige da USA to år senere ba Norge om bidrag 
til krigen i Irak.11

Den 30. november 2001 holdt Den utvidede 
utenrikskomité et lukket møte i Stortinget om 
mulige styrkebidrag til Afghanistan.12 Fremskritts-
partiet (FrP) og Sosialistisk Venstreparti (SV) hev-
det at denne innsatsen var så betydningsfull at 
debatten måtte føres for et åpent Storting. Uten-
riksminister Petersen og forsvarsminister Devold 
holdt derfor den 5. desember en åpen redegjørelse 
for Stortinget. Så snart det var politisk enighet om 
bidragene, handlet Forsvaret raskt og sendte en 
blanding av profilerte bidrag som C-130 transport-
fly og F-16 jagerfly, og styrker på områder der 
Norge ble oppfattet å ha spesialkompetanse, som 
mineryddere og spesialstyrker med vinter- og høy-
fjellserfaring. Forsvarets bidrag omtales i kapittel 4 
og 5. Selv om Norge hadde vært relativt sent ute 
med å komme med et konkret tilbud høsten 2001, 
gikk det raskt å få styrker på bakken i Afghanistan 
da beslutningen var tatt. 

Samtidig som regjeringen diskuterte styrke-
bidrag til Afghanistan, åpnet Utenriksdeparte-
mentet i desember 2001 den første norske 
ambassaden på afghansk jord. Inntil da hadde 
Afghanistan vært sideakkreditert til den norske 
ambassaden i Islamabad.

Naturkatastrofer og den lange borgerkrigen 
hadde gjort over fem millioner afghanere nød-
hjelpstrengende. Nødhjelpslagrene sto i fare for å 
tømmes eller plyndres. Ambassaden i Kabul 
skulle bistå i å håndtere denne humanitære kri-
sen. Norske myndigheter hadde i flere tiår støttet 
norske ikke-statlige organisasjoner (NGOer) som 
Kirkens Nødhjelp og Afghanistankomiteen, som 
drev prosjekter både i Afghanistan og Pakistan. 
De siste to tiårene hadde Norge bidratt med nær-
mere én milliard kroner i humanitær innsats til 
Afghanistan. Det meste av støtten gikk gjennom 
FN. Norge økte den 12. oktober 2001 den humani-
tære innsatsen i Afghanistan fra omkring 100 til 
300 millioner kroner.13 

Utenriksdepartementet hadde tidlig i 2001 
påtatt seg formannskapet i 2002 i den internasjo-
nale givergruppen for humanitær innsats, Afgha-
nistan Support Group (ASG). Ambassaden skulle 
derfor også bistå norske myndigheters gjennom-
føring av dette vervet. Med formannskapet i ASG 

7 John Inge Hammersmark, Utviklingen av norske spesial-
styrker, masteroppgave Forsvarets stabsskole, 2010, s. 54. 

8 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Mulig norsk ubåt-
støtte til stanavformed/stanavforlant», 15. oktober 2001. 

9 Statsminister Kjell Magne Bondevik, «Redegjørelse om 
situasjonen etter terrorangrepene mot USA», regjerin-
gen.no, 8. november 2001. 

10 Utvalgets høring, 19. oktober 2015.
11 Utvalgets høring, 21. oktober 2015. 

12 Sak behandlet 30. november 2001 i den utvidede utenriks-
komité og innbrakt for Stortinget […] «Afghanistan. 
Mulige norske styrkebidrag.», stortinget.no, 5. desember 
2001. Se også FD, notat til forsvarsministeren,«Mulige mili-
tære bidrag til operasjon enduring freedom/humanitær 
støtteoperasjon og eventuell internasjonal sikkerhetsstyrke 
i Afghanistan», 26. november 2001.

13 St.prp. nr. 8 (2001–2003) om humanitær bistand i forbin-
delse med krisen i Afghanistan, regjeringen.no 
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lå mye til rette for at Norge kunne bli en viktig 
sivil aktør i gjenoppbyggingsarbeidet i landet. 

I de første rapporteringene i forbindelse med 
åpningen av ambassaden i desember 2001 under-
streket UD behovet for en langsiktig politisk løs-
ning i et land der de humanitære behovene var 
meget store og de interne konfliktene ikke var 
løst.14 Det norske utviklingsengasjementet 
behandles i kapittel 6 og 7.

3.3.2 Bonn-prosessen: Grunnlaget for en ny 
afghansk stat 

Grunnlaget for en ny afghansk stat og nye demo-
kratiske institusjoner ble lagt under en stor inter-
nasjonal konferanse i FN-regi i Bonn mellom 27. 
november og 5. desember 2001. I tillegg til repre-
sentanter fra det internasjonale samfunnet deltok 
25 afghanske delegater fra fire hovedgrupper. For-
handlingene startet før Taliban var beseiret, og 
Taliban ble ikke invitert. Det var utelukket for 
USA å inkludere Taliban så kort tid etter terroran-
grepene. Heller ikke FN gjorde mye for å invitere 
Taliban. Det skyldtes både press fra USA og anta-
kelser i FN-systemet om at de moderate i Taliban 
kunne nås senere.15 Det var på dette tidspunktet 
også et spørsmål om hvorvidt Taliban som politisk 
bevegelse ville overleve det militære nederlaget. 
FNs spesialutsending til Afghanistan, Lakhdar 

Brahimi, og mange andre mente imidlertid i etter-
tid at muligheten for en tidlig politisk løsning der-
med glapp.16 

Norge deltok ikke direkte i forhandlingene 
som ledet til Bonn-avtalen. Prosessen ble fulgt 
nøye i Oslo, og den norske FN-delegasjonen i 
New York rapporterte hyppig om utviklingen i for-
beredelsene til Bonn-konferansen. Norske 
myndigheter fulgte spesielt med på at tradisjonelt 
viktige norske politikkområder som kvinners og 
barns rettigheter ble ivaretatt i avtalen.17 Da avta-
len var i havn, ble den i Norge, som i de fleste 
øvrige land, ansett som et diplomatisk gjennom-
brudd. UD brukte suksessen i Bonn som utgangs-
punkt til å be internasjonale givere om å bidra til 
oppbyggingen av Afghanistan.18 I den norske 
regjeringens perspektiv var statsbygging nødven-
dig for at terrorbekjempelse skulle lykkes. Bonn-
avtalens tre søyler, institusjonsoppbygging, sik-
kerhet og utvikling, var nettopp et uttrykk for den 
tette koblingen mellom disse to målene.19

Første søyle: institusjonsbygging 

FNs spesialutsending Brahimi hadde i utgangs-
punktet understreket at FN og det internasjonale 
samfunnet burde ha et såkalt «lett fotavtrykk» i 
Afghanistan. Det innebar at afghanerne selv skulle 
lede gjenoppbyggingen, med bistand fra FN og det 
internasjonale samfunnet. I motsetning til andre 
internasjonale statsbyggingsprosjekter på denne 
tiden, som i Øst-Timor og Kosovo, ledet ikke FN 
selv en midlertidig siviladministrasjon i landet. 

Bonn-avtalen etablerte en afghansk interim-
regjering ledet av Hamid Karzai som var pashtuner 
med bakgrunn i en prominent familie i Kandahar. 
Avtalen fastslo også at en ekstraordinær (emer-
gency) Loya jirga skulle avholdes for å velge et nytt 
statsoverhode og en overgangsregjering. Presi-
dent- og parlamentsvalg skulle holdes innen to år 
etter opprettelsen av overgangsregjeringen. Møtet 
berammet i Bonn-avtalen ble holdt i juni 2002. Det 
internasjonale samfunnet, særlig USA, hadde stor 
innflytelse på den ekstraordinære Loya jirgaen.20

14 UD, notat fra HUM-seksjonen til utenriksministeren, 
«Afghanistan. Humanitær bistand», 1. oktober 2001.

15 Lakhdar Brahimi, «A New Path for Afghanistan», New York 
Times, 7. september 2008. 

Figur 3.4 Statsminister Kjell Magne Bondevik og 
forsvarsminister Kristin Krohn Devold i Stortinget 
den 8. november, før redegjørelsen om situasjonen 
etter terrorangrepene den 11. september. Norge var 
innstilt på å støtte USA i «krigen mot terror». 
Foto: Knut Falch/SCANPIX

16 Ibid., utvalgets høringer, 14. januar og 29. april 2016. 
17 Rapport fra FN-delegasjonen, «SR. Afghanistan. Res. 1419 

vedtatt», 26. juni 2002. 
18 Notat fra Asia-seksjonen til Samordningsenheten for Sik-

kerhetsrådet, «Uformelle konsultasjoner i Sikkerhetsrådet 
12. juli om Afghanistan ledet av USG Prendergast», 12. juli 
2002. 

19 Utvalgets høring, 13. november 2015. 
20 Thomas Ruttig, «The Failure of Airborne Democracy. The 

Bonn Agreement and Afghanistan's Stagnating Democrati-
sation», Afghanistan Analyst Network, 2012.
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Flere ulike slike jirgaer ble holdt i årene som fulgte. 
De skulle bidra til å forankre myndighetenes legiti-
mitet i befolkningen.

Flere afghanske og internasjonale beslutnings-
takere, inkludert FNs spesialutsending, mente at 
en sentralstyrt stat var å foretrekke. Frykten var 
at uten en sentralstyrt statsform ville de lokale 
krigsherrene bli enda sterkere og i verste fall 
bringe landet ut i en ny borgerkrig. Krigsherrene 
skulle heller føres inn i sentrale styringsmeka-
nismer. Informasjon om krigsherrenes alvorlige 
forbrytelser ble holdt tilbake, blant annet av FN-
misjonen i landet, United Nations Assistance Mis-
sion in Afghanistan (UNAMA).21

I ettertid har flere påpekt at valget av en sen-
tralstyrt statsform kombinert med at uformelle 
maktstrukturer fortsatt eksisterte, var opphavet 
til en rekke problemer i statsbyggingsprosessen. 
Tidligere krigsherrer som satt i regjeringen eller i 
parlamentet arbeidet samtidig for å styrke egne 
interesser og allianser i provinsene. Slik kunne 
sentralregjeringens egne medlemmer motar-
beide regjeringens politikk gjennom maktspill 
som lå utenfor sentralmyndighetenes og det inter-
nasjonale samfunnets kontroll. Presidenten spilte 
også i stadig større grad et komplekst nasjonalt 
alliansespill for å sikre sin egen maktbase. Dette 
undergravde de bredere demokratiseringsproses-
sene det internasjonale samfunnet og afghanske 
reformister søkte å sette i gang. 

Andre søyle: sikkerhet 

Bonn-avtalen hadde også en sikkerhetssøyle. Den 
kom til uttrykk i FNs sikkerhetsråds etablering av 
en internasjonal styrke, International Security 
Assistance Force (ISAF), med resolusjon 1386 den 
20. desember 2001. ISAF var først underlagt bri-
tisk ledelse. Storbritannia hadde i utgangspunktet 
akseptert lederskapet for tre måneder. Planen var 
at ledelsen av ISAF skulle rotere mellom land som 
var villige til å påta seg ansvaret. Mandatet var å 
sørge for sikkerhet i Kabul og omkringliggende 
områder, og operasjonen gikk parallelt med OEF. 
Ettersom Bonn-avtalen la vekt på afghanernes 
eget ansvar i oppbyggingen av staten, var det vik-
tig for ISAF å bistå i kompetansebygging av afg-
hanske sikkerhetsstyrker. I praksis ble denne 
oppgaven ISAFs viktigste oppgave først rundt 

2010–2011; amerikanske styrker hadde startet 
opptrening tidligere i OEF. 

Tredje søyle: utvikling 

Over 60 land og 20 internasjonale organisasjoner 
støttet opp om Bonn-avtalen og de afghanske inte-
rimmyndighetene. Internasjonale givere lovet i 
Tokyo i januar 2002 tilsammen 5,1 milliarder dol-
lar i bistand.22 Tokyo-konferansen ble starten på 
en rekke årlige giverkonferanser der det interna-
sjonale samfunnet og afghanske myndigheter eta-
blerte retningslinjer og planer for bistanden til 
statsbyggingsprosjektet. Allerede på dette tids-
punktet forsøkte den afghanske finansministeren 
Ashraf Ghani å få mer av utviklingspengene kana-
lisert gjennom afghanske myndigheter i håp om å 
styrke myndighetenes legitimitet og derigjennom 
øke stabiliteten i landet. Norge tok som formann i 
ASG tidlig til orde for at afghanske myndigheter 
selv i størst mulig grad skulle forvalte pengene. 
Svake afghanske strukturer og internasjonale 
givere med behov for politisk synlighet gjorde 
imidlertid at nær 80 prosent av den internasjonale 
bistanden gikk utenom landets statsbudsjett. 
Norsk humanitær innsats og bistand til Afgha-
nistan behandles i kapittel 6 og 7. 

Fragmentering

Manglende koordinering mellom giverlandene og 
afghanske myndigheter, svake formelle afghan-
ske institusjoner og giverlands behov for politisk 
synlighet førte tidlig til fragmentering av den 
internasjonale bistanden. Et eksempel på frag-
mentering i statsbyggingen var den internasjona-
len fordelingen av ansvarsområder innen sikker-
hetssektoren. Fem land påtok seg ulike sektorer 
innen sikkerhetsapparatet: USA tok ansvaret for å 
bygge opp den afghanske hæren, mens Tyskland 
skulle stå for oppbyggingen av politistyrkene. Ita-
lia fikk ansvaret for rettssystemet, mens Storbri-
tannia skulle stå for narkotikabekjempelsen. 
Endelig skulle Japan stå for demobilisering og 
reintegrering av de væpnede militsgruppene. De 
fleste av landene hadde ikke spesielle forutsetnin-
ger for å håndtere de tildelte områdene og koordi-
nerte i liten grad seg imellom. Afghanske myndig-
heter ble dermed ofte stående utenfor grunnleg-
gende prosesser i oppbyggingen av egen stat. 

21 Aziz Hakimi og Astri Suhrke, «A Poisonous Chalice: The 
Struggle for Human Rights and Accountability in Afgha-
nistan.» Nordic Journal of Human rights, 31(2) 2013, s. 202–
204. 

22 Co-chairs´ Summary of Conclusions, «The International 
Conference on Reconstruction Assistance to Afghanistan», 
mofa.go.jp, 21.-22. januar 2002; Afghanistan Ministry of 
Finance, «Development Report», mofa.gov.af, 2010. 



NOU 2016: 8 25
En god alliert – Norge i Afghanistan 2001–2014 Kapittel 3
3.4 Andre fase: Statsbygging med 
økende ambisjoner militært og 
sivilt

Den andre fasen, 2002–2006, var preget av poli-
tiske optimisme og et økende ambisjonsnivå for 
statsbygging både militært og sivilt. Det offentlige 
ordskiftet i Norge var også preget av optimisme. 
Militært var tilsynelatende det vanskeligste over. 
Nå gjensto gjenreisningen. Allerede den 5. desem-
ber 2001, før Kandahars fall, slo utviklingsminister 
Hilde Frafjord Johnson fast i Stortinget at: «USA 
og de allierte er i ferd med å vinne krigen i Afgha-
nistan. Nå må vi sørge for ikke å tape freden.»23

I denne fasen overtok NATO ansvaret for ISAF 
og FN vedtok å utvide ISAF til å dekke hele Afgha-
nistan. Plattformen NATO valgte for utvidelsen 
var de såkalte gjenoppbyggingslagene, Provincial 
Reconstruction Teams (PRT), eller stabiliserings-
lag i norsk fortolkning. Den internasjonale og nor-
ske bistanden økte. Det var imidlertid ikke udelt 
optimisme som rådet i denne perioden. Allerede i 
2002 og 2003 rapporterte både norsk UD og 
Etterretningstjenesten om en bekymringsfull sik-
kerhetsutvikling og alvorlige interne afghanske 
konflikter. Dette var bekymringer amerikanske og 
andre internasjonale diplomater delte.24 Tilliten i 
den afghanske lokalbefolkningen til lokale mak-
taktører var lav etter mange år med borgerkrig, 
og forventningene til hva internasjonal tilstedevæ-
relse kunne utrette var urealistiske.

3.4.1 NATO overtar ISAF-ledelsen, ISAF utvides 
og Norge overtar et PRT 

Da de første norske avdelingene begynte å ope-
rere i Afghanistan i januar 2002, hadde den USA-
ledede koalisjonen oppnådd ett av sine tre mål: 
Taliban-regimet hadde falt. Samtidig gjensto det å 
finne Osama bin Laden samt å sikre at Afgha-
nistan ikke igjen skulle huse tilsvarende terroris-
ter. Operation Enduring Freedom fortsatte derfor 
med stor styrke ut over våren og sommeren 2002, 
særlig i Sør- og Øst-Afghanistan. Etter USAs inva-
sjon av Irak i mars 2003 hadde imidlertid USA ver-
ken tid eller ressurser til å videreføre operasjonen 

i hele Afghanistan. Samtidig vokste erkjennelsen i 
NATO om at det rullerende lederskapet av ISAF 
ikke var hensiktsmessig. Tyrkia hadde under sitt 
lederskap hatt behov for støtte fra NATO. Det var 
vanskelig å få allierte til å påta seg lederskapet for 
en operasjon som ikke var forankret i alliansen. 
De ledende ISAF-bidragsyterne Tyskland, Neder-
land og Canada anmodet derfor om et økt NATO-
engasjement og en større rolle for ISAF i Afgha-
nistan.25 Det skulle kulminere i at NATO tok 
ansvaret for ISAF i august 2003.

I 2002 og 2003 var ISAF fremdeles en begren-
set operasjon som besto av omkring 5 000 solda-
ter med et stabiliseringsoppdrag avgrenset til 
Kabul og omkringliggende områder. Norges mili-
tære engasjement i Afghanistan i 2002 og første 
halvdel av 2003 var konsentrert i OEF. De norske 
bidragene til ISAF i samme periode var små. Den 
innledende norske prioriteringen av OEF må ses i 
lys av NATOs beslutning om å aktivere artikkel 5. 
Norge hadde en sterk sikkerhetspolitisk interesse 
av å demonstrere solidaritet med sin nærmeste 
allierte i NATO, USA. 

Før møtet i NATOs råd den 16. april 2003, der 
anmodningen om økt NATO-engasjement skulle 
drøftes, var Norges politikk å støtte en styrket 
rolle for NATO i ISAF. Regjeringen hadde vært 
gjennom en vanskelig debatt om norsk engasje-
ment i Irak-krigen. Den amerikanske ambassaden 
i Oslo hadde sent høsten 2002 henvendt seg til 
norsk UD med forespørsel om norske militære 
bidrag til en krig mot Irak. Diskusjonen ble en 
belastning for koalisjonsregjeringen. Høyre 
mente Norge burde bidra. Det kunne ha negative 
konsekvenser for forholdet til USA å avslå anmod-
ningene om bidrag. KrF, V og opposisjonen mente 
det var problematisk å være med i en operasjon 
uten FN-mandat og som ble oppfattet å være i 
utakt med folkeretten.26 

NATOs ledelse av ISAF ble i regjeringen opp-
fattet som en mulighet for å styrke NATOs rele-
vans i lys av Bush-administrasjonens alenegang 
og det vanskelige transatlantiske forholdet som 
hadde oppstått rundt Irak-krigen i 2003. Et NATO-
ledet ISAF ville gi Norge mulighet til å bidra til 
NATOs relevans i «krigen mot terror».27 Norge 
bygget derfor opp sitt militære bidrag for å styrke 
NATO og for å motvirke at koalisjoner av villige 23 Sak behandlet 30. november 2001 i den utvidede utenriks-

komité og innbrakt for Stortinget […], «Afghanistan. 
Mulige norske styrkebidrag», stortinget.no, 5. desember 
2001.

24 Rapport fra ambassaden i Washington, «Kampen mot terro-
risme, lunsjsamtale med [kan ikke offentliggjøres]», 9. 
november 2001; rapport fra ambassaden i Kabul, «Sikker-
hetssituasjonen», 18. august 2002 og Ambassaden i Kabul, 
«Afghanistan. Situasjonen i Mazar-E-Sharif», 4. juni 2002. 

25 NATO, «Press lines on NATO decision on support to 
ISAF», 16. april 2003. På dette tidspunktet stilte NATO-land 
nesten 95 % av ISAF-styrken. 

26 Utvalgets høring, 21. oktober 2015.
27 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Norges styrkebi-

drag til operasjonene i Afghanistan», 16. mai 2003. 
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ble det mest attraktive alternativet i Washington, 
D.C. 

Også for andre europeiske land framsto bidrag 
til en NATO-ledet og utvidet ISAF-operasjon som 
en mulighet til å opprettholde et godt bilateralt 
forhold til USA uten å sende tropper til krigen i 
Irak. Afghanistan forble et felles og relativt ukon-
troversielt prosjekt og dermed en mulighet til å 
pleie det transatlantiske forholdet.

Ifølge FD ville en NATO-ledelse av ISAF gi økt 
forutsigbarhet i arbeidet for sikkerhet og stabilitet 
i Afghanistan.28 Alliansen ble en sentral med-
garantist for stabilitet og fredelig utvikling i Afgha-
nistan. Det ville ikke lenger være snakk om et 
tidsbegrenset engasjement for enkelte allierte, 
men en langvarig forpliktelse for samtlige NATO-
land. NATO-delegasjonen understreket også at en 
mislykket NATO-operasjon i Afghanistan ville 
være ødeleggende både for Afghanistan og allian-
sens framtid. Medlemslandene måtte derfor gi 
ISAF høy politisk prioritet og avsette nødvendige 
ressurser til oppdraget.29 

3.4.2 Utvidelse av ISAF gjennom PRT 

Samtidig som NATO overtok ledelsen av ISAF 
den 11. august 2003, anmodet president Karzai 
om en utvidelse av ISAFs mandat til å gjelde uten-
for Kabul-området. I mange provinser hadde tid-
ligere kommandanter tatt makten eller blitt inn-
satt av amerikanske styrker etter Talibans fall.30

Lokale konflikter gjorde det vanskelig for humani-
tære organisasjoner å få tilgang til en sivilbefolk-
ning med store behov. Også FNs spesialutsending 
Brahimi, som i utgangspunktet hadde ønsket et 
lett internasjonalt fotavtrykk, mente at ISAF 
burde utvide operasjonsområdet. En rekke ikke-
statlige organisasjoner (NGOer), herunder flere 
norske, sendte både i 2003 og 2004 brev til 
NATOs ambassadører der de oppfordret NATO til 
å sende styrker ut i provinsene i Afghanistan.31

NATO-styrkene trengtes for å trygge NGOenes 
arbeid.

Løsningen ble en utvidelse av ISAF gjennom 
en rekke Provincial Reconstruction Teams
(PRTer). PRTene skulle i utgangspunktet bestå av 
mindre militære enheter og sivile elementer. 
Hovedformålet var å bidra til å styrke sentralmyn-
dighetenes kontroll i provinsene.

Utvidelsen gjennom PRTer bidro til en frag-
mentering av den internasjonale innsatsen. Med 
økt tilstedeværelse av internasjonale styrker i 
PRTer ble militæret også en stadig tyngre pre-
miss- og tjenesteleverandør for bistanden. Hvert 
land hadde ulik tilnærming til konseptet, og 
mange land brukte store ressurser på «sine» pro-
vinser. Utviklingen i provinsene ble ulik, og de 
mest konfliktfylte provinsene fikk ofte mer 
bistand enn roligere områder. Dette skapte uro og 
misnøye og undergravde sentraliseringsprosjek-
tet det internasjonale samfunnet i utgangspunktet 
støttet. Ettersom PRT-strukturen vokste, minsket 
FNs fotavtrykk. PRT-strukturen overskygget sivil 
innsats og bidro til en forsterkning av den mili-
tære ledelsen av det internasjonale engasjemen-
tet. PRT-strukturen omtales nærmere i kapittel 8. 

Norske vurderinger om deltakelse i PRT 

Norske myndigheter forsøkte å påvirke utformin-
gen av PRT-konseptet i NATOs råd. Konseptet var 
vagt definert og NATO la opp til en fleksibel 
modell som kunne tilpasses de ulike bidragslan-
dene økonomiske og ressursmessige forutsetnin-
ger og ønsker.32 Norske myndigheter var bekym-
ret for at PRT-konseptet innebar at Forsvaret 
skulle gjennomføre bistandsarbeid.33 Dette 
ønsket ikke norske myndigheter, som mente gjen-
oppbygging og bistandsinnsats krevde spesial-

28 Melding fra FD til NATO-delegasjonen, «Møte i NATOs 
råd 11. april 2003 – NATO støtte til ISAF», 11. april 2003. 

29 Melding fra NATO-delegasjonen, «Spørsmålet om fremti-
dig norsk deltakelse i Afghanistan», 26. mai 2003. 

30 Som Ahmed Rashid skriver, de var «(…) a cheap and bene-
ficial way to retain US allies in the field who might even pro-
vide information about al Qaeda». Ahmed Rashid, Descent 
into Chaos. The U.S. and the disaster in Pakistan, Afgha-
nistan, and Central Asia, New York: Penguin Group, 2008, 
s. 129. 

31 Rapport fra NATO-delegasjonen med vedlagt brev fra Inter-
national Crisis Group datert 23. april 2004, «Afghanistan. 
ICG oppfordrer NATO-landene til økte bidrag til ISAF», 28. 
april 2004.

Figur 3.5 ISAF HQ i Kabul. 
Foto: Torbjørn Kjosvold/Forsvaret
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kompetanse som Forsvaret ikke hadde.34 PRTer 
kunne føre til en uheldig sammenblanding av mili-
tære og sivile roller.35 Dette igjen kunne true 
humanitære organisasjoners sikkerhet og det 
humanitære rom (se kapittel 6 og 8). Norske 
myndigheter hadde sommeren og høsten 2003 
fått sterk kritikk fra humanitære organisasjoner 
for å finansiere et norsk ingeniørkompani som 
skulle rydde miner i Irak med bistandsmidler. UD 
påpekte samtidig at PRTet var det mest relevante 
bidraget til ISAF på kort sikt, blant annet fordi 
opplæring av en afghansk hær og afghansk politi 
ville være avhengig av støtte fra PRTene.36 

Høsten 2003 tok Norge til orde for en enhet-
lig modell for PRTene, og for at NATO endret 
navnet til regionale stabiliseringslag – Provincial 
Stabilisation Teams. Å kalle lagene PSTer ville gi 
et riktigere bilde av en prosess der de militære 
stabiliserte og skapte sikkerhet for en separat 
utvikling gjennom sivil innsats.37 Norges forslag 
fikk støtte fra flere allierte, men PRT-konseptet 
var allerede godt forankret i alliansen. Selv om 
modellen først ble introdusert av USA innen ram-
men av OEF, var særlig Tyskland en pådriver for 
å legge PRT-strukturen til grunn for utvidelsen 
av ISAF. Norske myndigheter støttet dette vedta-
ket. 

Da forespørselen om bidrag til PRTer kom, ble 
deltakelse sett som en del av allianseforpliktel-
sene.38 Norge hadde støttet ISAF-utvidelsen, og 
PRTer var plattformen for denne. FD ba Forsvars-
staben (FST) om å vurdere logistikkmuligheter, 

sanitet og trusselvurderinger i flere områder der 
det var PRTer, herunder Maimana, Jalalabad og 
Ghazni.39 Forsvaret vurderte provinser i øst og 
sør som mest risikable, og anbefalte på grunnlag 
av trusselnivå og praktiske hensyn som logistikk 
deltakelse i nord framfor i sør.40 

UD stilte seg også positiv til deltakelse, men 
understreket behovet for et tydelig skille mellom 
militære og sivile oppgaver. Et internt notat i UD 
påpekte at i valget mellom å bidra til de britisk-
ledede PRTene i Mazar-i-Sharif eller i Maimana, 
var sistnevnte å foretrekke fordi det faktisk var 
sikkerhetsutfordringer i provinsen.41 Dermed 
ville de norske militære ha noe å gjøre innen sitt 
ansvarsområde og ikke gå inn på bistandsagen-
daen i fravær av andre oppgaver.42 Britiske 
myndigheter forsikret sommeren 2003 overfor 
norsk UD at de ikke så det som PRTets militære 
styrkers oppgave å drive gjenoppbygging.43 Dette 
kan også ha bidratt til å overbevise UD om nytten 
av PRT-konseptet og av å støtte et britisk-ledet 
PRT. 

Den 6. mai 2004 annonserte regjeringen at 
Norge skulle bidra med inntil 30 soldater i det bri-
tiske PRTet i Maimana, i Faryab provins.44 

Norsk overtakelse av PRTet i Faryab 

USA hadde allerede i 2003 begynt å oppfordre alli-
erte til å påta seg lederansvar for et PRT. Også 
EUs spesialutsending til Afghanistan, Francis Ven-
drell, og FNs spesialutsending til Afghanistan, 
Lakdhar Brahimi, oppfordret ved ulike anlednin-
ger i 2003 norske myndigheter til å ta på seg 
ansvaret for ett av PRTene. FD advarte mot en 
slik oppgave fordi det ville medføre omfattende 
kostnader både i form av personell og materiell. 
En eventuell framtidig medvirkning til PRTer 
burde begrenses til deltakelse i et PRT under et 
annet lands ledelse.45 

32 NATO: «Broad principles governing the operation of pro-
vincial reconstruction teams (PRTs) under a new untied 
Nations security Council mandate for an expanded ISAF», 
14. oktober 2003 (SG (2003) 1157- AS 1 

33 Notat UD, «Afghanistans politiske dagsorden og NATOs 
fremtidige rolle», 16. september 2003 og ambassaden i 
Kabul, «NATOs overtagelse av kommandoen over ISAF», 
13. august 2003.

34 Internt notat UD, «Afghanistan. Provincial Reconstruction 
Teams. Eventuell norsk medvirkning», 17. august 2003; Ida 
Maria Oma, Small states and burden-sharing in allied opera-
tions abroad – the case of Norway in ISAF, PhD University 
of Oslo, 2014, s. 66. 

35 Utvalgets høringer, 18. mai, 19. oktober og 28. oktober 
2015. Rapport fra ambassaden i Kabul, «NATOs over-
tagelse av kommandoen over ISAF», 14. august 2003. 

36 Internt notat UD, «Afghanistan. Provincial Reconstruction 
Teams. Eventuell norsk medvirkning», 17. august 2003. 

37 Melding fra NATO-delegasjonen, «Foran ministermøtene i 
NATO: en Allianse i forandring. For mange utfordringer på 
samme tid?», 25. november 2003; melding fra UD til NATO-
delegasjonen, «Afghanistan. Utvidet NATO-rolle. 
Instruks», 8. oktober 2003; utvalgets høring, 12. november 
2015.

38 Utvalgets høringer, 19. oktober og 12. november 2015. 
Notat fra FD II til FD III, «Strategi i Afghanistan 2006–
2007», 2. februar 2005.

39 Melding fra FD til FST, «ISAF – PRT», 15. januar 2015. 
40 Rapport fra UD, «Afghanistan. Provincial Reconstruction 

Teams. Eventuell norsk medvirkning. Innspill», 17. august 
2003; UD, «Afghanistan. NATOs rolle. Norske holdninger», 
10. september 2003. 

41 Internt notat UD, «Britisk, norsk og finsk PRT i Meymaneh 
– sivilt bidrag», 8. mars 2004.

42 Rapport fra ambassaden i Kabul, «Sikkerhetssituasjonen i 
det nordlige Afghanistan og det britiske PRTs rolle – brie-
fing for NATO-kretsen på den britiske ambassaden», 15. 
oktober 2003. 

43 Rapport fra ambassaden i London angående PRT i Afgha-
nistan, 17. juli 2003. 

44 FD, pressemelding 14/2004 «Norge styrker innsatsen i 
Afghanistan», 6. mai 2004. 

45 Notat fra FD II til forsvarsministren, «Norges styrkebidrag 
til operajsonene i Afghanistan», 16. mai 2003. 
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I september 2004 henvendte britiske myndig-
heter seg til norske myndigheter og foreslo at 
Norge tok over ledelsen av PRTet i Maimana. 
ISAF-utvidelsen var i full gang, nye PRTer ble opp-
rettet og britiske myndigheter forberedte seg på å 
flytte soldater og materiell sørover. Forsvarsledel-
sen var fortsatt kritisk til å påta seg et slikt ansvar. 
Dette lå langt utenfor noe Norge hadde gjort tid-
ligere og var i tillegg dyrt. Det ville bli en stor 
utfordring å stille nok styrker til et PRT. Selv om 
sikkerhetssituasjonen i nord ble antatt å være 
bedre enn i Kabul i 2004, understreket Forsvars-
staben at det kunne endre seg om man gjennom 
etableringen av et PRT begynte å utfordre «for-
hold omkring smugling, narkotikaproduksjon og 
de lokale krigsherrenes maktapparat.»46 Å ha et 
selvstendig norsk ansvar over en provins gjorde 
det vanskelig å trekke seg fra oppdraget om det 
skulle bli ønskelig.47 Forsvarsstaben anbefalte i 
stedet å videreføre satsningen i Kabul, som omtalt 
i kapittel 4.48 

Til tross for den militærfaglige vurderingen, 
valgte norske myndigheter å overta ledelsen for 
PRT Maimana. Utgangspunktet var et mindre 
militært oppsett enn det Forsvarsstaben hadde 
anbefalt. Oppfatningen i FD var at Norge måtte 
«bidra konstruktivt til ISAF-utvidelse gjennom 
deltakelse i PRT og andre nødvendige kapasiteter 
for at NATO skal lykkes.»49 Norge kunne gjen-
nom å overta ledelsen av et PRT demonstrere 
tydelig støtte til NATO.50 Også ønsket om å pleie 
det bilaterale forholdet til Storbritannia spilte inn 
på beslutningen.51

Forespørslene om norsk overtakelse av et 
PRT falt videre sammen med begynnende norske 
planer om å trekke seg ut av OEF og konsentrere 
innsatsen om ISAF.52 Siden ISAF ikke i samme 
grad var en terrorbekjempende operasjon, kunne 
Norges innsats ved utgangen av 2003, når de nor-
ske spesialstyrkene var trukket ut (se kapittel 5), 

framstå som svekket. Et bidrag til et PRT kunne 
bøte på dette.

3.4.3 Regjeringsskiftet 

I Norge førte Stortingsvalget i 2005 til regjerings-
skifte og ny koalisjonsregjering bestående av 
Arbeiderpartiet (AP), SV og Senterpartiet (SP), 
ledet av Jens Stoltenberg. Med SV i regjeringen 
stilnet noe av den offentlige, politiske kritikken 
mot det norske militære engasjementet i Afgha-
nistan. Dette bidro til at norske regjeringers støtte 
til ISAF og NATO ikke ble alvorlig utfordret, selv 
om opinionsundersøkelser viste at det var delte 
meninger om hvorvidt norske styrker skulle trek-
kes ut eller bli i Afghanistan (se kapittel 11). 

Den militære deltakelsen i Afghanistan var en 
kilde til intern uro i SV og spenninger i regjerin-
gen Stoltenberg II. I opposisjon hadde SV kriti-
sert OEF og det de betegnet som en amerikansk 
angrepskrig i Afghanistan. ISAFs stabiliserings-
mandat hadde SV derimot støttet. I posisjon var 
derfor kravet at all norsk militær innsats skulle 
være i ISAF. Avvikling av OEF-bidraget ble for-
melt nedfelt i regjeringsplattformen «Soria 
Moria». De kontroversielle sidene ved måten 
USA drev internasjonal terrorbekjempelse var én 
av grunnene til regjeringen Stoltenberg II sin 
beslutning om å avslutte engasjementet i OEF.53

Dette var for øvrig ikke en vanskelig beslut-
ning å ta for regjeringen. Norske myndigheter 
hadde i praksis dreid stadig mer av innsatsen over 
mot ISAF før regjeringsskiftet i 2005. Ambassaden 
i Washington rapporterte riktignok i forkant av 
regjeringsskiftet at den amerikanske administra-
sjonen ville uttrykke skuffelse dersom Norge 
gikk ut av OEF og Irak, men i praksis fikk disse 
beslutningene små konsekvenser for det bilate-
rale forholdet.54 

3.5 Tredje fase: Opprøret tiltar, 
helhetlig tilnærming og et norsk 
«taktskifte» 

I den tredje fasen, 2006–2011, ble det åpenbart at 
Taliban igjen hadde bygget opp betydelig militær 
kapasitet med støtte fra deler av det pakistanske 
sikkerhetsapparatet. Utvidelsen av ISAF til det 

46 Melding fra FST til FD, «Forsvarsstabens vurdering av 
satsningsområde i Afghanistan», 27. august 2004. 

47 Melding fra FST til FD, «Forsvarsstabens presisering av 
forhold ved overtakelse av PRT Maymane», 12. november 
2004. 

48 Melding fra FST til FD, «Forsvarsstabens vurdering av 
satsningsområde i Afghanistan», 27. august 2004. 

49 Notat fra FD II til FD III, «Strategi i Afghanistan 2006–
2007», 2. februar 2005. 

50 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Sivil innsats i norsk-
ledet PRT i Meymaneh», 20. desember 2004; Oma, 2014, s. 
81. 

51 Oma, 2014, s. 79. 
52 Notat fra FST til FD, «Informasjon om provinsial reconstru-

ction team (PRT) i Afghanistan, og vurdering av eventuell 
norsk deltakelse», 29. august 2003. 

53 Utenriksministerens redegjørelse for Stortinget, «Utenriks-
politisk redegjørelse av utenriksministeren», regjerin-
gen.no, 8. februar 2006.

54 Melding fra ambassaden i Washington, «USA. Norge etter 
regjeringsskiftet. Irak, Afghanistan», 18. oktober 2005.
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sørlige og østlige Afghanistan ble møtt av uventet 
sterk motstand. Amerikanske kontra-terror opera-
sjoner i samarbeid med lokale afghanske partnere 
hadde allerede i 2002–2004 skapt motreaksjoner. 
De forsterket seg i de påfølgende årene.55 Mang-
lende koordinering mellom sivile aktører kombi-
nert med stadig større bistandssummer var i ferd 
med å skape alvorlige korrupsjonsproblemer og 
etablerte parallelle byråkratiske maktstrukturer. 
De forsterket seg i de påfølgende årene. FN forble 
marginalisert og i praksis underlagt militære pre-
misser. President- og parlamentsvalgene var pre-
get av valgjuks og bidro til tiltagende pessimisme 
både i den afghanske befolkningen og i det inter-
nasjonale samfunnet. I NATO begynte arbeidet 
med en såkalt helhetlig tilnærming for å trekke 
flere sivile ressurser med i arbeidet og redusere 
forventningene til de militære tiltakene. Norske 
myndigheter styrket også den sivile innsatsen. 
Perioden 2009–2011 utgjør en distinkt periode, 
med en kraftig opptrapping både militært og sivilt 
(en «surge»), inspirert av amerikanske erfaringer 
fra Irak.

Utvidelsen av ISAFs operasjonsområde og 
økningen i antall internasjonale og nasjonale sol-
dater økte konfliktnivået, først i sør og øst, deret-
ter i nord. Taliban utviklet en parallell skygge-
struktur av Taliban-guvernører i provinsene. Mot-
standen mot de allierte styrkene, som tiltok i 
denne perioden, ble av NATO betegnet som et 
opprør. Mange pashtunere i sør mente de kjempet 
mot en okkupasjon av fremmede styrker. Lokale 
stridigheter ble dessuten lett knyttet til det over-
ordnede konfliktmønsteret og fikk et ideologisk 
preg.56 

Opprøret hadde støtte i nabolandet Pakistan. 
Pakistanske myndigheter ønsket å ha et regime i 
Kabul som de kunne påvirke, selv om dette regi-
met bidro til å skape uro også på pakistansk side 
av grensen. Pakistan ønsket derfor å beholde Tali-
ban som politisk aktør, selv om forholdet dem 
imellom var komplisert. For Taliban var Pakistan 
hovedsete for strategisk planlegging og opptre-
ning. Stadig flere diplomater, journalister og 
beslutningstakere mente at løsningen på opprøret 
i Afghanistan lå i Pakistan. Pakistanske myndig-
heter og militære anså fortsatt Afghanistan som et 
strategisk område for tilbaketrekking av pakistan-

ske militære i en eventuell krig mot India, og likte 
det økende indiske nærværet i Afghanistan svært 
dårlig. Landene har også en lang felles grense 
som opprørere enkelt kunne krysse. 

Etter hvert som volden tiltok og ISAF tok sta-
dig flere tap, kunne ikke USA og NATO lenger 
ignorere nabolandet. NATO drøftet i 2007 regio-
nale problemstillinger, med vekt på hvordan sam-
arbeidet med Pakistan kunne forbedres.57 Pakis-
tan var en atommakt der valgte myndigheter ikke 
nødvendigvis hadde kontroll med opprørerne 
eller deler av statsapparatet. For USA og allierte 
var det dermed vanskelig å vurdere hvor langt 
Pakistan kunne presses før man risikerte å desta-
bilisere landet ytterligere. Norge støttet i NATOs 
råd regionalt samarbeid som også inkluderte 
Iran.58 

3.5.1 Helhetlig tilnærming 

Våren og sommeren 2006 gjennomførte ISAF sin 
første store og lange offensive operasjon – Opera-
tion Mountain Thrust.59 Målet for operasjonen var 
å drive ut opprørere fra området og legge til rette 
for at ISAF kunne stabilisere det.60 Den varte i 
flere måneder og dekket en rekke provinser i sør 
og øst. Flere hundre opprørere ble drept, men 
effekten var kortvarig. Taliban viste stor evne til å 
tåle tap og til å rekruttere nye styrker, også fra 
lokalbefolkningen. 

Det ble stadig tydeligere at økonomisk og 
sosial utvikling, samt et velfungerende statsappa-
rat var en forutsetning for at kampen mot Taliban 
kunne lykkes. Dette var ingen ny innsikt. Betyd-
ningen av et samspill mellom den sivile og mili-
tære innsatsen for å lykkes i Afghanistan var ned-
felt i Bonn-avtalen. Hittil hadde imidlertid samar-
beidet vært vanskelig, og innsatsen til dels mot-
stridende. FNs program for avvæpning (Disarme-
nent, Demobilization and Reintegration (DDR)) 
og arbeidet for overgangsjustis ble for eksempel 
delvis undergravd av USAs bevæpning av militser 
og krigsherrer i kampen mot Taliban.

Helhetlig tilnærming ble ett av hovedtemaene 
på NATOs toppmøte i Riga i november 2006. 
Norge støttet i april 2006 et dansk forslag om en 
bedre samordning av sivile og militære tiltak.61

Forslaget argumenterte for at planlegging og 
utøvelse av NATOs militære operasjoner måtte 

55 Astri Suhrke, Eksperiment Afghanistan. Det internasjonale 
engasjement etter Taliban-regimets fall, Oslo: Spartacus For-
lag, 2011; Alex van Linschoten og Felix Kuehn, An Enemy 
We Created –The Myth of the Taliban/Al Qaeda Merger in 
Afghanistan, 1970-2010, London: Hurst & Co, 2014.

56 Mike Martin, An Intimate War. An Oral History of the Hel-
mand Conflict, London: Hurst, 2014.

57 Rapport fra NATO-delegasjonen, «NATO, Afghanistan. 
Den regionale dimensjonen», 14. juli 2008.

58 Ibid. 
59 Suhrke, 2011, s. 62. 
60 Ibid.
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skje i nær konsultasjon og koordinering med 
andre internasjonale aktører, herunder FN, EU 
og ikke-statlige organisasjoner. Den norske posi-
sjonen var særegen i den forstand at norske 
myndigheter prioriterte å beskytte det humani-
tære rommet og vektla koordinering mellom
NATO og ulike sivile organisasjoner som FN og 
EU. Det var et eksplisitt ønske fra norsk side at 
NATO ikke skulle utvide en sterk og egen sivil 
dimensjon.62 

USA sluttet seg etter hvert til gruppen. Erklæ-
ringen fra Riga-toppmøte i 2006 slo fast at 
«comprehensive approach», en helhetlig tilnær-
ming, var nødvendig, men uten å konkretisere 
hvordan alliansen skulle gjennomføre dette. 
Debatten om helhetlig tilnærming i NATO dreide 
seg i stor grad om forholdet mellom NATO og EU 
og mellom NATO og FN. USA og Frankrike, men 
særlig Tyrkia hadde ulike oppfatninger av hvor 
nært et samarbeid med EU skulle være. Russland 
ønsket ikke et tettere samarbeid med FN. Da 
NATO under toppmøtet i Bucuresti i 2008 vedtok 
et rammeverk for helhetlig tilnærming, bar dette 
preg av interne kompromisser og var langt mer 
uforpliktende enn tilnærmingen norske myndig-
heter argumenterte for i 2006. Helhetlig tilnær-
ming slik det forelå i 2008, vektla den interne orga-
niseringen i NATO, ikke forholdet til andre 
eksterne aktører som FN og EU. 

Parallelt med NATOs interne forsøk på koordi-
nering mellom sivile og militære oppgaver, prøvde 
det internasjonale samfunnet i Afghanistan å eta-
blere en overordnet koordinatorstilling for den 
samlede internasjonale innsatsen. Dette gikk 
imidlertid president Karzai imot, ettersom han 
fryktet at en slik posisjon ville undergrave afg-
hansk eierskap til statsbygging og presidentens 
legitimitet i befolkningen. Alternativet ble å styrke 
UNAMAs koordinerende rolle. FNs sikkerhets-
rådsresolusjon 1806 fra mars 2008 la til rette for 
en ytterligere utvidelse av UNAMAs ansvar for 
koordinering av den sivile innsatsen, samt et ster-
kere samarbeid med ISAF. UNAMA skulle blant 
annet bistå afghanske myndigheter i å koordinere 
internasjonale giveres innsats i henhold til nasjo-
nale utviklingsplanverk som ANDS (Afghanistan 

National Development Plan) og gjennom koordi-
neringsmekanismer som JCMB (Joint Coordina-
tion and Monitoring Board) (se kapittel 6). 

Den norske diplomaten Kai Eide ble UNA-
MAs leder i omstillingsfasen. Det var en svært 
krevende oppgave. Internt byråkrati og politiske 
dragkamper i FN la bånd på knappe personellres-
surser ved UNAMA-kontoret i Kabul.63 I tillegg 
var antallet aktører som skulle koordineres stort. 
JCMB fungerte dårlig som en koordineringsme-
kanisme. Giverne fulgte først og fremst nasjonale 
prioriteringer og egne behov for politiske synlig-
het, framfor felles koordinering under FN og afg-
hanske myndigheter. USA var spesielt skeptisk til 
FNs rolle. Også afghanske myndigheter oppfattet 
ISAF, ikke UNAMA, som den viktigste internasjo-
nale beslutningstakeren.64 UNAMA sto i kryss-
ilden mellom president Karzai og ISAF i spørsmål 
om utøvelse og kontroll over militær planlegging. 
Denne balansegangen var vanskelig og i praksis 
ble UNAMA marginalisert, mens ISAF og USA 
sto sterkt. På dette tidspunktet hadde den afghan-
ske regjeringen, UNAMA og ISAF blitt enige om 
å koordinere innsatsen i utvalgte distrikter. Sam-
arbeidsproblemene mellom disse organisasjo-
nene undergravde imidlertid denne koordinerin-
gen. 

3.5.2 «Taktskiftet» 

Norske myndigheter benyttet den økende interna-
sjonale oppmerksomheten om sivil innsats til å 
tydeliggjøre og fremme det norske sivile engasje-
mentet. Det ble særlig viktig å vektlegge den 
sivile innsatsen i en periode der den militære krig-
føringen feilet. Det gjaldt også internt i koalisjons-
regjeringen, der SV opplevde internpolitisk uro 
som følge av krigføringen i Afghanistan. I en rede-
gjørelse for Stortinget den 24. oktober 2006 argu-
menterte utenriksminister Jonas Gahr Støre for at 
det nå trengtes et «taktskifte» både i den interna-
sjonale og den norske innsatsen.65 Det var behov 
for en helhetlig strategi der sikkerhet, utvikling 
og styrking av politiske institusjoner ble sett i 
sammenheng, og med et mål om å fremme afg-
hansk eierskap. Norske myndigheter vektla spesi-
elt FNs koordinerende rolle og bidro med finansi-
ell støtte til opprettelse av nye humanitære stillin-61 Tittelen på forslaget var «Concerted Planning and Action 

(CPA) – non-paper on possible ways ahead». Rapport fra 
UD til NATO-delegasjonen, «Instruks vedr. dansk non-
paper om sivil-militært samarbeid», 3. april 2006. 

62 Melding fra UD til NATO-delegasjonen, «Instruks vedr. 
dansk non-paper om sivil-militært samarbeid», 3. april 2006; 
fra NATO-delegasjonen til UD, «Dansk anmodning om 
norsk støtte til initiativ om samordning av Natos innsats i 
operasjoner med andre aktører», 23. mars 2006. 

63 Kai Eide, Høyt Spill om Afghanistan, Oslo: Cappelen 
Damm, 2010, s. 46; utvalgets høring, 12. november 2015. 

64 Rynning, 2012, p. 139. 
65 Utenriksministerens redegjørelse for Stortinget, «Afgha-

nistan. Norsk engasjement», regjeringen.no, 24. oktober 
2006. 



NOU 2016: 8 31
En god alliert – Norge i Afghanistan 2001–2014 Kapittel 3
ger ved UNAMAs kontor i Kabul.66 I tillegg til å 
opprettholde det militære bidraget, skulle det 
sivile bidraget økes.67 Regjeringens signaler om 
«taktskiftet» ble positivt mottatt i den norske poli-
tiske opposisjonen. 

Som ledd i det sivile taktskiftet videreførte nor-
ske myndigheter styrkingen av bistandsvolumet 
til Afghanistan. Det ble etter hvert et uttalt mål fra 
regjeringen at den skulle bruke like mye på sivil 
støtte som på militære operasjoner i Afgha-
nistan.68 I desember 2007 vedtok den rødgrønne 
regjeringen å høyne den totale norske støtten til 
Afghanistan til 750 millioner kroner pr. år fra 2008. 
Beslutningen skulle i første omgang gjelde i fem 
år. Økningen i sivil støtte kunne regjeringen 
enkelt enes om, i motsetning til innretningen på 
den militære innsatsen, der det innledningsvis 
hadde vært uenighet. Beslutningen var politisk 
motivert og ikke forankret i bistandsfaglige vurde-
ringer av mottakers evne til å gjøre bruk av bistan-
den eller norske myndigheters evne til å forvalte 
den. Beslutningsprosessen og konsekvensene av 
økningen i bistanden diskuteres i kapittel 6. 

I norsk sammenheng meldte også behovet seg 
for en bedre samordning mellom de ulike delene 
av det norske militære og sivile engasjementet i 
Afghanistan. Dette ble særlig viktig i kjølvannet av 
Norges overtakelse av PRTet i Faryab i 2005.69

Koalisjons-regjeringen opprettet tidlig i 2006 et 
statssekretærutvalg for Afghanistan, også kalt 
Afghanistan Forum. Målet med Afghanistan 
Forum var å koordinere norsk afghanistanpoli-
tikk. Statssekretærer fra Forsvarsdepartementet, 
Utenriksdepartementet (både fra utenriks- og 
utviklingsside), Statsministerens kontor og Justis-
departementet deltok.70 

Sentralt i arbeidet med helhetlig tilnærming i 
Norge sto opprettholdelsen av linjen om skille 
mellom militær og sivil innsats. Statssekretærut-
valget møttes jevnlig og foretok flere reiser til Afg-
hanistan fram til januar 2013, men fungerte i 

hovedsak som et forum for deling av informasjon, 
og i mindre grad som en diskusjonsarena for styr-
king av koordineringen mellom de ulike innsats-
områdene.71

3.5.3 Det omstridte spørsmålet om å bidra i sør

Med utvidelsen av ISAF til å omfatte det sørlige og 
østlige Afghanistan i 2006 ble også ISAF del av kri-
gen. Dette satte SVs støtte til norsk deltakelse i 
ISAF under press. Den tilsynelatende politiske 
enigheten om å samle den militære innsatsen i 
nord ble i 2006 erstattet av en debatt om hvorvidt 
Norge skulle delta i sør. Som de fleste land i NATO, 
mottok også Norge gjentatte oppfordringer og mer 
direkte forespørsler om å sende styrker til sør, der 
nære allierte som Storbritannia, USA, Nederland, 
Danmark og Canada tok store tap. 

Sommeren 2006 fikk Forsvarsdepartementet 
flere henvendelser fra NATO om å flytte den nor-
ske hurtigreaksjonsstyrken (Quick Reaction 
Force, QRF) fra nord til sør. Med utgangspunkt i 
militærfaglige vurderinger anbefalte FD ikke å 
etterkomme dette ønsket, fordi Norge trengte 
styrkene i nord.72 Den norske QRFen støttet til 
daglig PRTene i Nord-Afghanistan. Forsvars-
departementet mente et fravær av den norske 
QRFen ville svekke PRTenes evne til å bidra til 
stabilitet i provinsene. QRFen var også en viktig 
støtte for afghanske sikkerhetsstyrker. Forsvaret 
og FD understreket videre at Norge hadde få 
styrker og at det var viktig å samle disse i ett 
område. 

Norske myndigheter hadde i utgangspunktet 
annonsert at det ikke forelå noen prinsipielle bin-
dinger, såkalte «caveats», som mange ISAF-land 
hadde, for bruk av norske styrkebidrag i hele Afg-
hanistan.73 I NATOs hovedkvarter ble imidlertid 
Norges holdning oppfattet som nettopp en reser-
vasjon mot enkelte typer bruk av de norske styr-
kene som formelt var avgitt ISAFs sjef, COMISAF. 
ISAF sto overfor en kombinasjon av geografisk 
utvidelse, mangel på styrker og en forverret sik-
kerhetssituasjon, og derfor trengte COMISAF full 
fleksibilitet til å sette inn styrker der det var behov 
for dem. Norges begrensning ble oppfattet som 

66 E-post i UD, «Afghanistan. Norsk støtte til UNAMAs huma-
nitære koordineringskapasitet», 11. januar 2007. 

67 Utenriksministerens redegjørelse for Stortinget, «Afgha-
nistan. Norsk engasjement», regjeringen.no, 24. oktober 
2006.

68 «Bruker én milliard på Afghanistan-krigen», Aftenposten,
16. oktober 2011.

69 Liland-utvalget, «Norsk helhetlig innsats i Afghanistan», 
2010. 

70 Utvalgets høringer, 28. oktober og 14. desember 2015 og 
notat fra UD til statssekretærutvalget, «Statssekretærutval-
get for Afghanistan. Reise 2011», 14. juli 2007; e-post i UD 
«statssekretærbesøk til Afghanistan 26.–30. september», 
20. mai 2007 og notat i UD, «Statssekretærutvalget for Afg-
hanistan», 11. desember 2013.

71 Utvalgets høringer, 28. oktober og 14. desember 2015. 
72 Skriv fra forsvarsministeren til regjeringens underutvalg, 

«Spørsmål om norske bidrag til Sør-Afghanistan», 14. sep-
tember 2006; notat fra FD II til forsvarsministeren, «Regje-
ringsbehandling av bruk av hurtigreaksjonsstyrken i Nord-
Afghanistan», 7. november 2006. 

73 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Regjeringsbehand-
ling av bruk av hurtigreaksjonsstyrken i Nord-Afgha-
nistan», 7. november 2006.
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Figur 3.6 Oversikt sikkerhetssituasjonen i Afghanistan

Oversikt sikkerhetssituasjonen i Afghanistan

Kilde: International NGO 
Safety O�ce (INSO). 
INSO er en NGO som 
samler informasjon om 
sikkerhetshendelses fra 
en rekke kilder i 
Afghanistan. Tallene er 
indikative.

Kilde: UNAMA og OHCHR, 
Afghanistan � Annual 

Report 2015 � Protection of 
civilians in armed conflict, 

februar 2016.

Kilder: Reports to Security Council from Secretary General, fra november 
2004 til desember 2008; Nato, Media Backgrounder ANSF, 2010 og 2012. 

Kilde: NATOs ISAF Placemats, styrker pr. juli/august 2007�2014. Dette er styrker avgitt til ISAF, derfor er tallene lavere enn det totale ant. soldater i operasjonsområdet. 
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kompliserende i planleggingen av alliansens ope-
rasjoner, og NATO ba derfor Norge om å fjerne 
den.74 

Oppfatningen i NATO om at Norge gjorde én 
ting og sa noe annet, var politisk belastende for 
den norske regjeringen. FD vurderte at gjentatte 
avslag på henvendelser om styrkebidrag i sør 
kunne undergrave NATOs tillit til norske myndig-
heter. Innberetninger fra NATO-delegasjonen 
avspeiler også frustrasjon blant norske diplomater 
over ikke å ha tydelige svar til allierte som oppfat-
tet Norges posisjon som forvirrende.75 Forsvars-
departementet anbefalte derfor at man fra norsk 
side etablerte en formell begrensning på hurtig-
reaksjonsstyrken. Dette ville være mer ryddig 
overfor allierte, og COMISAF ville vite hva han 
hadde å forholde seg til.76 Ettersom en slik for-
mell begrensning ville bli oppfattet negativt i 
NATO, anbefalte FD at man forsøkte å stille andre 
typer styrker i sør for å kompensere for avslaget 
om å flytte den norske hurtigreaksjonsstyrken.77

Spesialstyrker eller F-16 til Sør-Afghanistan ble 
foreslått som bidrag som kunne veie opp for den 
negative oppmerksomheten avslaget hadde skapt 
blant NATO-allierte.78

I september 2006 ba Storbritannia om norske 
bidrag til Helmand-provinsen i sør, der britiske 
styrker var i harde kamper. Dette var opptakten til 
den største interne striden i koalisjonsregjeringen 
om styrkebidrag i sør.79 Forsvarssjefen mente de 
norske spesialstyrkene kunne være et relevant 
styrkebidrag fra Norge. De hadde kapasiteten 
NATO etterspurte og var tilgjengelige. For AP og 
SP var bidrag til sør en naturlig del av alliansefor-
pliktelsene. Forsvarssjefen var en pådriver i denne 

sammenheng.80 Dette var også holdningen til de 
fleste opposisjonspartiene.

I SV derimot var motstanden stor mot å sende 
styrker til det som ble oppfattet som en angreps-
krig i sør. SV hadde på dette tidspunktet nettopp 
lidd et nederlag i saken om full CO2-rensingsann-
legg ved gassanlegget Mongstad – den såkalte 
«Mongstad-avtalen». Flere hadde ment at SV 
burde forlate regjeringen som konsekvens av 
avtalen. Forespørselen om å sende soldater til sør, 
som også vakte stor oppmerksomhet i pressen og 
i partiet, ble derfor en svært viktig sak for SV.81

Regjeringsslitasjen ville bli stor om SV måtte 
akseptere nok et nederlag. Den 18. oktober 2006 
annonserte regjeringen at Norge ikke ville etter-
komme NATOs forespørsel om å sende styrker 
sørover. I norske medier ble dette framstilt som 
en stor seier for SV.82 AP vektla at dette ikke var 
en prinsipiell beslutning, men basert på en hel-
hetsvurdering av den norske innsatsen. Senere 
samme år ble det i et regjerningsdokument under-
streket at Norge prinsipielt fortsatt ikke hadde 
begrensninger på bidragene til ISAF.83

Regjeringsdiskusjonen om å sende styrker til 
sør var imidlertid ikke over med dette. Våren 2007 
fikk norske myndigheter flere forespørsler om 
bidrag til sør, blant annet om avlastning av neder-
lenderne i provinsen Uruzgan, der Nederland 
hadde et PRT. Forsvarsdepartementet anbefalte 
ikke å imøtekomme denne forespørselen. Dette 
ble begrunnet med operasjonelle hensyn, her-
under at norske myndigheters føringer for et 
sivilt-militært skille ikke var forenlig med den ned-
erlandske PRT-modellen.84 Også senere på året 
kom forespørsler om styrkebidrag i Uruzgan.85

FD anbefalte nå sterkt å imøtekomme denne fore-
spørselen. I regjeringen motsatte SV seg dette på 
det sterkeste. Selv om det ikke ble fattet noe for-
melt vedtak om prinsipielle begrensinger, opp-
hørte høsten 2007 den interne debatten om styr-
kebidrag til sør. Beslutningen om å videreføre spe-
sialstyrkebidraget i Kabul samme år kan ha lettet 

74 Brev fra SACEUR til den norske ambassadøren til NATO, 
«ISAF CAVEATS», 20. oktober 2006.

75 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Brev fra SACEUR 
angående begrensninger på styrkebidrag», 25. oktober 
2006. 

76 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Regjeringeins sik-
kerhetsutvalg – håndnotater», utkast, 15. november 2006. 
«Regjeringens sikkerhetsutvalg – håndnotater», 15. novem-
ber 2006.

77 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Regjeringsbehand-
ling av bruk av hurtigreaksjonsstyrken i Nord-Afgha-
nistan», 7. november 2006; notat fra FD II til statssekretæ-
ren, «Afghanistan. Norske militære bidrag.», 8. desember 
2006. 

78 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Bruk av hurtigreak-
sjonsstyrken», 30. oktober 2006. 

79 Skriv fra forsvarsministeren til regjeringens underutvalg, 
«Spørsmål om norske bidrag til Sør-Afghanistan», 14. sep-
tember 2006. 

80 Notat fra FD II til FD III, «Vurdering av innretning på mili-
tære bidrag til internasjonale operasjoner og reaksjons-
styrker», 1. november 2006. 

81 «Norge sier nei til NATO», VG, 18. oktober 2006; Utvalgets 
høringer, 18. mai, 21.-23. juni og 12. november 2015. 

82 «Norge sier nei til NATO», VG, 18. oktober 2006. 
83 Utvalget har hatt tilgang til regjerings- og RSU-notater.
84 Notat fra FD til forsvarssjefen, «Mulig norsk engasjement i 

Uruzgan/Sør-Afghanistan», 16. mars 2007. 
85 Notat fra FD til SMK, «Samtale mellom Espen Barth Eide 

og statssekretær i det nederlandske forsvarsdepartementet 
Cees van der Knaap», 23. august 2007. 
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på trykket av NATO- forespørsler om bidrag i sør, 
selv om SV også ønsket denne avsluttet. 

Regjeringens beslutninger om ikke å imøte-
komme alliertes ønske om bidrag i sør ble gjen-
stand for kritikk fra den politiske opposisjonen. 
Mange mente at Norge med dette skadet det bila-
terale forholdet til sine viktigste allierte, spesielt 
USA og Storbritannia. Utvalget har imidlertid ikke 
funnet tegn på at beslutningen fikk særlige konse-
kvenser for det bilaterale forholdet. Det norske 
avslaget medførte riktignok en kortvarig friksjon 
på politisk nivå i forholdet til Storbritannia og 
USA.86 Fra norsk hold oppfattet man at amerikan-
ske myndigheter raskt la saken bak seg, mens 
irritasjonen hos britiske myndigheter fortonte seg 
som noe mer langvarig. Utvalgets britiske kilder 
avkreftet imidlertid dette.87 Både på militær side 
og i embetsverket var det forståelse for at politik-
ken satte grenser det var vanskelig å gjøre noe 
med. Norge kompenserte ved å stille spesialstyr-
ker i Kabul og gjorde i tillegg en viktig innsats i 
nord. Dette dempet inntrykket av at Norge var 
spesielt tilbakeholden eller forsiktig. 

Ei heller i NATO hadde Norges selvpålagte 
begrensninger langsiktige følger. Riktignok for-
met NATO-landene som var aktive i Sør-Afgha-
nistan – i hovedsak USA, Storbritannia, Canada, 
Nederland og Danmark – en «indre krets» i 
beslutninger om Afghanistan. I akademisk littera-
tur har det tidvis blitt gjort et stort poeng av 
dette.88 Begreper som et flerlags («multi-tier») 
NATO og et skille mellom de med vilje og evne 
(«willing and able») og de som ikke hadde det, 
har blitt brukt. Mangelen på norske styrker i sør 
skjøv i slike tolkninger Norge ut i margen i allian-
sen. Betydningen av dette skillet er imidlertid 
overdrevet. Gruppen som utgikk av landene som 
var aktive i sør var viktig, men den var også et 
uttrykk for et konkret behov for koordinering lan-
dene imellom. Tilsvarende grupper for de andre 
regionkommandoene dukket raskt opp. Norge var 
en av pådriverne for opprettelsen av en gruppe for 
landene som var aktive i Nord-Afghanistan (RC-
North-gruppen), med Tyskland i sentrum. Denne 
fikk aldri samme vekt som gruppen for sør. Betyd-
ningen av RC-South-gruppen var også spesifikt 

knyttet til Afghanistan og ikke et uttrykk for en 
ny, indre kjerne i NATO generelt. 

3.5.4 Nye amerikanske strategier: Sivile tap, 
COIN og regionale dimensjoner

Med økte kamphandlinger kom det fra 2006 rap-
porter om stadig flere sivile tap. I NATO var de 
allierte bekymret for at dette kunne undergrave 
oppslutningen om ISAF i den afghanske befolk-
ningen og i ISAF-landene.89 En stadig tettere sam-
handling mellom OEF og ISAF førte også til et 
mediebilde der de to operasjonene, til tross for 
ulike mandater og oppgaver, ble oppfattet som én 
og samme. Mange ISAF-medlemmer ønsket ikke 
å bli assosiert med den amerikanske terror-
bekjempelses-operasjonen OEF.90 

I juni 2007 innførte COMISAF general David 
McNeill det første taktiske direktivet som tok 
sikte på å redusere sivile tap.91 Det var imidlertid 
det amerikanske flyangrepet i Azizabad i Shin-
dand i august 2008 som for alvor satte sivile tap på 
den internasjonale agendaen.92 Hendelsen fikk 
stor oppmerksomhet, og UNAMA under ledelse 
av Kai Eide rettet skarp kritikk mot det internasjo-
nale militære engasjementet.93 Dette ble opptak-
ten til en større bevissthet i ISAF om de konse-
kvensene sivile tap hadde for operasjonen i form 
av økt motstand fra den befolkningen den hadde 
lovet å beskytte. 

Samtidig innebar Eides kritikk at UNAMAs 
balansegang mellom president Karzai og ISAF brøt 
sammen. Det var dermed klart for et nytt initiativ. 
Det kom med innsettelsen av Barack Obama som 
president i 2009. Med president Obama fikk USA en 
administrasjon som ikke hadde vært involvert i de 
strategiske valgene som ble tatt etter angrepet på 
USA i september 2001. Det var også en administra-
sjon som skulle svare for en krigstrett amerikansk 
befolkning. Den nye amerikanske administrasjonen 
utarbeidet raskt en ny Afghanistan-strategi. Den ble 
presentert først i USA, deretter under NATO-topp-
møtet i april 2009 og til sist under en konferanse i 

86 Utvalgets høringer, 18. mai, 19. oktober og 13. november 
2015.

87 Utvalgets høring, 24. april 2015.
88 Se f.eks. Timo Noetzel og Benjamin Schreer, «Does a multi-

tier NATO matter? The Atlantic alliance and the process of 
strategic change», International Affairs, vol. 85, nr. 2, mars 
2009, s. 211–226; ulike bidrag i Janne Haaland Matlary og 
Magnus Petersson (red.), NATO’s European Allies: Mili-
tary Capability, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2013.

89 Melding fra NATO-delegasjonen, «NATO. Afghanistan. 
Sivile tap og forholdet ISAF-OEF», 15. mai 2007. 

90 Human Rights Watch, The Human Cost – The consequences 
of Insurgent Attacks in Afghanistan, april 2007, s. 3. 

91 Centre for Civilians in Conflict, Civilian Harm Tracking: 
Analysis of ISAF Efforts in Afghanistan, 2014, s. 3. 

92 UNAMA, «Special representative Kai Eide on civilian casu-
alties cause by military operations in Shindand, UNAMA», 
unama.unmissions.org, 26. august 2008. 

93 Rapport fra ambassaden i Kabul, «Afghanistan. Sivile drap. 
Samtale med den amerikanske ambassadør Wood», 18. sep-
tember 2008; «76 Civilians Die in Attack by Coalition, Afg-
hans Say», The New York Times, 22. august 2008. 
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Haag samme måned. Denne strategien skulle foku-
sere på å vinne befolkningens tillit, bygge staten, 
bekjempe korrupsjon og stenge grensene for opp-
rørere. Innenfor denne rammen introduserte den 
nye sjefen for ISAF fra juni 2009, general Stanley 
McChrystal, en ny strategi for opprørsbekjempelse.

McChrystals tilnærming var ikke ny. Den ble 
imidlertid lansert på et tidspunkt da ISAF hadde 
behov for å styrke omdømmet og lykkes i krig-
føringen. Strategien ble godkjent i NATO i okto-
ber 2009. Det baserte seg på kjernen i moderne 
vestlig tenkning om opprørsbekjempelse (COIN – 
counterinsurgency). Hovedpunktet i denne er at 
opprør best bekjempes ved å overbevise det brede 
laget av befolkningen om at deres interesser, i det 
lange løp, er best tjent med at myndighetene vin-
ner. Ideen er at når opprørerne mister den folke-
lige støtten, som de trenger både for å skjule seg 
og skaffe forsyninger, vil de på lang sikt tape kri-
gen.  

McChrystals vurdering av situasjonen i Afgha-
nistan og den nye strategien for opprørsbekjem-
pelse beskrev spesielt to svakheter som ville få 
konsekvenser for operasjonen: opprørernes 
styrke og befolkningens manglende tillit til regje-
ringen. ISAF skulle styrke innsatsen på begge 
områder. Det dreide seg ikke om å la sivile aktø-
rer støtte militære operasjoner, men om å inte-
grere og koordinere den militære operasjonen 
med andre aktører slik at den tok hensyn til disse 
svakhetene.94

COIN-doktrinen hviler imidlertid på en viktig 
forutsetning som i liten grad var oppfylt i Afgha-
nistan: En antiopprørsoperasjon kan ikke bli 
bedre enn det regimet den skal støtte. Hvis myn-
dighetene ble oppfattet som et større problem enn 
Taliban, var det lite vestlig militærmakt kunne 
gjøre for å overbevise befolkningen om det mot-
satte. I ettertid har mange, særlig i Forsvaret, hev-
det at sivile aktørers manglende evne til å innfri 
når det gjaldt etablering av godt styresett i Afgha-
nistan undergravde den militære delen av COIN 
og gjorde at opprørsbekjempelsen i sin helhet 
mislykkes.95 Med andre ord lå hovedproblemet 
hos sivile aktører som viste seg ute av stand til å 
utførte sine deler av COIN. Andre har hevdet at 
den relativt kortsiktige, eksternt drevne statsbyg-
gingen som COIN forutsatte var umulig og at dok-
trinen som helhet derfor ikke lot seg gjennomføre 

i praksis.96 Studier har konkludert med at kortsik-
tig bistand utført av eller i nært samarbeid med 
militære styrker ikke har den antatte stabilise-
rende eller tillitsskapende effekten.97 I stedet 
nører slik bistand ofte opp under lokale konflikter, 
forsterker gamle eller skaper nye. Troen på at 
internasjonale aktører uten kjennskap til lokale 
maktallianser og lokal politisk økonomi kunne 
vinne tillit på vegne av en sentralregjering som 
hadde svært liten legitimitet i befolkningen, var i 
utgangspunktet gal.98 Studiene anbefaler blant 
annet en bedre koordinert og mindre omfattende 
stabiliseringsinnsats på områder som krever stor 
forståelse av lokale politiske og rettslige realiteter. 

I tillegg hadde opprørene ekstern støtte, spesi-
elt fra Pakistan. Det svekket ytterligere grunn-
laget for en vellykket opprørsbekjempelse basert 
på de kriterier beskrevet ovenfor. Opprørsstrate-
gien bidro imidlertid også til enkelte positive 
resultater. Vektleggingen av sivilbefolkningens 
oppfatning gjorde militære ledere mer oppmerk-
som på betydningen av sivile tap. ISAFs taktiske 
direktiver la vekt på å begrense bruk av luftmakt 
og husransakelser. Dette bidro til en reduksjon i 
antall sivile drepte av internasjonale og afghanske 
styrker.99 Denne dreiningen i den militære innsat-
sen var del av McChrystals bredere vurdering 
(«initial assessment») og ønske om integrert kam-
panje hvor militære operasjoner skulle være del av 
en større diplomatisk ramme. 

Denne tette koblingen mellom sivile og mili-
tære virkemidler stred mot norske myndigheters 
politikk. Den såkalte «norske modellen» vektla et 
tydelig skille mellom militær og sivil innsats, et 
skille som skulle kompenseres med tett koordine-
ring, uten at den ene styrte den andre. Dette ble 
en viktig politisk føring i Faryab. 

COIN ble formelt introdusert og godkjent på 
NATOs forsvarsministermøte i Slovakia den 23. 
oktober 2009.100 Mye tyder på at norske myndig-
heter og andre allierte var lite forberedt på at 

94 http://media.washingtonpost.com/wp-srv/politics/ 
documents/Assessment_Redac-
ted_092109.pdf?sid=ST2009092003140, utvalget har sett det 
originale NATO-dokumentet.

95 Utvalgets høring, 19. juni 2015.

96 Utvalgets høring, 2. september 2015.
97 Paul Fishstein og Wilder, «Winning Hearts and Minds? 

Examing the Relationship between Aid and Security in 
Afghanistan,» Feinstein International Center, januar 2012.

98 Karl W. Eikenberry, «The Limits of Counterinsurgency 
Doctrine in Afghanistan», Foreign Affairs, September/
October 2013. «’Protect the population’ makes for a good 
bumper sticker, but it raises the question: Protect it from 
whom and against what? It certainly meant protecting the 
Afghan people from marauding Taliban insurgents. But 
what about criminal narco-traffickers, venal local police 
chiefs, or predatory government officials?» 

99 Kai Eide, Afghanistan and the US – Between partnership 
and occupation, PRIO, 2015, s. 26.

100 Rynning, 2012, s. 62. 
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COIN sto på dagsordenen.101 Introduksjonen av 
COIN kom på amerikansk initiativ og var alle-
rede satt i system av den nytiltrådte COMISAF. 
Selv om norske myndigheter på dette møtet på 
strategisk nivå godkjente COIN, tok de i praksis 
avstand fra selv å gjennomføre COIN på bakken. 
Det innebar at Norge ikke fulgte ISAFs strategi 
for opprørsbekjempelsen i Faryab, og dermed at 
norske PRT-ledelser ble satt i press mellom 
ISAF-kommandolinjen og norske myndigheters 
politiske føringer. Dette beskrives nærmere i 
kapittel 8. 

Parallelt med introduksjonen av opprørsstrate-
gien stilte McChrystal krav om økt militær inn-
sats. Dette kunne synes som et paradoks, gitt den 
betydningen ISAF nå tilla sivil innsats for å kunne 
stabilisere Afghanistan. Obama var villig til å øke 
troppetallet betydelig, samt sette inn flere droner 
og spesialstyrker. Han kompenserte imidlertid 
med å gi en konkret dato for ned- og uttrekking. 
Obamas nye strategi vektla målene fra Bonn-avta-
len om afghansk ansvar for egen utvikling. I ste-
det for å satse på en langvarig tilstedeværelse 
basert på en helhetlig sivil-militær strategi, valgte 
Obama en kortere overgangsfase der ansvaret for 
sikkerheten ble overført til afghanerne. Denne 
beslutningen bidro til at ISAF intensiverte krig-
føringen i perioden som gjensto. I 2009 begynte 
nedjusteringene av ambisjonene for statsbyggin-
gen. I november 2010 ble de formalisert gjennom 
beslutningen på NATOs toppmøte i Lisboa om å 
avslutte ISAF innen utgangen av 2014. 

Obamas strategi var basert på at alternativet, 
en sterk amerikansk tilstedeværelse på ubestemt 
tid, ikke var politisk mulig. Det korte tidsperspek-
tivet undergravde imidlertid McChrystals strategi 
og afghanernes tiltro til at det internasjonale sam-
funnet hadde langsiktige forpliktelser i landet. 
Obamas annonserte «exit-strategi» ble av mange 
ansett som et strategisk feilgrep som ga fienden et 
overtak. Troen på at regjeringen i Kabul kunne 
stoppe Taliban på egenhånd, var ikke stor i den 
afghanske befolkningen. 

3.5.5 Pakistan og regionale dimensjoner 

Parallelt med den nye opprørsstrategien la den 
nyutnevnte amerikanske spesialutsendingen for 
Pakistan og Afghanistan, Richard Holbrooke, 
våren 2009 fram en strategi som tok sikte på å se 
utviklingen i Afghanistan og Pakistan i sammen-
heng. USAs «AfPak»-strategi vektla både Pakis-
tans og den øvrige regionens innflytelse i Afgha-
nistan, men ga få konkrete innspill til hvordan den 
nedadgående sikkerhetsspiralen skulle håndte-
res.102 Det var videre stor skepsis til den ameri-
kanske strategien både på pakistansk og afghansk 
side.103 Det ble vanskelig for USA å fastholde 
intensjonen om afghansk eierskap samtidig som 
de selv forsøkte å ta fastere grep om den politiske 
utviklingen i regionen. Etter sterk kritikk fra egne 
rekker (inkludert den amerikanske kongressen), 
pakistanske myndigheter og andre, sluttet 
Obama-administrasjonen å bruke begrepet 
«AfPak.»104 Dreiningen i amerikansk politikk 
førte imidlertid med seg større internasjonal opp-
merksomhet om betydningen av det regionale bil-
det, ikke minst av Talibans baser i Pakistan. 

I likhet med en rekke andre land utnevnte 
også Norge en spesialutsending for Afghanistan 
og Pakistan, som dermed kunne delta i gruppen 
ledet av Richard Holbrooke.105 Norsk UD vektla 
fra starten av det internasjonale engasjementet at 

101 Utvalgets høring, 18. mai 2015. 

Figur 3.7 General Stanley McCrystal ble sjef for ISAF 
i juni 2009 og introduserte en ny plan for opprørs-
bekjempelsen, COIN. Her fra et møte med utenriks-
minister Jonas Gahr Støre i november 2009. 
Foto: UD 

102 NATO-delegasjonen, «Afghanistan. Rådsmøte med Richard 
Holbrooke», 24. mars 2009. 

103 Ambassaden i Washington, «Pakistanske og afghanske 
delegasjoner i Washington, samtaler med [kan ikke offent-
liggjøres]», 4. mars 2009.

104 For en gjennomgang av ulike gruppers mottakelse av stra-
tegien, se Aprajita Kashyap, «Af-pak strategy – a survey of 
literature»,JPCS Special Report, juli 2009. Også i Norge ble 
betegnelsen benyttet – bl.a. hadde Utenriksdepartementet 
allerede i 2008 en egen seksjon ved navn «Af-pak-seksjo-
nen».

105 Storbritannia fremmet også denne linjen. Se Sherard 
Cowper-Coles, Cables from Kabul: The Inside Story of the 
West's Afghanistan Campaign, London: Harper Press, 2012, 
se særlig kapittel 21. 
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Afghanistans nabolag, herunder Pakistan, var sen-
tral for en fredelig utvikling.106 

Videre etablerte UD en seksjon for Afgha-
nistan og Pakistan i 2008. Målet var å samkjøre 
politikken overfor de to landene og styrke den 
regionale kompetansen.107 Fra 2009 begynte 
Utenriksdepartementet en mer systematisk kart-
legging av behovet for en strategisk tilnærming 
til den regionale dimensjonen og mulighetene 
for en norsk rolle i en større regional politisk 
prosess. Utenriksdepartementet søkte å få over-
sikt over regionale samarbeidsprosjekter, 
bestilte forskningsrapporter om de regionale 
dimensjonene og arrangerte flere seminarer i 
regionen for egne ambassadeansatte og appara-
tet hjemme.108 

Forslagene til norsk regionalt engasjement 
inkluderte blant annet å tilby rådgivning om regio-
nale dimensjoner i afghansk energipolitikk, 
fremme samarbeid mellom sivile samfunnsaktø-
rer i regionen (som journalister og menneskeret-
tighets-aktivister), å støtte opp om religiøs dialog 
og fremme betydningen av den regionale dimen-
sjonen, blant annet i diskusjonen om UNAMAs 
mandat.109 Norges engasjement i regional kon-
tekst omtales i kapittel 9.

3.5.6 Valg og økt mistro til det demokratiske 
prosjektet 

Forholdet mellom president Karzai og vestlige 
ledere, spesielt president Obama, ble stadig dårli-
gere mot slutten av tiåret. Dette skyldtes delvis 
Karzais pressede situasjon på hjemmebane, med 
økende nasjonal kritikk mot hans lederstil og 
hans avhengighet av vestlige støttespillere. 
Økende sivile tap hadde også bidratt til et 
anstrengt forhold. Flere og flere afghanere oppfat-
tet den internasjonale tilstedeværelsen som en 
form for okkupasjon. Blant landene som var enga-
sjert militært og sivilt i Afghanistan, bredte det 

seg pessimisme om muligheten for å lykkes i 
statsbyggingsprosjektet. 

Samtlige valg i Afghanistan har vært preget av 
store sikkerhetsutfordringer, praktiske problemer 
og anklager om juks og uredelige valginstitusjo-
ner. Enkelte har satt spørsmålstegn ved hvorvidt 
for store ressurser ble investert i valg før institu-
sjoner var på plass til å håndtere en demokratisk 
utvikling. Valgene sto sentralt i Bonn-avtalen, de 
kom raskt, og at de ble gjennomført bidro i seg 
selv til inntrykket av at utviklingen gikk rett vei. 
Uansett, for mange vestlige regjeringer ville det 
blitt oppfattet som politisk umulig ikke å avholde 
valg i et allerede svært ambisiøst statsbyggings-
prosjekt. Valg framsto som en lakmustest på suk-
sess. Pengene satt derfor løst hos giverne. Mye 
internasjonal kapital og energi ble bundet i valg-
periodene. 

Med bakgrunn i et uklart valglovverk og Kar-
zais motvilje mot valgreform ble valginstitusjoner 
støttet av internasjonale givere utnyttet av poli-
tiske aktører for å manipulere valgene i egen 
favør. FN og andre internasjonale aktører ble fan-
get i disse uoversiktlige maktspillene og FN tvun-
get inn i en forhandlingsposisjon mellom ulike 
kandidater. Valgprosesser drevet av en vestlig, 
kortsiktig agenda bidro dermed til skjerpede 
etniske konfliktlinjer og etter hvert mistro både til 
det internasjonale samfunnet og til valg. Norske 
myndigheter var som andre internasjonale i stor 
grad tilskuere til afghanske aktørers misbruk av 
valgordningene. Den norske ambassaden i Kabul 
rapporterte om disse forholdene og deltok på 
mange givermøter og koordineringsmøter for å 
finne løsninger i kulissene. Til syvende og sist var 
det imidlertid kun USA som kunne sette 
betingelser.110 

3.6 Fjerde fase: Afghansk eierskap, 
exit-strategi og forsøk på forsoning

I den fjerde fasen, 2010–2014, reduserte det inter-
nasjonale samfunnet ambisjonene. Det var stor sli-
tasje på mange alliertes styrker. ISAF-landenes 
befolkning var krigstrett og finanskrisen i Europa 
førte til store nedskjæringer i europeiske stats-
budsjetter. Sammen med president Obamas 
beslutning om gradvis å trekke ut styrkene fram 
til avslutning av ISAF i 2014, satte dette fortgang i 

106 Utvalgets høring, 17. august 2015. 
107 Notat fra UD til utenriksministeren, «Opprettelsen av en 

Afghanistan/Pakistan-seksjon og en Asia-seksjon i departe-
mentet», 21. august 2008.

108 Se f.eks. Kristian Berg Harpviken, Afghanistan in a Neigh-
bourhood Perspective: General Overview and Conceptualisa-
tion, PRIO, 2010.

109 Ibid., rapport fra amb. i Kabul, 11. februar 2010; notat i UD, 
«Afghanistan. Regional dialog. Konferanse i Istanbul. Møte 
i Oslo», 15. september 2011; beslutningsnotat UD, «Center 
for International Cooperation (CIC) Afghanistan Regional 
Program. Bridge Funding», 10. desember 2012; UD, «Søk-
nad - Energy Charter Secretariat – Regional Electricity 
Cooperation in Central and South Asian Countries - Kazak-
hstan, Kyrgysztan, Tajikistan, Turkmenistan, Uzbekistan, 
Afghanistan, Pakistan», 20. februar 2009 

110 Rapporter fra ambassaden i Kabul «Afghanistan. Valg og 
vetting; økende misnøye i sivilt samfunn», 5. juli 2009; 
«Afghanistan. Er valg og forsoning forenlig?», 3. mai 2013; 
«Vedr. Afghanistan. Valg. Alvorlig situasjon etter offentlig-
gjøring av foreløpig valgresultat», 8. juli 2014. 
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arbeidet med å bygge afghanske sikkerhetsstyr-
ker. Disse skulle ta ansvaret for sikkerheten i lan-
det og derigjennom tilrettelegge for videre stats-
bygging. 

Giverlandsmøtene i London og Kabul somme-
ren 2010, og NATOs toppmøte i Lisboa i novem-
ber samme år, markerte starten på transisjonspro-
sessen. Den skulle overføre ansvaret for egen sik-
kerhet og utvikling til afghanske myndigheter. 
NATO- og ISAF-landene besluttet å avslutte ISAF 
ved utgangen av 2014. USA understreket betyd-
ningen av et såkalt «strategisk partnerskap» eta-
blert gjennom et mer formalisert samarbeid med 
afghanske myndigheter.111 Til tross for at erklæ-
ringen fra NATOs toppmøte i Lisboa la til grunn at 
nedskaleringen av ISAF skulle være basert på 
visse kriterier og ikke tidspress, var det først og 
fremst datoen USA hadde satt for avslutning av 
ISAF som drev prosessen. 

Arbeidet med å styrke afghanske myndig-
heters egen kompetanse og evne både på sivil og 
militær side, ble hovedtema på NATOs minister-
møter og på de store giverkonferansene. Dette var 
ikke nytt. Allerede Bonn-avtalen av 2001 under-
streket betydningen av afghansk eierskap til sik-
kerheten. NATOs rolle i opplæring av de afghan-
ske sikkherhetsstyrkene hadde blitt framholdt 
som én av alliansens prioriteringer allerede under 
toppmøtet i Riga i 2006. Under toppmøtet i Buca-
rest to år senere ble alliansen nok en gang enig 
om at opplæring av afghanske styrker var en sen-
tral prioritering. Men først etter at president 
Obama hadde satt en dato for uttrekning, og USA 
selv tok mesteparten av ansvaret for treningen av 
de afghanske sikkerhetsstyrkene, ble større opp-
læringsprosesser satt i gang. Blant annet oppret-
tet NATO en egen opplæringsinnsats, Training 
Mission Afghanistan (NTM-A), som overtok de 
fleste oppgavene fra USAs opplæringsprogram, 
Combined Security Transition Command - Afgha-
nistan (CSTC-A). Tidspresset medførte at overfø-
ring av kunnskap og opplæring, også på sivil side, 
ikke ble god nok. Det generelle utdanningsnivået 
i Afghanistan er lavt. Mange av rekruttene kan 
ikke lese og skrive. Det gjorde opplæringen van-
skeligere. Antall soldater ble raskt målet på suk-
sess, og opplæringen av den enkelte soldat tok 
ofte bare noen uker (se kapittel 8).

3.6.1 Norsk exit 

I Afghanistan-redegjørelsen for Stortinget i 2010 
understrekte utenriksminister Støre behovet for 
realistiske forventninger og langsiktig sivil tilste-
deværelse. Norske mål for utviklingen i Afgha-
nistan ble nedtonet. Ettersom norske myndig-
heter i hele innsatsperioden regelmessig hadde 
advart mot de mange utfordringene i Afghanistan, 
hevdet Støre, representerte endringene med Oba-
mas exit-strategi ingen store overraskelser. Norsk 
politikk fortsatte som før, med noen justeringer. 
De store endringene kom først og fremst på mili-
tær side, med gradvis tilbaketrekning av norske 
soldater. 

Den norske militære tilbaketrekningen i 
denne perioden ble gjennomført i to omganger. 
Fra 2010–2011 ble norsk deltakelse i kampopera-
sjoner redusert. Dette var i tråd med ISAFs plan-
verk og resultat av en ny arbeidsdeling med lat-
viske styrker i PRTet. Det var også et uttrykk for 
et norsk ønske om å ta mindre risiko. I 2010 
hadde fem norske soldaters mistet livet i Faryab. 
Det var halvparten av de falne norske soldatene i 
Afghanistan. Norsk tilstedeværelse i det ustabile 
Ghormach-distriktet ble også avviklet. Samtidig 
vektla Forsvaret mentorering og opplæring av de 
afghanske sikkerhetsstyrkene.112 

Det andre steget, 2012–2014, kjennetegnes av 
en geografisk tilbaketrekning, først fra Faryab og 
deretter fra Mazar-i-Sharif. Den militære tilstede-
værelsen ble begrenset til Kabul fra sommeren 
2014. Den norske uttrekningen fra Faryab var, 
som for mange andre PRTer, underlagt tidspress 
framfor betingelser for når de kunne trekke seg 
ut. Norge hadde heller ikke noe ønske om å bli 
værende alene igjen i sin provins, om de omkring-
liggende PRTene ble avviklet. 

Det norske PRT Maimana i Faryab ble avvik-
let den 1. oktober 2012. Hovedbidraget for Norge 
var i 2014 spesialstyrkene i Kabul. Politirådgiv-
ningslag i Mazar-i-Sharif ble avsluttet i midten av 
2014. Da ble den norske leiren Camp Nidaros lagt 
ned. Et mindre nasjonalt ledelses- og støtteele-
ment ble flyttet fra Mazar-i-Sharif til Kabul i første 
halvår 2014. Norske styrker fortsatte opplæringen 
av afghanske sikkerhetsstyrker i Kabul i 2015. I 
tillegg stilte Norge ulike mindre støttebidrag. 
Resolute Support Mission (RSM) etterfulgte ISAF-
operasjonen, som ble avsluttet ved utgangen av 

111 Ambassaden i Washington, «USA. Høyprofilert besøk av 
president Karzai til Washington 10–14 mai», 10. mai 2010 
og notat fra FD til forsvarsministeren, «Kabul-konferansen-
den videre prosessen for afghansk ansvarsovertakelse», 
6. august 2006. 

112 Notat fra FD til forsvarsministeren, «Afghanistan. Ramme-
verk for overføring av ansvaret til afghanske sikkerhets-
styrker», 6. mai 2014. 
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2014. Norge stilte med omkring 75 personer, og 
med innsatsen konsentrert til Kabul-området. 

Det var viktig for norske myndigheter å under-
streke at selv om den militære innsatsen ble trap-
pet ned, skulle den sivile innsatsen opprettholdes 
på samme nivå. Den strategiske partnerskapsavta-
len Norge inngikk med Afghanistan i 2013 forplik-
tet Norge til langsiktig bistand. Norge skulle opp-
rettholde bevilgningen med 750 millioner kroner i 
bistand pr. år ut 2017, samtidig som større ansvar 
for oppfølging av bistandsforvaltningen ble over-
ført til afghanske myndigheter. Dette beskrives 
nærmere i kapittel 6 og 7. Å signalisere politisk 
vilje til å bistå Afghanistan var viktig for å hindre 
ytterligere politisk ustabilitet i Afghanistan. 
Bekymringen var imidlertid hvordan sivil støtte 
kunne fortsette dersom afghanske sikkerhets-
styrker ikke var i stand til å ivareta sikkerheten i 
landet. Selv om utviklingsstøtten forble 750 millio-
ner etter 2014, begynte UD allerede i 2011 å plan-
legge for uttrekk også av ambassadeansatte. 

Uttrekket av internasjonale soldater bidro til 
nedbemanning ved de fleste internasjonale 
ambassadene, inkludert den norske. UD opprett-
holdt dermed ikke den sivile innsatsen på samme 
nivå målt i menneskelige ressurser og kompe-
tanse på bakken. Dette omtales i kapittel 6. Det 
gjorde det enda vanskeligere å følge opp norsk-
støttede prosjekter og programmer og å påvirke 
bistandsagendaen lokalt. Nedbemanningene 
bidro også til mindre norsk engasjement i Kabul. 
Afghanistan hadde ikke lenger politisk prioritet, 
verken i Norge eller i andre vestlige land. Andre 
sikkerhetspolitiske utfordringer, spesielt i Midtøs-
ten, sto høyere på den politiske dagsordenen. 

For norske myndigheter ga overgangsperio-
den en mulighet til å videreutvikle mekanismer og 
prosesser for politisk dialog mellom Taliban og 
den afghanske regjeringen. Norge hadde siden 
2007 arbeidet med å tilrettelegge for en eventuell 
fredsprosess. Dette beskrives nærmere i kapittel 
9. I etterkant av London-konferansen i januar 2010 
og i forkant av Kabul-konferansen i juni samme år, 
skrev utenriksminister Støre et brev til sine bri-
tiske, franske, nederlandske, tyske, danske, 
islandske, svenske, tyrkiske og finske kolleger 
der han oppfordret til dialog med afghanske 
myndigheter og regionale aktører om fred.113 FN 
ble oppfordret til å lede dette arbeidet, mens nor-
ske myndigheter arbeidet i kulissene. Et fredsråd 
(High Peace Council), bestående blant annet av 
ledende krigsherrer og stammeledere som hadde 

gått med på forhandlinger med opprørere, ble det 
offisielle symbolet på mange, men stort sett mis-
lykkede forsøk på å få partene i dialog. Fredsfor-
handlinger var også et tema norske diplomater på 
denne tiden hyppig tok opp med den amerikanske 
administrasjonen i Washington, D.C. I 2010 var 
signalene fra USA sprikende, men i kjølvannet av 
en opprørsstrategi som ikke fungerte og en 
krigstrett befolkning, utviklet amerikanske 
myndigheter en sterkere interesse for å forsøke 
forhandlingssporet.114

Den øvrige norske sivile innsatsen ble i perio-
den preget av forsøk på å konsentrere en bistands-
portefølje som var spredt på svært mange innsats-
felt. I tillegg samlet norske diplomater innsatsen 
rundt styrking av afghanske myndigheters kon-
troll med bistandsmidlene. I forkant av giverkon-
feransen i Tokyo i 2012 arbeidet norske diploma-
ter for at afghanske myndigheter i større grad enn 
ved tidligere tilsvarende konferanser skulle delta i 
utformingen av et felles planverk for framtidig 
bistand. Avtalen i Tokyo betonte i større grad enn 
tidligere gjensidige forpliktelser mellom afghan-
ske myndigheter og internasjonale givere. Afg-
hanske myndigheter forpliktet seg til å gjennom-

113 UD, «Afghanistan. Brev fra utenriksminister Støre» UD, 
datert 17. mars 2010. 

114 Ambassaden i Washington, «USA. Møte med Ambassadør 
Kalidzad om Afghanistan/Pakistan», 20. september 2010; 
«Afghanistan. Møte med National Security Council», 10. 
november 2010; «USA. Høyprofilert besøk av president 
Karzai til Washington 10–14 mai», 10. mai 2010; notat fra 
FD til forsvarsministeren. «Kabul-konferansen – den videre 
prosessen for afghanske ansvarsovertakelse», 6. august 
2006. 

Figur 3.8 11. september 2012: Brigader Noor 
Mohammad Hamid, forsvarssjef Harald Sunde, for-
svarsminister Espen Barth Eide og guvernør Ahmed 
Faizal Begzaad signerer avtalen for den afghanske 
overtakelsen av den norsk-ledede leiren i Maimana i 
Faryab provins. 
Foto: Stian Lysberg Solum/Forsvaret
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føre reformer på områdene valg, offentlig finans-
forvaltning, banksektoren, kvinne- og menneske-
rettigheter og utvikling. Internasjonale givere 
skulle til gjengjeld sikre bedre bistandseffektivitet 
og giverkoordinering gjennom å kanalisere 50 
prosent av støtten gjennom det afghanske stats-
budsjettet og 80 prosent i tråd med afghanske 
nasjonale prioriteringer.115

3.7 Afghanistan ved utgangen av 2014

2014 markerte avslutningen på transisjonsproses-
sen. ISAF ble ved utgangen av året avviklet, og 
ansvaret for sikkerheten ble formelt overført til 
afghanske sikkerhetsstyrker. Den nye NATO-
ledede Resolute Support Mission skulle gi råd, 
trene og bistå afghanske styrker, men ikke delta i 
kamphandlinger. Afghanske styrker skulle nå selv 
stå for sikkerheten. 

Fra 130 000 ISAF-soldater på det meste i 2011 
sto omkring 12 000 RSM-soldater igjen. Den inter-
nasjonale strategiske og operasjonelle støtten til 
afghanske sikkerhetsstyrker ble også betraktelig 
redusert fra januar 2015. Ved utgangen av 2014 
var imidlertid sikkerhetsstyrkene preget av svak 
ledelse, korrupsjon, manglende finansiering og 
splittelse mellom etniske grupper og andre 
interessefellesskap. Sikkerhetssektoren var fort-
satt politisert med uklare grensesnitt mellom 
militser og afghanske offisielle sikkerhetsstyr-
ker.116 Korrupsjon fratok mange soldater lønnin-
gene og bidro til desertering og overgang til opp-
rørsstyrkene. I tillegg til høye tapstall, svekket 
dette kampviljen og reiste spørsmål om framtidig 
rekruttering.117 Samtidig har afghanske sikker-
hetsstyrker hatt betydelige framskritt på det 
stridstekniske planet selv om de mangler mye 
utstyr. Enkelte avdelinger, som Crisis Response 
Unit (CRU) omtalt i kapittel 5, fungerer godt, men 
både ledelsesstruktur og logistikk er sårbare. 

I 2014 sto opprøret sterkere enn noen gang 
etter 2001. Taliban gjennomførte større bakke-
offensiver som sikret territoriell kontroll. Samti-
dig var opprøret blitt stadig mer fragmentert, med 

forskjellige lokale og internasjonale grupper i lan-
det. FN registrerte over 10 000 drepte eller ska-
dede sivile i 2015, det høyeste antallet etter at FN 
startet registrering i 2008.118 Samme år flyktet 
over 150 000 afghanere på grunn av konfliktnivået 
eller trusler fra aktørene. Til sammen var over 
800 000 afghanere registrert som internt for-
drevne i eget land.119 Ifølge en undersøkelse 
utført av Asian Foundation sa to av tre afghanere 
at de fryktet for egen sikkerhet.120 

I 2014 avholdt Afghanistan sitt tredje presi-
dentvalg siden det internasjonale engasjementet 
startet i 2001. Valget var i sin helhet et afghansk 
ansvar, inkludert sikkerheten. Som de foregående 
var også dette valget preget av anklager om valg-
juks og av store sikkerhetsutfordringer. Etter 
måneder med dragkamp mellom kandidatene 
Abdullah Abdullah og Ashraf Ghani grep USAs 
utenriksminister inn og la tungt press på partene 
for å bli enige om en løsning. Ashraf Ghanis tiltre-
delse som president den 29. september 2014 var 
det første fredelige skiftet av statsoverhode i Afg-
hanistan i moderne tid. Abdullah Abdullah fikk en 
nyopprettet posisjon som Chief Executive Officer 
(i praksis statsminister, en posisjon som ikke fin-
nes i den afghanske grunnloven). 

Presidentvalget i 2014 kan leses som et skritt i 
demokratisk retning. Det var imidlertid også et 
valg som nok en gang avdekket institusjonelle 
svakheter som valgjuks og korrupsjon.121 Etable-
ring av samlingsregjeringen, National Unity 
Government, forhindret politisk kollaps, men eta-
blerte samtidig en ny maktstruktur med uklart 
ansvarsforhold og uten forankring i grunnloven. 
Dette ga seg umiddelbart utslag i interne makt-
kamper om posisjoner og politisk innretning i 
regjeringen.122 Det åpnet også for en reforhand-
ling av maktdelingen i landet. Ifølge avtalen fra 
valget i 2014, skal en Loja jirga i løpet av 2016 
beslutte om statsministerposisjonen skal grunn-
lovsfestes og med det redusere presidentens 
sterke posisjonen slik den er nedfelt i grunnloven 
av 2004.123 

115 Strategien bygger på tidligere Afghan National Develop-
ment Strategy (ANDS) og National Priority Programmes 
(NPPs), utarbeidet til konferansene i London og Kabul i 
2010. 

116 Antonio Giustozzi & Peter Quentin, The Afghan National 
Army: Sustainability Challenges beyond Financial Aspects, 
Afghanistan Research and Evaluation Unit, februar 2014, s. 
37.

117 Antonio Giustozzi & Ali Mohammad Ali, The Afghan Natio-
nal Army After ISAF, Afghanistan Research and Evaluation 
Unit, mars 2016, s. 1.

118 UNAMA & OHCHR, Afghanistan – Annual Report 2014 
Protection of Civilians in Armed Conflict, februar 2015. 

119 UNHCR, Afghanistan Monthly IDP Update, desember 2014. 
120 The Asian Foundation, Afghanistan in 2015 – A Survey of 

the Afghan People, 17. november 2015, s. 34. 
121 Noha Coburn, «Afghanistan: The 2014 Vote and the Trou-

bled Future of Elections», Chatham House, mars 2015. 
122 Thomas Ruttig, Kate Clark og Obaid Ali, «104 days without 

a government – and counting: the national mood sours», 
Afghanistan Analysts Network, 9. januar 2015.

123 International Crisis Group, Afghanistan’s political Transi-
tion, Crisis Group Asia Report No 260, 16. oktober 2014, 
s. 2. 
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13 års bistandsinnsats hadde gitt resultater. 
Som kapitlene 5 og 6 påpeker, var infrastrukturen, 
samt tilgangen til helsetjenester, utdanning og 
mat i 2014 langt bedre enn i 2001. Levealder samt 
lese- og skriveferdigheter hadde økt, og mødre- 
og barnedødeligheten var betydelig redusert. Den 
økonomiske veksten løftet mange afghanere ut av 
fattigdom. Samtidig hadde ikke veksten vært likt 
fordelt, og mye av den har vært basert på den 
vestlige tilstedeværelsen. Uttrekking av interna-
sjonale styrker og politisk ustabilitet bidro til at 
den økonomiske veksten ble kraftig redusert i 
2014, til under to prosent.124 Fra midten av tiåret 
fram til 2014 økte andelen av befolkningen under 
fattigdomsgrensen fra 36 til 39 prosent, og for-
skjellen mellom fattig og rik ble større.125 Presset 
på arbeidsmarkedet vokste. Dette hadde bak-
grunn blant annet i en svært ung befolkning. Halv-
parten av afghanerne er under 16 år. Forskjellene 
mellom utvikling og levekår i byene og på lands-
bygda er fortsatt store og livet på landsbygda er 
preget av dårlig infrastruktur og fravær av ele-
mentære tjenester. 

Afghanistan hadde i 2014 et aktivt nettverk av 
sivile samfunnsorganisasjoner som arbeidet for 
menneskerettigheter og en fri presse. Kvinner 
deltok både i politikken, sivilsamfunnet og 
arbeidslivet. Men framgangen var skjør, og 
bekymringene i det afghanske samfunnet var 
store for konsekvensene av den omfattende inter-
nasjonale militære tilbaketrekkingen og synkende 
bistandsmidler. 

Afghanistan var ved utgangen av 2014 fortsatt 
blant de mest bistandsavhengige landene i ver-
den. Den reduserte økonomiske veksten svekket 
statens inntjeningsevne ytterligere. Internasjonal 
bistand hadde skapt nye konfliktlinjer og makt-
eliter, og lagt grunnen for alvorlige korrupsjonsut-
fordringer. De formelle institusjonene, inkludert 
rettinstitusjonene, var svake. 

Snart to år etter utgangen av perioden utvalget 
vurderer, er situasjonen fremdeles høyst usikker. 
Samlingsregjeringen er skjør og den politiske 
opposisjonen stadig mer fragmentert og uttalt kri-
tisk. Den økonomiske veksten forblir lav, men 
bedre oppfølging av toll- og skattevesenet har økt 
statens inntekter. Samtidig blir omkring 70 pro-
sent av myndighetenes utgifter fortsatt finansiert 
av internasjonale givere.126 Arbeidsledigheten 124 William Bryd, «Economic management in Afghanistan – 

What Worked, What Didn’t, and Why?», Afghanistan Ana-
lyst Network, januar 2015, s. 2.

125 Central Statistics Organisation, Afghanistan Living Condi-
tion Survey 2013–2014. National Risk and Vulnerability 
Assessment, Kabul, 2016, s. xxxi. 

Boks 3.1 Migrasjon fra Afghanistan 
På 1980- og 90-tallet utgjorde afghanere verdens 
største flyktninggruppe. Etter 2001 har over fem 
millioner vendt tilbake til landet. Etter ti år med 
internasjonal tilstedeværelse tiltok imidlertid 
igjen migrasjonen ut av landet. I 2015 ble den 
karakterisert som et «exodus». Bare i Europa ble 
213 000 afghanske asylsøkere registrert i løpet 
av året, og afghanere var den nest største grup-
pen etter syrere. I tillegg til de rundt tre millio-
ner afghanere som er registret til Pakistan og 
Iran, antas det at 2,5 million afghanere lever ille-
galt i disse nabolandene. 

Den pågående konflikten og få økonomiske 
muligheter er begge årsaker til at mange flykter. 
Brorparten av de som flykter er ungdom eller 
familier med små framtidsutsikter i Afghanistan. 
Men høyt utdannede afghanere i godt betalte 
jobber forlater også landet. Dette bidrar til at 

landet mister viktige menneskelige ressurser. 
Høsten 2015 gikk afghanske myndigheter ut 
med en kampanje der president Ghani sammen 
med andre prominente ledere, herunder Karzai, 
ba ungdom om å bli værende i Afghanistan for å 
bygge landet. 

I Norge var det i 2015 bosatt i overkant av 
12 000 afghanere. De fleste har fått opphold 
etter 2001. I 2015 søkte ytterligere 6 987 afgha-
nere asyl. Det er det høyeste tallet noen gang. 
Halvparten av søkerne var enslige mindreårige.

Kilder: UDI, «Informasjonsnotat om asylsøkere fra Afgha-
nistan (2015)», 2015; Frud Bezhan, «Afghanistan Tries To 
Steem Tide of Migration ‘Brain-drain’», Radio Free Europe, 
22. september 2015; Thomas Ruttig, «An ‘Afghan Exodux’ 
(1): Fact, figures and trends», Afghanistan Analyst Network, 
14. november 2015; International Organization for Migration, 
IOM Afghanistan Out-Migration Response, desember 2015. 

126 UNAMA, Briefing to the United Security Council by the 
Secretary-General’s Special Representative for Afghanistan, 
Mr Nicholas Haysom, 15. mars 2016. 
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vokser og omkring fire millioner ungdommer vil 
komme inn på arbeidsmarkedet innen 2020.127 

Sikkerhetssituasjonen er mange steder i Afg-
hanistan så vanskelig at internasjonale hjelpe-
arbeidere, diplomater, afghanske myndighets-
ansatte og bistandsarbeidere ikke når ut til befolk-
ningen. Den afghanske hæren tar daglig store tap 
og greier ikke å opprettholde ønsket styrkenivå. 
For å møte det voksende opprøret, utvider myn-

dighetene samarbeidet med væpnede militser.128

Taliban har overtatt kontrollen i flere områder. Al-
Qaida er fremdeles til stede, og Daesh, den 
såkalte islamske stat (IS), har etablert seg i lan-
det, selv om omfanget er uklart. Samtidig arbeider 
både enkelte internasjonale aktører og afghanske 
myndigheter for dialog med Taliban. 

127 Central Statistics Organisation, Afghanistan Living Condi-
tion Survey 2013–2014. National Risk and Vulnerability 
Assessment, Kabul, 2016, s. xxix. 

128 General Assembly Security Council, The situation in Afgha-
nistan and its implications for international peace and 
security, 7. mars 2016, s. 5. 
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Kapittel 4  
Forsvarets innsats 

De første norske militære bidragene til Operation 
Enduring Freedom (OEF) kan knyttes til målet om 
å bidra til «krigen mot terror». Oppgaven til de 
fleste norske militære avdelingene i Afghanistan, 
og alle i ISAF, var imidlertid å støtte statsbyggin-
gen ved å bidra til sikkerhet. Bidrag til stats-
bygging var derimot ikke det viktigste målet for 
norske myndigheter i beslutningene om å sende 
styrker. Det viktigste var å støtte USA og NATO.

Gjennom perioden fra 2001 til 2014 var det 
mange forhold som påvirket hvilke militære enhe-
ter Norge sendte til Afghanistan og hvor lenge de 
sto. Styrkebehovet i operasjonene var viktig. 
Dette ble veid opp mot kostnader og avdelingenes 
kvalitet, tilgjengelighet, utholdenhet og sikkerhet. 
Disse militære og økonomiske vurderingene ble i 
sin tur gjort i spenningsfeltet mellom den tradisjo-
nelle vektleggingen av gode sikkerhetspolitiske 
forbindelser til USA og NATO, og andre politiske 
interesser og hensyn. 

Norges militære innsats kan betraktes som 
bidragskrigføring: Norge ga forskjellige bidrag til 
OEF og ISAF i stor grad uten at det lå en selvsten-
dig og langvarig strategi bak, utover det grunnfes-
tede sikkerhetspolitiske prinsippet om at Norge 
ønsker å være en god alliert. Strategien bak den 
internasjonale innsatsen ble, som omtalt i kapittel 
3, primært utformet i Washington, D.C., USAs 
sentralkommando og ISAFs hovedkvarter. Nor-
ske myndigheter hadde oppfatninger om enkelte 
deler av denne, men Norge og andre mindre 
bidragsytere begrenset seg i hovedsak til å stille 
militære «byggeklosser» til den amerikansk-
drevne strategien som utviklet seg i operasjonene. 
Valget av hvilke byggeklosser Norge skulle stille, 
var imidlertid relativt fritt.

Dette kapittelet beskriver de norske militære 
styrkene som ble engasjert i Afghanistan og som 
ikke tematisk faller inn under kapittel 5 og kapittel 
8. Kapittelet behandler norske bidrag til OEF og 
til ISAF i hovedsak fram til 2006, da Faryab ble 
hovedinnsatsområdet, og analyserer hvilke for-
hold som var med på å påvirke valgene av norske 
bidrag. 

4.1 Oppstartsfasen – OEF og bilaterale 
anmodninger fra USA

Den første fasen etter 11. september var preget av 
stor usikkerhet. Som mange andre NATO-allierte 
inntok Norge innledningsvis en avventende og 
observerende holdning. NATOs operative rolle 
var uavklart, og det tok tid før det kom konkrete 
forespørsler fra USA om militære styrker til bruk i 
Afghanistan. 

Det var åpenbart at det ville komme et kraft-
fullt militært svar på angrepet den 11. september. 
Det lå imidlertid ingen automatikk i måten USA 
ville respondere på, ei heller i at amerikanske 
myndigheter ville vektlegge å få sine allierte med. 
Det ble heller ikke utelukket at USA ville be om 
avlastning andre steder, som på Balkan, for å fri-
gjøre egne midler til kampen mot internasjonale 
terrorister. 

Basert på erfaringene fra Operation Allied 
Force mot Serbia i 1999, hvor oppfatningen var at 
Norge ikke hadde maktet å stille relevante styrker 
tidsnok, etablerte forsvarssjefen alt to dager etter 
angrepet en oversikt over hva Norge kunne stille 
med militært, dersom det skulle komme en fore-
spørsel.1 Det viste seg at Forsvaret hadde få styr-
ker som kunne reise raskt. De begrenset seg til 
kampfly fra Luftforsvarets innsatsstyrke, infante-
riavdelinger fra Hæren for mulig tjeneste på Bal-
kan, minesveipere og missiltorpedobåter for vakt 
og sikringsoppdrag i Persiabukten, samt spesial-
styrker, eksplosivrydderlag (EOD-lag) og etter-
retningselementer.2 

Det amerikanske angrepet på Afghanistan ble 
innledet 7. oktober 2001. Allerede den 3. oktober 
2001 anmodet USA om generell støtte fra NATO, 
blant annet knyttet til etterretningsdeling og over-
flyvningstillatelser.3 USA ønsket ikke en NATO-

1 Utvalgets høring, 17. september 2015.
2 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Møte i regjeringens 

sikkerhetsutvalg - momenter», 16. september 2001. 
3 Melding fra NATO-delegasjonen til UD og FD, «Terro-

risme. Amerikanske anmodninger. Utkast til rådsbeslutnin-
ger», 3. oktober 2001.
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operasjon mot Afghanistan, men understreket 
ønsket om bilateral støtte fra NATO-allierte. Den 
30. oktober mottok norske myndigheter et brev 
fra den amerikanske ambassaden i Oslo hvor ame-
rikanske myndigheter i generelle vendinger tak-
ket for Norges proaktive planlegging for å støtte 
USA.4 Samtidig ble det opplyst om at USA langs 
militære kanaler hadde sendt en invitasjon til 
Norge om å besøke US Central Command 
(USCENTCOM) i Tampa. Formålet var å konkre-
tisere eventuelle norske bidrag. 

For å bringe større klarhet i amerikanske 
behov ble det den 5. november sendt en norsk 
delegasjon til Tampa. På det tidspunktet var 18 
stater allerede på plass med faste representanter i 
USCENTCOM, og det var en klar forventning om 
at også Norge skulle etablere en fast delegasjon.5

Norge deltok på dette tidspunktet i NATOs mari-
time operasjon Active Endeavour i det østlige 
Middelhavet og i Operation Eagle Assist som over-
våket amerikansk luftrom med NATOs AWACS-
overvåkningsfly.6 Begge operasjonene var oppret-
tet som svar på angrepet den 11. september.

Den første amerikanske anmodningen om 
militære bidrag kom i midten av november. Den 
gjaldt støtte til humanitær innsats, spesielt fly-
støtte, inkludert logistikk- og luftromskontroll.7

På dette tidspunktet hadde Norge – i motsetning 
til 13 andre land, hvorav 10 NATO-medlemmer – 
ennå ikke konkretisert en tilbudsliste til USA.8 

På denne tiden var Forsvaret inne i en kre-
vende omstillingsperiode. St.prp. nr. 45 (2000–
2001) Omlegging av Forsvaret i perioden 2002–
2005, fra februar 2001, slo fast at «Forsvaret 
befinner seg i en dyp og vedvarende strukturell 
krise.»9 Den militære appetitten på nye, kostbare 
utenlandsoperasjoner i tillegg til deltakelsen på 
Balkan var følgelig ganske lav.

I de skarpeste delene av Forsvaret hersket det 
også usikkerhet om hva situasjonen krevde. Sje-
fen for en avdeling som skulle få mye med Afgha-
nistan å gjøre, oberst Karl Egil Hanevik ved 
Hærens jegerkommando, var innledningsvis skep-

tisk til ideen om å sende norske spesialstyrker til 
Afghanistan: 

Jeg var tilbakeholden. Ingen sjef har i utgangs-
punktet lyst til å sette sine soldater i fare. […] 
det var slett ikke meg som skulle være en 
pådriver overfor politisk og militær ledelse for 
å få til en eventuell deployering.10

Den amerikanske anmodningen om luftmilitære 
bidrag til FNs humanitære operasjoner ga derfor 
en gunstig åpning for norsk medvirkning.11 For 
Forsvarsdepartementet var imidlertid dette util-
strekkelig i forhold til forventningene og derfor 
bekymringsfullt. Norge var sent ute med å tilby 
bidrag sammenliknet med sentrale allierte. Som 
omtalt i kapittel 3, uttrykte avdeling for sikker-
hetspolitikk i FD en slik bekymring alt før regje-
ringsskiftet i et notat datert den 15. oktober 
2001.12 I et notat til den nye regjeringen datert 
den 22. november 2001 ble budskapet forsterket. 
Mangelen på konkrete tilbud om militære bidrag, 
skrev FD, kunne bli et problem for Norges sikker-
hetspolitiske forhold til USA. Deltakelse i den 
humanitære operasjonen ville ikke endre inntryk-
ket av en lav norsk militær profil i «krigen mot ter-
ror», selv om et tilbud i det minste ville vise at 
Norge hadde evne og vilje til å stille relevante 
bidrag.13 Norge burde ifølge FD stille bidrag også 
til OEF. 

I slutten av november rettet sjefen for OEF og 
USCENTCOM, general Tommy Franks, en munt-
lig henvendelse til de norske representantene i 
USCENTCOM om mulige norske bidrag til opera-
sjonen.14 Vurderingen i FD var at Norge burde 
tilby relevante og etterspurte styrker, men i 
begrenset omfang. USA ville neppe anmode om 
norsk deltakelse uten at Norge først tilbød å stille 
relevante bidrag. 

Den 30. november vedtok Bondevikregjerin-
gen at Norge kunne tilby følgende til OEF: 6 F-16 

4 I original: «Norway’s proactive planning in anticipation of 
our needs.»

5 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Referat fra samtaler 
med US Central Command, Tampa, Florida, USA», 8. 
november 2001. 

6 Airborne early warning and control system.
7 Melding fra FD til FO, «Afghanistan – anmodning fra USA 

om militære bidrag», 19. november 2001.
8 Notat fra UD, Sikkerhetspolitisk avdeling til utenriksråden, 

«Afghanistan. Innmeldte militære bidrag», 20. november 
2001.   

9 St.prp. nr. 45 (2000–2001), s. 6.

10 Gjengitt i John Inge Hammersmark, «Utviklingen av nor-
ske spesialstyrker», masteroppgave FHS, 2010, s. 52.

11 Notat fra FO til FD, «Afghanistan – anmodning fra USA om 
mulige militære bidrag til en humanitær operasjon», 21. 
november 2001. 

12 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Mulig norsk ubåt-
støtte til stanavformed/stanavforlant», 15. oktober 2001.

13 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Mulige norske mili-
tære bidrag til en humanitær operasjon», 22. november 
2001. Tilbudslisten FD skisserte i dette notatet inkluderte 
transportfly, rådgivere for vintertrening, transportkontroll, 
ingeniørenhet og eksplosivryddere.

14 Notat fra sikkerhetspolitisk avdeling i UD til utenriks-
ministeren, «Norske militære bidrag til den amerikansk-
ledete operasjonen i Afghanistan. Amerikansk varsel om 
henvendelse», 26. november 2001. 
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Figur 4.1 Norske styrkebidrag til Afganistan
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fly, 4 Bell helikoptre, 1 DA 20 elektronisk krigfø-
ringsfly, et mindre antall eksplosivryddere og en 
transportkontrollenhet. Til den humanitære støt-
teoperasjonen tilbød Norge 1–2 C-130 Hercules 
transportfly, et mindre antall eksplosivryddere, en 
transportkontrollenhet og diverse mindre ingeni-
ørenheter.15 Dette var bidrag Norge var forberedt 
på å stille, dersom en konkret forespørsel skulle 
komme. 

USCENTCOM framsatte en ny uformell 
anmodning om norske styrkebidrag til OEF den 
10. desember 2001. Denne gangen var det spesifi-
sert til 4 F-16 fly (senere økt til 6) med mulig base 
i Tadsjikistan (senere endret til Kirgisistan), 4 
Bell helikoptre med antydet base på Bagram like 
nord for Kabul (ble ikke sendt), inntil 65 terreng-
gående personellkjøretøyer og spesialister innen 
vinteroperasjoner (som var «kodeordet» for spe-
sialstyrker).16 Omtrent samtidig lånte Norge ut 15 
pansrede Mercedes feltvogner til USA.17

Den 17. desember kom det en ny muntlig 
anmodning til Norge om å stille mineryddeenhe-
ter med norske operatører for rydding av Bagram 
flyplass.18 

Dialogen mellom USA og Norge om norske 
bidrag høsten 2001 ble avsluttet den 20. desember 
da chargé d’affaires ved den amerikanske ambas-
saden i Oslo i møte med statssekretær Kim Tra-
avik opplyste at amerikanske myndigheter var i 
ferd med å akseptere de norske bidragene.19 Styr-
kene inkluderte 4 F-16, 1 C-130, spesialstyrker og 
mineryddere.

Som følge av tiår med krig var Afghanistan et 
land preget av miner, blindgjengere og andre 
typer etterlatte eksplosiver. For at styrkene kunne 
operere effektivt fra afghanske flybaser, måtte 
minene først fjernes. Innenfor feltet hadde Norge 
bred kompetanse, blant annet opparbeidet på Bal-

kan. USA anmodet derfor direkte om slik støtte til 
OEF. En gruppe med 16 mineryddere med to 
Hydrema mineryddingsmaskiner var den første 
norske operative avdelingen i Afghanistan. Avde-
lingen ryddet miner og eksplosiver på flyplassen i 
Kandahar og senere på Bagrambasen. 

I tillegg til mineryddere sendte Norge også 
spesialstyrker. Disse ble i første omgang sendt til 
Kandahar flyplass og hadde sitt første oppdrag 
den 15. januar 2002. Norske soldater deltok ikke 
aktivt i strid på dette tidspunktet, men hadde opp-
drag knyttet til fjernoppklaring og informasjons-
innhenting, såkalt spesiell rekognosering (se 
kapittel 5). 

Et C-130 transportfly med omkring 60 støtte-
personell ble sendt til Kirgisistan. I løpet av våren 
2002 gjennomførte flyet 38 turer på til sammen 
194 timer og fraktet 350 tonn last. På slutten av 
året reiste seks norske F-16 kampfly til samme fly-
base i Kirgisistan. Disse fløy til sammen 488 tokt 
og brukte våpen ved tre anledninger. Den 27. 
januar 2003 brukte norske kampfly bomber i en 
skarp operasjon for første gang siden Andre ver-
denskrig. 

I april 2002 flyttet Norge sin nasjonale kontin-
gentledelse (NCC) og det nasjonale støtteelemen-
tet (NSE) fra Kandahar til Kabul. I perioden utval-

15 FD, Pressemelding Nr. 062/2001, «Norge tilbyr militære 
styrker til kampen mot internasjonal terrorisme», 30. 
november 2001.

16 Notat fra FD til SMK, UD, FD, JD, «Afghanistan – uformell 
anmodning fra amerikanske militære myndigheter om nor-
ske styrkebidrag», 10. desember 2001; Innst. S. nr. 6 (2002-
2003) Innstilling fra forsvarskomiteen om finansiering av 
norsk militær deltakelse i Afghanistan, 17. oktober 2002. 

17 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Regjeringskonfe-
ranse 13. desember 2001 - Orientering om status vedrø-
rende norske militære styrkebidrag til USA i kampen mot 
terrorisme» (utkast), 13. desember 2001.

18 Melding fra FD til FO, «Muntlig anmodning fra USA om 
norsk mineryddingskapasitet til Afghanistan», 17. desem-
ber 2001. 

19 Notat fra UD Sikkerhetspolitisk avdeling til utenriksråden, 
«Norske militære bidrag til kampen mot internasjonal ter-
rorisme – møte med den amerikanske ambassaden den 
20.12.01», 20. desember 2001. 

Figur 4.2 Norges første operative avdeling i  
Afghanistan var et EOD-lag med 16 mineryddere  
og to mineryddingsmaskiner. Bildet er fra flyplassen 
i Kandahar.
Foto: Roald Ulvedal/Forsvaret
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get belyser varierte antallet personell i disse støt-
teenhetene mellom 30 og 60.20 

I tillegg til det ovennevnte rettet USA høsten 
2001 og i første halvdel av 2002 en rekke andre 
forespørsler om norske bidrag til OEF. Flere av 
disse fant norske myndigheter at de ikke kunne 
imøtekomme. Dette gjaldt bidrag til maritime ope-
rasjoner (Maritime Interdiction Operations) i hav-
områdene sør for Pakistan (avslått blant annet 
grunnet uavklarte juridiske spørsmål og mulige 
politiske komplikasjoner), pansrede feltvogner til 
Jemen (anbefalt av forsvarsminister Kristin Krohn 
Devold, men avslått fordi det kunne oppfattes som 
en utvidelse av Norges deltakelse i «krigen mot ter-
ror», og ikke behandlet i Stortinget) og seks pans-
rede feltvogner til Karzais amerikanske livvakt 
(som man ikke fant midler til og fordi FD mente at 
deployeringen av jagerfly uansett understreket 
Norges vilje til å delta i kampen mot internasjonal 
terror). I tillegg kom flere bidrag som Norge på 
dette tidspunktet ikke så seg i stand til å stille. 
Dette omfattet forlengelse av C-130-deployeringen, 
et nytt spesialstyrkebidrag, norske helikoptre til 
søk- og redningsoperasjoner samt bakkestyrker til 
vakt- og sikringsoppdrag (1–3 kompanier).21

4.2 ISAF – NATO og alliansens 
engasjement

NATOs økte engasjement i Afghanistan ble ikke 
bare en utfordring og forpliktelse, men framsto 
også som en betydelig mulighet for alliansen. 
Operasjonene på Balkan i andre halvdel av 1990-
tallet hadde satt NATO under et betydelig press, 
ikke minst fordi medlemslandene hadde ulike 
interesser i regionen. I NATO var det nå forhåp-
ninger om at Afghanistan kunne bli en arena som 
ville knytte medlemmene tettere sammen igjen 
om et felles prosjekt. Det kunne også bli en 
lærings- og samhandlingsarena for nye og aspire-
rende medlems- og partnerland. 

Bonn-konferansen i desember 2001 stadfestet 
ytterligere behovet for militære bidrag. Storbritan-
nia sa seg villig til å lede en flernasjonal stabilise-
ringsstyrke som skulle få FN-mandat og bestå av 

3–5000 soldater. Styrken skulle etableres raskt og 
med relativt store bidrag (for eksempel en batal-
jon), noe som gjorde det uaktuelt for Norge å 
delta på kort sikt.22 Som følge av Norges formann-
skap i Afghanistan Support Group, som koordi-
nerte internasjonal humanitær bistand til Afgha-
nistan under Taliban-regimet (se kapittel 6), 
ønsket norske myndigheter likevel å markere sin 
støtte ved å bidra med mindre enheter.23 Den 21. 
desember kunngjorde Forsvarsdepartementet at 
Norge ville sende en eksplosivryddeenhet, explo-
sive ordnance disposal (EOD-team) på omkring 15 
personer og opp til 4 stabsoffiserer til ISAF. 
I  tillegg tilbød Norge et transport-kontrollag 
(MOVCON-team) på 7–10 personer.24 FD antok at 
det ville oppstå nye behov for styrkebidrag etter at 
den innledende tremånedersfasen var over. 
Departementet anbefalte imidlertid at Norge 
burde være tilbakeholden med å melde inn større 
og kostnadsdrivende styrkebidrag til en oppføl-
gingsstyrke.25 FD la også til grunn at deltakelse 

20 Enkelte år var antallet personell nærmere 70 stk. I ISAFs 
styrkestruktur var disse ikke innmeldt og derfor ikke reg-
net med i antallet soldater NATO anså at Norge hadde i 
Afghanistan. Norge hadde også liaison- og stabsoffiserer 
representert i en rekke hovedkvarter i og utenfor Afgha-
nistan.

21 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Oversikt over nega-
tivt besvarte anmodninger til «Enduring freedom»», 1. 
august 2002.  

22 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Norsk deltagelse i 
International Security Assistance Mission (ISAM) i Afgha-
nistan», 14. desember 2001. 

23 Ibid. 
24 FD, pressemelding, «Norge tilbyr bidrag til den internasjo-

nale sikkerhetsstyrken i Afghanistan», 21. desember 2001.
25 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Norsk deltagelse i 

International Security Assistance Mission (ISAM) i Afgha-
nistan», 14. desember 2001. 

Figur 4.3 Norge sendte F-16 kampfly til både OEF 
og ISAF. Den 27. januar 2003 brukte norske kampfly 
bomber i en skarp operasjon for første gang siden 
andre verdenskrig.
Foto: Nordetman/Forsvaret
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med mindre bidrag i den første britisk-ledede kon-
tingenten kunne dempe internasjonale forventnin-
ger om at Norge skulle bidra til oppfølgingsstyr-
ken med et mer substansielt, kostbart og lang-
varig engasjement.26 

Sommeren 2002 foreslo britiske myndigheter 
overfor Norge at de nordiske landene i fellesskap 
skulle overta ledelsen av ISAF etter Tyrkia, som 
hadde avløst Storbritannia. Overgangen fra britisk 
til tyrkisk ledelse hadde vært tidkrevende, og bri-
tiske myndigheter så et behov for å starte avkla-
ringen tidlig. 

UD anså umiddelbart det britiske forslaget 
som interessant. Et nordisk lederskap i ISAF 
kunne bidra til å opprettholde en sterk norsk rolle 
i Afghanistan etter at formannskapet i Afghanistan 
Support Group og medlemskapet i Sikkerhets-
rådet utløp (se kapittel 3).27 FD støttet imidlertid 
ikke dette forslaget. Med tanke på Nordens for-
holdsvis beskjedne bidrag til ISAF ville det ikke 
være naturlig å påta seg ledelsen av operasjonen. 
Av ressursmessige grunner fant FD det heller 
ikke tilrådelig å øke Norges bidrag til et nivå en 
eventuell overtakelse av ledelsen ville kreve.28

Det ble i stedet Tyskland og Nederland som 
sammen overtok stafettpinnen etter Tyrkia.

I forbindelse med Tysklands arbeid med å 
sette opp ISAF fikk Norge i oktober 2002 et kon-

kret spørsmål om å stille styrker. Tyske myndig-
heter anmodet om at Norge sendte Telemark 
bataljon (TMBN) eller i det minste et kompani.29

Norge imøtekom ikke ønsket, som ville bryte med 
planen om å yte begrensede bidrag. FD meldte i 
stedet inn sju norske stabsoffiserer til hovedkvar-
teret og et CIMIC-team på 14–16 personer.30 

Utover høsten 2002 ble spørsmålet om NATOs 
rolle i ISAF stadig mer sentralt. Som omtalt i kapit-
tel 3 erkjente NATO-landene våren 2003 at det rul-
lerende lederskapet av ISAF ikke var hensikts-
messig, og at NATO burde påta seg en større 
rolle.31 De ledende ISAF-bidragsyterne Tyskland, 
Nederland og Canada anmodet derfor formelt om 
et økt NATO-engasjement. 

Før møtet i NATOs råd den 16. april 2003, som 
skulle drøfte anmodningen om økt NATO-enga-
sjement, besluttet Norge å støtte en styrket rolle 
for NATO i ISAF. Ifølge FD ville dette gi økt forut-
sigbarhet i det internasjonale samfunnets arbeid 
for sikkerhet og stabilitet i Afghanistan. Samtidig 
måtte man være forberedt på å drøfte en «exit 
strategi» for Alliansen.32 NATO overtok ledelsen 
av ISAF fra august 2003.

FD tolket situasjonen slik at det hersket en for-
ventning i NATO om at alle land skulle delta i 

26 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Regjeringskonferan-
sen 20. desember 2001 – orientering om oppdatering vedrø-
rende norske militære styrkebidrag» (utkast), 20. desem-
ber 2001.  

27 Notat fra UD, sikkerhetspolitisk avdeling, til statssekretæ-
ren, «Den internasjonale sikkerhetsstyrken i Afghanistan 
(ISAF). Forslag om nordisk ledelse etter Tyrkia», 24. juni 
2002.

28 Notat fra FD til UD, «ISAF – Forslag om nordisk ledelse 
etter Tyrkia», 9. juli 2002. På dette tidspunktet var det kun 
18 norske av ISAFs totale 5 192 personell.   

Boks 4.1 CIMIC
CIMIC, som står for Civil-Military Coopera-
tion, er den militære sjefens apparat for å 
bygge forbindelser til, og tillit hos, styrkens 
sivile omgivelser. Hensikten er å øke styrkens 
forsyningssikkerhet og redusere direkte trus-
ler mot styrken gjennom tillitsbyggende akti-
vitet. CIMIC skal i prinsippet bidra til å dekke 
den militære styrkens sikkerhets- og logistikk-
behov og er dermed ikke det samme som tra-
disjonelt bistandsarbeid.

29 Melding fra ambassaden i Berlin, «Foreløpig anmodning 
fra Tyskland om støtte til ISAF III pr 8 okt. 02», 21. oktober 
2002. 

30 Melding fra FD til FO/FST, «Norske styrkebidrag til ISAF 
III», 20. november 2002.  

31 NATO, «Press lines on NATO decision on support to 
ISAF», 16. april 2003. På dette tidspunktet stilte NATO-
nasjoner nesten 95 % av ISAF-styrken.

32 Melding fra FD til NATO-delegasjonen, «Møte i NATOs 
råd 11. april 2003 – NATO støtte til ISAF», 11. april 2003. 

Figur 4.4 Norske soldater i Telemark Task Force, 
Kabul 2004. CIMIC var i denne perioden en del av 
oppdraget. Se boks 4.1.
Foto: Privat bilde
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ISAF på en mer substansiell måte enn med stab-
soffiserer og CIMIC-team.33 Det var fremdeles et 
alternativ å videreføre CIMIC-bidraget. Erfarin-
gen fra tidligere styrkegenereringskonferanser i 
NATO viste imidlertid at det var rikelig tilgang på 
CIMIC, og at det var flere CIMIC-team i Kabul 
enn nødvendig for å omsette de avsatte prosjekt-
midlene. FDs sikkerhetspolitiske avdeling varslet 
derfor forsvarsministeren om at Norge måtte 
være forberedt på å sende større bidrag, som 
Telemark bataljon, spesielt dersom det skulle bli 
aktuelt for Norge å ta et lederansvar i ISAF. FD så 
nå også fordeler med et større styrkebidrag. 
Engasjementet ville bli mer politisk synlig og vitne 
om at også Norge tok ansvar i NATO. Større 
bidrag kunne også lettere avgrenses til en begren-
set periode (seks måneder), og dermed redusere 
det politiske presset fra allierte om ytterligere nor-
ske styrkebidrag. Det ble også oppfattet som vik-
tig å holde muligheten åpen for å avslutte engasje-
mentet i ISAF relativt hurtig når tiden var inne.34 

Til tross for det økte engasjement i Afgha-
nistan gikk styrkegenereringsprosessen i NATO 
tregt. Formannen i Militærkomiteen karakteri-
serte resultatet som nedslående for alliansen. 
Norges bidrag til ISAF var fremdeles bare stabs-
offiserer og et CIMIC-team på 14 personer.35 Gitt 
ISAFs nye betydning for NATO og presset mot 
medlemslandene, måtte Norge finne mer rele-
vante bidrag. Sommeren 2003 vurderte FD dette. 

Fra Forsvarets side var det ønskelig å få prøvd 
ut en nyetablert kirurgisk medisinsk enhet i inter-
nasjonale operasjoner. En slik enhet, bestående av 
omkring 40 personer, framsto både som høyt 
etterspurt og relativt rimelig sammenliknet med 
andre styrker Norge kunne ha tilbudt.36 

Telemark bataljon ble etter en betydelig oms-
tilling erklært operativ fra 1. juli 2003. En snarlig 
bruk av deler av denne var ønskelig ut fra et ope-
rativt ståsted. Et oppdrag i ISAF kunne gi verdifull 
erfaring, og et betydelig norsk bidrag kunne let-
tere begrenses i tid. Et mekanisert infanterikom-
pani (omkring 140 mann) til ISAF ville være et 
synlig og tellende bidrag til NATO-operasjonen i 
Kabul. FD antok det kunne redusere det politiske 
presset fra allierte om ytterligere deltakelse på et 
senere tidspunkt.37 Den betydelige operative risi-

koen og de store økonomiske omkostningene 
knyttet til å ha infanteriavdelinger på bakken i Afg-
hanistan, gjorde at FD i utgangspunktet ønsket å 
begrense engasjementet i tid. FD vurderte også å 
foreslå å bidra med en bataljonsstab, samt trans-
porthelikoptre. Sommeren 2003 meldte Norge inn 
den kirurgiske enheten under NATOs styrke-
genereringskonferanse.38

Sammenkallingen av en Loya jirga i Kabul i 
desember 2003 økte det amerikanske presset på 
allierte om å bidra ytterligere. FD foreslo i okto-
ber at Norge burde stille med et norsk vakt- og 
sikringskompani. Dette var et høyprofilert opp-
drag som ville vise Norges evne og vilje til å 
støtte alliansens bestrebelser i Afghanistan.39

Det var også et passende oppdrag for Telemark 
bataljon. Forsvarsstaben understreket imidlertid 
at et slikt bidrag kun ville være operativt interes-
sant om det ble satt opp som en hurtigreaksjons-
styrke – en Quick Reaction Force (QRF).40 Kom-
paniet kom raskt på plass i Kabul, og Forsvaret 
fikk også ordre om å planlegge for at det norske 
kompaniet kunne videreføres i en tilsvarende 
rolle i ISAF i inntil ett år etter at oppdraget knyt-
tet til Loya Jirgaen var avsluttet.41 I august 2004 
tok Norge også på seg å stille et hovedkvarter 
som kunne overta ledelsen av Battle Group 3
etter Canada.42 

Sommeren 2004 besto Kabul Multinational 
Brigade (KMB) av tre bataljonsstridsgrupper, 
hvor Norge overtok ledelsen av én av disse under 
navnet Norwegian Battle Group 3 (BG3). BG3 var 
et betydelig norsk bidrag.43 

Hovedkvarteret i Battle Group 3 var bemannet 
med omkring 40 offiserer, hvorav 31 norske, åtte 
ungarske og én italiensk. Dette var i norsk måle-
stokk en robust stab, med trekk som minnet om 

33 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «NATO mot større 
rolle i Afghanistan – konsekvenser for Norge», 13. mai 
2003. 

34 Ibid.
35 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «ISAF IV – aktuelle 

norske styrkebidrag», 30. mai 2003. 
36 Ibid.
37 Ibid.

38 Melding fra FD til FO, «Innmelding av kirurgisk enhet til 
ISAF IV på styrkegenereringskonferanse i NATO 10. juni 
2003», 10. juni 2003.   

39 Notat fra FD III til forsvarsministeren, «Afghanistan – 
Norsk militær støtte til gjennomføring av grunnlovsforsam-
ling», 17. oktober 2003. 

40 Ibid. 
41 Melding fra FD til FST, «Afghanistan – innmelding av 

styrke til ISAF – oppdrag for forberedelser», 17. oktober 
2003.

42 Melding fra FD til FST, «ISAF BATTLE GROUP HOVED-
KVARTER I KABUL», 24. mars 2004. BG 3 var omtrent av 
bataljonstørrelse, dvs. ca. 500 mann.

43 Mange av de involverte følte at de hadde gjort god nytte for 
seg så lenge de sto i Kabul: «Vi som har vært en del av Nor-
wegian Battle-group 3 vil, ikke overraskende, hevde at 
avdelingen har vært en suksess og at vi har utgjort en for-
skjell til det bedre for Afghanistan.» Lars Lervik, «Norwe-
gian battlegroup 3/Kabul Multinational Brigade/ISAF: 
Erfaringer fra multinasjonal bataljonstridsgruppe i Kabul», 
Norsk militært tidsskrift, årg. 176, nr. 2, 2006, s. 18. 
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en norsk brigadestab.44 BG3 besto videre av tre 
manøveravdelinger, henholdsvis en norsk eska-
dronstridsgruppe (kompani) fra Telemark-
bataljon, et ungarsk infanterikompani og et itali-
ensk alpejegerkompani. 

BG3 ga en verdifull ledelseserfaring for 
Hæren, og det var også et bidrag som i motset-
ning til PRTet hadde en struktur som liknet på 
Hærens avdelinger hjemme. Forsvaret så det der-
for som mer militært relevant.45 De positive opple-
velsene med Battle Group 3 var også med på å 
påvirke Hærens ønske om å bli værende i Kabul, 
og ikke overta et PRT i nord. 

4.3 Mot nord

Det lå i kortene at også Norge måtte engasjere 
seg i PRT-konseptet, det vil si å støtte utviklingen 
og sikkerhetsarbeidet i provinsene (se kapittel 8). 
På NATOs forsvarsministermøte i desember 2003 
fikk Norge en direkte anmodning fra forsvarsmi-
nister Donald Rumsfeld om norsk deltakelse i eta-
bleringen av nye PRTer.46 I januar 2004 reiste en 
delegasjon med norsk, svensk og finsk deltakelse 
til Afghanistan for å vurdere måter å bidra til PRT-
konseptet. Det var en rekke hensyn å ta, som 
NATOs utvidelsesplan, sikkerhetssituasjonen, 
styrkebehov, disponible styrker, kommando-
messig tilknytning i ISAF eller OEF, mulige sam-
arbeidspartnere, sikkerhetspolitiske hensyn og 
norsk synlighet.47 

Valget sto i praksis mellom å knytte seg til det 
britiske eller det tyske PRTet i Nord-Afghanistan. 
Av grunner som omtales i kapittel 8, valgte Norge 
det britisk-ledede PRTet under etablering i Mai-
mana, sammen med finske styrker.48 Bidraget 
ville være på omkring 30 personer.49 Det norske 
bidraget til PRTet ble sendt i juli 2004.

NATOs generalsekretær signaliserte samtidig 
en forventning om at land som Norge på sikt ikke 
bare burde delta i PRTene, men også påta seg 
ledelsen av et.50 Den norske forsvarsledelsen var 
kritisk til å overta et slikt ansvar og anbefalte i ste-

det å videreføre satsningen i Kabul med et 
brigadeledelseselement og en kompanienhet.51

Ifølge Forsvarsstaben pekte økonomiske, perso-
nellmessige, sikkerhetsmessige, kompetanse- og 
materiellmessige og såkalte profileringsmessige 
faktorer i retning av fortsatt konsentrasjon i Kabul 
framfor å overta ansvaret for et PRT. Forsvaret 
fryktet videre at et selvstendig norsk ansvar i nord 
kunne skape forventninger om at Norge ville påta 
seg ytterligere forpliktelser dersom andre aktører, 
spesielt Storbritannia, trakk seg ut av området. Å 
sitte med ansvar over en provins kunne gjøre det 
vanskelig å trekke seg ut om så skulle være 
ønskelig. Forsvaret hadde heller ingen tidligere 
erfaring med å ha mentorerings-, rådgivnings- og 
gjenoppbyggingsansvar for et geografisk område 
på fremmed jord samtidig som man måtte for-
holde seg til angrep fra motstandere.52 

FD tok ikke disse innvendingene til følge.53

Departementet mente at det var politisk ønskelig 
å delta mer aktivt i ISAF-utvidelsen gjennom å 
konsentrere Norges nærvær i nord parallelt med 
at Norge avsluttet tilstedeværelsen i Kabul våren 
2006. Det var ifølge FD flere fordeler med å samle 
det norske bidraget i nord. Det ville bidra direkte 

44 Ibid, s. 13. 
45 Ibid, s. 18.
46 Melding fra NATO-delegasjonen, «Norsk engasjement i 

Afghanistan i 2004», 3. desember 2003. 
47 Melding fra ambassaden i Kabul, «Afghanistan. NATO-

ISAF-PST Vurderinger pr 04.02.04», 4. februar 2004.
48 Melding fra FD til FST, «ISAF – Oppdrag til Forsvarssta-

ben», 8. mars 2004. 
49 Notat fra Seksjon for globale sikkerhetsspørsmål og krise-

håndtering til utenriksråden, «Norske bidrag til Afgha-
nistan – oversikt», 9. mars 2004. 

50 Melding fra NATO-delegasjonen, «Afghanistan, General-
sekretæren minner om sine forespørsler», 5. mai 2004. 

51 Melding fra FST til FD, «Forsvarsstabens vurdering av 
satsningsområde i Afghanistan», 27. august 2004.

52 Ingrid M. Gjerde, «Ti år i Afghanistan – ti år for Hæren», i 
Dag Leraand (red.), Intops, norske soldater – internasjonale 
operasjoner, Oslo: Forsvarsmuseet, 2012, s. 316. 

53 Melding fra FD til FST, «Innledende planleggingsdirektiv – 
utviklingen av nasjonale bidrag til PRT/ISAF», 9. februar 
2005. 

Figur 4.5 Norge valgte etter hvert å konsentrere seg 
i Nord-Afghanistan. Blant annet var den norske  
QRF-styrken lokalisert i Camp Nidaros utenfor  
Mazar-i-Sharif.
Foto: Torbjørn Kjosvold/Forsvaret
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til stabilitet i nordregionen og indirekte til ytterli-
gere utvidelse av ISAFs ansvarsområde ved at 
Storbritannia kunne bevege seg sørover. Norge 
signaliserte ved å ta ledelsen av et PRT også forut-
sigbarhet og langsiktighet i styrkenærværet. Det 
kunne videre skape synergieffekt mellom mili-
tære og sivile virkemidler, noe som imidlertid 
skulle vise seg å bli vanskelig. 

Utfallet ble at Norge i september 2005 overtok 
lederansvaret for PRT Maimana, hvor også Fin-
land og Island deltok, og beholdt ledelsen fram til 
september 2012 da ISAF avsluttet operasjonen i 
Faryab provins. 

I tråd med målsettingen om å konsentrere seg 
i nord og trekke seg ut av Kabul stilte Norge i 
mars 2006 en robust kompanistridsgruppe med 
bataljonsledelse på omkring 200 mann for å avløse 
en britisk styrke i Mazar-i-Sharif. Dette var en hur-
tigreaksjonsstyrke, en Quick Reaction Force 
(QRF), under tysk ledelse i Regionkommando 
nord. Norge stilte også med et middels stort, 
mobilt feltsykehus (Role 2 Deployable Hospital).54

QRFen var en relativt slagkraftig styrke som til 
daglig skulle støtte de ulike PRTene i Nord-Afgha-
nistan. Den kunne blant annet settes inn for å 
bistå avdelinger som hadde kommet i vanskelig-
heter. Etter oppdraget i Kabul, som besto av ruti-
nemessig patruljering i mindre enheter, ble opp-
draget i Nord-Afghanistan preget av operasjoner 
med tyngre materiell og i større forband. Dette 
ble en viktig operasjon for nyetablerte Telemark 
bataljon som nå var satt opp som en ren profesjo-
nell styrke. Det moderne forsvaret har alltid hatt 
yrkestilsatte offiserer, men å være lønnet og tilsatt 
som soldat og militær fagarbeider, var noe nytt.55

Denne profesjonaliseringen av soldatene ga noen 
kulturelle utfordringer som var uvante for Norge. 
Også Panserbataljonen og 2. bataljon hadde styr-
ker ute, i tillegg til at alle øvrige avdelinger i Bri-
gade Nord også bidro med personell. 

I 2008 ble den norske QRFen i Mazar-i-Sharif 
avsluttet, og ressurser derfra ble overført til 
Maimana.56 Bakgrunnen var både erfaringen fra 

angrepet på PRT-leiren («Banken») i Maimana by 
i februar 2006 og den forverrede sikkerhets-
situasjonen utover i 2007. Norske myndigheter 
ønsket å sikre at PRT Maimana fikk sin egen QRF, 
som ble kalt task unit. Gjennom dette ville det nor-
ske PRTet ikke lenger være avhengig av den 
tyske QRFen i Regionkommando nord, som over-
tok etter den norske. 

En interessant sideeffekt av denne styrketilfør-
selen var imidlertid at når PRTet ble tilført en 
robust QRF ble det fristende å utnytte denne fore-
byggende. Dette var den eneste manøverstyrken 
PRTet hadde. Spørsmålet var om den burde bli 
benyttet som en QRF, det vil si å reagere på ufor-
utsette hendelser, eller som en proaktiv manøver-
styrke, eventuelt i en kombinasjon av disse to 
bruksmåtene. PRTet valgte å bruke den forebyg-
gende, for å påvirke situasjonen, ikke til å reagere 
på situasjoner som oppsto. Utfordringen var at en 
slik oppsøkende virksomhet kan ha virket mot sin 
hensikt ved å skjerpe konflikten. 

Beslutningen om å styrkekonsentrere i nord 
forhindret ikke Norge i å sende fire F-16 våren 
2006 for en tre måneders periode til Kabul.57 Inn-
til 2006 hadde ikke ISAF egne jagerfly, men var 
avhengig av støtte fra den amerikansk-ledede 
OEF. De norske flyene inngikk i en nederlandsk-
ledet avdeling og kom som et svar på et uttrykt 
behov i NATO for flere kampfly som følge av 
ISAFs geografiske utvidelse. Særlig gjaldt dette 
utvidelse sørover. Flyene skulle demonstrere til-
stedeværelse og om nødvendig gi nærstøtte om 
det skulle oppstå kritiske situasjoner på bakken, 
slik som under opptøyene utenfor «Banken» i Mai-
mana i februar 2006. 

Samling i nord hindret heller ikke Forsvarssta-
ben i å vurdere å sende Telemark bataljon til Sør-
Afghanistan under britisk ledelse våren 2007 og 
en ISTAR-tropp til støtte for Nederland i Uruzgan 
høsten 2007.58 I tillegg anbefalte forsvarsmi-
nisteren å sende spesialstyrker til Sør-Afgha-
nistan. ISAF hadde møtt hard motstand i sør, og 
operasjonene sto i fare for å stanse grunnet man-
gelen på styrker. Begrunnelsen for å sende nor-
ske spesialstyrker var at de var tilgjengelig for 54 Melding fra FD til FOHK, «Etableringskostnader forbun-

det med redeployering av det norske styrkebidraget i Afg-
hanistan fra Kabul til Mazar-i-Sharif - kostnadsestimat», 7. 
juni 2005; Melding fra FSJ til FST, E, FOHK, FLO, GIH, 
GIL, FKL, FK KKIS, FSA, FAA, FSAN, «Forsvarssjefens 
(FSJ) operative krav for norske styrkebidrag til Nord-Afg-
hanistan i 2005-06», 13. desember 2005. 

55 Arne Opperud, «Ledelse i strid – spørsmål om krig» i Dag 
Leraand (red.), Intops, norske soldater – internasjonale ope-
rasjoner, Oslo: Forsvarsmuseet, 2012, s. 330. 

56 Melding fra FOHK til FD, «Historikk ifm etablering av 
Infanterienhet/PRT Meymaneh – FOHKs og HSTs omfor-
ente fremstilling», 5. juni 2008. 

57 Meldinger fra FD til FOHK, «ISAF – Norsk Close Air 
Support i 2006», 14. september 2005 og «Sjef FOHKs opera-
sjonsordre for deployering av F-16 ISAF (operasjon 
Afghansk Falk)», 18. november 2005.

58 Meldinger fra FD til Forsvarsattacheen i Paris, «Norske 
styrkebidrag til ISAFs utvidelse 2006-2007», 6. september 
2005; fra FD III til FSJ, «Eventuell deployering av hurtig 
reaksjonsstyrke/TMBN til Sør-Afghanistan mars - oktober 
2007 – konsekvenser», 25. januar 2006; fra FST til FD, 
«ISTAR tropp integrert i NLD 130 ISTAR Bn i Uruzgan, Sør 
Afghanistan», 27. november 2006. 
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oppdrag, hadde relevant kompetanse og materiell, 
og kunne bidra i de pågående operasjonene.59

Som omtalt i kapittel 3 var det ingen politisk vilje 
til å sende styrker til sør i denne perioden. 

Norge var også hele tiden representert i sta-
bene i Kabul, Mazar-i-Sharif og andre steder, og 
Norge sendte dessuten enkeltpersoner til ulike 
prosjekter for trening, utdannelse og mento-
rering. I 2007 sendte Norge også for første gang 
offiserer til FN-operasjonen UNAMA. Disse arbei-
det blant annet som militære liaisonoffiserer til 
enheter som ISAF og den afghanske hæren. Det 
var i rollen som militærrådgiver i UNAMA at 
oberstløytnant Siri Skare ble drept under opptøyer 
i Mazar-i-Sharif i april 2011. 

Fra 2006 og framover var Forsvarets fokus i 
Faryab, som behandles i kapittel 8. Unntaket var 
spesialstyrkene i Kabul, som omtales i kapittel 5.

4.4 Hvorfor disse bidragene?

Utover den overordnede sikkerhetspolitiske vur-
deringen knyttet til norsk alliansemedlemskap, 
finner utvalget få spor av en langsiktig strategi for 
norsk militær innsats. Det var bred enighet om at 
Norge skulle støtte USA etter 11. september. Spe-
sielt Forsvarsdepartementet understreket dette 
tydelig. Men hva Norge konkret skulle bidra med 
militært, ble i liten grad styrt av langsiktige vurde-
ringer. Dette er ikke overraskende. Ingen visste 
hvor lenge denne operasjonen ville vare. Det var 
først med NATOs økte engasjement i 2003, og 
ikke minst etter Norges overtakelse av ledelsen 
av PRTet i 2005, at det ble klart at Afghanistan 
ville bli et langvarig og ressurskrevende prosjekt 
også for Norge. Men heller ikke etter 2005 finner 
utvalget spor av en norsk strategidebatt på øverste 
politiske og militære nivå. Hvilke styrker Norge 
skulle sende, og ikke minst hvor de skulle sendes, 
ble diskutert, men hva styrkene var ment å oppnå, 
for eksempel i Faryab, var ikke gjenstand for inn-
gående diskusjoner. Styringssignalene gjennom 
ISAFs kommandosøyle var også vage og i perio-
der i direkte strid med det norske prinsippet om å 
skille mellom militær og sivil innsats, noe som 
belyses i kapittel 8. 

Selv om de konkrete norske bidragene ikke 
var tuftet på en nasjonal bidragsstrategi for Afgha-
nistan, utover ønsket om å være en god alliert, 
kan man i ettertid likevel se klare mønstre i norsk 

politikk og praksis. Seks forhold bør nevnes spesi-
elt.

For det første påvirket økonomi, struktur og 
tilgjengelige styrker hva Norge kunne tilby. Spesi-
elt tidlig i perioden var Forsvaret under dypt-
gripende omstilling, noe som krevde store ressur-
ser og mye oppmerksomhet. Et langvarig og 
omfattende norsk engasjement ville i seg selv 
kunne påvirke Forsvarets videre utvikling.60

For det andre hadde Forsvaret et ønske om 
militære synergieffekter, det vil si at innsatsen i 
Afghanistan også skulle få positive konsekvenser 
for Forsvaret hjemme.61 Økt internasjonal sam-
handlingskompetanse, økt erfaring med kamp-
handlinger, også i relativt store forband, og 
bedre utstyr ville gi et bedre forsvar hjemme. På 
organisasjons- og materiellsiden kan det imidler-
tid oppstå et betydelig dilemma dersom Forsva-
ret blir tvunget til å bruke store ressurser på å 
utvikle en struktur ute som ikke har relevans 
hjemme. Hurtiganskaffelser, for eksempel pans-
rede personellkjøretøyer som Iveco og Dingo, 
kan være kostbare og vanskelige å tilpasse til 
gjeldende operasjons-, logistikk- og utdannings-
mønster.62 Det er også en sikkerhetsrisiko knyt-
tet til at avdelinger ute, som kanskje mangler vik-
tig teknisk kompetanse, blir tvunget til å improvi-
sere for å få materiellet til å virke hensiktsmes-
sig. 

For det tredje ser utvalget et mønster i Forsva-
rets ønske om å fordele belastninger og erfarin-

59 Notat fra forsvarsministeren til regjeringens underutvalg, 
«Spørsmål om norske bidrag til Sør-Afghanistan», 14. sep-
tember 2006. 

60 Notat fra FD III til FD II, «Mulige Afghanistanbidrag – bud-
sjettinndekning», 3. desember 2001.

61 Se f.eks. notat fra FD III til forsvarssjefen, «Vurdering av 
grensejustering mellom RC W og RC N», 21. oktober 2008, 
om bekymringer knyttet til manglende strukturlikhet mel-
lom PRT og det «vi produserer for nasjonale formål.»   

62 Gjerde, 2012, s. 319.

Figur 4.6 I 2008 sendte Norge et helikopterbasert 
sanitetselement.
Foto: Tom Snedal
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ger knyttet til tjeneste i Afghanistan mellom de 
ulike fagmiljøene i Forsvaret. Relativt hyppig rota-
sjon både mellom avdelinger og individer skyldtes 
sjelden behovene i Afghanistan, men utfordringer 
knyttet til personell- og materiellslitasje og til 
hjemlige behov knyttet til personellpolitikk og 
kompetanseutvikling. Det var også en faglig dyna-
mikk internt i forsvarsgrenene hvor enkelte 
bidrag, som den nevnte QRFen, framsto som mer 
operativt interessante å sende enn andre. 

Utviklingen av de norske bidragene ble også 
påvirket av sikkerhetssituasjonen på bakken. Det 
var betydelig politisk bekymring for manglende 
pansring og sanitetsstøtte, noe som førte til 
hurtiganskaffelser som Iveco og Dingo som er 
omtalt ovenfor. Den hjemlige tilgangen på det 
militære transporthelikopteret Bell 412 ble nesten 
ikke-eksisterende fra 2008 til 2012 da helikoptrene 
var i Afghanistan. 

For det femte var norske myndigheter opptatt 
av å sende bidrag som var synlig i ISAF og NATO. 
At Norge for eksempel sendte spesialstyrker, skyl-
des både at de hadde god kjennskap til operasjo-
ner i fjellandskap og under vinterforhold, og at 
bidragene ga viktig sikkerhetspolitisk uttelling. 
USA alene hadde omkring 30 000 spesialsoldater 
tilgjengelig i 2001, et tall som siden er mer enn 
doblet. Det er usikkert hvor mange av disse som 
har operert i Afghanistan, men de norske bidra-
gene hadde uansett mer politisk enn militær 
betydning. Det var et synlig signal om at USA 
hadde bred internasjonal støtte i kampen mot 
internasjonal terror, samtidig som bidragene 

bidro til å befeste og utdype den norske forbindel-
sen til landets fremste allierte.

Det norske militære engasjementet ble også 
påvirket av hjemlige politiske strømninger. Som 
omtalt i kapittel 3 gjorde regjeringsskiftet i 2005 at 
det geografiske skillet mellom nord og sør ble sty-
rende for hvilke bidrag Norge sendte.

I sum har store deler av Forsvaret på en eller 
annen måte vært involvert i Afghanistan. Hæren 
var den største bidragsyteren. Hvilke deler som 
ble sendt når, var et resultat av mange ulike fakto-
rer og kryssende hensyn. Langsiktig bidragsstra-
tegi var ikke en tungtveiende faktor; som nevnt 
overfor er det først i etterpåklokskapens lys man 
ser de viktigste linjene. 

4.5 Hva har engasjementet kostet?

Forsvarets Afghanistan-engasjement har kostet 
både menneskelig og finansielt. Ti av Forsvarets 
personell falt i perioden, 20 ble alvorlig skadet, og 
et stort antall pådro seg mindre skader. Vedlegg 1 
navngir falne og figur 4.7 viser Forsvarets sanitets 
oversikt over skadede.

Personell fra Forsvaret har også pådratt seg 
psykiske skader, som ikke framkommer av figur 
4.7. Erfaring fra tidligere konflikter og operasjoner 
tilsier at antallet veteraner med psykiske helse-
plager og manglende arbeidsevne vil øke etter 
hvert som personellet blir eldre (se kapittel 12).

Engasjementet har også medført store finansi-
elle kostnader. Utgifter forbundet med Norges 

Figur 4.7 Antall norske skader og dødsfall pr. år.
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militære utenlandsengasjementer posteres i prin-
sippet på statsbudsjettets kapittel 1792, post 01, 
Norske styrker i utlandet. Dette er Forsvarets 
merkostnader ved å ha styrker i utlandet. Totalt 
har omkring 9,6 milliarder kroner gått over dette 
kapittelet til ISAF- og OEF-operasjonene (se figur 
4.1). Lønnskostnader for fast tjenestegjørende 
personell som Forsvaret uansett ville ha utbetalt, 
er ikke tatt med i beløpene. Svært mye av Forsva-
rets investeringsvirksomhet og daglige aktivitet 
for øvrig er også myntet på generelle forberedel-
ser til operativ virksomhet, hvor det er vanskelig å 
skille tydelig mellom det som bare har relevans 
ute, og det som også har relevans hjemme.

Kapittel 1792 omfatter heller ikke kostnadene 
knyttet til bygging av infrastruktur. Det ble for 
eksempel investert nær 290 millioner kroner i 
Maimana fordelt på en rekke prosjekter, hvor noe 
også ble dekket av allierte. Etterretningstje-
nestens kostnader omfattes heller ikke av kapittel 
1792. 

I tillegg kommer alle Afghanistan-relaterte 
utgifter som det er vanskelig å skille regnskaps-
messig fra avdelingenes daglige drift. Dette omfat-
ter for eksempel utgifter knyttet til trening og 
materiellanskaffelser med liten eller ingen rele-
vans for Forsvarets behov hjemme, merkostnader 
som følger av oppgaver som ikke er gjort hjemme 
mens stillingseier har vært ute, ekstra lønnsutgif-
ter som følge av overtid, veteranpleie og liknende. 
Slike utgifter er det i praksis umulig å fastslå med 
sikkerhet, men basert på innspill fra Forsvars-
departementet stipuleres de til omkring 640 milli-
oner kroner, hvor nær 620 millioner gikk til 
Hæren. Grunnlaget for dette kostnadsoverslaget 
er i stor grad posteringer på samlebetegnelsen 
«internasjonale operasjoner». 

Til slutt kommer utgifter knyttet til prosjekt 
2555 Tidskritiske anskaffelser til militære operasjo-
ner i utlandet. Der er det regnskapsført utgifter på 
omkring 1 milliard kroner til «hurtiganskaffelser» 
av forskjellig materiell. Noe av dette er tatt med 
hjem til Norge og kan følgelig gjøre nytte også 
utenfor Afghanistan. Nøyaktig hvor mye dette er, 
er utvalget ikke kjent med. 

Totalt er merutgiftene knyttet til den militære 
siden av Afghanistan-engasjementet, altså det som 
kommer i tillegg til faste utgifter som lønn og lik-
nende, beregnet til omkring 11,5 milliarder kro-
ner. Det reelle tallet er formodentlig noe høyere.

Det er i praksis umulig å angi et totalt kost-
nadsbilde for Norges militære engasjement i 
Afghanistan, økonomisk og menneskelig. Effek-
ten av denne ressursbruken er imidlertid synlig 
også andre steder enn i Afghanistan, for eksempel 
i form av økt militær kompetanse. 

4.6 Forsvaret i utvikling

Et langvarig og omfattende oppdrag som det i Afg-
hanistan vil påvirke Forsvarets utvikling i mange 
retninger. Enkelte prinsipielle sider av dette drøf-
tes her, herunder Forsvarets evne til å lære. 

Det foregår automatisk mye læring knyttet til 
at mannskaper og avdelinger befinner seg i opera-
sjonsområdet og forsøker å tilpasse seg situasjo-
nen.63 Mange var i Afghanistan flere ganger og 
tok med seg erfaringer fra ulike kontingenter og 
operasjoner. Den uformelle erfaringsoverføringen 
mellom kolleger og kontingenter var også betyde-
lig. Dette fungerte best i små og tette miljøer som 
Etterretningstjenesten og spesialstyrkene. 

Hva gjelder den mer systematiserte og institu-
sjonaliserte læringsprosessen for erfaringsover-
føring og tilpasningsevne, har Forsvaret utviklet 
flere typer verktøy. Noe av dette er knyttet til syste-
mer for datafangst og formaliserte rapporterings-
rutiner, til videreformidling av nyvunnen kunnskap 
gjennom doktrine- og reglementsutvikling og til 
øvings- og undervisningsplaner.64 I tillegg til den 
formaliserte delen legger også Forsvaret til rette 
for erfarings- og kunnskapsoverføring direkte mel-
lom aktører. De som skal ut, får anledning til å 
snakke med dem som er, og har vært, ute.

Figur 4.8 Båremottak. Ti av Forsvarets personell falt 
i perioden 2001–2014.
Foto: Taral Jansen/Forsvaret

63 Se Kari Ann Sløveren, «Krisehåndtering i Forsvaret. Lærer 
vi av erfaring?» Forsvarets stabsskole, Militære studier, nr. 
5, 2014, s. 17. 

64 Se System for Operativ erfaringshåndtering i Forsvaret, 
FST/Operasjonsavdelingen, 2013. 
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Selv om det gjøres mye godt arbeid på disse 
feltene er det grunn til å tro at Forsvaret ikke er i 
mål. Forsvarets internrevisjon konkluderte for 
eksempel i sin revisjonsrapport om erfarings-
håndtering: «Alt dette indikerer at Forsvaret ikke 
prioriterer å være en lærende organisasjon, og en 
sannsynlig konsekvens er at Forsvaret ikke vil 
kunne gjennomføre den kontinuerlige forbedring 
som er en forutsetning for blant annet å frigjøre 
midler til å styrke operativ evne, og at prosesser 
som forutsetter at erfaringshåndtering fungerer, 
ikke kommer i mål.»65 

Organisert erfaringshåndtering er krevende, 
spesielt for store og sammensatte organisasjoner 
som Forsvaret. Særlig vanskelig blir det i dyna-
miske og komplekse situasjoner som i Afgha-
nistan, som står politisk, kulturelt og historisk 
fjernt fra det norske samfunnet. Det meste av den 
læring og tilpasning som har funnet sted, gjelder 
det praktiske og stridstekniske nivået. Til-
pasningsevnen innenfor bevæpning, beskyttelse 
og sikkerhetsutstyr, bekledning, forpleining, sani-
tet og operasjonsmønstre, har ifølge utvalgets 
høringer vært betydelig i perioden som behand-
les. Det er mindre grunn til å tro at kunnskaps- og 
refleksjonsnivået om operasjoner og strategi har 
økt i samme grad. 

Forsvaret har et svakt utviklet system for å 
håndtere og utvikle denne type av kompleks og 
situasjonsavhengig kunnskap. Strukturene og 
prosedyrene knyttet til Forsvarets Erfaringsdata-
base Lessons Learned (Ferdaball) danner et 
utgangspunkt for å lære, men det er vanskelig å 
finne gode eksempler på at erfaringene er samlet 
og analysert på en måte som gjør funnene anven-

delige og interessante for politikkutvikling og stra-
tegidannelse.66 Det finnes heller ingen etablerte 
prosedyrer for løpende vurdering og kalibrering 
av politiske og byråkratiske strukturer som 
utvikler strategi i Norge. Det stilles andre krav til 
konseptuell og abstrakt tenkning om politiske og 
strategiske erfaringer enn til stridstekniske erfa-
ringer. Overføringsverdien er heller ikke like 
direkte og håndfast. Selv om strategisk og politisk 
læring er vanskelig, bør man likevel tilstrebe å 
utforme rutiner og prosedyrer for at slik læring 
kan skje. 

Læringsbevissthet og god utviklings- og til-
pasningsevne dreier seg ikke bare om å fange opp 
det som er relevant å ta med videre. Det handler 
også om evnen til å identifisere uhensiktsmessige 
tenke- og handlemåter. To fallgruver er viktige i 
denne sammenheng. For det første at Forsvaret i 
for stor grad trekker veksler på erfaringene fra 
Afghanistan, slik at det etter hvert blir materielt, 
operasjonelt og kulturelt skreddersydd for å gjen-
nomføre den type oppdrag Forsvaret løste i Afgha-
nistan. Det er ingen garanti for at slike styrker og 
ferdigheter vil være relevante for framtidens ope-
rasjoner. ISAF-operasjonen var også i sin natur 
relativt statisk og ledelsestung, noe som ikke tren-
ger å være tilfelle i neste operasjon. Som tidligere 
norsk kontingentsjef i Afghanistan, oberst Ingrid 
Gjerde, skrev: «Den neste større internasjonale 
operasjonen Norge deltar i, vil bli av en annen 
karakter enn ISAF. Vi bør derfor være bevisste i 
vår bruk av erfaringene i den videre utviklingen 
av Forsvaret.»67 

Den andre fallgruven er at Forsvarets behov 
hjemme kan komme til å overstyre behovene ute. 
Å gjennomføre for eksempel komplekse landope-
rasjoner – med tanke på kollektiv kompetansebyg-
ging og kultur- og karakterbyggende effekt for 
den enkelte soldat – kan komme i veien for den 
mest hensiktsmessige oppdragsløsningen og 
medføre økt risiko for å havne i stridskontakt. 

Et relatert emne er hvorvidt det i enkelte kon-
tingenter har forekommet en kultur der det ble 
viktig å komme i kontakt med fienden i løpet av 
kontingentperioden. Spesielt i 2010 skrev flere nor-
ske medier om enkeltsoldater som uttrykte glede 
ved å ta liv og være i kamp, noe FD og Forsvarets 
ledelse i Oslo viste sin misnøye med. Hvis enkelte 
soldater opplevde det som et nederlag ikke å ha 
vært i TIC («troops in contact») før hjemreisen, 

65 Forsvarets internrevisjon, «Revisjonsrapport nr 6/2014», 
februar 2015, s. 29. 

Figur 4.9 Norske soldater patruljerer gatene  
i Maimana.
Foto: Per Arne Juvang/Forsvaret

66 Se Torunn Laugen Haaland, «Learning to fight! Experi-
ence-based learning in the Norwegian Army in northern 
Afghanistan, 2007–2012», under utgivelse. 

67 Gjerde, 2012, s. 322.
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kan dette i seg selv ha vært en motivasjon til aktivt 
å oppsøke kamphandlinger, selv om det kunne 
gjøre måloppnåelsen på strategisk nivå vanskeli-
gere. Dette var også noe enkelte veteraner selv 
poengterte: «Det er et paradoks at det som legges 
merke til, er all skytinga, sier Tor. – Satt på spissen 
kan du si vi deler ut medaljer og premier til solda-
ter når det blir skyting, ikke når vi løser oppdraget 
vårt i fred og fordragelighet slik vi er ment å 
gjøre.»68 Poenget her er at det var dette som ble 
«lagt merke til», også blant soldatene i operasjons-
området. Det man fra enkelte miljøers side la min-
dre merke til, var alle de gangene man løste opp-
draget med ingen eller minimal bruk av våpen. 
Også dette ble anerkjent med dekorasjoner. 

Bak diskusjonen om eksistensen av en eventu-
ell ukultur i enkelte kontingenter og avdelinger 
ligger et mer prinsipielt spørsmål om hvordan 
Forsvaret kan finne en balanse mellom å dyrke 
risikovilje og offensive handlekraft – som er nød-
vendig i strid, og tilbakeholdenhet som er nødven-
dig for å lykkes i andre typer operasjoner. 

Erfaringene fra Afghanistan økte også bevisst-
heten om de krav som stilles på stridsteknisk nivå. 
Det krever betydelig kompetanse og erfaring om 
man skal operere effektivt i komplekse stridssitu-
asjoner. Dette førte til etableringen av et under-
offiserskorps også i Norge, som i 2015 ble det 
siste landet i NATO som innførte en tilpasset kar-
rierevei for spesialistene. Ordningen innebærer at 
militært ansatte nå inndeles i to hovedkategorier, 
et offiserskorps (OF) og et spesialistkorps (OR).

Opprørsbekjempelse fordrer en type tilpas-
ning som ikke nødvendigvis innebærer å opp-
søke kamper. Det kan også være situasjoner 
hvor offensiv handling og risikovilje er påkrevd. 
Motstanderne i Afghanistan var imidlertid ikke 
en konvensjonell hær som skulle nedkjempes på 
tradisjonelt vis. Fiendebildet var komplekst og 
skiftende. Når og hvordan man engasjerte fien-
den i kamp, fordret at man kjente den lokale 
maktdynamikken godt. Etterretningstjenesten 
vektla for eksempel i sine analyser av situasjonen 
i Faryab hvor raskt makten skiftet hender, og 
hvordan lokale aktører misbrukte offisielle posi-
sjoner for egen vinning. Å skape stabilitet gjen-
nom støtte til lokale myndigheter var i en slik 
situasjon utfordrende. En for offensiv eller defen-
siv holdning kunne begge virke mot ønsket om å 

styrke sentralmyndighetenes kontroll og øke til-
liten hos lokalbefolkningen. 

4.7 Oppsummering

I sum var Forsvarets bidrag til operasjonene i Afg-
hanistan betydelig, men engasjementet var mer 
styrt av fortløpende vurderinger av behov, hva 
Norge kunne tilby og av hensynet til personellets 
sikkerhet enn av en helhetlig norsk bidragsstra-
tegi. I perioder, spesielt etter 2006, var norske poli-
tiske myndigheter opptatt av den forverrede sik-
kerhetssituasjonen i nord, og det ble foretatt grep, 
som flytting av QRFen fra Mazar-i-Sharif til Mai-
mana og etablering av en enhet med sanitetsheli-
koptre. Dette var imidlertid snarere reaksjoner på 
ubehagelige hendelser enn uttrykk for en gjen-
nomtenkt strategi. Det viktigste målet for Norge 
var å være med, støtte NATO og særlig USA. Stra-
tegiutvikling utover dette ble i stor grad foretatt av 
USA og NATO. 

Det meste av det norske avdelinger foretok 
seg på taktisk og stridsteknisk nivå ble bestemt 
lokalt i Afghanistan. Dette var spesielt tilfellet i 
Faryab, som behandles i kapittel 8. 

Forsvarets innsats i Afghanistan hadde flere 
positive følger for Forsvarets utvikling, spesielt 
stridserfaring og evne til koalisjonsoperasjoner. 
Engasjementet har ført Forsvaret nærmere strid 
og kamphandlinger enn noen gang siden andre 
verdenskrig. Forsvaret har trukket betydelig lær-
dom av dette, på enkeltmanns- og avdelingsnivå. 
Det er imidlertid et problem at Forsvaret i samme 
periode mistet mye av evnen til å gjennomføre 
større fellesoperasjoner hvor alle forsvarsgrenene 
deltar med store forband. Det som trengs av 
våpenteknologi, organisasjon og struktur for å for-
svare Norge, var ikke det man praktiserte og 
utstyrte avdelingene for i Afghanistan. 

I motsetning til de andre opprinnelige medlem-
mene av NATO grenser Norge til en stormakt som 
bruker militærmakt aktivt for å påvirke politikken i 
sine naboland. Dette gjør at det er et større spen-
ningsforhold mellom ekspedisjonær bidragskrig-
føring og hjemlige behov i Norge, enn det for 
eksempel er i Danmark, Nederland og Belgia. Erfa-
ringene fra Afghanistan har vist at anskaffelser, tre-
ning og beredskap som er relevant og nødvendig 
ett sted, ikke trenger å være det et annet. 

68 Gjengitt i Malin Stensønes, På våre vegne, Oslo: Asche-
houg, 2012, s. 171. 
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Kapittel 5  
Norske spesialstyrker og etterretning 

Spesialstyrkenes og Etterretningstjenestens inn-
sats framstår samlet som en sentral og betydnings-
full del av det norske militære engasjementet i Afg-
hanistan. Til tross for at de er relativt små miljøer, 
har den vært viktig for alle tre hovedmålene Norge 
satte. For det første har innsatsen bidratt til å 
oppnå målet om å styrke forholdet til USA, andre 
allierte og NATO. Innsatsen har vært politisk vik-
tig særlig i forholdet til USA. På praktisk plan 
bidro den til et enda tettere samarbeid mellom 
både spesialstyrkene og E-tjenesten og deres uten-
landske partnere enn tilfellet var før 2001. 

For det andre deltok spesialstyrkene, støttet av 
etterretningspersonell, også i «krigen mot terror» 
i Afghanistan innenfor rammen av OEF. Selv om 
de norske bidragene var små og de norske opera-
sjonene i hovedsak hadde lokal eller taktisk betyd-
ning, var den politiske virkningen større.

For det tredje har spesialstyrkene og Etterret-
ningstjenesten hatt betydning for Norges mål om 
å bidra til statsbygging i Afghanistan. Engasje-
mentet i Kabul fra 2007 er viktigst i dette perspek-
tivet. Det bidro til å sikre Kabul og bygget opp og 
støttet det afghanske politiets beredskapsstyrke 
Crisis Response Unit 222 (CRU 222). Norske spesi-
alstyrker støtter fortsatt enheten, som er viktig for 
afghanske myndigheters evne til å håndtere 
angrep i Kabul og for sikkerheten til den interna-
sjonale tilstedeværelsen i byen.

Engasjementet i Afghanistan har bidratt til 
utviklingen av spesialstyrkene og Etterretnings-
tjenesten hjemme, spesielt på operasjonelt og stra-
tegisk nivå. Spesialstyrkene har vært igjennom en 
betydelig utvikling og vekst i perioden og samar-
beidet mellom spesialstyrkene og Etterretnings-
tjenesten er styrket. For Etterretningstjenesten 
har Afghanistan-innsatsen også bidratt til å videre-
utvikle samarbeidet både med andre lands tjenes-
ter og med Utenriksdepartementet. 

Utvalget analyserer i første del av dette kapit-
telet hvordan spesialstyrkebidraget utviklet seg 
fra å være et relativt løsrevet, men lett gripbart og 
anvendbart element i OEF, til å bli et viktig norsk 
bidrag i Afghanistan under ISAF. 

Andre del belyser Etterretningstjenestens rol-
ler på ulike nivåer, herunder støtte til norske 
myndigheter, ISAF, norske spesialstyrker og 
andre styrker i Afghanistan. Delkapittelet beskri-
ver tilslutt utviklingen av det internasjonale etter-
retningssamarbeidet i Afghanistan.

I kapittelets tredje del beskriver utvalget en av 
de mest kontroversielle sidene ved konflikten i 
Afghanistan, de såkalte Joint Prioritised Effects 
List eller «kill or capture»-listene, og vurderer 
hvilken rolle Norge hadde her. De norske spesial-
styrkene og Etterretningstjenesten ble fra 2007 
med i denne delen av ISAF-operasjonen. 

5.1 OEF (2002–2006)

Spesialstyrkene i både Hæren og Sjøforsvaret var 
lenge små og lavt prioriterte avdelinger på siden 
av sine respektive forsvarsgreners primære 
interessefelt og var periodevis nedleggelses-
truede miljøer. De ble ikke brukt i FN- eller andre 
internasjonale operasjoner før 1990-tallet. Første 
gang norske myndigheter vurderte å sette dem 
inn, var i 1995 i forbindelse med NATOs evakue-
ringsplan for FN-styrken UNPROFOR i Bosnia-
Hercegovina. Utviklingen som startet på Balkan 
på 1990-tallet, skjøt for alvor fart i Afghanistan.1

Spesialstyrkenes kanskje viktigste vendepunkt 
kom ikke som følge av en langsiktig konsept- og 
doktrineutvikling i Forsvaret, men av norske 
observatørers deltakelse i den såkalte Kosovo Veri-
fication Mission i 1998–99. Situasjonen i Kosovo 
innebar risiko for at nordmenn som deltok i obser-
vatørstyrken, kunne bli tatt som gisler. I så fall 
ville det være et nasjonalt ansvar å håndtere situa-
sjonen. Forsvaret hadde ingen avdeling for slike 
oppdrag i utlandet, men Forsvarets spesialkom-
mando (FSK) framsto som det beste alternativet 

1 Se for eksempel Tor Jørgen Melien, Våre hemmelige solda-
ter – norske spesialstyrker 1940–2012, Oslo: Spartacus, 
2012, og Tom Bakkeli, Krigere og diplomater – på innsiden 
av Forsvarets spesialkommando, Oslo: Kagge, 2013. 
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Figur 5.1

Norske spesialstyrker i Afghanistan 2002-2015
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selv om avdelingen konstant var på nasjonal 
beredskap.2 Styrken viste seg anvendelig, og den 
fikk senere andre typer oppdrag da NATO rykket 
inn i Kosovo etter luftangrepene i 1999. Høsten 
2001 var spesialstyrkene en etterspurt og tilgjen-
gelig ressurs.

Erfaringene fra Balkan var viktig også for 
Etterretningstjenestens (E-tjenesten) engasje-
ment i Afghanistan. Heller ikke Etterretningstje-
nesten hadde tidligere deltatt i slike operasjoner. I 
motsetning til store etterretningsorganisasjoner 
som amerikanske Central Intelligence Agency
(CIA) og britiske Secret Intelligence Service (SIS, 
kjent som MI6) hadde norsk etterretningstjeneste 
ved slutten av den kalde krigen ingen erfaring fra 
å støtte militære enheter på oppdrag langt hjem-
mefra. Forsvaret stilte styrker til flere, tidvis risi-
kofylte, FN-operasjoner. UNIFIL i Libanon sto i en 
særstilling fra 1978. E-tjenesten var imidlertid 
ikke involvert; den viet sin oppmerksomhet til 
norske nærområder.3 Først etter Sovjetunionens 

fall og endringene i det sikkerhetspolitiske bildet i 
Norges nærområder kom støtte til utenlandsopp-
drag på E-tjenestens dagsorden.

Basert på den politiske beslutningen høsten 
2001 om å sende norske spesialstyrker til Afgha-
nistan bestemte forsvarsledelsen innledningsvis å 
sende en kombinert spesialstyrke. Styrken fikk 
navnet NORSOF TG (Norwegian Special Opera-
tion Forces Task Group) hvor både Marinejeger-
kommandoen og Forsvarets spesialkommando 
var representert. 

Da engasjementet i Afghanistan startet i 2002, 
var de norske spesialstyrkeavdelingene taktiske 
avdelinger som kunne brukes for å oppnå opera-
sjonell og strategisk effekt. De hadde liten stabs-
kraft og planleggingskapasitet, men gitt spesial-
styrkenes høye kompetanse på enkeltmannsnivå 
og høye beredskap var de et virkemiddel det var 
naturlig å gripe til. Dette var en styrke som var 
utvalgt og trent til å håndtere usikkerhet og til å 
operere i det skjulte. For myndighetene ble de et 
sikkerhetspolitisk kort å spille som innfridde poli-
tiske og alliansemessige forventninger om norsk 
militær innsats. 

De norske spesialstyrkene ble sendt til Afgha-
nistan uten et klart formulert oppdrag. Forvent-
ningen var at den taktiske styrkesjefen gjennom 
oppdragsdialog med relevant hovedkvarter i ope-
rasjonsområdet, selv skulle definere styrkens opp-
gaver. Dette var et mønster som gjentok seg til en 

2 John Inge Hammersmark, «Utviklingen av norske spesial-
styrker: symbolikk eller militær nytteverdi?» Master-
oppgave ved Forsvarets stabsskole (2010), ss. 40–41. Det 
var FSK som den «sorte» delen av Hærens spesialstyrker 
det var snakk om, ikke Hærens jegerkommando som hel-
het, se boks 5.1. 

3 Olav Riste og Arnfinn Moland, «Strengt Hemmelig». Norsk 
etterretningstjeneste 1945–1970, Oslo: Universitetsforlaget, 
1997.

Boks 5.1 Norske spesialstyrker
Norge har to spesialstyrkemiljøer, Marinejeger-
kommandoen (MJK) og Forsvarets spesialkom-
mando (FSK), basert i henholdsvis Sjøforsvaret 
og Hæren. Hærens spesialstyrkemiljø har tradi-
sjonelt hatt en «grønn side» knyttet til militære 
operasjoner (Hærens jegerkommando), og en 
«svart side» knyttet til kontra-terroroppdrag til 
støtte for politiet (Forsvarets spesialkommando). 

Som følge av blant annet det doble oppdraget 
har Hærens spesialstyrker skiftet navn flere gan-
ger. I nyere tid har de hatt betegnelsen Hærens 
Jegerkommando (HJK, fra 1997–2007, FSK var 
den gang en del av HJK), Forsvarets spesialkom-
mando/Hærens Jegerkommando (FSK/HJK, fra 
2007–2014) og Forsvarets spesialkommando 
(FSK, fra 2014). Da det er FSK som brukes som 
betegnelse i dag, vil utvalget i rapporten bruke 
FSK også der HJK ville ha vært mer korrekt. 

Spesialstyrker har tre hovedgrupper av opp-
drag: 
– Spesiell rekognosering: å innhente informa-

sjon av strategisk eller operasjonell betyd-
ning som det vil være vanskelig å skaffe med 
andre midler. 

– Direkte aksjoner: å påvirke en situasjon 
direkte, dette kan inkludere overfall, sabota-
sjeoperasjoner, gisselredninger og liknende. 
Forberedte aksjoner krever et godt etterret-
ningsgrunnlag. 

– Militær assistanse: å utdanne, øve og trene 
andre. Militær assistanse kan framstå som en 
oppdragsform med lav risiko, men fordi disse 
oppdragene fordrer tilstedeværelse over tid, 
kan de innebære større risiko enn direkte 
aksjoner. 
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god stund etter at styrken ble sendt til Kabul i 
2007. Det er et trekk man også gjenkjenner i 
andre deler av Forsvarets bidrag. 

Den første kontingenten med norske spesial-
styrker, bestående av nær 70 personer, ankom 
Kandahar i januar 2002. I seks måneder, fram til 
juli 2002, var de en del av spesialstyrkegruppen 
Combined Joint Special Operations Task Force-
South (CJSOTF-S) kalt Task Force K-Bar. Grup-
pen, som besto av nær 3 000 spesialstyrker, var 
direkte underlagt US Central Command 
(CENTCOM) i Florida og sammensatt av styrker 
fra åtte stater. Oppdraget var å bidra til den USA-
ledede koalisjonens bekjempelse av al-Qaida, Tali-
ban og Taliban-tilknyttede grupper i Afghanistan. 
De norske spesialstyrkene kom ikke i kamp under 
sitt første oppdrag. De utførte langtrekkende spe-
sialrekognosering, blant annet under Operation 
Anaconda våren 2002 (se boks 5.2).

I april 2002 ble de internasjonale spesialstyrke-
gruppene i Afghanistan slått sammen til én, 
CJSOTF-Afghanistan (CJSOTF-A). Ledelsen ble 
lokalisert på Bagram. Norge sendte stabsoffiserer 
fra både MJK og FSK til Bagram så lenge Norge 
hadde styrker i OEF.

I løpet av dette halvåret gjorde den norske 
styrken seg en rekke erfaringer. For det første var 
det mangler innenfor spesielt sambandssystemer 
og manglende formelle avtaler og sertifiseringer 
som skapte problemer i samarbeidet med allierte 
styrker.4 Mangel på samband gjaldt også nasjo-
nalt, for eksempel knyttet til satellittkommunika-
sjon hjem til Norge. 

For det andre viste den praktiske erfaringen at 
FSK og MJK ikke opererte spesielt godt 
sammen.5 Etter 2002 reiste FSK og MJK aldri ut 
sammen igjen, selv om enkeltsoldater ble utveks-
let mellom enhetene. Forskjellene i opptrening, 
operasjonsmåter og kultur var for store. Mens det 
ene miljøet er preget av det maritime stridsmil-
jøet, hvor lavere sjefer av praktiske grunner ofte 
får stor frihet, er det andre i større grad preget av 
strammere planlegging og kommando og kon-
troll. Slike forskjeller kan gi fleksibilitet ved at 
avdelingene egner seg til forskjellige typer opp-
drag, men de kan også medføre samarbeidspro-
blemer. For det tredje viste erfaringene at styr-
kene i større grad burde ha egne transportmidler, 
og for det fjerde at det var nødvendig å bedre 
evnen til å lede ildgivning fra fly. 

Etter deployeringen i 2002 mottok styrken den 
høythengende utmerkelsen Presidential Unit Cita-
tion, blant annet for «enestående mot, taktisk dyk-
tighet og evne til operativ utførelse».6 Denne æren 
fikk alle styrkene som deltok i Task Force K-Bar.

De første elementene fra Etterretningstje-
nesten reiste ut sammen med de første spesial-
styrkene. De var ennå ikke med ut i selve opera-
sjonene, men støttet fra basen og bakre områder. 
Et mindre antall etterretningsoffiserer skulle 
støtte styrkene og holde kontakt med koalisjo-
nens øvrige etterretningsenheter. 

Neste oppdrag for spesialstyrkene startet i 
mars 2003, også denne gangen i sør. Heller ikke 
nå hadde styrken et klart definert oppdrag hjem-
mefra om hva den skulle gjøre. Oppdragsdialogen 
ble overlatt til dem som reiste. Noe av bakgrun-
nen for oppdraget var at Norge primært av økono-
miske grunner ikke så seg i stand til å forlenge F-
16 bidraget.7 Et spesialstyrkebidrag var et langt 

4 Hammersmark, s. 53.
5 Melien, s. 326; utvalgets høringer og samtaler med perso-

nell fra spesialsstyrkene bekrefter dette.

6 Ibid., s. 327.
7 Utvalget har hatt tilgang til interne regjeringsnotater. 

Boks 5.2 Norske spesialstyrker i 
operasjon Anaconda

Operasjon Anaconda fant sted i Shahi-Kot i 
Paktia-provinsen i mars 2002 og var den første 
store OEF-operasjonen i Afghanistan som 
involverte vanlige (konvensjonelle) styrker. 
Hensikten med operasjonen var å nedkjempe 
en større gruppe al-Qaida- og Taliban-styrker. 
Operasjonen omfattet omkring 2 500 soldater 
under amerikansk ledelse, herunder afghansk 
milits. De sto overfor et ukjent antall opprø-
rere hvor anslaget varierte mellom noen hun-
dre og ett tusen. Både gjennomføringen og 
utfallet av operasjonen har i ettertid blitt kriti-
sert. Gjennomføringen var blant annet preget 
av logistikkproblemer, utfordringer knyttet til 
vær og stor høyde, og til å lede styrker fra 
ulike typer avdelinger og fra flere land. Det er 
også uklart hvor mange opprørere som ble 
drept og hvor mange som kom seg til Pakis-
tan. En erfaring fra operasjon Anaconda var at 
USA la enda større vekt på spesialstyrker. 

Kilde: Sean Naylor, Not a Good Day to Die: The Untold 
Story of Operation Anaconda, New York: Berkeley, 2005.
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billigere alternativ, samtidig som det var 
etterspurt.

Oppdraget var overordnet sett å styrke Kabul-
regjeringen ved å skape sikkerhet i områder der 
militante grupper fortsatt var aktive. Denne gan-
gen skulle styrken ikke delta i offensive operasjo-
ner mot restene av al-Qaida, men rekognosere og 
vise militær tilstedeværelse i tildelte områder. 
Den skulle også kartlegge hvilke områder som 
var egnet til sivil gjenoppbyggingsinnsats. Opp-
draget ble i praksis delt i to, slik at FSK tok de før-
ste tre månedene og MJK de tre siste. 

På grunn av politisk og operativ sensitivitet 
ved spesialoperasjoner og etterretningsarbeid har 
det vært vanskelig å få god informasjonsflyt mel-
lom samarbeidende enheter i NATO. Utfordrin-
gen forsterkes også av at etterretning anses som 
en nasjonal ressurs. Dette ble en utfordring også 
for norske spesialstyrker i OEF. Etter at det ble 
klart at styrkene ble utsatt for større risiko enn 
nødvendig grunnet amerikansk restriktiv hold-
ning til etterretningsdeling, tok forsvarsminister 
Krohn Devold saken opp med sin amerikanske 
kollega.8 Utfallet ble en avtale mellom Etterret-
ningstjenesten og amerikanske tjenester om 
bedre informasjonsutveksling, noe som forenklet 
og bedret samarbeidet. 

Et annet grep Forsvaret tok for å bøte på pro-
blemene var at Etterretningstjenesten i 2003 eta-
blerte et nasjonalt etterretningsstøttelag, National 
Intelligence Support Team (NIST). Hensikten var 
bedre å kunne støtte spesialstyrkene og sikre at 
de i størst mulig grad fikk den etterretningen de 
trengte. Dette var kimen til en ny form for sam-
virke mellom spesialstyrkene og Etterretningstje-
nesten. Å ha etterretningsstøtte til egne spesial-
styrker var i seg selv ikke unikt for Norge. Det 
mer spesielle med den norske varianten var at 
etterretningspersonell og utstyr ble med spesial-
styrkene ut i operasjoner. Videre hadde disse en 
såkalt reach back-kapasitet hvor de ved hjelp av 
sikre kommunikasjonssystemer kunne trekke på 
etterretningsressurser som befant seg i Etterret-
ningstjenesten hjemme i Norge og i samarbei-
dende enheter. Det gjorde at linjen mellom etter-
retning og spesialstyrker ble kort og tillot et tett 
og effektivt samarbeid. Spesialstyrkene fikk der-
med raskere tilgang på tidsriktig etterretning. 

NIST var en analyseenhet som sammenstilte 
informasjon innsamlet fra flere forskjellige kilder.9

Gjennom de krypterte forbindelsene til Norge 

kunne NISTen bruke strategiske ressurser til tak-
tiske behov ute, og bruke E-tjenesten sentralt til å 
sikre best mulig informasjonsflyt mellom medlem-
mene i koalisjonen. NISTen samarbeidet også 
lokalt med koalisjonens øvrige etterretningsenhe-
ter og senere med de nasjonale etterretningskon-
torene i ISAF (se del 5.3). NISTen kunne videre 
settes opp med en egen evne til å innhente infor-
masjon, blant annet gjennom signaletterretning 
(avlytting). Ettersom det over tid ble etablert flere 
NISTer for å støtte andre norske avdelinger, fikk 
spesialstyrkenes NIST fellesbetegnelsen NIST-S. 

Norge vektla også å samtrene etterretnings-
personellet som skulle betjene NIST-S med spesi-
aloperatørene som skulle bruke den, før utreise.10

Jo bedre disse to kategoriene personell snakket 
sammen, desto mer effektive operasjoner. 

På taktisk nivå samarbeidet NIST med FSK 
ved å utveksle liaisonoffiserer og ved å presentere 
spissede etterretninger før en operasjon. MJK 
brukte NIST mer aktivt i planleggingen av oppdra-
gene ved at analytikere fra NIST var med under 
stridsutviklingen, og kunne vurdere etterretnings-
behovene løpende.11 

Oppdraget i 2003 var viktig for Etterretnings-
tjenesten, spesielt med tanke på etableringen av 
det nasjonale etterretningsstøttelaget, NISTen, og 
utviklingen av det tette samarbeidet med spesial-
styrkene. For spesialstyrkenes del viste operasjo-
nene i 2003 at de hadde nyttiggjort seg erfarin-
gene fra 2002. Mobilitet, samband og samvirke 
med fly var forbedret.

Det tredje oppdraget for spesialstyrkene kom i 
juli 2005 da regjeringen etter henvendelse fra USA 
besluttet å sende elementer fra FSK til Paktia-pro-
vinsen og Zabol-provinsen. Oppdraget var å skaffe 
informasjon, dempe opprørsaktivitet gjennom 
militær tilstedeværelse samt sørge for lokal sik-
kerhet under lokal- og provinsvalget i området. 
Avdelingen fikk også oppdrag knyttet til trening 
og opplæring av afghanske sikkerhetsstyrker. 

I november 2005 overtok marinejegerne opp-
draget. De fikk etter drøftinger med det amerikansk-
ledede spesialstyrkehovedkvarteret (CJSOTF-A) 
operasjonsområde nord i Helmand-provinsen og i 
Uruzgan-provinsen. Det var ingen overordnet 
tanke i CJSOTF-A om hva det norske bidraget 

8 Melding fra FO/Fellesstaben til FD, «Anbefaling knyttet til 
eventuell videreføring av styrkebidrag i Afghanistan», 5. 
mai 2003; utvalgets høring, 18. mars 2015.

9 NIST-konseptet ble opprinnelig utviklet av USA i Irak 1991, 
men under helt andre rammer.  

10 Eirik Kristoffersen, «A Requirement for a National Intelli-
gence Support Team in Direct Support of Special Operati-
ons Forces Task groups in Multinational Operations», mas-
teroppgave ved US Marine Corps Command and Staff Col-
lege, Quantico, 2009.

11 Samtale med norsk offiser, 24. april 2015.
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burde brukes til eller hvor det burde settes inn. 
Med bakgrunn spesielt i lys av den pågående utvi-
delsen av ISAFs ansvarsområde kom man fram til 
dette området. I motsetning til opprinnelige anta-
kelser viste området seg å være svært urolig og 
avdelingen var i flere trefninger i perioden.12 Det 
var for dristighet og snarrådighet under dette opp-
draget at orlogskaptein Trond André Bolle senere 
ble dekorert med Krigskorset med sverd.13 

Spesialstyrkene deltok i OEF i perioden fra 
2002 til 2006. Oppsummert tok de to viktige erfa-
ringer med seg videre til ISAF. Den ene var etter-
retningsdrevne operasjoner med et langt tettere 
samarbeid mellom Etterretningstjenesten og spe-
sialstyrkene, der etterretningsbehovene påvirket 
operasjonene og ikke kun motsatt. Denne opera-
sjonsformen skjøv beslutninger lenger ned enn 
det som var vanlig i militære operasjoner. Mye av 
initiativet og risikovurderingen lå hos den lokale 
sjefen, ikke hos høyere kommandoledd. 

Den andre erfaringen var knyttet til nødven-
digheten av å trene opp afghanske sikkerhetsstyr-
ker.14 Selv om militær assistanse er én av spesial-
styrkenes tre tradisjonelle oppdragsformer (se 
boks 5.1), ble denne delen lenge sett på med skep-
sis. Å involvere dårlig trente afghanske styrker 
med usikker lojalitet i planlegging og gjennomfø-
ring av operasjoner, innebar risiko. De viste seg 
imidlertid nyttige for utføringen av oppdraget. 
Bevisstheten om behovet for å trene opp afghan-
ske styrker tok spesialstyrken med seg da de litt 
senere fikk oppdraget om å bygge opp den afg-
hanske beredskapsstyrken (CRU) i Kabul. Det 
skulle vise seg å bli det viktigste oppdraget de nor-
ske spesialstyrkene fikk. 

5.2 ISAF (2007–2014)

Som omtalt i kapittel 3, la sentrale allierte i 2006 
og 2007 et betydelig press på norske myndigheter 
for å sende styrker til Sør-Afghanistan. Fore-
spørselen fra NATO om å stille et spesialstyrkebi-
drag i Kabul kom dermed beleilig for norske 
myndigheter som av politiske grunner ikke 
ønsket å sende styrker til sør.15

Gitt regjeringens politiske ønske om å konsen-
trere den norske innsatsen i nord, og i Faryab 
spesielt, kan man spørre hvorfor norske spesial-
styrker ikke ble sendt til nord.16 Dette spørsmålet 
ble reist blant annet i 2008. Konklusjonen ble 
imidlertid at det ikke fantes nødvendig infrastruk-
tur for at spesialstyrkene kunne operere effektivt i 
nord. Det var heller ikke ønskelig at norske spesi-
alstyrker ble styrt nasjonalt i PRTets område og 
på den måten gi inntrykk av at de opererte «på 
siden» av ISAF. Konklusjonen ble at styrkene 
gjorde best nytte for seg i Kabul, og at det også 
var der deres innsats ville bli mest synlig og verd-
satt i ISAF.17 

I mars 2007 reiste en skvadron fra FSK til 
Kabul under navnet Task Force 51 (TF 51). Nok 
en gang var oppdraget noe uklart, men knyttet til 
å sikre humanitær hjelp til hovedstaden og å 
beskytte landets skjøre politiske institusjoner. 
Styrken ble ledet direkte av ISAFs hovedkvarter 
og ble ikke underlagt en regional kommando.18

12 Brev fra MJK til FOHK/Specops: «Rapport etter MJKs 
deployering til støtte for OEF 05/06», 5. mai 2006.

13 Trond Bolle ble drept av en veibombe i Faryab-provinsen i 
juni 2010.

Boks 5.3 Operasjonene i 
Helmand-provinsen

MJKs operasjoner i Helmand-provinsen vinte-
ren 2005–2006 kan i ettertid framstå som et 
operativt vannskille. De viste at norske mili-
tære styrker kunne håndtere strid på en effek-
tiv måte. Styrkene hadde på kort varsel fått til-
delt området som ISAF på det tidspunktet vur-
derte å være et relativt rolig område. Det var 
også betydelig fagmilitær skepsis i Norge 
knyttet til slike korte og raske deployeringer 
uten avklarte mål. Motstanden avdelingen 
møtte i provinsen var imidlertid kraftigere og 
mer vedvarende enn ved noen tidligere 
deployeringer, og skvadronen opererte under 
ekstrem trussel. Den var ved flere anlednin-
ger i direkte kamphandlinger. Til tross for van-
skelige rammefaktorer konkluderte styrken 
selv med at oppdraget var gjennomført på en 
meget god måte, og at det hadde gitt viktig 
læring. De framhevet også betydningen av å 
ha med egen etterretningskapasitet ut i felt, 
og et godt samarbeid med afghanske styrker. 

14 Melien, s. 334
15 Se kapittel 3; Lilla Sølhusvik, Kristin Halvorsen, Gjennom-

slag, Oslo: Cappelen Damm, 2012, s. 156
16 Enkeltindivider fra spesialstyrkemiljøet tjenestegjorde i 

perioder i Faryab, men spesialstyrkene som avdeling reiste 
aldri dit. 

17 Notat fra FD III til FSJ, «Bruk av norske spesialstyrker i 
nasjonal kontekst i RC-N», 14. januar 2008.
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TF 51 (FSK) og senere Task Force 52 (TF 52, som 
var navnet MJK valgte) rapporterte direkte til 
ledelsen for de internasjonale spesialstyrkene, 
Special Operations Command and Control Element
(SOCCE) som var etablert i ISAF HQ i Kabul. 

Av politiske grunner hjemme (se kapittel 3), 
understreket norske myndigheter at styrken bare 
skulle brukes i «Kabul-området». Dette inkluderte 
de seks tilstøtende provinsene, herunder de uro-
lige provinsene Logar og Wardak. Regjeringen 
åpnet imidlertid for at den norske styrkesjefen 
kunne sende styrken til andre områder i Afgha-
nistan i «akutte nødstilfeller».19 Erfaring, særlig 
fra angrepet på den norske PRT-leiren i Maimana 
i 2006, tilsa at også norske styrker kunne få akutt 
behov for bistand. Norge måtte derfor være villig 
til selv å yte slik innsats. Ble derimot styrken 
anmodet om å bidra til forhåndsplanlagte opera-
sjoner utenfor Kabulområdet, kunne ikke det skje 
uten behandling på regjeringsnivå hjemme i Oslo 
og etter ordre fra forsvarssjefen.

Tjenesten i ISAF involverte mer stridskontakt 
enn oppdragene spesialstyrkene hadde hatt i OEF. 
I juli 2007 ble spesialjeger løytnant Tor Arne Lau-
Henriksen drept i kamp som første norske spesial-
soldat etter andre verdenskrig. Det var også i 
denne perioden at den norske styrken begynte å 
utdanne og trene en beredskapsstyrke fra det afg-
hanske politiet.

Flere av operasjonene i spesialstyrkenes 
Kabul-deployeringer er beskrevet i offentlig til-
gjengelig litteratur.20 I korte trekk gikk operasjo-
nene ut på å samle informasjon om og pågripe 
bombemakere og opprørsledere som var mistenkt 
for å forberede terroranslag. Norske spesialstyr-
ker deltok også i håndteringen av flere angrep og 
gisselaksjoner i og rundt Kabul, som for eksempel 
gisselaksjonen ved Qargha-sjøen utenfor Kabul i 
juni 2012.21 

Bakgrunnen for samarbeidet fra 2007 med 
beredskapsstyrken, som skulle utvikle seg til å bli 
Crisis Response Unit 222, var at ISAF HQ signali-
serte et behov for opplæring av en kontraterror-
styrke for det afghanske politiet i Kabul. Det var 

innledningsvis ingen stor entusiasme for dette 
prosjektet blant de norske styrkene, som i større 
grad ønsket å fortsette med egne direkte aksjo-
ner.22 Særlig amerikanerne la imidlertid betydelig 
press på at flere bidro til byggingen av afghanske 
sikkerhetsstyrker, også fordi dette på lang sikt var 
den eneste måten det internasjonale nærværet i 
Afghanistan kunne avsluttes. TF 51 trengte derfor 
i henhold til ISAFs føringer en afghansk partner – 
an afghan face – på sine operasjoner. En vanlig løs-
ning var at de internasjonale styrkene fortløpende 
valgte ut og tok med avdelinger fra den afghanske 
hæren, ANA, på operasjoner.23 Den afghanske 
medvirkningen var ofte kun tilsynelatende. 

Da den norske styrken vendte hjem i septem-
ber 2007, forelå ingen planer om at samarbeidet 
med CRU skulle fortsette. Da FSK vendte tilbake 
til Kabul i mars 2008, var imidlertid kravet om å 
ha med afghanske styrker på operasjoner ytterli-
gere forsterket. Nå var målet ikke bare an afghan 
face, men at operasjonene i større grad skulle 
være afghan led. De norske spesialstyrkene fant at 
beredskapsstyrken de hadde trent høsten før 
fremdeles eksisterte, og gjenopptok derfor samar-
beidet med CRUen.

Sammen med USA og New Zealand rullerte 
norske spesialstyrker på å trene enheten i flere 
år.24 Innledningsvis var som nevnt vestlige styrker 
skeptisk til å involvere afghanere i pågående ope-

18 Ulike lands spesialstyrker ble benyttet både direkte under 
ISAF og som task forces i regionene. I tillegg hadde enkelte 
av de store aktørene egne spesialstyrker under egen nasjo-
nal kommando. 

19 Notat fra FD II til forsvarsministeren, «Regjeringsnotat om 
norske spesialstyrker i Afghanistan – beslutningsproses-
ser», 2. mars 2007.

20 Se for eksempel Malin Stensønes, På Våre Vegne, Soldatbe-
retninger fra Afghanistan, Oslo: Aschehoug, 2012; Melien, 
Våre hemmelige soldater og Bakkeli, Krigere og diplomater.

21 «Her stormer norske spesialstyrker gissel-restauranten», 
VG, 22. juni 2012.

22 Samtale med norsk offiser, 10. mars 2016.
23 Sean Naylor, Not a Good Day to Die: The Untold Story of 

Operation Anaconda, New York, Berkeley, 2005, s. 370.
24 Samtidig trente Norge også latviske spesialstyrker. Mel-

ding fra Forsvarsstaben til FD, «Anbefaling om latvisk del-
takelse i norsk spesialstyrkebidrag». 19. mars 2012.

Figur 5.2 Hærens jegerkommando i sør 2003.
Foto: hjk/Forsvaret
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rasjoner, av frykt for lekkasjer, uhell og sabotasje. 
Etter hvert erfarte de at afghanernes språkkom-
petanse og lokalkunnskap økte effekten av opera-
sjonene betydelig. For Norges del kom et vende-
punkt da MJK (TF 52) overtok oppdraget i Kabul i 
juni 2008.25 Afghansk personell fikk nå i større 
grad fikk delta sammen med de norske spesial-
styrkene i skarpe operasjoner. Denne praksisen 
ble videreført og CRUen kunne snart gjennom-
føre relativt komplekse operasjoner med norsk 
støtte. Over tid har styrken blitt enda bedre. Opp-
treningen har således vært ganske vellykket på 
den taktiske og utøvende siden. Det har imidlertid 
vært en rekke utfordringer knyttet til logistikk, 
materiellforvaltning, økonomi og personellbe-
handling. Framfor alt gjorde svak institusjonsbyg-
ging på ledelsesnivå at styrken var og er utsatt for 
korrupsjon og politisk maktspill.26 

I tillegg til bidragene på bakken har Norge 
bidratt på mer strategisk nivå med stabsoffiserer i 
ISAFs ledelsesstruktur og i forskjellige spesial-
styrkehovedkvarter. I 2009 var stabssjefen for 
ISAFs spesialstyrkehovedkvarter en nordmann. I 
forlengelsen av dette er også den stabsmessige 
arkitekturen i CRU og tilknytningspunktene til det 
afghanske innenriksdepartementet i stor grad et 
resultat av norsk stabsarbeid over tid.27 Mento-
rene la vekt på å få afghanske myndigheter til selv 
å ta tak i disse spørsmålene, framfor at norske 
eller andre allierte skulle levere ferdige løsninger. 
Uten en ledelsesmessig overbygning som beher-
sker stabsfunksjoner som drift, langsiktig materi-
ell- og ressursforvaltning, rekruttering og annet, 
vil en kampstyrke som CRU være lite bærekraftig. 

5.3 Etterretningstjenesten roller

Støtten Etterretningstjenesten ga spesialstyrkene 
gjennom NIST-S, var den mest omfattende og res-
surskrevende delen av tjenestens engasjement i 
Afghanistan. E-tjenesten hadde imidlertid en 
rekke andre roller. De kan noe forenklet deles i 
taktisk, operasjonelt og strategisk nivå, med 
utgangspunkt i de ulike behovene tjenesten skulle 
dekke. Nivåene er delvis overlappende og gjensi-
dig støttende. Mens den taktiske rollen i hoved-
sak var direkte støtte til norske militære enheter i 
Afghanistan, var den operasjonelle knyttet til E-tje-
nestens bidrag til det bredere etterretningssamar-
beidet i OEF og ISAF og operasjonenes generelle 

behov for etterretning. Den strategiske rollen 
besto av Etterretningstjenestens bidrag i allianse-
samarbeidet, til beslutningsgrunnlaget for norske 
politiske og militære myndigheter hjemme samt 
støtte til norsk fredsdiplomati. 

Når norsk etterretningsinnsats i Afghanistan 
skal belyses, er det viktig å forstå hele etterretnings-
prosessen. Etterretning er mer enn bare innsam-
lingsmetodene. Den omfatter også behovsdialogen, 
vurderingsprosessen og produktene. (Se figur 5.4).

Etterretningstjenesten hadde i 2001, som de 
fleste etterretningstjenester i NATO, begrenset 
kompetanse på Afghanistan. Evnen til selv å inn-
hente informasjon i Afghanistan var også begren-
set: Åpne kilder og samarbeidende tjenester var i 
hovedsak de to mulighetene tjenesten hadde. Til 
tross for erfaringene fra Balkan og omstillingen 
oppdragene der hadde ført til, hadde tjenesten 
også få ressurser som kunne sendes med Forsva-
rets avdelinger. 

E-tjenesten bygget opp kompetanse, skaffet 
seg nødvendig utstyr og tilpasset sin organisasjon 
underveis i Afghanistan-engasjementet. Dette 
omfattet en videre styrking av analyseavdelingen 
blant annet gjennom rekruttering av flere offise-

25 Samtale med norsk offiser, 10. mars 2016.
26 Utvalgets høringer i Kabul, 1. november 2015. 
27 Samtale med norsk offiser, 10. mars 2016.

Figur 5.3 I august 2007 ble en tysk kvinne tatt som 
gissel i Kabul. En stor aksjon ble iverksatt for å finne 
og befri kvinnen. Norsk personell fra spesialstyrkene 
og E-tjenesten deltok i søket og lyktes å identifisere 
et område der kvinnen trolig ble holdt. Afghanske 
sikkerhetsstyrker søkte gjennom området og fant 
kvinnen. Den tyske utenriksministeren, Frank-Walter 
Steinmeier, sendte et takkebrev til FSK. Støtten fra E-
tjenesten var likevel avgjørende. Påskriften lyder: 
With my sincere gratitude to the members of the 
HJK/FSK for their valuable assistance in the hostage 
release operation in Afghanistan in August 2007 
(signatur). 
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rer, statsvitere, sosialantropologer og andre sam-
funnsvitere.28 Et eksempel på at omstillingen tok 
tid, var endringen i språkopplæringen på Forsva-
rets skole i etterretning og sikkerhetstjeneste 
(FSES). Skolen hadde opprinnelig vektlagt rus-
sisk språk. I 2004 kom kurs i arabisk, men først fra 
2007 i pashtu og dari, de største og offisielle språ-
kene i Afghanistan.29 I 2010 ble den gradvise til-
pasningen tatt et steg videre med to organisato-
riske endringer som fremdeles, ved utgangen av 
utvalgets arbeid, utgjør rammen for tjenestens 
Afghanistan-engasjement. For det første ble det i 
Afghanistan opprettet en felles administrativ 
ledelse av alle etterretningsbidrag i Afghanistan, 
Norwegian Intelligence Task Group- Afghanistan 
(NITG-A). For det andre opprettet Etterretnings-
tjenesten en gruppe, Task Force AFPAK, i Oslo 
som skulle sikre samordning av produksjonen av 
etterretning om Afghanistan og Pakistan.30 Opp-
rettelsen av denne gruppen hadde sammenheng 
med norske myndigheters økte vektlegging av de 
to landene, som omtalt i kapittel 3. 

5.3.1 Taktisk nivå

I Afghanistan var Etterretningstjenestens tilstede-
værelse i hovedsak knyttet til norske militære 
bidrag. E-tjenesten støttet spesialstyrkene og 
minerydderne på Kandahar og Bagram flyplass i 
2002–2003 og senere spesialstyrkene i Kabul. 
Etterretningstjenesten opprettet deretter nasjo-
nale etterretningskontor, National Intelligence 
Cell (NIC), i Kabul i 2003 og i Mazar-i-Sharif i 2006 
for å støtte avdelingene fra Forsvaret og ISAF-
hovedkvarterene som holdt til der. NIC er en 
NATO-definert enhet som skal være bindeledd 
mellom den nasjonale tjenesten og Nato-komman-
doen.31 De hadde dermed en rolle både på taktisk 
og operasjonelt nivå. NICenes viktigste oppgave 
var å bidra til å sikre at de norske styrkesjefene 
hadde best mulig etterretningsgrunnlag for sine 
oppdrag. NICene bidro til dette både gjennom å 
sikre tilgang til etterretninger fra andre deler av 
E-tjenesten, fra andre lands NICer og gjennom 
egne analyser.

Unntaket fra mønsteret med at Etterretnings-
tjenesten ga taktisk støtte til norske avdelinger var 
PRTet i Maimana. I 2004, som del av det første 
norske bidraget til det britiskledede PRTet, var E-
tjenesten representert med en liaisonoffiser. Det 
ble imidlertid Etterretningsbataljonen (E-bataljo-
nen) i Hæren som fikk oppgaven med å støtte 
PRTet. Mens Etterretningstjenesten er direkte 
underlagt Forsvarssjefen og er en ressurs for hele 
statsforvaltningen, er Etterretningsbataljonen en 
avdeling tilhørende Hæren, med hovedvekt på å 
støtte landoperasjoner. Som utvalget omtaler i 
kapittel 8, ble E-bataljonens virksomhet styrket 
etter angrepet på PRTet i februar 2006. 

Det ble gradvis et tettere samarbeid mellom E-
bataljonen og E-tjenesten. Ved årsskiftet 2008–
2009 satte E-tjenesten opp en egen enhet, en 
NIST, i tilknytning til PRT-leiren. Denne NISTen 
var innledningsvis svært begrenset, men det 
utviklet seg etter hvert en arbeidsdeling med E-
bataljonen. E-bataljonen fikk ansvar for innhenting 
via menneskelig interaksjon (HUMINT), mens E-
tjenesten tok ansvar for den tekniske innsamlin-
gen; signaletterretningen (SIGINT) – å avlytte 
elektronisk kommunikasjon. 

Sammen bidro E-tjenesten og E-bataljonen til å 
bygge et omfattende etterretningsgrunnlag som 
var nyttig for PRTet, norske myndigheter og ISAF. 28 Vektleggingen av analytikere var på ingen måte ny; den 

strakk seg tilbake til 1960-tallet. Både engasjementet på 
Balkan på 1990-tallet og i Afghanistan styrket imidlertid 
behovet for analytikere. 

29 Johan Olav Seland, «Væpnet med gloser», Språknytt, 3/
2008, ss. 27–30. 

30 Utvalgets høring, 24. juni 2015.

Figur 5.4 Etterretningshjulet illustrerer etterret-
ningsprosessens viktigste deler, og viser at etter-
retningsarbeidet er en stadig pågående prosess.
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31 Mens NIST er skreddersydd for å støtte den taktiske sje-
fen, er NIC Etterretningstjenestens framskutte represen-
tant i operasjonsområdet på operasjonelt nivå. 
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Utvalget har hatt tilgang til en rekke av E-tjenes-
tens rapporter, herunder vurderinger av situasjo-
nen i Ghormach. Det er ikke mulig for utvalget å 
fastslå hvor presis informasjonen er, men rappor-
tene framstår som nyanserte vurderinger av de 
komplekse maktforholdene og aktørgalleriet i 
Faryab og Ghormach. 

5.3.2 Operasjonelt nivå

I OEF foregikk utveksling av etterretningsinfor-
masjon på tradisjonelt vis, det vil si delvis i OEF-
kommandokjeden, men i stor grad bilateralt og i 
hovedsak med USA. I ISAF ble de nasjonale etter-
retningsrepresentasjonene, NICene, knyttet til 
hovedkvarteret i Kabul og etter hvert til region-
kommandoene. De ble viktige kanaler for at nasjo-
nalt innsamlet etterretningsinformasjon ble til-
gjengelig for ISAF. Både gjennom bilateralt samar-
beid og gjennom NICene ble også norske data og 

vurderinger gjort tilgjengelige for bruk i planleg-
gingen og utføringen av OEF- og ISAF-operasjo-
ner. 

Det var imidlertid først i 2010 at E-tjenesten 
stilte et bidrag som var direkte rettet mot det ope-
rasjonelle nivået i Afghanistan. Som del av styrke-
oppbyggingen i 2009–2010 fulgte også en omfat-
tende oppbygging av spesielt amerikansk signalet-
terretnings-evne (SIGINT). Oppbyggingen var 
grunnlaget for utviklingen av et flernasjonalt 
SIGINT-samarbeid i Afghanistan som Norge ble 
del av.32 Samarbeidet var frittstående, ikke under-
lagt ISAF, men det ble en viktig leverandør av 
etterretning også for ISAF. Signaletterretning var 
generelt en sentral informasjonskilde for de inter-
nasjonale militære operasjonene.33

Omfanget og betydningen av de norske bidra-
gene til OEF og ISAF må forstås ut fra to forhold. 
For det første er Norge et lite land og E-tjenesten 
følgelig liten i internasjonal sammenheng. Det er 
tilfellet særlig hvis man sammenlikner med de 
menneskelige og tekniske ressursene land som 
Storbritannia, Tyskland og Frankrike, og selvsagt 
USA, kan stille. Videre var E-tjenestens tilstede-
værelse i Afghanistan i hovedsak knyttet til byer 
og områder hvor norske styrker var stasjonert. 
Egeninnsamlede og egenproduserte norske etter-
retningsbidrag var begrensede i omfang og besto 
i hovedsak av data og vurderinger knyttet til 
Kabul-området samt det nordlige Afghanistan 
generelt og Faryab spesielt. I tillegg sendte E-tje-
nesten et lite antall analytikere som tjenestegjorde 
i SIGINT-samarbeidet i Afghanistan. Oppgavene 
deres er beskrevet nedenfor i delkapittelet om 
JPEL.

5.3.3 Strategisk nivå

Etterretningstjenestens viktigste bidrag til poli-
tiske og militære myndigheter var i Afghanistan-
sammenheng de regelmessige skriftlige trus-
selvurderingene, muntlige orienteringer på faste 
møter og rapporter om spesifikke temaer. På 
regjeringsnivå inngikk trusselvurderinger og 
etterretningsrapporter tidvis i grunnlaget for 
møter i både Regjeringens sikkerhetsutvalg og 
regjeringskonferanser. Hvilken vekt politiske og 
militære ledere la på bidragene i sine beslutnin-
ger, kan utvalget ikke fastslå. I forsvarsledelsen og 

Boks 5.4 COMISAFs helikopter
I 2007 gjennomførte norske spesialstyrker 
med støtte fra Etterretningstjenesten en ope-
rasjon for å arrestere en leder i Taliban i en 
provins utenfor Kabul. Denne operasjonen, 
Operasjon Suttung, er omtalt i tekstboks 5.5. 
Som del av operasjonen satte en norsk styrke 
fra FSK og Etterretningstjenesten opp en 
framskutt styrke på en liten amerikansk base i 
området. Oppdraget var å forberede aksjonen 
mot opprørslederen. Basen lå utsatt til og ble 
angrepet nærmest daglig. Analysen av angre-
pene hjalp styrken med å kartlegge Talibans 
aktivitet i området. Etterretningspersonellet 
kunne etter hvert forutsi angrepene, til stor 
nytte for den amerikanske styrken. FSK-
patruljen bidro i tillegg til å slå tilbake angrep 
mot utposten ved å lede ildstøtte fra fly.

En dag forsto etterretningspersonellet at 
opprørere planla å skyte ned helikopteret til 
ISAF-sjefen, som skulle inspisere den ameri-
kanske basen. Det norske personellet varslet 
umiddelbart den amerikanske baseledelsen 
og de fikk endret planene. Hendelsen vakte 
oppmerksomhet og førte blant annet til at den 
amerikanske forsvarssjefen på et NATO-møte 
tok kontakt med sin norske kollega, Sverre 
Diesen, og takket ham for den norske styr-
kens innsats. 

32 For omtale i åpne kilder se Matthew Aid, «NSA's Foreign 
SIGINT Partners», 4. september 2014; «Spying Together: 
Germany's Deep Cooperation with the NSA», Spiegel online 
international, 18. juni 2014.

33 Rajiv Chandrasekaran, Little America: The War Within the 
War for Afghanistan, New York: Vintage, 2013, 2 s. 277.
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FD ble Etterretningstjenesten åpenbart ofte kon-
sultert. 

Kritikere blant annet i det amerikanske mili-
tære har pekt på at de vestlige etterretningsres-
sursene i Afghanistan i for stor grad var opptatt av 
å finne opprørere og bombemakere. Etterret-
ningstjenestene vektla i for liten grad kartlegging 
av den bredere dynamikken i konflikten i de afg-
hanske provinsene og hvordan denne påvirket 
opprøret.34 Den norske Etterretningstjenesten 
var åpenbart oppmerksom på dette. Utvalget 
omtaler Etterretningstjenestens rapportering på 
lokale konflikter i Faryab i kapittel 8. 

Det tydeligste tegnet på at Etterretningstje-
nestens oppgaver og betydning utviklet seg på 
strategisk nivå som følge av Afghanistan-engasje-
mentet, er tjenestens forhold til Utenriksdeparte-
mentet. UD utvidet på 2000-tallet sin kontakt med 
E-tjenesten av flere årsaker. Etableringen av en 
egen liaisonordning i 2001 kom som følge av 
behovet for støtte til norsk medlemskap i FNs Sik-
kerhetsråd 2001–2002.35 Afghanistan ble en viktig 
sak både i Sikkerhetsrådet og for utviklingen av 
samarbeidet mellom UD og E-tjenesten. Dette var 
spesielt tydelig innen norsk fredsdiplomati. 

Som utvalget omtaler i kapittel 9, utviklet 
Norge kontakter med Taliban allerede fra 2007. 
Stor usikkerhet preget dette arbeidet, blant annet 
knyttet til hvem UD faktisk hadde med å gjøre. 
Det var krefter i og rundt Taliban, blant afghanske 
myndigheter og de internasjonale aktørene som 
ikke ønsket dialog. De søkte å undergrave eventu-
elle forhandlinger ved å fange eller drepe perso-
ner som var involvert.

Over tid utviklet UD og E-tjenesten et samar-
beid om fredsdiplomatiet selv om det tette og 
direkte forholdet tidvis skapte misnøye i embets-
verket i FD, som tradisjonelt var kontaktpunkt for 
E-tjenestens støtte til andre departementer. 

5.3.4 Etterretningssamarbeid i Afghanistan 

Tradisjonelt har etterretningssamarbeid også mel-
lom NATO-land i stor grad vært bilateralt og 
basert på byttehandel og tillit. Det mest kjente 
unntaket fra regelen om bilateralt samarbeid, er 
det såkalte Five-Eyes – etterretningssamarbeidet 
mellom de engelsktalende landene USA, Austra-

lia, Canada, New Zealand og UK. Engasjementet i 
Afghanistan bidro til å endre dette. Behovet for å 
sikre best mulig beskyttelse for egne styrker og 
hindre tap, og for å gjennomføre de omfattende, 
etterretningsdrevne operasjonene, fordret et bre-
dere samarbeid.

Også for norsk etterretning har samarbeid 
med utenlandske partnere stått sentralt fra opp-
rettelsen av etterretningstjenesten i Forsvaret 
under andre verdenskrig. Med veksten blant 
annet av den sovjetiske ubåtflåten på Kola-halvøya 
fra 1960-tallet var norsk territorium av stor 
interesse for amerikanske etterretningstjenester. 
Signaletterretning var spesielt viktig. Norsk etter-
retning utviklet derfor allerede fra 1952 et nært 
forhold til det amerikanske National Security 
Agency, NSA, som er hovedansvarlig for signalet-
terretning i USA.36 I 2002 kunne E-tjenesten 
notere 50 års samarbeid med NSA. Det var et sam-
arbeid som hadde bidratt til å bygge kompetansen 
i norsk etterretning og ikke minst tilliten tjenes-
tene imellom. Det var et solid grunnlag for videre-
utviklingen av forholdet i en ny ramme i Afgha-
nistan.

Tidlig i det norske Afghanistan-engasjementet 
ble mangelen på etterretningssamarbeid som 
nevnt et problem. Ikke bare spesialstyrkene, men 
også norske F-16-piloter pekte på manglende til-
gang til etterretning som en utfordring.37 Innen 
rammen av OEF ble dette i stor grad løst gjennom 
avtalen med USA. 

34 Se Michael T. Flynn, Matt Pottinger og Paul D. Batchelor, 
Fixing Intel: A Blueprint for Making Intelligence Relevant in 
Afghanistan, CNAS, 2010.

35 Utenriksminister Espen Barth Eide, «Etterretning som 
bidrag til norsk utenrikspolitikk», regjeringen.no, 21. 
november 2012. 

36 Utviklingen av samarbeidet er beskrevet i Riste og Moland, 
«Strengt Hemmelig». 

37 Ferdaball, «Kontingentrapport F16. Kontingent 2», 6. mars 
2005.

Figur 5.5 Norske spesialstyrker var mentorer for 
Crisis Response Unit (CRU) i Kabul.
Foto: Torbjørn Kjosvold/Forsvaret
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Behovet for tettere etterretningssamarbeid ble 
også tydelig i ISAF, særlig etter at konfliktens 
intensitet økte fra 2006 til 2007. De nasjonale etter-
retningskontorene NICene ble en plattform for 
mye av dette samarbeidet. I 2009 begynte innfø-
ringen av Afghan Mission Network som tilrettela 
for økt samarbeid innen etterretning. Nettverket 
var et sikkert datasystem for utveksling av gra-
dert informasjon mellom nasjonale systemer og 
ISAFs datasystem. 

Selv med utviklingen av dette bredere, flerna-
sjonale samarbeidet, var fremdeles noen land vik-
tigere partnere enn andre. Foruten USA, ble 
Tyskland som ansvarlig for Regionkommando 
nord, av naturlige grunner en særlig viktig part-
ner for Norge. 

Spesialstyrkene var avhengige av god etterret-
ning generelt, og spesielt knyttet til direkte aksjo-
ner. I 2008 startet et samarbeid mellom etterret-
ningstjenester og spesialstyrker som i 2009 førte 
til opprettelsen av et eget senter for etterretnings-
deling, ISAF SOF Fusion Cell.38 Senteret var i stor 
grad amerikansk drevet, men personell fra norske 
spesialstyrker var jevnlig representert. I en peri-
ode i 2009 ledet en norsk offiser senteret.39 I til-
legg førte behovet for felles innsats til opprettel-
sen av et samarbeid om signaletterretning. Norge 
var ett av landene som deltok fra starten. 

Engasjementet i Afghanistan har også hatt mer 
langsiktige konsekvenser. Det internasjonale etter-
retningssamarbeidet som vokste fram i Afgha-
nistan, har, som spesialstyrkesamarbeidet, ikke 
bare blitt overført fra ISAF til etterfølgeren, Reso-
lute Support Mission, men også blitt importert til-
bake til NATO og bilaterale forhold. Afghanistan-
engasjementet har slik utvalget forstår bidratt til å 
styrke etterretningssamarbeidet i NATO, men 
også Etterretningstjenestens forhold til utenland-
ske samarbeidspartnere. Norsk etterretningstje-
neste deltar i dag i et SIGINT-samarbeid rettet mot 
internasjonal terror. Slik utvalget forstår har samar-
beidet i denne gruppen fått større betydning enn 
før, mye grunnet erfaringene fra Afghanistan.

5.4 Joint Prioritised Effects List

Joint Special Operations Command (JSOC), den 
skarpeste delen av de amerikanske spesialstyr-
kene, fikk etter angrepet den 11. september i opp-

drag å finne og uskadeliggjøre de sentrale perso-
nene i al-Qaidas nettverk. Etter operasjon Ana-
conda i mars 2002 ble det antatt at al-Qaidas topp-
ledelse hadde flyktet fra Afghanistan. Samtidig 
dreiet amerikanernes oppmerksomhet til Irak. 
Konsekvensen var at JSOC nedprioriterte Afgha-
nistan til fordel for Irak. 

I Irak ble JSOC en av krigens viktigste aktører. 
Også her var oppgaven å finne og uskadeliggjøre 
motstandere. Generalløytnant Stanley McChrys-
tal knyttet etterretnings-analytikerne tettere 
sammen med spesialstyrkene. Det nye systemet 
førte til bedre kommunikasjon mellom de ulike 
delene av målutvelgelsesprosessen og spesialstyr-
kene, og operasjonstempoet kunne økes drama-
tisk. Informasjon fra operasjonene én natt kunne 
umiddelbart gå inn i forberedelsene til operasjo-
nene påfølgende natt. Prosessen ble etter hvert 
beskrevet som industriell.40 Metodikken ble vide-
reført i Afghanistan da JSOC skiftet vekten dit, og 
også brukt av ISAF. 

En viktig del var såkalte target lists, mållister, 
med personer som det var ønskelig å pågripe eller 
drepe – to kill or capture. Disse listene ble en av 
de mest kontroversielle sidene ved den amerikan-
ske «krigen mot terror», også i Afghanistan.41

Prosessen omkring og sammensettingen av mål-
listene kunne påvirkes av interne afghanske 
stridigheter og maktspill. Resultatet var at perso-
ner ble angitt som «Taliban» og kom på listen selv 
om de ikke var knyttet til opprøret. Sivile kunne 
bli rammet av skyting under operasjonene fordi 
de befant seg i husstanden eller i området der rai-
dene fant sted. Etterretningsgrunnlaget var til 
tider for lite presist og gjorde at feil person eller 
husstand ble rammet.42 En svakhet i prosessen 
var at målutvelgelsen i en periode var mer drevet 
av statistikk og generelle nettverksanalyser enn 
av inngående kunnskaper. Dette ble påpekt av 
blant annet norske styrker og andre som arbeidet 
for mer kvalitative vurderinger.43 Da aktører knyt-
tet til narkotikaproduksjon og finansiering av opp-
røret ble mål for disse operasjonene aktualiserte 

38 Charles S. Vores, «Taking the lead in professional growth: 
The development of a NATO SOF intelligence officer», 
masteroppgave Naval Postgraduate School, ss. 21–23. 

39 Utvalgets høring, 24. juni 2015.

40 Naylor, Relentless Strike, ss. 255–66.
41 Anand Gopal, No Good Men among the Living, New York: 

Metropolitan, 2014, ss. 109–11; Chandrasekaran Little Ame-
rica, ss. 278–9; Andrew Cockburn, Kill Chain, London: Ver-
son, 2015, s. 123.

42 Problemet er beskrevet av UNAMA generelt (se kapittel 
10), og er understreket av et kjent tilfelle av forvekslet iden-
titet da en parlamentskandidat ble såret og 10 av hans følge 
ble drept i 2010 på grunn av feil informasjon. Kate Clark, 
«Were British Police Involved in Targeted Killings? New 
report presents fresh evidence», Afghanistan Analyst 
Network, 11. april 2016.

43 Utvalgets høring, 6 april 2016.
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dette andre sider av rettssikkerhetsspørsmålet og 
tolkning av krigens folkerett, noe som behandles 
mer inngående i kapittel 10. 

Amerikanske spesialstyrker ledet mot slutten 
av tiåret et meget stort antall raids mot personer 
oppført på slike mållister.44 Selv om ISAF innførte 
JSOC-tilnærmingen, utgjorde ISAF-operasjoner 
bare en meget liten del av den større kampan-
jen.45  

I ISAF ble prosessen kjent som Joint Prioriti-
sed Effect List (JPEL), eller «kill or capture».46

JSOC forble under amerikansk kommando, og 
JSOCs operasjoner løp parallelt, men uavhengig 
av ISAFs og OEFs operasjoner. Det er verdt å 
merke seg at amerikansk etterretning og spesial-
styrker hadde fullt innsyn i alt ISAF foretok seg, 
mens det motsatte ikke var tilfelle. Norske spesial-
styrker deltok ikke i slike operasjoner utenfor 
ISAF-rammen. 

Noe forenklet fungerte systemet i ISAF som 
følger:47 Forskjellige sjefer i ISAF-systemet, her-
under sjefer for spesialstyrkebidrag via ISAFs spe-
sialstyrkehovedkvarter (SOCCE) og PRT-sjefer 
via regionkommandoene, kunne nominere perso-
ner til JPEL-listen. For å komme på listen måtte de 
nominerte målene oppfylle strenge krav. Blant 
annet måtte informasjonen komme fra flere uav-
hengige etterretningskilder. Mappene med infor-
masjon om målene gjennomgikk en omfattende 
godkjenningsprosess hvor både juridiske og poli-
tiske rådgivere vurderte grunnlaget, for så å 
godta eller forkaste nominasjonene. Målene som 
oppfylte kravene og havnet på listen, ble så sortert 
etter hvorvidt de skulle forsøkes arrestert eller 
om de kunne drepes. Dersom det ikke kom ny 
etterretning om et mål etter en viss tid, ble det 
automatisk fjernet fra listen. De som kunne nomi-
nere mål kunne også foreslå at mål ble fjernet fra 
JPEL-listen, gjennom den samme beslutningskje-
den. Norske spesialstyrker har oppgitt til utvalget 
at de fikk fjernet en rekke mål fra listen på denne 
måten.48 

Flere nordmenn var involvert i nominering av 
mål, herunder PRT-sjefene og spesialstyrkesje-
fene. Flere norske offiserer deltok gjennom sine 
stillinger i ISAFs kommandostruktur i arbeidet 
knyttet blant annet til målutvelgelse. Ingen var 
underlagt noen egne norske begrensninger. Antal-
let mål norske PRT-sjefer nominerte varierte, 
men utvalget forstår at antallet normalt ikke var 
høyere enn fem-seks nominasjoner per seksmåne-
derskontingent. Det er uklart hvor målrettet 
nominasjonen var. En kilde fortalte utvalget at per-
soner av generell interesse også ble nominert. 
Norske PRT-sjefer konsulterte normalt med en 
norsk folkerettsjurist (legal advisor, LEGAD) som 
befant seg i den norske NCC-staben i Mazar-i-Sha-
rif før de besluttet en nominasjon. I tillegg kom 
vurderingene foretatt av folkerettsjurister i ISAFs 
kommandokjede som del av JPEL-prosessen. 
Også norske offiserer i internasjonale sjefsstillin-
ger valgte ofte på eget initiativ å konsultere nor-
ske jurister før de godkjente en nominasjon.49 Så 
vidt utvalget forstår var nominasjoner gjort av 
både PRTet og norske spesialstyrker bare for 
arrestasjon, ikke eliminering.50 

Operasjoner hvor PRTet eller andre norske 
styrker deltok, kunne også involvere aksjoner mot 
JPEL-mål. For eksempel inngikk aksjoner mot to 
JPEL-mål som del av oppdraget i operasjon Hare-
kate Yolo II.51 Norske avdelinger i området støttet 
spesialstyrker fra andre land i slike operasjoner, 
blant annet ved å sikre områder hvor de skulle 
finne sted.52 

For spesialstyrkene i Kabul var aksjoner mot 
JPEL-mål en viktig del av oppdraget om å beskytte 
den afghanske hovedstaden. Personer som ble 
identifisert som påviselige trusler, ble satt på 
JPEL-listen og forsøkt arrestert. 

De norske spesialstyrkene har overfor utval-
get framhevet at de tidlig la vekt på å sikre arresta-
sjonsordre fra det afghanske innenriksministeriet 
som grunnlag for aksjonene. Målet med arresta-
sjonene var å få stilt de pågrepne for en afghansk 
rett og dømt. Uten en rettsprosess med arrestor-
dre og tilstrekkelige bevis var dette vanskelig. 
Korrupsjonsproblematikken kompliserte det 
ytterligere. 

Kilder utvalget har vært i kontakt med hevder 
at norske spesialstyrker var kritiske til grunnlaget 
for enkelte av de målpakkene de fikk fra ISAF. 

44 Anslag basert på tall oppgitt av ISAF viser rundt 12 000 
raids og 4 700 personer drept i en 12-måneders periode fra 
juni 2010 da «kill or capture»-kampanjen ble intensivert. 
«The US Kill/Capture Strategy in Afghanistan: Killing Your 
Way Out of an Insurgency?», Chatham House-seminar, 28. 
juni 2011.

45 Utvalgets høring, 6 april 2016.
46 «Kill or capture» var listen som inneholdt resultatene av 

JPEL-operasjoner.  Utvalgets høring 6. april 2016.
47 Notat fra FD III til militær assisterende departementsråd, 

«Pågripelse av personell under ISAF-operasjoner», 26 sep-
tember 2008. Utvalgets høringer 28. oktober 2015 og 6. 
april 2016. 

48 Utvalgets høring, 6. april 2016.

49 Utvalgets høringer, 26. oktober 2015 og 6. april 2016. 
50 Ibid.
51 ISAF Regionkommando nord, «Operation Harekate Yolo II 

(HY II)», 21. oktober 2007.
52 Utvalgets høring, 26. oktober 2015.
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Boks 5.5 Operasjon Suttung
Tidlig i ISAF-perioden, i 2007, arbeidet FSK med 
å pågripe en opprørsleder. Operasjonen repre-
senterer et vellykket eksempel på norske spesi-
alstyrkers innsats i ISAF-operasjonen. FSK ga 
opprørslederen kodenavnet Suttung etter en 
jotun fra norrøn mytologi. Vedkommende opp-
holdt seg i et avsidesliggende område kontrol-
lert av Taliban i en naboprovins til Kabul. FSKs 
erfaring tilsa at Taliban i dette området kunne 
samle opp mot 100 mann på kort tid. Alle allierte 
operasjoner i området hadde endt i større tref-
ninger. En pågripelse ville imidlertid bidra til å 
sikre Kabul, styrke den afghanske rettsstatens 
legitimitet og gi viktig etterretning om Taliban. 
En pågripelse ville også redusere risikoen for 
sivile tap sammenliknet med et angrep fra fly. 

Å pågripe en sentral opprørsleder i et Tali-
ban-kontrollert område var krevende både etter-
retnings- og gjennomføringsmessig. NISTen 
arbeidet i ukevis med innsamling. For å styrke 
etterretningsarbeidet dro en Norwegian Intelli-
gence Task Unit (NITU)* sammen med en 
patrulje fra FSK ut til en liten amerikansk utpost 
i området. Det var i løpet av den uken styrken 
var i utposten at hendelsen med COMISAFs 
helikopter fant sted (se tekstboks 5.4). 

Uker med etterretningsarbeid og planleg-
ging ga til slutt resultater. NITU kunne på et 
tidspunkt forutsi med høy sannsynlighet hvor 
opprørslederen ville befinne seg påfølgende 
natt. Samtidig hadde angrepsstyrken funnet en 
rute som ville gjøre det mulig å komme usett inn 
i dalen. For å unngå å bli avslørt av lyden fra 
helikoptrene ble angrepsstyrken satt av på et 
fjell langt unna. Derfra gikk de hele ettermidda-
gen og klatret ned i dalen langs en bratt fjellsti. 

Klokken ett om natten kom angrepsstyrken 
uoppdaget fram til det aktuelle huset. Aksjonen 
som fulgte gikk så raskt at ingen av de seks 
bevæpnede i huset rakk å reagere før de var 
pågrepet. Ingen skudd ble løsnet og ingen ble 
skadet. Frykt for å bli skutt ned gjorde at heli-
koptrene ikke kunne hente angrepsstyrken i 
dalen. De måtte derfor trekke seg ut, med fan-
gen, langs samme rute som de hadde brukt for å 
komme inn. 

Operasjonen fikk i ettertid stor oppmerk-
somhet i ISAF. Nøkkelen til suksess lå i å 
komme seg ubemerket helt fram til målet. Hvis 
det hadde mislykkes, kunne det ha fått store 
konsekvenser for angrepsstyrken.

Saken viser også at styrkene opererte i et 
komplisert politisk og rettslig landskap. Fangen 
ble overlevert til afghanske myndigheter med 
basis i fangeoverføringsavtalen mellom Norge og 
Afghanistan (se kapittel 10). Det er ukjent hva 
hans videre skjebne var. Den afghanske mennes-
kerettighetsorganisasjonen (AIHRC), som 
sammen med Det internasjonale røde kors 
(ICRC) ble varslet om overleveringen, meldte til 
norske myndigheter omkring en måned senere at 
de ikke fant fangen. Norge mottok øyensynlig 
ingen informasjon fra afghanske myndigheter ut 
over at han skal ha blitt løslatt «ultimo 2008». Sam-
tidig har utvalget informasjon fra andre kilder at 
NDS hevdet han fortsatt satt fengslet i 2009. Dette 
peker på svakheter i fangeoverleveringsavtalen. 
Det illustrerer også et større problem i det inter-
nasjonale engasjementet: Store krefter kunne set-
tes inn i en militær operasjon, men uten tilstrekke-
lig samhandling med afghanske myndigheter var 
det videre resultatet usikkert.

Figur 5.6 Styrken. 
Foto: FSK

Figur 5.7 Den rød streken viser ruten den norske 
styrken brukte fram til målet. Pilen angir høyde-
forskjellen (600 m) på nedstigningen. GRP.P er 
grupperingspunkt, der styrken gjorde de siste 
forberedelsene.
Foto: FSK

* NITU var en mindre enhet satt opp av NIST-S for å støtte 
et spesifikt oppdrag.
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Norske spesialstyrker var ifølge dem selv blant de 
første til å bruke tilnærmingen som fra omkring 
2011 fikk navnet bevisbasert målutvelgelse (Evi-
dence Based Targeting, som del av Evidence Based 
Operations, EvBO).53 I krig trenger man ingen 
bevis på skyld før man angriper et militært mål. I 
Afghanistan viste det seg lite hensiktsmessig å 
anholde folk man ikke hadde tilstrekkelig bevis 
mot. Disse ville i så fall raskt være ute igjen. Det 
var i slike tilfeller bedre ikke å gjennomføre opera-
sjonen.

Etterretningstjenesten bidro med data i hoved-
sak knyttet til innsatsområdene beskrevet over. 
Norskinnsamlede data utgjorde et begrenset 
bidrag i den store sammenhengen.54 Énkildeana-
lytikerne fra E-tjenesten tilknyttet SIGINT-samar-
beidet i Afghanistan arbeidet med mål de selv 
valgte eller godkjente å arbeide med. Det var mål 
som var knyttet til norske aksjoner og interes-
ser.55 Analytikerne arbeidet med grunnlag databa-
sen med kommunikasjonsdata senteret hadde til-
gjengelig.

Utvalget er av noen norske offiserer blitt for-
talt at de opplevde målvalgsprosessen som uryd-
dig.56 Dette gjaldt særlig prosesser der styrker 
utenfor ISAF overtok mål og oppdrag. Ifølge utval-
gets kilder i spesialstyrkemiljøet ble oppdrag mot 
personer som av ulike grunner ikke ble eller lå an 
til å bli godkjent av ISAF, blant annet fordi målene 
ble vurdert som tvilsomme gitt informasjonen 
ISAF hadde, fjernet fra ISAFs liste. Operasjonen 
mot vedkommende ble likevel gjennomført av 
styrker utenfor ISAF-strukturen. En annen norsk 
militær kilde har imidlertid vektlagt at amerikan-
ske militære la stor vekt på å gjennomføre JPEL-
operasjoner gjennom ISAFs kommandokjede.57

Spesifikt hevdet kilden at i det minste mot slutten 
av perioden ble ingen slike operasjoner, ei heller 
rent amerikanske operasjoner utført av JSOC, 
gjennomført i Regionkommando nord uten at den 
tyske sjefen var informert. Her skal det imidlertid 
understrekes at ulike land kan ha gjennomført 
operasjoner som heller ikke utvalgets kilder er 
kjent med. Operasjonssikkerhet og hemmelig-
hold ligger i kjernen av spesialoperasjoner, og det 
er derfor liten grunn til å tro at man kan komme 
til bunns i alt som har foregått på dette feltet. 

Det ble foretatt en systematisk, norskledet 
gjennomgang av beslutningsgrunnlaget for nomi-
nasjoner gjort av norske PRT- og spesialstyrkesje-
fer. Norske myndigheter hadde imidlertid ingen 
oversikt over, eller kontroll med, om eller hvordan 
norskinnsamlede etterretning eventuelt ble 
anvendt av allierte i targeting-prosesser utenfor 
ISAF. JPEL-oppdrag norske spesialstyrker skulle 
utføre, ble grundig vurdert av norsk personell i til-
legg til vurderingene foretatt av ISAF. Norske styr-
ker fikk og påtok seg kun oppdrag for pågripelser, 
selv om Norge ikke hadde reservert seg mot 
«kill»-oppdrag, slik noen land gjorde. 

5.5 Oppsummering 

Innledningen av dette kapittelet om spesialstyrker 
og Etterretningstjenesten slo fast at deres innsats 
i Afghanistan hadde betydning for alle de tre 
målene for Norges engasjement: å sikre Norges 
sikkerhetspolitiske forhold til USA og NATO, å 
bidra i «krigen mot terror» og å bidra til statsbyg-
ging i Afghanistan. I tillegg har innsatsen hatt 
betydning for styrkene selv og myndighetenes for-
ståelse av deres egenskaper og karaktertrekk.

Hva gjelder målet om å bidra til «krigen mot 
terror» i Afghanistan utgjorde de norske spesial-
styrkebidragene under OEF liten operativ for-
skjell. Små avdelinger uten lokalkunnskap og uten 
tilstrekkelig språkkompetanse ble sendt for kor-
tere perioder til stadig nye steder. Den langsiktige 
effekten kan ikke bli særlig stor. Etter at spesial-
styrkene etablerte seg i Kabul, er effektene over 
tid klarere. Bidraget kan her forstås som del av 
det internasjonale statsbyggingsengasjementet. 
Styrkene deltok i harde kamper i byen, trente 
CRU 222 og utviklet den stabs- og ledelsesmes-
sige overbygningen beredskapsstyrken inngikk i. 
Kontroll i Kabul er avgjørende for utviklingen i 
Afghanistan. Dersom situasjonen kom ut av kon-
troll, ville hele operasjonen rakne. Her spilte det 

53 Utvalgets høringer, 28. oktober 2015 og 6. april 2016. Ifølge 
en artikkel om temaet ble begrepet EvBO første gang offi-
sielt definert av ISAF i 2012. Joop Voetelink, «EVBO: Evi-
dence-based operations. How to remove the bad guys from 
the battlefield», Amsterdam Law School Legal Studies Rese-
arch Paper, nr. 2014–16.

54 I 2013 avslørte dokumenter lekket av Edward Snowden at 
E-tjenesten hadde registrert 33 millioner metadata i løpet 
av en måned. «Vi overvåker i utlandet ikke i Norge», Dags-
avisen, 19. november 2013. Metadata omfatter all kommuni-
kasjon mellom mobiltelefoner og basestasjoner. Ifølge 
andre dokumenter lekket av Snowden samlet NSA og part-
nere i løpet av en måned (muligens i 2007) nesten 22 milli-
arder metadata i Afghanistan. Om tallene stemmer og det 
norske bidraget hadde kommet i denne måneden, ville det 
utgjort 0,15 %. Glenn Greenwald og Ewen MacAskill, 
«Boundless Informant: the NSA’s secret tool to track global 
surveillance data», The Guardian, 11. juni 2013; utvalgets 
høringer, 24. juni 2015 og 6. april 2016. 

55 Utvalgets høringer i Kabul, 2. november 2015 og utvalgets 
høring, 6. april 2016. 

56 Utvalgets høring, 28. oktober 2015. 57 Utvalgets høring, 26. oktober 2015.
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norske konseptet for samvirke mellom etterret-
ning og spesialstyrker en viktig rolle. De interna-
sjonale spesialstyrkene er også de eneste som har 
fortsatt å mentorere på taktisk nivå etter at ISAF 
avsluttet sitt oppdrag i 2014.

For målet om å styrke Norges forhold til våre 
viktigste allierte hadde operasjonene en annen 
betydning. Tillit og faktisk evne til samhandling 
må opparbeides gjennom mange års samarbeid, 
særlig innenfor så sensitiv virksomhet som spesia-
loperasjoner og etterretningsarbeid. Denne utvik-
lingen har vært særlig merkbar på det operasjo-
nelle og strategiske nivået. I løpet av perioden 
kom norsk kompetanseutvikling på dette området 
så langt at det ikke bare satt norske offiserer i vik-
tige spesialstyrkerelaterte stabs- og lederstillinger 
i NATO og ISAF, men at Norge også ble en støtte-
spiller i etableringen av et eget spesialstyrkeho-
vedkvarter i NATO. Samarbeidet med USA er 
også blitt mer konkretisert, for eksempel gjen-
nom en avtale om samarbeid knyttet til strategisk 
gisselredning undertegnet av Commander US 
Special Operations Command og forsvarssjefen i 
2014. 

Spesialstyrkenes og Etterretningstjenestens 
løpende tilpasning til utfordringene i Afghanistan 
har også hatt hjemlige konsekvenser. Etablerin-
gen av Forsvarets spesialstyrker i 2014 signalise-
rer i så henseende et modnings- og utviklingsløp 
for norske spesialstyrker som det er vanskelig å 
forestille seg uten de erfaringene man hadde gjort 
seg i Afghanistan. I dag er spesialstyrkene en 
komponent nesten på linje med land-, luft- og sjø-
komponenten, og utgjør i så henseende potensielt 
et viktig sikkerhetspolitisk verktøy. Planleggings- 
og gjennomføringskapasiteten på operasjonelt og 
militærstrategisk nivå har også økt. Innsatsen i 
Afghanistan har dessuten bidratt til å utvikle 
Etterretningstjenestens evne til å støtte norske 
styrker, særlig spesialstyrkene. Integrasjonen For-
svaret oppnådde mellom spesialstyrkene og Etter-
retningstjenesten vakte interesse i ISAF. Denne 
erfaringen er viktig ikke bare for framtidige ope-
rasjoner ute i verden, men også nyttig i eventuelle 
kriser i hjemlige områder.  
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Kapittel 6  
Utviklingspolitikk og forvaltning

Ett av hovedmålene med den norske innsatsen i 
Afghanistan var å bidra til å bygge en afghansk stat. 
Dette omfattet både den sivile og, med noen unn-
tak, den militære innsatsen. I norsk politikk var 
imidlertid den sivile innsatsen mindre kontroversi-
ell enn den militære. Det bidro til at sivil innsats tid-
lig ble en prioritering. I tråd med tradisjonen i 
norsk utviklingspolitikk vektla norske myndigheter 
blant annet feltene demokratiutvikling, utdanning 
og likestilling. Dette utgjorde i utgangspunktet et 
bredt nedslagsfelt. Over tid ble imidlertid bistands-
volumet i seg selv det viktigste målet. Det var delvis 
et resultat av bistandens økte betydning i det inter-
nasjonale engasjementet i Afghanistan, og derigjen-
nom det norske målet om å støtte USA og NATO. 

Samtidig var innenrikspolitiske forhold i 
Norge viktige. Særlig for regjeringen Stolten-
berg II var det politisk enklere å vektlegge sivil 
framfor militær innsats. Dette bidro til at Norge 
ble en relativt stor sivil giver. Den norske bistan-
den var for eksempel langt større enn den dan-
ske og svenske. Det militære bidraget var til 
sammenlikning relativt lite i internasjonal sam-
menheng. Samtidig utgjorde norsk bistand kun 
rundt 2,3 prosent av den totale internasjonale 
bistanden i perioden 2001–2014. Det framstår 
som begrenset, men er relativt sett et betydelig 
tyngre avtrykk enn Norge hadde på det militære 
området. Norske myndigheter hadde også større 
handlefrihet i sin sivile innsats enn i den militære 
innsatsen.

Både norsk og internasjonal bistand ga varier-
ende, men i sum beskjedne resultater sammenlik-
net med størrelsen på bistanden. Resultatene drøf-
tes i kapittel 7. Beskjedne resultater forhindret 
imidlertid ikke at afghanske myndigheter og 
andre givere kom til å betrakte Norge som en 
generøs, pålitelig og forutsigbar giver. Bakgrun-
nen var først og fremst at antatt god bistandsfaglig 
praksis sto sterkt i norsk utviklingspolitikk. Norge 
vektla nasjonalt eierskap ved å gi mye av støtten til 
afghanske myndigheter og fremmet internasjonal 
koordinering gjennom å gi mye av støtten gjen-
nom flernasjonale fond.

Utvalgets mål har ikke vært å foreta en tradi-
sjonell forvaltningsgjennomgang av norsk bistand 
i perioden. Formålet med dette kapittelet er å 
drøfte de viktigste sidene ved norsk utviklings-
politikk og bistandsforvaltning i Afghanistan. 
Kapittelet bør leses i sammenheng med kapittel 7 
som vurderer de norske prioriteringene mer utfyl-
lende og dessuten vurderer gjennomføringen og 
resultatene av den norske bistandsinnsatsen. 

6.1 Overordnede utfordringer 

Det internasjonale militære og sivile engasjemen-
tet som ble innledet i 2001, hadde som viktigste 
formål å sikre at Afghanistan ikke forble et 
arnested for internasjonal terror. Statsbygging ble 
et viktig virkemiddel for å oppnå dette, men 
utgjorde også delvis en selvstendig ambisjon. 
Oppgaven var formidabel. Etter mange års krig lå 
den afghanske statsadministrasjonen i 2001 for 
det meste i ruiner. Landet var preget av politisk 
fragmentering og intern rivalisering og sivilbe-
folkningens behov var store. Positive erfaringer 
fra andre steder på 1990-tallet preget ambisjonene 
for statsbyggingen. Afghanistan viste seg imidler-
tid snart som en enda mer krevende oppgave enn 
innsatsen i Bosnia-Hercegovina, Kosovo og Øst-
Timor.

Konflikten i Afghanistan stilnet ikke som på Bal-
kan og i Øst-Timor, men tiltok i styrke, særlig etter 
2005. Det medførte at det internasjonale politiske 
presset for å oppnå resultater økte. I takt med et til-
tagende konfliktnivå dreide den internasjonale opp-
merksomheten seg mot hvordan den sivile bistan-
den kunne støtte opp under militære aktiviteter og 
mål. Sivil bistand var et viktig element i strategien 
for å oppnå støtte i befolkningen – «win hearts and 
minds». Resultatet ble et bistandsvolum som langt 
overskred det afghanske myndigheter hadde evne 
til å forvalte og bruke på en god måte. Det ga for 
det første næring til korrupsjonen som hadde 
vokst fram under borgerkrigen. Utvalget drøfter 
korrupsjonsproblemet mer utfyllende i kapittel 7. 



76 NOU 2016: 8
Kapittel 6 En god alliert – Norge i Afghanistan 2001–2014
For det andre drev bistandspresset fram paral-
lelle strukturer både i tillegg til og i den afghanske 
administrasjonen, istedenfor å satse på allerede 
eksisterende strukturer og bygge lokal kompe-
tanse. PRTer (se kapittel 8), ikke-statlige organisa-
sjoner (NGOer) og private aktører fikk jobben 
med å levere tjenester staten selv ikke evnet å tilby 
raskt. Det var på kort tid raskere å bruke inter-
nasjonale konsulenter i ministeriene enn å utdanne 
afghanske byråkrater. Over tid vokste det også 
fram en gruppe afghanske byråkrater, ofte vestlig 
utdannede, som arbeidet for eller ble delvis betalt 
av det internasjonale samfunnet. Lønningene 
deres lå gjerne langt over vanlige statsansattes, og 
de overførte i liten grad kompetanse til det øvrige 
byråkratiet. Dermed ble afghanske myndigheter 
enda mer avhengige av ekstern støtte for å finansi-
ere deler av eget embetsverk.1 Norsk UD var tidlig 
klar over problemet med parallelle strukturer, men 
konkluderte med at situasjonen ga lite rom for 
andre tilnærmingsmåter.2

For det tredje skapte forsøket på å håndtere 
konflikten gjennom økt bistand en gjensidig 
avhengighet som var vanskelig å bryte. Afghan-
ske myndigheter var helt avhengige av uten-
landsk bistand for driften av statsapparatet, og det 
internasjonale samfunnet var avhengig av at stats-
apparatet fungerte. Dette la begrensninger på 
bistandsplanlegging og svekket muligheten for å 
knytte betingelser til bistanden (såkalt kondisjo-
nalitet). Dette bidro til det omfattende korrup-
sjonsproblemet. Det kanskje beste eksempelet på 
dette var den internasjonale finansieringen av afg-
hanske politilønninger.3 Afghanske myndigheter 
var avhengige av støtten for å betale politiansatte 
samtidig som det internasjonale samfunnet var 
avhengig av at det afghanske politiet bidro til sik-
kerheten i landet. Å holde tilbake penger på 
grunn av korrupsjon ble dermed vanskelig. 

For det fjerde ble bistanden i stadig større 
grad del av en nasjonal og lokal politisk økonomi. 
Den påvirket og forsterket noen eksisterende 
maktstrukturer og skapte også nye. Afghanske 
myndigheter besto av rivaliserende fraksjoner 
med ulike interesser. Det var i realiteten ingen 
enhetlig aktør å forholde seg til. Norske myndig-
heter valgte å styrke institusjoner som var nær for-

bundet med reformkrefter. De støttet derfor tidlig 
blant annet Utviklingsministeriet (Ministry of 
Rural Rehabilitation and Development, MRRD), 
Utdanningsministeriet og senere Innenriksminis-
teriet. 

6.2 Innretting og volum

Norske myndigheter økte bistanden betydelig mot 
slutten av tiåret i likhet med andre internasjonale 
givere. Dette passet inn i det norske «taktskiftet» 
fra 2006 som på linje med den internasjonale tilnær-
mingen vektla behovet for en styrket sivil innsats i 
Afghanistan (se kapittel 3). Den norske bistanden 
var fordelt på tre hovedsatsningsområder: lands-
bygdutvikling, utdanning og styresett. Utvalget 
drøfter disse prioriteringene i kapittel 7. En andel 
av bistanden gikk også til å dekke utgifter knyttet 
til afghanske flyktninger i Norge. I 2003 utgjorde 
dette hele 40 prosent av den totale sivile støtten.4

For hele perioden var andelen mye lavere, i gjen-
nomsnitt omkring åtte prosent.

I motsetning til den militære innsatsen i Afgha-
nistan var bistand et relativt ukontroversielt tema 
internt i koalisjonsregjeringene. I 2006 ble øknin-
gen i sivil innsats delvis begrunnet med behovet 
for å styrke den sivile innsatsen som en del av en 
helhetlig sivil-militær innsats (se kapittel 3 og 8).5

Det ble videre begrunnet i de økende humanitære 
behovene som oppsto som følge av den forver-
rede sikkerhetssituasjonen i Afghanistan. UD 
viste også til at Afghanistan fikk mindre sivil støtte 
pr. innbygger enn det for eksempel Bosnia-Her-
cegovina og Rwanda hadde mottatt i kjølvannet av 
de væpnede konfliktene i landene.6 Slikt sammen-
liknende tallmateriale forteller imidlertid lite om 
bistandens effekt og nytteverdi. Nytten er avhen-
gig av mottakers behov og evne til å forvalte og 
bruke bistanden formålstjenelig og givers evne til 
å bidra til god gjennomføring. 

I desember 2007 besluttet norske myndig-
heter å øke den sivile innsatsen til 750 millioner 
kroner pr. år over en femårsperiode. Samtidig ble 

1 Se bl.a. Independent Evaluation Office, Assessment of 
Developments Results – Evaluation of UNDP Contribution to 
Afghanistan, UNDP, juli 2014, ss. xvi, 90–91. 

2 Astri Suhrke, Kristian Berg Harpviken og Arne Strand, 
Conflictual peacebuilding: Afghanistan two years after Bonn, 
CMI, 2004. 

3 Utvalget omtaler denne støtten (LOFTA) mer detaljert i 
kapittel 7.

4 Dette er ODA-godkjente tiltak knyttet til flyktninger i giver-
landet. Fram til 2006 var utgifter til flyktninger i Norge 
landfordelt. Fra og med 2007 er det bare tilbakevendingstil-
tak som blir fordelt på mottakerland. Se figur 6.1 og 6.2. 

5 Utvalgets høring, 11. november 2015. 
6 Notat fra UD til utenriksministeren og utviklingsmi-

nisteren, «Afghanistan. Styrket humanitær bistand og 
utviklingssamarbeid», 18. september 2006. Notatet viser til 
at Bosnia-Hercegovina ifølge organisasjonen Care fikk 370 
amerikanske dollar pr. innbygger pr. år, Rwanda tilsva-
rende 200 dollar, mens Afghanistan kun 73 dollar pr. inn-
bygger pr. år i 2006. 
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ansvaret for bistanden til Afghanistan overført fra 
bistandsministeren til utenriksministeren.7 I mot-
setning til «taktskiftet» i 2006, var beslutningen 
begrunnet i ønsket om «paritet» mellom utgiftene 
på militær og sivil side og avspeilet at sivil innsats 
var mindre kontroversiell hjemme enn det mili-
tære engasjementet. Selv om målet ikke ble nådd 
(se kapittel 3), vektla regjeringen betydningen av 
å bidra like mye sivilt som militært.8 Beslutningen 
møtte positive reaksjoner i alle politiske leirer i 
Norge.9 Det ga i tillegg UD større politisk tyngde 
når utenriksministeren understreket behovet for 
sterkere sivil innsats i Afghanistan overfor inter-
nasjonale kolleger og FN. Selv om norske myndig-
heter ikke brukte like mye penger på sivil bistand 
som militær innsats, framsto Norge i internasjonal 
sammenheng som en betydelig større sivil enn 
militær bidragsyter. Dette passet inn i en norsk 
utenrikspolitisk tradisjon der demokratibygging 
og sivil støtte har vært grunnpilarer. 

Beslutningene om å øke de sivile bevilgnin-
gene var altså både i 2006 og 2007 begrunnet i 
utenrikspolitiske og innenrikspolitiske hensyn og 
ikke bistandsfaglige behov og vurderinger. På 
dette tidspunktet var det klare tegn på at afghan-
ske myndigheter ikke evnet å forvalte og bruke 
all bistanden.10 Norsk embetsverk diskuterte 
imidlertid i liten grad dette. Det ble heller ikke 
stilt spørsmål ved hvorvidt økt bistand i seg selv 
kunne løse utfordringene og dilemmaene man sto 
overfor. Embetsverket og politisk ledelse så at 
økningen ville ha «ressursmessige implikasjo-
ner».11 UD kartla likevel ikke hvor store perso-
nellressurser som var nødvendige for å sikre for-
svarlig forvaltning.12

Ambassaden i Kabul overtok i 2005 forvaltnin-
gen av mesteparten av bistandsporteføljen.13

Diplomater ved ambassaden opplevde at et alle-
rede betydelig arbeidspress på forvaltning ble 
enda mer krevende etter at budsjettet økte til 750 
millioner kroner.14 I 2008 var det to utsendte som 
håndterte mesteparten av bistandsporteføljen.15

Samtidig som forvaltningskapasiteten økte fra 
2009, ble sikkerhetsreglene strammere, og UD 
innførte obligatoriske fraværsordninger hver 
åttende uke.16 Forvaltningskapasiteten økte der-
med reelt sett ikke mye i forhold til de faktiske 
behov. Tidspress vanskeliggjorde forsvarlig opp-
følging av alle prosjekter og programmer. Hvor 
stor oppmerksomhet bistandsforvaltning fikk ved 
ambassaden var også delvis avhengig av hvorvidt 
ambassadeledelsen vektla det. Flere utsendte har 
påpekt at de opplevde at politisk rapportering fikk 
mer synlighet og var mer karrierefremmende enn 
grundig og tidkrevende forvaltningsarbeid.17 

Graden av samarbeid med UDs fagetat for 
utvikling, Norad (Direktoratet for utviklingssam-
arbeid), varierte.18 Lenge var samarbeidet svakt 
institusjonelt forankret. Hvorvidt avtaler og pro-
sjektbeskrivelser ble lagt fram for relevante 
fagavdelinger i Norad var avhengig av personlige 
initiativ. Ambassaden innførte i 2012 endrede ruti-
ner for dialogen med Norad.19 Dette bidro til å 
styrke kvalitetssikringen av avtaler og prosjekt-
dokumenter. 

I 2014 besluttet UD å trekke ut alle bistands-
medarbeidere fra Afghanistan fra og med somme-
ren 2015. Lokalt ansatte ved ambassaden ivaretar 
etter dette oppfølgingen av prosjekter og pro-
grammer, samt deltakelse i internasjonale giver-
koordineringsfora i Kabul. De har også tett dialog 
med Norad og enheten som er ansvarlig for for-
valtning i UD (Enhet for rådgivning og forvaltning 
av tilskudd) og håndterer oppfølgingsansvaret i 
konkrete saker godt. Fraværet av utsendte 
bistandsmedarbeidere har imidlertid svekket 
norsk «bistandsdiplomati» – evnen til å sette dags-

7 Regjeringen, St.prp. nr. 1 Tillegg nr 4 (2007–2008), 2. 
november 2007; utvalgets høring 28. august 2015 Fra 1. 
januar 2008 overtok utenriksministeren ansvaret for 
bistand til både Afghanistan og Midtøsten fra utviklingsmi-
nisteren. Ifølge høringer utvalget har hatt, var overføringen 
begrunnet i en praktisk fordeling av den internasjonale por-
teføljen.  

8 Aftenposten, «Bruker én milliard på Afghanistankrigen», 
Aftenposten, 14. oktober 2009.

9 Se bl.a. «Støre: Vi må «afghanisere» innsatsen», Aftenpos-
ten, 5. februar 2008. 

10 En indikator på mottakers evne til å bruke (absorbere) 
bistand, er hvor stor andel av budsjettet ministeriene 
greide å bruke («budget execution»). I Afghanistan lå den 
for noen ministerier på rundt 40–50 % årlig i midten av tiå-
ret. Mot slutten av tiåret var den sunket til 25 %. Se Astri 
Suhrke, Eksperimentet Afghanistan – det internasjonale 
engasjementet etter Taliban-regimets fall, Oslo: Spartacus 
Forlag, 2011, s. 153, fotnote 32.  

11 Notat fra UD til utenriksministeren og utviklingsmi-
nisteren, «Afghanistan. Styrket humanitær bistand og 
utviklingssamarbeid», 18. juli 2006.

12 Utvalgets høringer, 11. august og 28. oktober 2015. 

13 Ecorys, Evaluation of Norwegian Development Cooperation 
with Afghanistan 2001 – 2011, Norad, juni 2012, s. 35.

14 Utvalgets høringer, 11. august og 28. oktober 2015; samtale 
med UD-ansatt, 22. mars 2016.

15 Utvalgets høringer, 11. august og 28. oktober 2015. 
16 Se kapittel 12.
17 Utvalgets høringer, 11. august, 14. august og 28. oktober 

2015; samtale med UD-ansatt, 22. mars 2016.
18 Notat fra Norad, «Kommentarer fra landteam Afghanistan 

til strategisk plan 2009 – 2011», 16. mai 2008. 
19 E-postkorrespondanse mellom ambassaden i Kabul og 

Norad, «Bestilling: skisse til tettere samarbeid med Norad 
om Afghanistan», 30. august 2012; utvalgets høringer, 16. 
oktober og 28. oktober 2015. 
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orden og drive fram felles initiativer – i internasjo-
nale fora i Kabul. Årsaken er både at de lokalt 
ansatte normalt ikke har samme direkte kontakt 
mot beslutningstakere i UD i Oslo og at det ofte er 
vanskeligere for afghanere å få gjennomslag i fora 
sammensatt hovedsakelig av internasjonale utsen-
dinger.

6.3 Koordinering 

Koordinering av ulike giverlands innsats er viktig 
blant annet for å unngå duplisering av prosjekter 
og for å redusere kostnader forbundet med for 
eksempel prosjektbesøk, kontraktsforhandlinger 
og evalueringer.20 Samtidig vil mange aktører 
vegre seg mot omfattende koordinering, fordi det 
begrenser handlingsrommet. Ønsket om politisk 
synlighet og forskjeller i bistandsprioriteringer 
gjorde også koordinering i Afghanistan vanskelig. 
I praksis er det gjerne den største giveren som 
har mest innflytelse og setter dagsorden. I Afgha-
nistan var dette utvilsomt USA, som bidro med 
nærmere halvparten av den samlede internasjo-
nale sivile støtten.21 Som niende største giver 
hadde Norge tross dette en mulighet til å påvirke, 
blant annet gjennom valg av kanaler og diploma-
tisk påvirkning i relevante koordineringsfora. Det 
er dette utvalget forstår med «bistandsdiplomati», 
som blir nærmere omtalt nedenfor.

Koordinering i Afghanistan foregikk på flere 
nivåer, fra mer eller mindre spontane givergrup-
per i Kabul til store formelle koordineringsgrup-
per og giverkonferanser. Formelt ledet afghanske 
myndigheter koordineringsarbeidet. I realiteten 
var dette vanskelig, spesielt fordi mye av bistan-
den ble kanalisert utenom det afghanske statsbud-
sjettet. 

Koordinering skulle foregå mellom sivil og 
militær innsats, mellom afghanske myndigheter 
og det internasjonale samfunnet og ikke minst 
mellom de internasjonale giverne. I 2006 fikk 
UNAMA det overordnede ansvaret for å koordi-
nere den sivile innsatsen. UNAMA skulle bistå 
afghanske myndigheter med å koordinere mellom 
internasjonale givere i henhold til nasjonale 
utviklingsplanverk som den afghanske nasjonale 
utviklingsplanen (Afghanistan National Develop-
ment Strategy, ANDS). Det var en formidabel opp-
gave. Antallet aktører som skulle koordineres var 
stort, og toneangivende deltakere som USA var i 
utgangspunktet skeptiske til FNs rolle. Afghanske 
myndigheter ble også ofte anmodet av USA eller 
andre ISAF-land om å prioritere programmer i dis-
trikter ISAF ønsket å stabilisere.22 Koordinerings-
mekanismer som Joint Coordination and Monitor-
ing Board (JCMB), som UNAMA ledet i samar-
beid med afghanske myndigheter, var mer en 
arena for informasjonsutveksling enn for reell 
koordinering. Da Kai Eide var FNs spesialutsen-
ding for Afghanistan (2008–2010) tok han derfor 
til orde for å styrke UNAMAs koordinering av den 
sivile innsatsen.23 En forutsetning for at dette 
skulle lykkes var blant annet en styrking av UNA-

20 Se bl.a. Francois Bourguignon og Jean-Philipe Platteau: 
«The Hard Challenge of Aid Coordination», World Develop-
ment, vol 69, mai 2013, ss. 86–97. 

21 Utviklingskomiteen i OECD (DAC) har utarbeidet ret-
ningslinjer for hva som kan regnskapsføres som offentlig 
bistand (official development assistance, ODA). Statistikk 
baseres på medlemslandenes innrapportering. F.eks. kan 
militær bistand ikke regnskapsføres som ODA.

I tillegg til ODA-godkjente midler har det amerikanske 
forsvarsdepartementet brukt over 6 mrd. USD (nær 40 
mrd. kroner) til sivile utviklingstiltak. Dette bl.a. gjennom 
Commander's Emergency Response Fund, der militære 
avdelinger kunne starte utviklingsprosjekter på eget initia-
tiv. Disse har ofte blitt kritisert for dårlig forankring hos 
afghanske myndigheter og lokalbefolkningen og for å være 
svært korrupsjonsdrivende.  

Kilde: Special Inspector General for Afghanistan Recon-
struction, Quarterly Report to the United States Congress, 
30. Januar 2015, s. 198.

22 Melding fra UD til FN-delegasjonen, «Afghanistan. Innspill. 
UNAMAs rolle mht sivil koordinering og bistandseffektivi-
tet», 10. april 2010.

23 Kai Eide, Høyt spill om Afghanistan, Oslo: Cappelen Damm, 
2010, ss. 66–69.

Figur 6.1 Totale ODA midler fra 2001 – 2014  
– samlet internasjonal sivil støtte.

ODA-midler til Afghanistan 2001-2014

Kilde: QWIDS Query Wizard for International Development Statistics,
OECD database, 29. mars 2016.
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MAs kontor i Kabul. FNs interne byråkrati arbei-
det så sent og var så preget av interne maktkam-
per at en slik styrking ikke fant sted.24

Flere mente lenge at de internasjonale giver-
konferansene som skulle etablere rammeverk og 
retningslinjer for bistanden til Afghanistan, i stor 
grad var tilpasset det internasjonale samfunnets, 
og spesielt USAs agenda (se kapittel 3).25 Både 
ambassaden i Kabul og Norad påpekte at de første 
utviklingsstrategiene for det meste ble ført i pen-
nen av internasjonale diplomater og konsulenter, 
ikke av afghanske myndigheter.26 Samtidig fun-
gerte beslutningene fra konferansene som viktige 
retningsgivere for bistandsinnsatsen. Etter hvert 
fikk afghanske myndigheter større eierskap til 
disse prosessene. I forkant av og under Tokyo II–
konferansen i 2012 engasjerte blant annet den 
norske ambassaden seg for å trekke afghanske 
myndigheter inn i prosessene og møtene. Ifølge 
en rapport bestilt av utvalget, bidro dette til at afg-
hanske myndigheter i større grad enn tidligere 
styrte utformingen av de nasjonale utviklingspla-
nene som ble lagt fram på konferansen.27

Flere givere og spesielt USA kanaliserte imid-
lertid mesteparten av bistandsmidlene utenom de 
afghanske sentralmyndighetene, ofte gjennom 
ikke-statlige organisasjoner eller private selskaper. 
Dette kalles «off budget» støtte.28 Slik direkte 
støtte gjorde koordinering vanskeligere og under-
gravde målet om å gi afghanske myndigheter 
muligheten til å forme sin egen utviklingsagenda. 
Samtidig var de fleste afghanske myndighetsinsti-
tusjonene ikke i stand til å påta seg ansvaret som de 
ambisiøse strategidokumentene beskrev, ei heller å 
forvalte det etter hvert store bistandsvolumet. 

De fleste bidragsytende land ønsket politisk 
oppmerksomhet om sivil innsats, blant annet for å 
legitimere den militære innsatsen overfor egen 
befolkning. Egne prosjekter og øremerkede mid-
ler til enkeltsektorer ga mer politisk synlighet enn 

bidrag til store koordinerende flergiverfond. I til-
legg ga støtte utenfor afghanske myndighets-
strukturer større kontroll med midlene. For ame-
rikanske myndigheter var det for eksempel avgjø-
rende å kunne redegjøre for bruken av midlene 
overfor Kongressen. Dette kunne de lettere gjøre 
når pengene gikk «off budget.»29

Norske myndigheter var tidlig kritiske til 
fragmenteringen av den internasjonale bistand-
sinnsatsen. Som leder av Afghanistan Support 
Group, ASG argumenterte norske myndigheter 
allerede i 2002 for afghansk eierskap og en hel-
hetlig koordinering av innsatsen under FNs 
ledelse.30 Dette var tradisjonelle holdninger i 
norsk utviklingspolitikk. Ifølge UDs rapporter 
fortsatte norske myndigheter å understreke 
denne holdningen i hele perioden. Blant annet 
tok utenriksminister Jonas Gahr Støre i novem-
ber 2006 behovet for styrket internasjonal koor-
dinering gjennom FN og Verdensbanken direkte 
opp med 35 av sine internasjonale kolleger i 
brevs form.31 

For å lette noe av arbeidsbyrden ved koordi-
neringen og samtidig øke egen innflytelse styr-
ket den norske ambassaden etter hvert samar-
beidet med de nordiske landene i Kabul. De nor-
diske landene utviklet møtefora og lokale sam-
ordningsmekanismer på områder som likestil-
ling, menneskerettigheter og politi. Den 
nordiske kretsen tok i 2006 initiativ til et felles 
nordisk sete i koordineringsforumet JCMB (se 
ovenfor). I 2008 ble de nordiske utenriksminis-
trene enige om en handlingsplan for et styrket 
nordisk samarbeid. Ifølge svenske, danske og 
norske diplomater fungerte dette samarbeidet 
stort sett.32 De nordiske landene vektla imidler-
tid betydningen av samarbeidet ulikt i ulike peri-
oder. Det var til tider spenninger mellom dem, 
særlig da Norge i 2008 forsøkte å få et eget sete i 
JCMB.33 Imidlertid bidro samarbeidet blant 
annet til at felt der landene tradisjonelt har sam-

24 Ibid.
25 Notat fra UD til utenriksministeren, «Afghanistan. Status 

for oppfølging av Paris og veien videre», 2. oktober 2009. 
Illustrerende bemerkninger generelt om USAs sentrale 
rolle i innsatsen i Afghanistan, «Så lenge det afghanske pre-
sidentvalget er uavklart, og USA ikke har operasjonalisert 
sin egen strategi vil både afghanske og internasjonale aktø-
rer befinne seg i limbo». 

26 Melding fra ambassaden i Kabul, «ANDS – Giversamfun-
nets tilbakemelding på sektorstrategier», 21. november 
2007.

27 Arne Strand og Nils Taxell, Review of Norwegian Develop-
ment Assistance to Afghanistan 2011–2014, CMI, 2016, ss. 
31–32; utvalgets høring, 16. september 2015. 

28 IMF, Islamic Republic of Afghanistan – Ex Post Assessment of 
longer-term program engagement, 23.juni 2015, ss. 18 – 19: 
USA kanaliserte inntil 80 % av støtten «off budget».

29 Utvalgets høringer i Washington, 2. september 2015. 
30 Referat fra UD, «Statssekretær Kjørvens samtale med Julia 

Taft, UNDP, Tokyo 21–22. januar 2002»; notat fra UD, «Den 
politiske situasjonen, samtalepunkt til utenriksministerens 
deltakelse på møte i Tokyo 21–22 januar 2002», 14. januar 
2002; St Prp nr 1 2003–2004. Statssekretær Vidar Helgesen 
var Norges representant i ASG. 

31 Brev fra utenriksminister Støre, datert 3. november 2006. 
32 Melding fra UD, «Afghanistan. Nordisk samarbeid. Kart-

legging av muligheter», 23. september 2008; samtaler i 
København 5.– 6. november 2015; samtale med SIDA-ansatt 
11. januar 2016.

33 Melding fra ambassaden i Kabul, «Brev fra Senior Minister 
Arsala og SRSG K. Eide ang medlemskap i JCMB», 10. 
november 2008.
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menfallende politikk, som likestilling, fikk større 
tyngde i internasjonale fora.34 Senere ble Neder-
land inkludert i gruppen som ble omdøpt til 
«Nordic +». Samarbeid med likesinnede land i 
Afghanistan er et eksempel på effektivt bistands-
diplomati til etterfølgelse i andre krevende inn-
satsområder.

6.4 Multilateral bistand

De multilaterale bistandsfondene, flergiverfon-
dene, har tradisjonelt blitt tillagt stor vekt i norsk 
utviklingspolitikk. De gir blant annet en liten 
aktør som Norge mulighet for innflytelse på den 
internasjonale bistandsagendaen.35 Kanalisering 
gjennom flergiverfond går imidlertid på bekost-
ning både av kontroll med midlene og politisk syn-
lighet, ettersom bistanden kan være vanskelig å 
spore tilbake til den enkelte giver (se kapittel 7). 
Bruken av flergiverfond kan også undergrave 
mottakerlandets institusjoner. I en bistandsavhen-
gig stat som Afghanistan har ofte store givere, 
som USA eller flergiverfond, betydelig innflytelse 
på bruken av midlene. Dette går på bekostning av 
lokale myndigheter og kan svekke legitimiteten til 
de myndighetene som det internasjonale engasje-
mentet søker å styrke. 

I Afghanistan hadde USA og Verdensbankens 
flergiverfond Afghanistan Reconstruction Trust 
Fund (ARTF) stor innflytelse på sektorbevilgninger 
over det afghanske nasjonalbudsjettet. Det tok 
mange år før afghanske myndigheter fikk større 
ansvar for forvaltning av eget budsjett. For myndig-
hetene ble det viktigere å rapportere til giverne om 
bruken av statens midler enn å stå ansvarlig overfor 
egen befolkning. I et demokratisk system er dette 
problematisk. Norske myndigheter var klar over 
disse problemstillingene, men fant det vanskelig å 
unngå dem gitt den politiske situasjonen i Afgha-
nistan. For Norge ble det et mål i seg selv å unngå 
for mye støtte («off-budget») utenom afghanske 
myndigheter.36 Samtidig fortsatte UD å kanalisere 
nærmere 35 prosent av midlene til NGOer, altså 
utenfor afghanske myndighetsprogram. 

6.4.1 Støtte til Verdensbanken og FN 

Norske myndigheters vurdering var at flergiver-
fond var best egnet til å sikre afghansk eierskap 
samt til å styrke giverkoordineringen. Flergiver-
fond ga også mulighet til å redusere egen admi-
nistrativ byrde og dele risiko med andre givere. 
Under giverkonferansen i Tokyo i 2002 oppfordret 
Norge andre givere til å prioritere flergiverfond. 
Norge kanaliserte selv store deler av bistanden fra 
og med 2002 til ARTF.37 Som formann i ASG 
hadde norske myndigheter siden 2002 vektlagt 
Verdensbanken som partner. Norske myndig-
heter gikk tidlig inn i fondet, var villige til å ta 
risiko og la til grunn at ARTF hadde potensial til å 
bli bedre. Beslutningen om å støtte ARTF var lite 
omdiskutert i UD. 

Også FN var en viktig kanal, spesielt på feltet 
styresett, der FNs utviklingsprogram (United Nati-
ons Development Programme, UNDP) var en sen-
tral samarbeidspartner. FNs organisasjoner i Afg-
hanistan lyktes i varierende grad (se kapittel 3). 
FNs matvareprogram (WFP) og Høykommissæren 
for flyktninger (UNHCR) var først og fremst innret-
tet mot humanitær innsats. Det var dermed enklere 
for dem å vise til resultater enn det var for FN-orga-
nisasjonene som skulle bidra til statsbyggingen. 
Spesielt ble UNDP gjenstand for massiv kritikk. 
Både det internasjonale samfunnet og afghanske 
myndigheter kritiserte UNDP for manglende effek-
tivitet og resultatorientering. UN Women, som var 
Norges hovedsamarbeidspartner på kvinne- og 
likestillingsområdet, leverte også svake resultater. 
Årsakene til FNs svakheter i Afghanistan var delvis 
dårlig forvaltningskapasitet, hyppig rotasjon av 
ansatte og tidvis mangelfull støtte fra hovedkonto-
rene. Dette behandles nærmere i kapittel 7. 

Ambassaden i Kabul hadde i lengre tid kriti-
sert FNs manglende resultater da norske myndig-
heter i perioden 2011 til 2013 valgte å redusere 
støtten, hovedsakelig til UNDP-program. Det var 
flere grunner til at norske myndigheter lenge opp-
rettholdt betydelig støtte til FN-organisasjoner, 
tross begrenset forvaltningskapasitet og mang-
lende resultater. For det første krevdes det bety-
delige norske forvaltningsressurser for å finne 
alternative bistandskanaler. For det andre har FN 
tradisjonelt hatt en sterk posisjon i norsk utenriks-
politikk. Norske utsendte ved ambassaden hadde 
mange samtaler med FN-utsendte for å få klarhet i 
hvorfor resultatene uteble og for å drøfte hvordan 
Norge kunne bidra.38 Norske myndigheter satte 

34 Utvalgets høringer, 11. august, 16. august og 29. september 
2015; samtaler i København 5.–6.november 2015 og sam-
tale med SIDA-ansatt 11. januar 2016. Problemstillingen 
drøftes nærmere i kapittel 7. Utvalgte dokument om nor-
disk samarbeid fra UDs arkiv: «List of possible Nordic fol-
low-up items», 7. oktober 2007; «Afghanistan. Nordisk sam-
arbeid i Kabul», 28. september 2009; «Felles nordisk kro-
nikk om likestilling», 2010.

35 Utvalgets høring, 18. august 2015.
36 Ibid.

37 Notat fra UD, «Overgangsbistand», 14. januar 2002; utval-
gets høring, 18. mai 2015. 
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Figur 6.2 Bistand til Afghanistan – fordelt på type partner 
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blant annet av midler til flere stillinger i UNAMA. 
Svært kompliserte interne rekrutteringsprosedy-
rer i FN stanset dette initiativet. På ett tidspunkt 
ble kritikken fra den norske ambassaden og andre 
givere så sterk at en leder i UNDP ble avskjedi-
get.39 

6.5 Samarbeidet med ikke-statlige 
organisasjoner (NGOer) 

Både afghanske myndigheter og FN manglet evne 
til å koordinere og gjennomføre bistandsprogram-
mer. Dette var en viktig årsak til at norske 
myndigheter ønsket å spre innsatsen og dermed 
risikoen. 

Omlag 35 prosent av de norske sivile innsat-
sen gikk til NGOer. Dette stred i utgangspunktet 
mot prinsippet om afghansk eierskap og mot at 
bistanden skulle gis gjennom det afghanske stats-
budsjettet. Støtte til NGOer ble imidlertid ansett 
som nødvendig.40 NGOer er også generelt priori-
terte samarbeidspartnere i norsk utviklingspoli-
tikk. Norske myndigheter la til grunn at NGOer 
som de finansierte skulle arbeide i forståelse med 
og koordinere arbeidet sitt med afghanske nasjo-
nale og lokale myndigheter. 

De norske NGOene UD samarbeidet med, 
hadde lang erfaring og etablerte nettverk i Afgha-
nistan. Senere utvidet norske myndigheter samar-
beidet med internasjonale og afghanske NGOer 
med kompetanse innen prioriterte geografiske 
eller tematiske områder. Disse var blant annet vik-
tige for den norske bistanden i Faryab, som omta-
les i kapittel 8. Etablerte nettverk gjorde at mange 
av NGOene var tilpasningsdyktige og hadde 
bedre forståelse for den politiske konteksten enn 
mange kontraktører som jobbet for multilaterale 
fond. Det ga også muligheten til å kartlegge og 
møte behovene lokale myndigheter identifiserte. 
Utvalget ser i kapitlene 7 og 8 nærmere på arbei-
det til noen av de norsk-finansierte NGOene i Afg-
hanistan. 

Den betydelige støtten til NGOene var i tråd 
med den sterke rollen disse organisasjonene tradi-

sjonelt har hatt i norsk bistand. Den illustrerte 
også norske myndigheters ønske om å ha en viss 
kontroll med midlene. Ettersom NGOene lokalt 
utførte arbeidet afghanske myndigheter skulle ha 
gjort, bidro de imidlertid i svært liten grad til å 
styrke befolkningens tillit til myndighetene. Slik 
undergravde bruken av NGOer delvis målet om å 
styrke en sentralstyrt stats legitimitet. Norske 
myndigheter forsøkte å håndtere problemet gjen-
nom tett dialog med NGO-samarbeidspartnere og 
ved å stille krav om tilpasning til nasjonale ret-
ningslinjer.41 Etter hvert bidro også enkelte 
NGOer til kapasitetsbygging og til utvikling av 
myndighetsstrukturer, blant annet gjennom sam-
lokalisering med provinsmyndigheter.42 I tråd 
med målet om å bidra til kompetanseoverføring, 
slik at myndighetene i større grad ble selvgående, 
arbeidet fagpersonellet i NGOene sammen med 
det afghanske embetsverket. Samtidig hadde 
deler av NGO-arbeidet til hensikt å bygge ut det 
afghanske sivilsamfunnet, spesielt rettighetsorga-
nisasjoner. Dette beskrives i kapittel 7. 

38 Melding fra FN-delegasjonen, «FN. Afghanistan. Evalue-
ring av UNAMA. Nordisk møte», 30. april 2008; utvalgets 
høringer, 11. august og 28. oktober 2015 og samtale med 
UD-ansatt, 19. mars 2016. 

39 Utvalgets høringer, 21. desember 2015 og samtale UD-
ansatt, 22. mars 2016. 

40 Notat fra UD, «Sivil innsats i norsk ledet PRT i Mey-
maneh», 20. desember 2004; utvalgets høringer, 28. august 
og 28. oktober 2015 og melding fra FN-delegasjonen, «FN. 
Afghanistan. Evaluering av UNAMA. Nordisk møte», 30. 
februar 2008. 

41 Ecorys, 2012, ss. 98–99 og melding fra ambassaden i Kabul, 
«Solide resultater i 2010 for norske NGO-innsatsen til tross 
for større ustabilitet», 16. april 2011. 

42 Strand og Taxell, 2016, s. 41. 

Boks 6.1 Finansieringsmekanismen 
«Tawanmandi» for afghansk 

sivilsamfunn
Tawanmandi var et konsept som først ble 
utviklet i rammen av nordisk samarbeid. Ideen 
var å kanalisere støtten til afghanske sivil-
samfunnsorganisasjoner gjennom et felles 
fond. Utgangspunktet var et felles behov for å 
redusere forvaltningsbyrden og antall avtaler 
og for å gi en bedre samkjørt støtte til afg-
hansk sivilsamfunn. Storbritannia og Sveits 
sluttet seg til utviklingen av konseptet. Da fon-
det ble etablert i 2011, fikk British Council 
ansvaret for driften. Tawanmandi er et eksem-
pel på en god idé til forvaltningsbesparende 
tiltak på et prioritert område, men viste seg 
ikke å fungere. Fondet mislyktes blant annet 
på grunn av mangelfull forvaltning og oppføl-
ging og ble avsluttet i desember 2015.

Kilde: Arne Strand og Nils Taxell, Review of Norwegian 
Development Assistance to Afghanistan 2011–2014, Chr. 
Michelsen Institute, 19. februar 2016, s. 47. 
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For å effektivisere og styrke egen forvalt-
ningskvalitet foretok Utenriksdepartementet etter 
hvert en reduksjon i antallet NGO-avtaler.43 Antal-
let aktive bistandsavtaler i Afghanistan gikk fra 
140 i 2008 til omkring 50 i 2014. Reduksjonen 
gjaldt i liten grad antall partnere. Utenriksdeparte-
mentet beholdt i stor grad de samme NGO-samar-
beidspartnerne. Flere utvalget har snakket med, 
både fra UD og NGO-sektoren, har påpekt at 
NGOer møtte denne avtalereduksjonen med å 
inkludere flere innsatsområder i større program-
avtaler.44 UDs forvaltningsbyrde ble mindre, 
mens den reelle innsatsen i felt i stor grad forble 
den samme. Konsentrasjonen av avtaler bidro der-
for ikke til en prioritering av innsatsen. 

Flere tidligere utsendte ved ambassaden i 
Kabul opplevde også at målet om å konsentrere 
innsatsen av og til ble utfordret av behovet for 
politisk synlighet.45 Politisk ledelse ønsket å vise 
til prosjekter som ga oppmerksomhet i medier og 
brakte positive historier fra Afghanistan. Dette 
gjaldt ikke bare NGO-støtte, men også andre pro-
grammer. Bistandsfaglige prinsipper om forutsig-
barhet og konsentrasjon måtte derfor tidvis vike 
for politiske behov for å oppnå synlighet.46 Poli-
tiske besøk til Kabul eller Faryab førte gjerne til 
opprettelse av prosjekter som kunne gi kortsik-
tige politiske gevinster i form av omtale i norske 
medier. Ofte var det svake prosjekter, uten lokal 
forankring og reell mulighet for oppfølging.47

Besøk på høyt embetsnivå kunne ha tilsvarende 
effekt.

6.6 Likestilling 

Kvinnerettigheter og likestilling har vært en uttalt 
prioritering i norsk utenrikspolitikk siden 1990-tal-
let. Den har blant annet vært forankret i flere 

handlingsplaner for utviklingssamarbeidet.48 Da 
regjeringen Stoltenberg II i 2006 kunngjorde det 
de kalte «taktskifte» med økt vektlegging av sivil 
innsats og koordinering, var kvinner, fred og sik-
kerhet beskrevet som et sentralt politikkområde. 
Blant annet ble Afghanistan fra 2007 tildelt 15–20 
millioner årlig fra UDs budsjett for kvinner, fred 
og sikkerhet.49 Likestillingsprinsippet omfattet 
ikke bare prosjekter der likestilling var det sen-
trale formålet. Samtlige prosjekter og program-
mer som mottok norsk støtte, måtte vurdere og 
rapportere om, hvordan de påvirket likestilling. 
Beslutningsdokumenter og vurderinger av pro-
sjektforslag skulle også inneholde en likestillings-
analyse. Systemet er ment å sikre oppfølging av 
likestillingsrelaterte aspekter i all norsk bistand, 
ikke bare bistanden til Afghanistan.

De politiske føringene på feltet har vært tyde-
lige, men de ble i liten grad konkretisert i ambas-
sadens arbeid.50 Likestilling hadde politisk sym-
bolverdi, men ikke alle medarbeidere opplevde at 
det var incentiver i systemet til å rapportere om 
likestilling.51 Oppfølgingen var i stor grad opp til 
ambassadeledelsen og den enkelte saksbehand-
lers engasjement og initiativ. Enkelte har påpekt 
at embetsverket kunne ha utarbeidet bedre analy-
ser og kartlegginger av utfordringene ved likestil-
lingsarbeid i Afghanistan.52 En gjennomgang av 
likestillingsarbeidet ved den norske og svenske 
ambassaden i Kabul i 2011 fastslo at spesielt 
Norge manglet styringsinstrumenter for å sikre 
tydelige prioriteringer og oppfølging av likestil-
lingstiltak. Gjennomgangen understreket også 
behovet for en tydeligere arbeidsfordeling på like-
stillingsfeltet, både mellom de nordiske ambassa-
dene i Afghanistan og mellom den norske ambas-
saden og departementet hjemme.53 Til tross for 
dette har ambassaden, ikke minst innenfor ram-
men av det nordiske samarbeidet, vært en synlig 
pådriver for likestillingsarbeid i Afghanistan. 
Resultatene av dette drøftes i kapittel 7.43 Allerede i 2002 skriver utviklingsminister Hilde Frafjord 

Johnsen i en påtegning på notatet, «Oversikt over samlet 
norsk bistand til Afghanistan – oppdatert status pr. 08. okto-
ber 2002», at det er altfor fragmentert bistand til Afgha-
nistan med for mange prosjekter, og for lite støtte til myn-
dighetene, bl.a. gjennom ARFT. Rapport fra ambassaden i 
Kabul, «Revidert utkast til strategi for norsk sivil innsats». 

44 Utvalgets høringer, 19. oktober, 28. oktober og 11. desem-
ber 2015.

45 Utvalgets høringer, 11. august, 14. august, 19. september 
og 28. oktober 2015. 

46 Utvalgets høringer, 11. august, 14. september og 28. okto-
ber 2015. 

47 F.eks. melding fra ambassaden i Kabul, «AFG – Søknad 
The Asian Foundation –Outreach – oppdatering», 16. sep-
tember 2007.

48 Se bl.a. Utenriksdepartementet, Handlingsplan for kvinners 
rettigheter og likestilling i utviklingssamarbeidet (2007–
2009). 

49 Denne bevilgningen ble i sin helhet overført til UN 
Women, en beslutning som drøftes i kapittel 7. 

50 Utvalgets høring, 20. oktober 2015. 
51 Astri Suhrke, «We shall speak when others are silent?» Frag-

ments of an oral history of Norwegian assistance to Afghan 
women, CMI, 2015. 

52 Utvalgets høring, 21. oktober 2015.
53 Norad, Gender Review Report Royal Norwegian Embassy 

Afghanistan, juni 2011. 
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6.7 Humanitær innsats og det 
humanitære rom

Grensen mellom humanitær innsats og bistand er 
langt fra entydig. En tradisjonell tilnærming har 
vært å anse bistand som langsiktig og drevet av 
ulike politiske målsettinger som fattigdomsreduk-
sjon, menneskerettigheter og økonomisk vekst. 
Humanitær innsats har vært forstått som tiltak for 
å redde liv og lindre nød. Målet er å bistå menne-
sker i nød uavhengig av politisk overbevisning, 
religion, kjønn, legning eller nasjonalitet. Begre-
pet «det humanitære rom» betegner den nøytrali-
teten som humanitære aktører er avhengige av for 
å hjelpe mennesker i nød. 

Engasjement i kompliserte og langvarige kri-
ser har bidratt til en diskusjon om skillet mellom 
humanitær innsats og bistand i norsk utenrikspoli-
tikk. Ofte gjelder dette såkalt sårbare stater, der et 
mål er å stryke myndighetsstrukturene. Humani-
tær innsats i langvarige konflikter er viktig for å 
redde menneskeliv, men bidrar i liten grad til å 
sikre en bærekraftig utvikling. Samtidig er det 
krevende å drive bistand i konfliktområder. Det er 
særlig vanskelig i land der myndighetene er part i 
konflikten.

Enkelte NGOer anser seg som både humani-
tære- og bistandsorganisasjoner og driver begge 
typer innsats parallelt. Dette kan imidlertid bidra til 
at skillet mellom de to typene virksomhet blir 
uklart. I Afghanistan har NGOer blitt kritisert for å 
ha påberopt seg det humanitære rom uten å skille 
klart mellom humanitær innsats og bistand.54 I 
ytterste konsekvens er det uheldig da det kan sette 
respekten for det humanitære rom i fare. Norske 
myndigheter er som politisk og militær aktør ikke 
nøytrale, og humanitær innsats foregår heller ikke 
i et politisk vakuum. Utenriksdepartementet leg-
ger imidlertid til grunn at det humanitære impera-
tivet om upartiskhet lar seg forene med politiske 
hensyn og prioriteringer.55 UD forventer at orga-
nisasjonene som mottar midler over humanitære 
budsjetter er uavhengige av politiske føringer, 
selv om de opererer i et politisk landskap og mot-
tar midler fra en aktør som selv opptrer politisk. 

Norge vektla tidlig i engasjementet i Afgha-
nistan betydningen av å skille sivil fra militær inn-
sats. En viktig årsak var ønsket om å sikre det 
«humanitære rom». De første to årene Norge 
ledet PRTet i Maimana, fra 2005 til 2007, fikk imid-
lertid PRTet midler av Hæren for å iverksette min-

dre utviklingsprosjekter. PRTet finansierte blant 
annet bygging av en lokal sjiamuslimsk moské og 
en kvinneradio.56 Diskusjonen om det sivil-mili-
tære skillet tiltok både på politisk nivå og blant 
norske utsendte i Faryab. Denne formen for mili-
tær bistand til sivile prosjekter ble så stanset av 
regjeringen. Gjennomføringen av prinsippet om et 
sivil-militært skille beskrives nærmere i kapittel 8. 

Som leder for Afghanistan Support Group
(ASG) i 2002 oppfordret Norge andre givere til å 
prioritere langsiktig bistand. Situasjonen i Afgha-
nistan så på dette tidspunktet relativt fredelig ut.57

Dreiningen mot bistand var i tråd med afghanske 
myndigheters ønske, med særlig påtrykk fra 
daværende finansminister Ashraf Ghani.58 Både 
internasjonale aktører og de afghanske over-
gangsmyndighetene anså langsiktig internasjonal 
bistand som nødvendig for statsbyggingsprosjek-
tet. Enkelte har imidlertid påpekt av overgangen 
fra humanitær innsats til bistand gikk for fort. Ver-
ken de internasjonale eller de afghanske struktu-
rene for forvaltning og håndtering av langsiktig 
bistand var tilstrekkelig solide. 

Norske myndigheter introduserte såkalt over-
gangsbistand – eller GAP-midler – for å bygge bro 
mellom humanitær og langsiktig innsats. Over-
gangsbistand er fleksible midler som brukes i 
situasjoner der den akutte krise- og nødssituasjo-
nen er over, men der det fortsatt er behov som 
ikke kan møtes gjennom langsiktig bistand. Mel-
lom 2002 og 2007 gikk 636 millioner kroner av 
støtten til Afghanistan over GAP-bevilgningen.59 I 
motsetning til praksis i en del andre mottakerland, 
ble GAP-midlene til Afghanistan forvaltet av UD 
sentralt fram til 2006.60 Støtten ble da stilt til rådig-
het for ambassaden, men ble så avsluttet etter kun 
ett år. GAP-midler har ikke blitt benyttet i Afgha-
nistan etter 2007. GAP-støtte ble gitt med forutset-
ning om at tiltakene senere skulle finansieres over 
ordinære bevilgninger. Midlene var fleksible og 
lettet forvaltningen ved at kravene var mindre 
omfattende enn kravene til langsiktig utviklings-
støtte.61 Støtten kunne enklere brukes til politiske 
formål som måtte dukke opp. GAP-midler kunne 

54 Utvalgets høring i London, 25. april 2015. 
55 Utenriksdepartementet, Norsk humanitær politikk, 15. sep-

tember 2008, s. 9. 

56 Samtale med Norad-ansatt, 22. april 2016, e-post fra tidli-
gere UD-ansatt, 30. april 2016. 

57 Notat til statssekretæren, «Afghanistan Support Group 
møtet i Geneve 1. juli. Oppsummering», 15. juli 2002. 

58 Utvalgets høring, 28. januar 2016. Daværende finansminis-
ter Ashraf Ghani var bl.a. opptatt av å styrke den langsik-
tige bistanden for raskest mulig å bygge staten. 

59 E-post fra Norad, Statistikkavdelingen, 22. april 2016. 
60 E-post fra UD-ansatt, 25. april 2016; Virksomhetsplan fra 

ambassaden i Kabul 2007.  
61 E-post fra Norad-ansatt, 20. april 2016. 
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derimot ikke brukes til akutte humanitære tiltak. 
Dette bidro til forutsigbarhet. Det er imidlertid 
mulig å bruke andre budsjettmidler fleksibelt. 
Flere har derfor ment at GAP-midlene bidro til å 
komplisere et allerede uoversiktlig bistandsbud-
sjett.62 

Med forverringen i sikkerhetssituasjonen fra 
2006 vokste behovet for en tydelig internasjonal 
humanitær koordinering. UNAMA hadde siden 
2002 hatt ansvaret for FNs humanitære koordine-
ring i Afghanistan. FN ble imidlertid kritisert av 
mange NGOer som mente UNAMAs politiske 
mandat gjorde organisasjonen uegnet til å koordi-
nere den humanitære innsatsen. Norske myndig-
heter hadde i flere år forsøkt å styrke UNAMAs 
humanitære enhet blant annet med midler til 16 
stillinger, men krevende rekrutteringsprosesser i 
FN forsinket gjennomføringen.63 Flyktninghjel-

pen og andre NGOer fikk i 2009 gjennomslag for 
at FNs Office for the Coordination of Humanita-
rian Assistance (OCHA) fikk ansvaret for å koordi-
nere humanitær innsats i Afghanistan. Kontoret 
hadde da vært stengt siden 2003. Resultatet var 
imidlertid ikke en forbedring av situasjonen. FN 
var for politisert til at FNs organisasjoner ble opp-
fattet som nøytrale.64 OCHA manglet også kapasi-
tet og kompetanse til å påta seg oppgaven som 
humanitær koordinator i Afghanistan.65 Som følge 
av FNs svakhet på det humanitære området valgte 
Norge i Afghanistan å kanalisere kun om lag 30 
prosent (2009–2014) av de humanitære midlene 

62 E-postkorrespondanse med UD-ansatt, 25. april 2016.
63 Melding fra statssekretær i UD til UNAMA, «UNAMA’s 

proposal for support for humanitarian coordination», 15. 
januar 2007. 

Figur 6.3 Norsk bistand og humanitær innsats til Afghanistan 2001–2014
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64 Se bl.a. Prisca Benelli, Antonio Donini og Norah Niland, 
Afghanistan: Humanitarianism in Uncertain Times, 
Feinstein International Centre, Tufts University, november 
2012.

65 Melding fra UD, «Instruks – Humanitære situasjon og 
norsk humanitær innsats i Afghanistan», 12. november 
2009; melding fra FN-delegasjonen i Geneve, «Afghanistan. 
NGO krav om styrket humanitær koordinering», 5. juli 
2010; melding fra ambassaden i Kabul, «Afghanistan. Tilsy-
nelatende ny giv i OCHAs virke», 22. september 2011.
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gjennom FN-organisasjoner.66 Globalt mottar FN-
organisasjoner en betydelig høyere andel av 
norsk humanitærhjelp, vanligvis omkring 50 pro-
sent.

Norge ga mer enn én milliard kroner til huma-
nitær innsats i Afghanistan fra 1981 til 2001.67 I 
2002 endret Utenriksdepartementet den sivile 
støttens innretning. Andelen humanitær innsats 
gikk fra over 80 prosent i 2001, til i underkant av 
40 prosent i 2002. Bakgrunnen var en forståelse av 
at den verste krisen nå var over, og at bistand 
måtte prioriteres.68 Andelen humanitær innsats 
sank ytterligere fram til 2005. Med intensiverin-
gen av konflikten ble de humanitære behovene 
tydeligere og fra 2005 til 2008 økte UD andelen 
humanitær støtte betraktelig.69 

Fra 2008 til 2009 ble det humanitære budsjet-
tet halvert. Dette skapte reaksjoner i flere humani-
tære organisasjoner. Organisasjoner som også 
mottok midler til bistandsformål, informerte UD 
om at de ville bruke deler av midlene til humani-
tære formål, noe UD var forberedt på og godtok.70

Den humanitære innsatsen forble derfor høyere 
enn budsjettallene skulle tilsi. Bakgrunnen for 
økningen i den humanitære bevilgningen fra 2007 
til 2008 var i stor grad ønsket om å bringe den 
totale sivile støtten til Afghanistan opp til 750 milli-
oner kroner. For å oppnå dette politiske målet ble 
humanitære midler definert som en del av den 
totale sivile støtten. 

Dette budsjettekniske grepet kan tolkes som en 
politisering av de humanitære midlene i den for-
stand at de legges inn under budsjettlinjer som inn-
går i et langsiktig, politisk statsbyggingsprosjekt. 

Enkelte i UD har ment at dette ikke er forenlig med 
grunnleggende prinsipper for humanitær innsats.71 

Flere humanitære organisasjoner etablerte 
relativt god kontakt med Taliban og andre opprø-
rere for å sikre tilgang til sårbare befolknings-
grupper. Taliban håndterte humanitære organisa-
sjoner forskjellig ut fra lokale forhold i områder de 
kontrollerte. Generelt tillot de likevel slik tilgang 
fordi det var behov for organisasjonenes tjenester 
og fordi Taliban kunne ta æren for innsatsen. I 
enkelte områder krevde Taliban også skatt og 
andre tjenester fra humanitære organisasjoner. 
Dette utfordret humanitære organisasjoners 
omdømme som upartiske. Slik kunne man risi-
kere at givermidler til nøytral humanitær innsats 
gikk til finansiering av Taliban. Mange humani-
tære organisasjoner valgte å forhandle tilgang 
gjennom lokale representanter (landsbyråd og lik-
nende) og ikke direkte med Taliban. Denne typen 
indirekte forhandlinger satte imidlertid lokalsam-
funnet i større fare for represalier fra Taliban.72 

Kontakten med Taliban gjorde humanitære 
organisasjoner interessante som potensielle dør-
åpnere i fredsdiplomatiet. I 2009 besluttet Seksjon 
for humanitære spørsmål i UD å utvide den huma-
nitære innsatsen i Sør-Afghanistan. Tilsagnet ble 
begrunnet i den vanskelige humanitære situasjo-
nen i sør, men minst like sentralt sto utsiktene til å 
høste gevinster for fredsdiplomatiet (se kapittel 
9).73 Her var det en fare for at politiske føringer 
kunne undergrave en objektiv behovsprøving, slik 
at den humanitære innsatsen ikke lenger ble opp-
fattet som nøytral. 

På bakgrunn av de mange utfordringene for 
humanitær innsats i Afghanistan, delvis beskrevet 
ovenfor, la UD i 2008 fram en stortingsmelding om 
norsk humanitær politikk. Meldingen drøfter utfor-
dringene som oppstår når humanitært arbeid og 
ekstern statsbygging skal kombineres. Den viser 
blant annet til behovet for pragmatisme i møtet 
med situasjonsbestemte utfordringer som de man 
har sett i Afghanistan.74 Slik sett har det humani-
tære engasjementet i Afghanistan bidratt til økt 
bevissthet i UD om dilemmaer og utfordringer 
knyttet til den humanitære innsatsen. 

66 E-post fra Norad, Statistikkavdelingen, 22. april 2016. Over 
60 % av støtten gikk til Norges Røde Kors, inkludert ICRC, 
og Flyktninghjelpen.

67 Notat fra UD til statssekretæren, «Plattform for norsk for-
mannskap i Afghanistan Support Group (ASG)», 29. mai 
2001. 

68 Notat fra UD til utenriksministeren og utviklingsmi-
nisteren, «Afghanistan. Norges samlede bistand til Afgha-
nistan i 2002. Nivå og innretning», 15. januar 2002. Norge 
hadde alt før 2001 framholdt at en større andel av støtten til 
Afghanistan burde være bistand framfor humanitær inn-
sats.

69 Notat til Globalavdelingen, «Afghanistan. Bevilgning 2006 
til humanitær tiltak. Forslag til fordeling», 20. mars 2006; 
Notat til utenriksministeren, «Afghanistan. Styrket humani-
tær bistand og utviklingsarbeid», 10. september 2006 og 
Notat til statssekretæren, «Afghanistan. Forslag til forde-
ling av midler til fred og forsoning, og humanitær innsats 
og menneskerettigheter. 2007», 28. mars 2007. Økningen 
omfattet direkte tiltak og støtte til den humanitære seksjo-
nen i UNAMA. 

70 Utvalgets høringer, 20. september, 14. desember og 21. 
desember 2015, melding fra Hum-seksjonen, «Afghanistan 
– humanitære og MR-prioriteringer 2009», 13. mars 2009.

71 Uvalgets høring, 12.oktober 2015. 
72 Se bl.a. Ashley Jackson and Antonio Giustozzi, Talking to 

the Other Side: Humanitarian Engagement with the Taliban 
in Afghanistan, HPG Working Paper, desember 2012. 

73 Melding fra ambassaden i Kabul, «Afghanistan – humani-
tært engasjement i Sør», 7. februar 2010. 

74 Utenriksdepartementet, St.meld. nr. 40 (2008–2009) Norsk 
humanitær politikk, 29. mai 2009. 
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6.8 Resultatmåling 

Hensikten med god bistandsforvaltning er å sikre 
at man får resultater og å kunne dokumentere 
disse. I dette delkapittelet vurderer utvalget de 
forvaltningsmessige utfordringene ved å måle og 
dokumentere resultater, spesielt i et krigsområde 
som Afghanistan. Denne drøftingen bereder grun-
nen for kapittel 7, som ser nærmere på resultater 
innen de prioriterte områdene.

Resultater kan forstås som konkrete aktivite-
ter og målbare kvantitative størrelser (som for 
eksempel antallet skoler og elever), eller som 
kvalitative samfunnsendringer (for eksempel 
uteksaminerte elever med evne til å påvirke egen 
økonomi og utvikling). Utvalget tolker imidlertid 
begrepet «resultater» bredt, og ser også på områ-
der der norske myndigheter har forsøkt å 
påvirke den internasjonale bistandsagendaen, 
såkalt bistandsdiplomati. Dette krever ikke bare 
tradisjonell forvaltningskapasitet, men diploma-
tiske evner til å få igjennom egne synspunkter i 
ulike multilaterale fora. Denne typen påvirk-
ningsarbeid og dets samfunnsmessige resultater 
er også vanskelige å måle. Dette behandles i 
kapittel 7. 

Å evaluere innsats og måle resultater av 
bistand er vanskelig. Det er i hovedsak tre for-
hold som har gjort resultatmåling spesielt van-
skelig i Afghanistan.75 For det første er det gene-
relt vanskelig å dokumentere langsiktige resulta-
ter fordi dette krever solide forhåndsanalyser, 
gode indikatorer på måloppnåelse og langsiktig 
oppfølging. En viktig del av forhåndsanalyser er 
såkalte «baselines»: Beskrivelser og data som 
samles før prosjekter iverksettes, og som er sam-
menlikningsgrunnlag når en skal vurdere end-
ring og dermed måloppnåelse. Å kartlegge 
grunnlagsdata er generelt vanskelig. Det var 
særlig utfordrende i et land som Afghanistan 
som lenge hadde vært lite tilgjengelig, og forble 
preget av konflikt. 

Den andre utfordringen for resultatmåling i 
Afghanistan var sikkerhetssituasjonen. Å doku-
mentere resultater krever tilgang til prosjektene. 
Internasjonale utsendtes sikkerhetsregimer i Afg-
hanistan ble stadig strengere og begrenset en slik 
tilgang. Det er likevel interessant at den svenske 
ambassaden har opprettholdt en betydelig tilste-
deværelse av utsendte bistandsdiplomater (5 stil-

linger). Disse er i 2016 fortsatt ute på prosjekt-
besøk.76 Dette vitner om store forskjeller i forstå-
elsen og vurderingen av sikkerhetstrusler mellom 
de to ambassadene. Det reiser også spørsmålet 
om i hvilken grad sivilt utsendte og UD kan for-
ventes å ta risiko i konfliktområder for å følge opp 
bistandsmidlene (se kapittel 12). 

En tredje utfordring for resultatmåling var 
knyttet til bruken av flergiverfond. Flergiverfon-
dene og mottakerne prioriterer selv hva pengene 
skal gå til. Det er derfor ikke mulig å skille mel-
lom norske og andre internasjonale midler som 
inngår i budsjettet. Dette gjør det spesielt van-
skelig å vise til spesifikke resultater av norske 
bistandsmidler. Dette utelukker imidlertid ikke 
at flergiverfond kan han gode resultatmålinger.

Flergiverfond gjennomfører egne evaluerin-
ger. I Afghanistan omfattet disse lenge kun 
interne administrative og finansielle rutiner. De 
omfattet ikke arbeidet til de organisasjonene som 
flergiverfondene brukte til å utføre arbeidet, de 
implementerende partnerne, eller de konkrete 
resultatene av innsatsen deres. Norge var derfor 
sammen med de nordiske land pådriver for at det 
største flergiverfondet, Verdensbankens ARTF, 
skulle få et system for overvåkning av prosjektene 
gjennom en profesjonell organisasjon. Først etter 
10 års innsats i Afghanistan i 2012, fikk ARTF en 
slik overvåkningsmekanisme som omtalt i delka-
pittel 7.5.2 om korrupsjon. Dette taler for at nor-
ske myndigheter også selv burde ha hatt større 
evne til å følge bistandsmidlene i flergiverfond 
eller lagt ytterligere vekt på felles kontroll. 

Flere har i høringer med utvalget påpekt at 
også norske myndigheter i større grad burde ha 
benyttet profesjonelle overvåkningsmekanismer. 
Disse er gjerne dyre, men kan bidra til bedre 
dokumentasjon av resultater.77 Situasjonen ble 
bedre mot slutten av innsatsperioden. I tiden etter 
2011 har blant annet Norad etablert et program 
som fram til 2016 skal gjennomgå norsk bistand-
sevaluering og systemene for resultatdokumenta-
sjon. Dette initiativet tar sikte på å bedre evnen til 
å dokumentere resultater i norsk bistandsforvalt-
ning generelt.78 I tillegg har UD gjennom tett dia-
log med NGOer og andre partnere stilt strengere 
krav til risikoanalyser, økonomiske forvaltnings-
rutiner og systemer for overvåkning og resulta-
trapportering.79 Enkelte har påpekt at selv om 

75 Riksrevisjonen, Dokument 1 2011–2012 Utenriksdeparte-
mentet, 2011; Riksrevisjonen, Riksrevisjonens undersøkelse 
av bistand til godt styresett og antikorrupsjon i utvalgte sam-
arbeidsland, Dokument 3:9 (2014–2015), 21. mai 2015, s 
10. 

76 Strand og Taxell, 2016, s. 7 og samtale med svenske 
bistandsdiplomater, 10. januar 2016. 

77 Utvalgets høringer, 28. oktober 2015 og 24. februar 2016. 
78 Norad, «Nytt evalueringsprogram går til kjernen av norsk 

bistand», 10. februar 2014.  
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dette er positivt, er det også et tegn på at UD sky-
ver ansvaret for oppfølging over på samarbeids-
partnere.80

6.9 Oppsummering 

Målet om å gjenoppbygge en velfungerende og 
legitim afghansk sentralstat i løpet av kort tid man-
glet tilstrekkelig lokal forankring og var urealistisk. 
Norske bistandsmidler har i likhet med internasjo-
nal bistand bidratt til å endre lokale og sentrale 
maktstrukturer. Økende korrupsjon har under-
gravd tilliten til afghanske sentralmyndigheter og 
til det internasjonale samfunnet. 

I Afghanistan ble bistandsvolum først og 
fremst bestemt av politiske prioriteringer, ikke av 
behov på bakken. Det gjaldt også norsk bistand 
som i 2006 og 2007 økte i stor grad grunnet nor-
ske innenrikspolitiske hensyn. Høyt bistandsvo-
lum er ikke i seg selv en god målsetting, heller 
ikke når målet er å balansere den sivile og mili-
tære innsatsen. 

De fleste forvaltningsutfordringene omtalt i 
dette kapittelet er velkjente fra andre innsatsområ-
der. Bistanden til Afghanistan sto imidlertid i en 
særstilling fordi norske myndigheter både drev 
krigføring og statsbygging på samme tid. De etter 
hvert strenge sikkerhetsregimene gjorde tilgang 
til prosjekter vanskelig. 

Norsk forvaltningskapasitet har ikke vært til-
strekkelig til å håndtere de omfattende bevilgnin-

gene til Afghanistan. Manglende rutiner for opp-
følging og arkivering har medført at dokumenta-
sjonen av resultater og resultatoppfølging er man-
gelfull. 

Utenriksdepartementet vektla bruk av fler-
giverfond, men har ikke tatt tilstrekkelig hensyn 
til det personelloppsettet som kreves for å følge 
opp og sikre norsk innflytelse i flergiverfondene. 
Behovet for politisk synlighet har også delvis 
undergravd embetsverkets arbeid med langsiktig 
bistandsforvaltning. Manglende oppfølgingskapa-
sitet har vært et svakt punkt i norsk bistand gjen-
nom flere tiår. Oppfølging av prosjekter i konflikt-
soner er spesielt krevende. 

Selv om lokalt ansatte gjør en god jobb, vil en 
ordning der all forvaltning er i departementet 
begrense UDs evne til å følge opp bistanden på 
bakken.81 En slik ordning vanskeliggjør også 
muligheten til å påvirke bistandsagendaen i multi-
laterale fora i Kabul som utsendte diplomater 
kunne forfulgt med større politisk tyngde enn 
lokalt ansatte. Denne muligheten til å påvirke 
agendaen, også kalt «bistandsdiplomati», er desto 
viktigere i et krevende innsatsområde med mange 
store givere og ulike agendaer. 

Norske myndigheter har bidratt med humani-
tær innsats til Afghanistan både før og etter 2001. 
Balansegangen mellom humanitær innsats og 
bistand har vært krevende. Norske myndigheter 
har i Afghanistan spesielt vektlagt beskyttelse av 
det humanitære rom gjennom et tydelig skille 
mellom gjennomføringen av sivile og militære 
oppgaver. 

79 Utvalgets høringer 14. august og 19. oktober 2015 og 
Strand og Taxell, 2016, ss. 48–49. 

80 Strand og Taxell, 2016 s. 15 og utvalgets høring, 19. okto-
ber 2015. 81 Strand og Taxell, 2016, ss. 62–63. 
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Kapittel 7  
Norske prioriteringer og resultater av bistanden 

Afghanske myndigheter og andre givere har hev-
det at norsk bistand til Afghanistan var styrt av 
gode prinsipper, som omtalt i kapittel 6. Det kan 
likevel ikke dokumenteres at den norske innsat-
sen ga bedre resultater enn innsatsen til land som 
har hatt en annen tilnærming. I lys av den store 
ressursbruken kan resultatet av den internasjo-
nale og norske innsatsen oppsummeres som 
sterkt varierende og i sum begrenset. Det skyld-
tes i første rekke at det for alle var en formidabel 
utfordring å drive bistandsarbeid i et krigsherjet 
land med pågående væpnet konflikt og svakt sty-
resett. Det skyldes også for ambisiøse norske mål, 
for mange prioriterte innsatsområder og for lite 
forvaltningsressurser som begrenset evnen til å 
påse at innsatsen ga ønskede resultater.

USA sto for nær halvparten av den totale inter-
nasjonale bistanden til Afghanistan og la premis-
sene for utviklingsagendaen. På noen områder 
klarte imidlertid norske myndigheter å skape seg 
et visst handlingsrom, som for eksempel innen 
utdanning og menneskerettigheter. Denne innfly-
telsen på den internasjonale utviklingsagendaen er 
også en viktig del av den norske sivile innsatsen.

Utvalget drøfter i dette kapittelet norske 
bistandsprioriteringer i Afghanistan og diskute-
rer disse i sammenheng med norsk forvaltnings-
kapasitet og kompetanse. Det vurderer resulta-
toppnåelsen på de prioriterte innsatsområdene. 
Kapittelet bør leses i sammenheng med kapittel 6 
om norske myndigheters forvaltning av bistanden 
til Afghanistan.

7.1 Prioriteringer 

Norsk utenriks- og utviklingspolitikk kritiseres 
jevnlig for manglende evne til å prioritere. Bistan-
den spres på for på mange land, for mange inn-
satsområder og for mange samarbeidspartnere. 
Det er problematisk fordi det ikke settes av til-
strekkelige ressurser til forvaltning av en så 
mangfoldig portefølje. Dette er kritikk som også 
rettes mot innsatsen i Afghanistan. Selv om Norge 

har hatt mange prioriteringer i Afghanistan, har 
disse i perioden 2001–2014 stort sett ligget fast. 
Denne kontinuiteten er en av hovedårsakene til at 
Norge har hatt et omdømme som en forutsigbar 
og pålitelig giver.1 

Betydningen av begrepet prioritering varierer. 
Som oftest vil et politisk prioritert innsatsområde 
motta betydelige bistandsmidler. Dette er imidler-
tid ikke alltid tilfellet. Områder som menneskeret-
tigheter og likestilling mottok sammenliknet med 
andre innsatsområder beskjedne bistandsmidler i 
Afghanistan. Utdanning er også et godt eksempel 
på dette. Målt i penger var utdanning ikke særlig 
vektlagt. Fra 2010 til 2014 var det imidlertid en 
egen stilling for utdanning ved ambassaden i 
Kabul som omtales nedenfor. Dette illustrerer at 
UD prioriterte et område gjennom personellres-
surser og kompetanse som kunne påvirke den 
internasjonale og afghanske agendaen.

Norge har siden 2002 stort sett prioritert tre 
sektorer i bistanden til Afghanistan: utdanning, 
styresett og landsbygdutvikling. I tillegg har 
Norge vektlagt tverrgående tema som kvinner, 
fred og sikkerhet, korrupsjon og menneskerettig-
heter. Menneskerettigheter omtales i dette kapit-
telet som del av engasjementet for godt styresett. 
Godt styresett omfatter en rekke innsatsområder, 
herunder felt der Norge har hatt en tydelig profil 
og kan vise til resultater. Delkapittelet om styre-
sett er derfor noe lenger enn de øvrige. 

Valget av de tre sektorene kan delvis forklares 
ut fra generelle norske bistandsprioriteringer og 
tidligere innsats i Afghanistan. Både utdanning og 
landsbygdutvikling var prioriterte innsatsområder 
i Afghanistan før 2001. Tanken om at respekt for 
menneskerettigheter og demokrati var viktige for-
utsetninger for godt styresett og utvikling, har 
også lenge vært sentral i norsk utviklingspolitikk. 

1 Utvalgets høringer i Washington og New York, 31. august – 
4. september 2015; Kabul, 4.–6. november 2015; samtaler 
København 5.–6. november 2015; Arne Strand og Nils 
Taxell, Review of Norwegian Development Assistance to Afg-
hanistan 2011–2014, Chr. Michelsen Institutt, 19. februar 
2016.
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Figur 7.1 Sivil støtte til Afghanistan

1980-tallet: Norske NGOer arbeider i landet.

Norsk humanitær innsats łker fra 75 til 275 mill kr.

Ambassaden overtar store deler av forvaltningen.

Roma-konferansen: Lovreform og 40 mill USD lovet.
MoU om utdanningssatsning i Faryab.

Haag-konferansen: Økt fokus på regionalt samarbeid.

Portefłljen overfłres fra utviklings- til utenriksminister.
Paris-konferansen: 14 mrd USD lovet.
Styrkebrłnnprosjektet i Kabul avsluttes.
Ambassaden styrker bemanningen.

London og Kabul: Afghansk ledelse og eierskap til utvikling og sikkerhet.
Norsk politiinnsats konsentreres i Faryab.
Kabul Bank-skandalen.�

Norad igangsetter evaluering av sivil innsats.
Bonn II-konferansen.

Tokyo II: 50 % budsjettstłtte, 80 % i tråd med afghanske planer, 
16 mrd UDS lovet.
ARTF får overvåknigsmekanisme i felt.
Nedbemanning ved ambassaden.

5 års partnerskapsavtale med Afghanistan på 750 mill kr pr år.
Forvaltning av norske NGOer til Norad.�

London II: Ny utviklingsstrategi for Afghanistan.

Siste utsendte bistandsarbeidere reiser fra ambassaden på våren, 
forvaltningen av sivil innsats lagt til UD og Norad.
Norskfinansierte NGOer fortsetter arbeidet. 

London-konferansen: 8,6 mrd USD lovet og nordisk sete i JCMB.
Norsk taktskifte.
Faryab nytt prioritert geografisk område.
�

Tokyo-konferansen: Gjenoppbygging, 4,5 mrd USD lovet.
Norsk formannskap i ASG.
Verdensbanken etablerer ARTF.
Norske prioriterte sektorer:  Utdanning, styresett og landsbygdutvikling.

UD overtar forvaltningsansvaret for bistandsmidler.
Afghanistan blir samarbeidsland.
Berlin-konferansen: 8,2 mrd USD lovet.
Oppstart av politi-innsatsen og styrkebrłnnen i Kabul.
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Det var derfor å forvente at dette aspektet ved 
statsbygging sto sentralt i innsatsen i Afgha-
nistan.2 Valget av disse tre innsatsområdene i 
2002 var i tillegg sterkt påvirket av den større 
internasjonale prosessen der givere og afghanske 
myndigheter, formelt ledet av daværende finans-
minister Ashraf Ghani, fordelte ansvaret for 
utviklingsarbeidet i Afghanistan.3 

Etter hvert økte norske bevilgninger til Afgha-
nistan uten en tilsvarende styrking av forvalt-
ningskapasiteten, som omtalt i kapittel 6. Dette 
førte til et behov for effektivisering gjennom tyde-
ligere prioritering av innsatsen. Et pilotprosjekt 
ved fem ambassader i Afrika i 2008 la grunnlaget 
for en gjennomgang også av støtten til Afgha-
nistan.4 Fra 2009 var det ikke bare spørsmål om å 
redusere antall avtaler, som beskrevet i kapittel 6, 
men også redusere antall prioriteringer eller sek-
torer.5 Færre sektorer ville gjøre det enklere å 

følge opp prosjektene og vurdere resultater. Sam-
tidig var mange av de inngåtte avtalene treårige, 
og Norge hadde etablert kompetanse på visse inn-
satsområder. Å stanse samarbeidet innen enkelte 
områder kunne også sende uheldige politiske sig-
naler.6 Enkelte i UD anså det som lite hensikts-
messig å endre innretningen dramatisk i 2009, et 
tidspunkt da planleggingen for en betydelig 
reduksjon og endring av den internasjonale mili-
tære og sivile innsatsen hadde begynt. Ikke alle i 
UD var enige i denne vurderingen. Flere mente 
ønsket om kontinuitet gikk på bekostning av til-
pasningsevnen og fleksibiliteten.7 UD opprett-
holdt imidlertid inndelingen i de tre prioriterte 
sektorene. 

Nedenfor følger en gjennomgang av de tre 
hovedinnsatsområdene norske myndigheter opp-
rettholdt i hele innsatsperioden, og de resultatene 
innsatsen har gitt så langt. Som beskrevet i kapit-
tel 6, hadde både internasjonale, afghanske og 
norske myndigheter urealistiske mål om hvor 
mye man kunne få til på kort tid, basert på poli-2 Frode Liland og Kirsten Kjerland, Norsk utviklingshjelps his-

torie 3: 1989–2002: På bred front, Oslo: Fagbokforlaget 
2003, s. 18. 

3 Utvalgets høring, 18. mai 2015. 
4 Notat fra UD til utenriksråden, «Effektivisering av forvalt-

ningen ved fem store ambassader i Afrika – Oppfølging», 
19. januar 2009. I juni samme år gjennomførte Norad et 
besøk med seminarer på den norske ambassaden i Kabul; 
rapport fra UD, «Rapport fra besøk med endringsforslag», 
8. juni 2009.

5 E-postutveksling mellom ambassaderåd og departementet 
10. juli 2009; melding fra ambassaden i Kabul, «Afgha-
nistan. Fremtidig sivil innsats», 28. august 2009; melding 
fra FN-seksjonen, «Viktig–FN-avdelingens rolle og inngrep 
ift. Afghanistan Fremtidig Sivil innsats», 2. september 2009.

6 Utvalgets høringer, 19. september og 28. oktober 2015. 
7 Samtale med UD-ansatt, 22. mars 2016. 

Figur 7.2 Norsk sivil støtte fordelt på sektorer 2001–2014
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tiske ambisjoner snarere enn bistandsfaglige vur-
deringer. Gapet mellom retorikk og resultater var 
tidvis stort både i sikkerhetspolitikken og 
utviklingspolitikken (se også kapittel 3).8 

7.2 Utdanning

Selv om utdanning var en prioritert sektor, var 
andelen av norsk støtte som gikk til utdanning rela-
tivt beskjeden. I perioden fra 2004 til 2009 gikk mel-
lom 8 og 10 prosent av den totale norske støtten til 
denne sektoren. USA og Norge var de første lan-
dene som støttet Verdensbankens utdannings-
program EQUIP (Education Quality Improvement 
Programme). Etter at norske myndigheter i 2010 
gikk bort fra øremerking av programmer overfor 
ARTF, er det vanskelig å gi konkrete tall på hvor 
mye av norske midler som har gått til utdanning.9 

Norsk satsning på utdanning var spesielt syn-
lig i Faryab. Her bidro norsk-støttede NGOer og 
Verdensbankens utdanningsprogram til bygging 
av 117 skoler samt til etterutdanning av nærmere 
2 000 lærere. Situasjonen før programmene ble 
igangsatt var ikke kartlagt. Det er derfor vanske-
lig å måle hvilken virkning satsningen har hatt på 

utdanningsnivået. Hvorvidt satsningen får varige 
resultater, avhenger blant annet av myndighete-
nes evne til å opprettholde utdanningstilbudet. 
Dette beskrives i kapittel 8 om Faryab, der resul-
tatene fra utvalgets egen skoleundersøkelse i 
Faryab presenteres. 

Selv om bevilgningene var relativt beskjedne, 
prioriterte norske myndigheter utdanning perso-
nellmessig. Mellom 2010 og 2014 hadde ambassa-
den en egen rådgiver for utdanning. Stillingen 
muliggjorde aktivt bistandsdiplomati innen sekto-
ren, med deltakelse i givergrupper og tett dialog 
med utdanningsministeriet. Dette er en vesentlig 
grunn til at Norge er blitt oppfattet som en pådri-
ver for utdanning.10 

Kvantitet var likevel lenge et sentralt mål i 
utdanningssektoren også for norske myndigheter. 
Suksesskriteriene var antall skoler bygget, antall 
lærere utdannet og antall registrerte skoleelever. 
Målt på dette grunnlaget ga den internasjonale inn-
satsen imponerende resultater. Antallet registrerte 
elever økte fra 1 million i grunnutdanning i 2001 til 
omkring 8,3 millioner i 2015, hvorav 39 prosent var 
jenter. Disse tallene har imidlertid blitt kritisert for 
å inkludere en rekke registrerte elever og skoler 
som ikke finnes, såkalte «spøkelsesskoler og -
elever». Tallene tar heller ikke hensyn til frafallet 
før fullført skolegang. Det var fortsatt 3,3 millioner 
barn uten utdanningstilbud i 2015. Tilgangen til 
utdanning for barn generelt og jenter spesielt er 
større i byene enn på landsbygda.11 

Antall var lett å måle og omsette i politiske bud-
skap til hjemlig opinion: bistanden virket. Spesielt 
styrking av kvinners stilling i samfunnet som følge 
av utdanning ble vektlagt. Det ble imidlertid stilt få 
spørsmål om utdanningens kvalitet, om hvilke plan-
verk som lå til grunn, om lærerne var godt nok kva-
lifiserte, om hva som sto i lærebøkene og, ikke 
minst, hvor kunnskapsrike elevene var når de forlot 
skolen. Afghanske myndigheters egen rapport fra 
2015 konkluderte med at kvaliteten på utdanningen 
i landet generelt var dårlig.12 Det samme framkom 
i evalueringen av norsk bistand fra 2001 til 2011.13

Penger alene sikrer ikke kvalitet. 
Norske myndigheter uttalte seg etter hvert 

tydeligere om disse utfordringene og tok jevnlig 
opp kvalitetsbygging på givermøter og med det afg-
hanske utdanningsministeriet.14 Den norske 

8 Utvalgets høring, 28. oktober 2015; se også utenriksminis-
ter Støres redegjørelse for Stortinget, 5. juni 2012.

9 Melding fra ambassaden i Kabul, «Afghanistan. Ny avtale 
med Verdensbankens flergiverfond på totalt 900 millioner 
kroner», 30. november 2010.

Figur 7.3 Utdanning var en av de prioriterte sekto-
rene i norsk utviklingspolitikk, men målene var urea-
listiske. Sektoren mottok beskjedne midler relativt 
sett og resultatene ble lenge vurdert i kvantitativ, 
ikke kvalitativ, målestokk. Bildet er fra 2007. 
Utviklingsminister Erik Solheim og forsvarsminister 
Anne-Grete Strøm-Erichsen besøker Nasir Abad-
skolen i Maimana.
Foto: Nils-Inge Kruhaug/NTB Scanpix

10 Strand og Taxell, 2016, s. 54.
11 Ibid, s. 51; utvalgets høringer i Kabul, november 2015. 
12 Ibid, s. 53.
13 Ecorys, Evaluation of Norwegian Development Cooperation 

with Afghanistan 2001–2011, juni 2012, ss. 95–96. 
14 Strand og Taxell, 2016, s. 51. 
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ambassaden vektla utdanning av lærere, og særlig 
kvinnelige lærere, som avgjørende for kvaliteten.15

Ambassaden ledet også givergruppen som koordi-
nerte og rapporterte på Afghanistans første gjen-
nomgang av utdanningssektoren i 2012.16 Videre 
deltok ambassaden i fem ulike arbeids- og giver-
grupper for utdanning.17 Norge var i tillegg giver-
kontakt ved utarbeidelsen av prioriteringsprogram-
met (National Priority Programme) for høyere 
utdanning.18 Fram til USA kom inn med betydelig 
støtte i 2011, var høyere utdanning lavt prioritert i 
den internasjonale innsatsen og i den afghanske 
utdanningsstrategien.19 Norske diplomaters påvir-
kningsarbeid i ulike utdanningsfora er et eksempel 
på bistandsdiplomati som har bidratt til endringer i 
utdanningsstrategier. Det er imidlertid uklart i hvil-
ken grad dette arbeidet har skapt konkrete resulta-
ter i form av målbart bedre utdanningskvalitet. 

7.3 Styresett, statsbygging og 
menneskerettigheter 

Riksrevisjonen påpekte i mai 2015 at UDs bistand 
til godt styresett har vært lite strategisk innrettet, 
at oppfølgingen har vært mangelfull, og at det er få 
dokumenterte resultater.20 Afghanistan var intet 
unntak. Samtidig er det tegn på at Norge innen 
enkelte av innsatsområdene har markert seg som 
en aktiv giver og premissleverandør. Dette gjelder 
spesielt på områder som menneskerettigheter, 
medie- og ytringsfrihet. På andre områder deri-
mot, som politi- og justisinnsatsen, kan norske 
myndigheter vise til få gode resultater.

Det er verdt å understreke at utvalget i dette 
delkapittelet tar utgangspunkt i UDs definisjon av 
menneskerettigheter først og fremst som politiske 
rettigheter. Denne definisjonen favner blant annet 
ytringsfrihet, inklusive retten til å drive påvirk-

nings- og opplysningsarbeid («advocacy») og 
kvinners rettigheter. Videre inkluderer den myn-
dighetenes oppfølging og gjennomføring av inter-
nasjonale menneskerettighetskonvensjoner og 
overgangsjustis. Generelt defineres menneskeret-
tigheter bredere og omfatter en stor del av den 
norske innsatsen i Afghanistan knyttet til sosiale 
rettigheter. Utdanning, fattigdomsbekjempelse, 
helse og justis er i et slikt perspektiv også viktige 
områder for menneskerettighetsarbeidet. 

I dette delkapittelet belyses kort de viktigste 
innsatsområdene i «godt styresett»-sektoren: valg, 
lokalt styresett, justis og politi og støtte til afg-
hansk sivilsamfunn. Til slutt i delkapittelet drøfter 
utvalget noen grunnleggende menneskerettig-
hetsutfordringer.

7.3.1 Valg 

Gjennomføring av president- og parlamentsvalg ble 
et politisk satsningsområde innen statsbygging for 
en rekke vestlige givere, som omtalt i kapittel 3. Valg 
var politisk viktig og framsto som en lakmustest på 
demokratisk utvikling i Afghanistan. Samtlige val-
grunder var imidlertid preget av fusk. Dette har 
bidratt til å undergrave tilliten til valginstitusjoner og 
demokrati i den afghanske befolkningen. 

Norge kanaliserte støtten til valgene i Afgha-
nistan i hovedsak gjennom FN. Foruten valgene i 
2004 og 2005, som Norge støttet med til sammen 
34 millioner kroner, gikk støtten til ELECT-pro-
grammet under FNs utviklingsprogram (UNDP). 
ELECT skulle bistå afghanske myndigheter i å 
gjennomføre valget. Dette inkluderte organisering 
av valgdagen og opptelling av stemmer. UD støttet 
programmet med tilsammen 85 millioner kroner i 
2009 og 2010 og med 102 millioner kroner i 2014. 
UNDP ELECT fikk omfattende kritikk for dårlig 
lederskap, dårlig koordinering med de internasjo-
nale giverne og svak budsjetteringsevne.21 UD 
opprettholdt likevel bidragene. Begrunnelsen var 
blant annet at det ikke fantes alternative mekanis-
mer for finansiering av selve valgforberedelsene 
og gjennomføringen.22 Valgenes store politiske og 
symbolske betydning gjorde det også politisk van-
skelig å trekke støtten. 

Ambassaden benyttet alternative bistandskana-
ler til gjennomføring av andre deler av valgproses-

15 Melding fra ambassaden i Kabul, «Kvinnelige lærere – 
Framgang i Afghanistan», 6. januar 2011.

16 Strand og Taxell, s. 54. «Joint Education Sector Review» i 
2012 var den første gjennomgangen av hele utdanningssek-
toren i Afghanistan etter 2001. 

17 Givergrupper Norge deltok i: ARTF’s strategy group and 
council, The Human Resource Development Board 
(HRDB), The Education Coordination Committee (ECC), 
en arbeidsgruppe for grunnutdanning og arbeidsgruppen 
for givere til EQUIP-programmet. Strand og Taxell, 2016, 
s. 54.

18 Melding fra ambassaden i Kabul, «Afghanistan. Oppdate-
ring om utdanningssektoren i Afghanistan», 22. desember 
2010.

19 E-postkorrespondanse med UD-ansatt, 13. april 2016. 
20 Riksrevisjonen, Riksrevisjonens undersøkelse av bistand til 

godt styresett og antikorrupsjon i utvalgte samarbeidsland – 
Dokument 3:9 (2014-2015), 21. mai 2015. 

21 Melding fra ambassaden i Kabul, «UNDP ELECT. Revidert 
prosjektdokument for parlamentsvalget 2010», 29. februar 
2010. Det noteres bl.a. at UNDP ELECT til 2009 president-
valget kjøpte inn lamper til 580 000 dollar, for så å budsjet-
tere med innkjøp av nye lamper i 2010. 

22 Samtale med UD-ansatt, 18. februar 2016. 
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sen. Sammen med blant andre Sveits, Danmark og 
Canada støttet Norge folkeopplysningsprosjekter 
og opplæring av kvinnelige parlamentarikere.23

Ambassaden vektla også dialog med sivilsamfunns-
aktører og støtte til alternative opplysningsprosjek-
ter. Det er vanskelig å måle de konkrete resultatene 
av dette påvirkningsarbeidet. Innsatsen samstemte 

imidlertid med norsk satsning på utvikling av det 
afghanske sivilsamfunn. Til tross for beskjedne 
resultater har denne satsningen høstet anerkjen-
nelse i afghansk og internasjonal sammenheng.24

23 Tilsagnsdokument fra ambassaden i Kabul, «project docu-
ment - Civic education with focus on electoral participation 
-AWN members as implementing partners», 1. juni 2010. 

Boks 7.1 Oversikt over norsk-finansierte utdanningsinitiativ i Afghanistan etter 2001

En oppsummering av utvalgte utdanningsinitia-
tiv utenfor EQUIP-programmet viser bredden i 
norsk utdanningssatsning i Afghanistan. Ifølge 
evalueringen av norsk bistand i 2012 har de 
fleste initiativene oppnådd planlagte resultater. I 
hvilken grad prosjektene bidrar til varige sam-
funnsendringer beror imidlertid på myndighete-
nes evne til å videreføre arbeidet og i hvilken 
grad kunnskapen blir anvendt. 

Strategisk rammeverk for grunnutdanning 
(NESP): Ved å finansiere faglig samarbeid mel-
lom utdanningsministeriet og UNESCO’s Insti-
tutt for utdanningsplanlegging (IIEP) bidro 
Norge til utvikling av Afghanistans to første fem-
årige strategiske planer for grunnutdanning 
(National Education Strategic Plan 2005–2010, 
NESP I og NESP II 2010–2015). I tillegg har 
finansieringen bidratt til økt kompetanse i utdan-
ningsministeriet innen planlegging og strategi-
arbeid.

Global Partnership for Education (GPE): Pro-
grammet er innrettet mot 40 sikkerhetsutsatte 
distrikt for å sikre jenters deltakelse og bedre 
undervisningskvalitet. Programmet tar også 
sikte på barn og ungdom som har forlatt sko-
lene, og på bruk av moskeer til undervisnings-
formål. 

National Institute for Management and Admi-
nistration (NIMA): Norge var pådriver for opp-
rettelsen av NIMA i 2008 og ga øremerkede 
midler gjennom ARTF fram til 2010. Instituttet 
gir toårig utdanning innen ledelse og adminis-
trasjon. I 2014 var 2 000 studenter uteksaminert 
og 1500 under utdanning. 

Lokalskoler: Såkalte Community Based 
Schools (CBS) underviser ofte små klasser i pri-
vate hus. Disse lokalskolene anses å være spesi-

elt egnet for å få jenter på skolen. Flere undersø-
kelser viser at resultatene fra slike skoler ofte er 
bedre enn fra vanlige skoler. Både FN og ikke-
statlige organisasjoner har støttet lokalskoler. 

Norsk utdanningsstøtte gjennom NGOer. 
Bidrag til of fentlig utdanningssektor: 
– Bygging og vedlikehold av skoler og interna-

ter, vann- og sanitærfasiliteter, sikkerhetsmu-
rer og lekeplasser på skoler for bedre 
læringsmiljø.

– Etterutdanning av lærere i fagkunnskap og 
pedagogikk i samarbeid med lærerskoler på 
provinsnivå og opplæring av administrativt 
personell i planlegging, drift og rapportering 
i henhold til den nasjonale strategien for 
bedre undervisningskvalitet. 

– Folkeopplysning og mobilisering av lokal-
samfunn for støtte til utdanning og etablering 
av skolekomiteer med foreldre og lærere. 

Bidrag til uformell utdanning: 
– Muligheter for inntektsgenererende arbeid 

gjennom yrkesopplæring, særlig rettet mot 
ungdom og kvinner. 

– Alfabetiseringskurs inkludert opplæring i 
helse og hygiene, ernæring, konfliktløsning 
og demokratisk deltakelse. Ifølge internasjo-
nale undersøkelser har det en klar positiv 
effekt på barns læreevne dersom deres 
mødre kan lese og skrive.

Kilde: Melding fra ambassaden i Kabul, «Afghanistan – 
Bestilling av innspill til Stortingsmelding om utdanning i 
utenriks- og utviklingspolitikken», 18. februar 2014; Ecorys, 
Evaluation of Norwegian Development Cooperation with Afg-
hanistan 2001-2011, Norad, 2012, s. 96; Ecorys, ss. 91–96. 

24 Emily Winterbotham, «Review of the international human 
rights efforts in Afghanistan 2001–2014, with special emp-
hasis on Norwegian contributions», RUSI, mars 2016, s. 7. 
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