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Sammanfattning

Vid PRT Mazar-e Sharif (MeS) i Afghanistan inrdttades 2010 ett civilt kontor
bestdende av en senior civil representant samt radgivare fran flera svenska
myndigheter. Denna konstruktion innebdr en ny modell for Sveriges civil-
militdra samverkan i Afghanistan, och forvéntas vidareutvecklas till en civil
ledning for bade de militara och civila svenska insatserna under 2012.

Pa uppdrag av Forsvarsdepartementet har FOI sammanstallt och analyserat
erfarenheterna av civil-militar samverkan mellan svenska myndigheter inom
ramen for PRT MeS under den period som det civila kontoret har varit etablerat.
Rapporten beskriver bland annat hur samverkan fungerat i praktiken och
konkretiserar de synergier som uppnatts genom samverkan. Utdver detta ger
rapporten forslag pa hur synergier framover kan 6kas, samt identifierar centrala
lardomar for att kunna utveckla forutséttningarna for civil-militr samverkan
mellan svenska myndigheter i internationella insatser.

Nyckelord: Civil-militar samverkan, civila kontoret, senior civil representant,
PRT Mazar-e Sharif, civil-militara synergier, COIN, Afghanistan
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Summary

In 2010 a civilian office, consisting of a Senior Civilian Representative alongside
advisors from several Swedish governmental agencies, was established at PRT
Mazar-e Sharif (MeS ) in Afghanistan. This construction has presented a new
model for civil-military cooperation amongst Swedish agencies. In 2012 it is
expected to be developed even further with the establishment of civilian
command and control of the entire Swedish engagement (civilian as well as
military) in Mazar-e Sharif.

The Ministry of Defence has assigned FOI the task of compiling and analysing
the experiences of civil-military cooperation between the Swedish agencies since
the establishment of the civilian office. The report describes, amongst other
things, how cooperation has been implemented and concretises the synergies of
the civil-military effort. In addition, the report provides suggestions for how
synergies could be created and further developed, as well as identifies important
lessons necessary to develop the conditions for civil-military cooperation
between Swedish agencies in future international engagements.

Keywords: Civil-military cooperation, civilian office, civilian advisors, Senior
Civilian Representative, PRT Mazar-e Sharif, civil-military synergies, COIN,
Afghanistan
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1 Inledning

Det internationella samfundets bidrag till sakerhet och utveckling i Afghanistan
har successivt forandrats och utvecklats och star nu infor en ny fas. Under
perioden 2011 till 2014 ska ansvaret for sakerheten gradvis 6verforas fran de
internationella styrkorna till de afghanska myndigheterna. En konsekvens blir att
uppdrag, sammansattning och ledning fér manga av de regionala enheterna for
sakerhet och &teruppbyggnad férandras®, s& aven for Sveriges del.

Sedan 2006 leder Sverige en svensk-finsk regional enhet for sékerhet och
ateruppbyggnad (Provincial Reconstruction Team, PRT) i Mazar-e Sharif i norra
Afghanistan. Den regionala enheten &r i sig en konstruktion for civil-militar
samverkan. Det konstaterades darfor tidigt att den typ av samverkan som PRT:t
utgjorde ram for, med samlokalisering och ndra samarbete mellan civila och
militdra komponenter, skulle medféra mojligheter att testa och utveckla metoder
for civil-militar samverkan®. Ett av de férhallanden som har forandrats 6ver tid ar
formerna for och dimensioneringen av den civila narvaron i PRT:t.

Fran att ha haft individuella civila radgivare placerade i den militara insatsen
finns idag ett civilt kontor vid PRT:t. Detta inrattades 2010. Kontoret bestar av
radgivare utsanda av Utrikesdepartementet, Sida, Folke Bernadotteakademin och
Rikskriminalpolisen. Kontoret leds av en civil representant som enligt dess
mandat ska verka jambdordigt med den militara chefen. Den hér konstruktionen &r
en ny modell for Sveriges civil-militara samverkan och 2012 ersétts den med
ytterligare en ny struktur i och med att den regionala enheten ersatts av ett
Transition Support Team. En betydelsefull férdndring ar att den nya
konstruktionen far gemensam civil ledning fér den militara och den civila delen.?

Forandringarna av strukturerna i falt speglar 6vergangen fran en framst militar
insats till en civil, inriktad pa att stodja den afghanska transitionsprocessen.
Under de kommande aren kommer den svenska militara narvaron i Afghanistan
att fokusera pa stod till de afghanska sakerhetsstyrkornas kapacitetsuppbyggnad.
Samtidigt 6kar sdval den svenska civila narvaron som utvecklingssamarbetet.*

! Se t.ex. Hull Wiklund et al, Internationell jamférelse av civil-militara ledningsstrukturer inom
PRT :er i Afghanistan, FOl Memo 3675, september 2011.

2 Nilsson et al, Civil-militar samverkan i princip och praktik, FOI-R—2104—SE, 2006, s. 56.

% Den exakta utformningen for detta 4r &nnu inte beslutad (i december 2011).

4 Regeringen, Utrikesdeklarationen 2011, 16 februari 2011.
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1.1 Syfte

Forsvarsdepartementet har gett FOI i uppdrag att sammanstélla och analysera
erfarenheterna av den civil-militdra samverkan mellan svenska myndigheter
inom ramen for Sveriges regionala enhet for sékerhet och ateruppbyggnad i
Mazar-e Sharif, Afghanistan under den period som det civila kontoret varit
etablerat. Syftet &r att beskriva hur samverkan fungerat i praktiken samt
identifiera centrala lardomar for att kunna utveckla forutsattningarna for civil-
militdr samverkan mellan svenska myndigheter i internationella insatser.
Ytterligare ett syfte med studien &r att séka konkretisera de synergier som
eventuellt uppnatts genom den civil-militara samverkan inom PRT:t samt ge
rekommendationer om hur dessa synergier kan exploateras och nya skapas i
enlighet med regeringens inriktning.

Regeringen har en uttrycklig ambition att 6ka samordningen av svenska civila
och militara insatser och efterstravar kade synergieffekter.® I mars 2011
publicerade Riksrevisionen en granskning av svenska bidrag till internationella
insatser dér insatserna i Afghanistan ingick som en av flera fallstudier.
Riksrevisionen riktar dar bland annat kritik mot regeringen for att det ingenstans
tydligt framgar hur svenska myndigheter ska samverka samt hur de efterstravade
synergierna ska uppnas. Granskningen tar &ven upp att det varit svart att
identifiera konkreta exempel pa insatser, ansatser eller projekt som bygger pa
samverkan mellan civila och militara aktdrer. Resultaten av de forvéantade
synergierna har heller inte redovisats.®

Denna studie har darfér som ambition att bidra med en férdjupad undersékning
av svensk civil-militar samverkan i praktiken samt soka ge konkreta exempel pa
civil-militara synergier. Avsikten &r att utifran dessa beskrivningar bidra med
konstruktiva forslag pa hur civil-militar samverkan kan forbattras samt hur
synergierna kan 6ka. Rapportens rekommendationer har ambitionen att vara
tillampliga inte bara for Sveriges insatser i Afghanistan utan aven generellt for
Sveriges framtida stdd till fred och sékerhet i konflikt- och postkonfliktlander.

1.2 Inriktning for civil-militar samverkan mellan
svenska myndigheter
Utifran syftet blir regeringens inriktning for civil-militar samverkan mellan

svenska myndigheter en central utgangspunkt for studien. Det finns en politisk
inriktning att samverkan ska ske mellan svenska militara och civila instrument

% Se avsnitt 1.2 och 1.3 i denna rapport.
® Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011:14, s. 77-78.

10
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bade i dvergripande policydokument och i Afghanistanspecifika strategier.
Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds- och
sakerhetsframjande verksamhet fran 2008 ger en évergripande vagledning for
hur ett samlat svenskt civilt och militért agerande i internationell krishantering
ska utformas:

”De svenska bidragen bor utformas som samlade bidrag, med bade militdra
och civila delar i de insatser dér det &r efterfragat och mojligt.
Utvecklingssamarbetet utgor hér en viktig del av den samlade svenska

forméagan.”’

| strategin betonas samordningen mellan fredsframjande insatser och langsiktigt
ateruppbyggnads- och utvecklingsstod:

“For att frimja en hallbar 16sning pa konflikter bor Sverige i mojligaste man
samordna fredsframjande insatser med saval humanitart som ett mer langsiktigt
ateruppbyggnads- och utvecklingsstod. Stravan bor vara att de svenska
bidragen till de internationella insatserna utformas som samlade, med saval
militira som civila delar.”®

Policyn for sékerhet och utveckling i svenskt utvecklingssamarbete patalar bland
annat att fragan om samverkan mellan olika svenska aktorer blir sarskilt viktig
nér Sverige deltar i militara insatser som inte leds av FN samtidigt som Sverige
bedriver utvecklingssamarbete i det aktuella landet.’ Detta ar fallet i Afghanistan.

Den svenska regeringen har haft en uttalad ambition att 6ka samstdmmigheten
och samverkan inom ramen for det svenska stodet till Afghanistan. De senaste
aren har man kommit att tala om det “samlade svenska bidraget” till Afghanistan,
vilket inkluderar bade civil och militar personal, sekonderade bidrag till de
internationella insatserna i landet, militara forband i internationella insatser samt
utvecklingssamarbete.

I den dvergripande strategin for Sveriges bidrag till Afghanistan, Strategi for
Sveriges stdd till det internationella engagemanget i Afghanistan, anges att de
militara, civila och ateruppbyggnadsinsatser som gors i Afghanistan ska ses som
Omsesidigt kompletterande och samverkande delar av Sveriges samlade stéd for
sakerhet och utveckling i landet.’® Samordning forutsatts bade i planering,
ledning och genomférande:

" Regeringens skrivelse 2007/08:51, Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-
och sakerhetsframjande verksamhet, mars 2008, s. 7-8.

¢ Ibid., 5. 16.

® Regeringskansliet, Fred och sakerhet for utveckling. Policy fér sakerhet och utveckling i svenskt
utvecklingssamarbete, 2011, s. 14.

19 Regeringskansliet, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan,
2010-07-08, s. 15.

11
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”De svenska insatserna ska utformas, ledas och genomforas pé ett samordnat
satt i syfte att bidra till regeringens évergripande mal. Sveriges engagemang
ska séledes utga fran Sveriges politik for global utveckling (PGU) och strava
efter en samstimmig Afghanistanpolitik.”**

Strategin konstaterar dven att samordningen av de svenska insatserna &r ett
fortgaende arbete:

”Samordningen av de svenska insatserna i Afghanistan har férdjupats under de
senaste aren. Det géller inte minst samverkan mellan det militara bidraget och
utvecklingsinsatserna. Denna process fortgar och samordningsformerna
fortsétter att utvecklas.”*?

Regeringen betonar dven att samordningen mellan det utvecklingssamarbete som
kanaliseras till det geografiska omrade i norra Afghanistan som det svensk-finska
PRT:t ansvarar fér, och 6vriga svenska insatser ska “forstirkas och utvecklas”.*®
Samtidigt som den politiska inriktningen att samverka civil-militért ar tydlig,
betonas ofta i samma dokument vikten av att halla isar de militara och civila
rollerna. Det betonas bland annat i Policy for sékerhet och utveckling i svenskt
utvecklingssamarbete:

”Att halla isér de militdra och civila rollerna &r viktigt oavsett vilken typ av
internationell narvaro det ar fragan om. Detta eftersom en internationell militar
nérvaro ibland riskerar att uppfattas som part i konflikten. | forsta hand ar det
darfor sarskilt viktigt att varna om att det humanitara bistandet halls isar fran
de militdra aktbrernas roll. Men givetvis géller detta &ven annat
utvecklingsbisténd.”**

Aven regeringens 6verenskommelse med oppositionen i september
2011 om Sveriges fortsatta insatser i Afghanistan tar upp detta:

”Det dr dock av central betydelse att bistdndsinsatserna genomfors pa ett satt
som inte bidrar till sammanblandning med de militéra insatserna.”*®

Ytterst lite ségs i de politiska styrdokumenten om det konkreta syftet med
samverkan. | policyn for fred och sakerhet anges att syftet med sammanhallna
insatser ar att 6ka effekten av svenskt deltagande i freds- och

" bid., s. 2.

2 Ibid., s. 26.

3 Ibid., 5. 23.

14 Regeringskansliet, Fred och sakerhet for utveckling. Policy for sakerhet och utveckling i svenskt
utvecklingssamarbete, 2011, sid. 14.

!5 Arbetsgruppens rapport till partiledarna inom ramen fér dverenskommelsen mellan regeringen,
Socialdemokraterna och Miljopartiet det grona, Fortsatta civila- och bistandsinsatser till
Afghanistan, 2011-09-29.

12
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sakerhetsframjande insatser.'® I Afghanistanstrategin namns att syftet med
samordning &r att uppna synergier och dkad effektivitet.!” | 6verenskommelsen
med oppositionen fran hosten 2011 anges syftet med fortsatt samverkan mellan
det militéra och civila bidraget vara att “upprétthalla en gemensam bild av
utvecklingen”.*®

I Riksrevisionens utredning Svenska bidrag till internationella insatser 2011
undersoks regeringens samstdmmighetsambition géllande internationella
insatser, bland annat med Afghanistan som utgangspunkt. Riksrevisionen
noterar att regeringen under flera ar rapporterat om 6kad civil-militér
samverkan men att den fortsatt efterfragar forbattrad och utvecklad samverkan.
Riksrevisionen poangterar att det ar oklart bade vad dessa bedémningar om
okad samverkan ar baserade pa samt exakt vad det 4&r som maste 6ka for att
uppna god samverkan.*®

Overlag anser Riksrevisionen i sin granskning att det ar oklart hur samverkan
ar tankt att bedrivas.?® Aven har &r den politiska inriktningen kortfattad. |
Afghanistanstrategin ges till exempel foljande riktlinjer for den praktiska
samverkan:

”Vigledande for samverkan mellan myndigheterna ska vara ett ppet och
aktivt informationsutbyte till stod for de gemensamma malen. Respektive
aktors uppdrag och kompetens ska utgtra grunden for roll- och
arbetsfordelningen.”?

1.3 Efterstravade synergier av samverkan

En synergi ar samverkan mellan tva eller flera faktorer som, positivt eller
negativt, paverkar en process pa ett sadant satt att den sammanlagda verkan av
faktorerna blir storre an summan av verkningarna av faktorerna var for sig.??
Med andra ord ska ett plus ett bli storre &n tva — i det har ssmmanhanget genom

16 Regeringens skrivelse 2007/08:51, Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-
och sékerhetsfrémjande verksamhet, mars 2008, s. 7-8.

" Regeringen, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08, s. 17.

18 Arbetsgruppens rapport till partiledarna inom ramen for éverenskommelsen mellan regeringen,
Socialdemokraterna och Miljopartiet det grona, Fortsatta civila- och bistandsinsatser till
Afghanistan, 2011-09-29.

19 Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011:14, s 35.

% Ibid., s. 76.

21 Regeringen, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08, s. 26.

22 Nationalencyklopedin.

13
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att samverkan mellan civila och militara insatser ger en dkad effekt eller annat
mervarde som isolerat civilt respektive militart genomférande inte hade uppnatt.

| den dvergripande strategin for Sveriges deltagande i internationella freds- och
sékerhetsframjande insatser betonas att synergier mellan dessa insatser och
utvecklingssamarbete alltid ska efterstravas:

”Svenska insatser i ett land/omrade ska strdva mot samma vergripande mal.
Kopplingen mellan sékerhet och utvecklingsinsatser &r central. Mdjliga och
genomforbara synergier med utvecklingssamarbetet ska alltid efterstrivas.”?

Tillvaratagande av synergier mellan militéra, polisidra och civila bidrag
uppmuntras dven i Sveriges 6vergripande Afghanistanstrategi?* och i strategin
for utvecklingssamarbetet med Afghanistan:

”Myndighetssamverkan kommer att vara viktigt under strategiperioden for att
uppna synergier och fa en s stor effekt som méjligt av den totala svenska

insatsen.”?®

| strategin for utvecklingssamarbetet klargors ocksa att omkring en fjardedel av
Sveriges langsiktiga utvecklingssamarbete ska ges till de provinser dar Sverige
genom PRT:t har ett sarskilt ansvar for sédkerhet och ateruppbyggnad. Syftet &r att
“stirka synergierna mellan de olika insatserna”.?® Samtidigt betonas att det ar
viktigt att bibehalla en uppdelning mellan sakerhetsframjande insatser och
utvecklingssamarbete sé att de civila och militara rollerna inte sammanblandas.?’

I Riksrevisionens tidigare namnda granskning papekas att det inte finns nagra
redovisade resultat av de forvéntade synergieffekterna mellan svenska civila och
militara aktorer. Utredningen lyfter ocksa fram Forsvarsmaktens synpunkt att
forutsattningarna for sddana 6kade synergieffekter inte kunnat klarlaggas.
Riksrevisionen ifragasatter rapporteringen i Forsvarsmaktens arsredovisningar
om att den 6kade samordningen mellan Férsvarsmakten och andra myndigheter
samt internationell samverkan avseende utvecklingssamarbete har lett till 6kad
operativ effekt och formaga. Pastdendet utpekas inte nddvandigtvis som felaktigt
men anses vara daligt underbyggt eftersom Forsvarsmakten inte gor nagra

2 Regeringens skrivelse 2007/08:51, Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-
och sékerhetsfrémjande verksamhet, mars 2008, s. 8.

2 Se t.ex. Regeringskansliet, Strategi for Sveriges std till det internationella engagemanget i
Afghanistan, 2010-07-08, s. 21.

% Utrikesdepartementet, Strategi for utvecklingssamarbetet med Afghanistan, juli 2009 — december
2013, regeringsbeslut 2009-07-09, s. 16.

% Ibid., s. 3.

%7 Se t.ex. Regeringen, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan,
2010-07-08, s. 26.
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utvéarderingar av vilka resultat som uppnas i falt. Darmed ar det ocksa otydligt
vilka resultat samordningen faktiskt lett till for Forsvarsmaktens del. %

1.4 Metod och material

Nar det galler det civila kontoret vid Sveriges regionala enhet for sakerhet och
ateruppbyggnad har den civila representanten (tillika chef for det civila kontoret)
foljande mandat for samverkan:

”Den civila representanten ska fungera parallellt som en civil motsvarighet till
den militdra chefen med ansvar for att leda den civila personalen i PRT MeS.
Den civila representanten och den hdgste militdre chefen i PRT ska verka
jambdrdigt med respekt for varandras olika uppdrag. Civila och militara
insatser ska samordnas, nar sa bedoms relevant, i syfte att uppna
synergieffekter av det samlade svenska bidraget till Afghanistan. Omsesidigt
samréad ska ske mellan den civila representanten och den militare chefen
rérande séikerhet, utveckling och samhillsstyre.”?

Eftersom den civila representantens mandat ar den tydligaste inriktning
regeringen gett for den civil-militdra samverkan inom ramen for PRT:t har
mandatet fatt utgora utgangspunkt for studiens fragestallningar. Dessa har i sin
tur legat till grund for utformningen av intervjufragorna. Foljande
fragestallningar har formulerats utifran studiens syfte att beskriva civil-militér
samverkan i praktiken, konkretisera synergier samt ge forslag pa hur effekten och
mervérdet av samverkan kan stérkas:

e Hur ser forutsattningarna ut for den civila representanten att leda den
civila personalen i PRT Mazar-e Sharif?

e Hur ser forutsattningarna ut for samverkan mellan den civila
representanten och den militéra chefen?

e | vilken utstrackning har samrad skett mellan den civila representanten
och den militéra chefen rérande sékerhet, utveckling och samhallsstyre?

e Har civila och militara insatser samordnats och i sadana fall hur?

e Har synergieffekter av den civil-militdra samordningen kunnat
identifieras?

o Finns det negativa bieffekter eller risker med den civil-militara
samordningen?

o Hur kan synergieffekterna mellan insatserna 6ka?

28 Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011:14, s 77; s. 28.
% Regeringskansliet / Utrikesdepartementet, Mandat for senior civil representant i Mazar-e Sharif,
Promemoria 2011-02-15.
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Eftersom studien syftar till att tillvarata praktiska erfarenheter fran svensk civil
och militér personal som tjanstgjort vid PRT:t under den period det civila
kontoret funnits, bygger studien i forsta hand pa intervjuer. De intervjuade har
delats in i tre kategorier:

(1) Civil och militar personal som tjanstgor eller har tjanstgjort i PRT:t
2010-2011

(2) Myndigheter med personal i PRT:t
(3) Departement med myndigheter som har personal i PRT:t

Nar det galler den forsta kategorin, personal fran PRT:t, har forfattarna
efterstravat att intervjua sa manga som maéjligt som tjanstgjort i det civila
kontoret. Darfor har personal utsand av Utrikesdepartementet, Sida, Folke
Bernadotteakademin och Rikskriminalpolisen intervjuats, inklusive den forsta
civila representanten. Né&r det géller Foérsvarsmakten har den militéra ledningen i
PRT:t under den aktuella rotationen (FS 21) intervjuats, inklusive den militara
chefen, liksom ett flertal ytterligare chefer och nyckelpersoner fran tidigare
militéra rotationer. Dessa intervjuer har bland annat inkluderat den rotation (FS
19) som fanns pa plats nar det civila kontoret inrattades.

Inom den andra kategorin har handlaggare och radgivare vid Forsvarsmaktens,
Sidas och Rikskriminalpolisens huvudkontor i Stockholm intervjuats. Slutligen
har intervjuer eller moten genomforts med berérda handlaggare pa
Forsvarsdepartementet, Utrikesdepartementet och Justitiedepartementet.
Sammantaget har 17 personer intervjuats (fragemall aterfinns i bilaga till denna
rapport).

Eftersom PRT:t tar emot manga besok och besoken pa grund av
sékerhetssituationen ar resurskravande, beslutades det i dialog mellan
Forsvarsdepartementet och FOI att studien i forsta hand skulle séka genomforas
utan besok pa plats i Afghanistan. Intervjuerna har darfor genomforts i
Stockholm, per telefon eller via videolank. Personal fran det civila kontoret har
kunnat intervjuas i Stockholm under ledigheter eller efter tjanstgéringens
avslutande. Aven den militara ledningen for PRT:t under FS 21 har intervjuats pa
plats i Afghanistan via videolank mellan Forsvarsmaktens hogkvarter och PRT:t.

Vilka som intervjuats framgar i rapportens kallférteckning men i redovisningen
av erfarenheter &r de intervjuade anonymiserade. Av den anledningen
forekommer fa specifika kallhanvisningar i kapitel 4-7 utan det ar det
sammantagna intervjumaterialet som utgér grund for redovisningen.

Till grund for studiens slutsatser ligger &ven myndighetsinterna
erfarenhetsaterféringar som inte ar 6ppna handlingar, diplomatisk rapportering,
reserapporter och annan rapportering inom myndigheterna. Styrande dokument
for Sveriges insatser i Afghanistan — sdsom strategier och policys for Sveriges
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internationella bidrag, ISAF-propositioner och samarbetsstrategier — har utgjort
centrala kéllor for det omgivande politiska ramverket.

Afghanistaninsatsens utformning berdrs dven av en rad koncept och ansatser som
fatt stort genomslag saval internationellt som for det svenska tankeséttet i
fredsfrdmjande insatser. Litteratur géllande exempelvis Allomfattande ansats
(Comprehensive Approach), upprorsbek&mpning (Counterinsurgency) och PRT-
konceptet har anvants for att beskriva insatsens teoretiska sammanhang.

Tidigare utforda analyser och granskningar relaterade till Sveriges insatser i
Afghanistan har ocksa anvénts sasom Riksrevisionens granskning av svenska
bidrag till internationella insatser 2011, FOI:s utvardering av PRT Mazar-e
Sharif 2010 och FOI:s granskning av COIN-konceptet 2011.

I november 2011 holls ett seminarium pa Forsvarsdepartementet dar studiens
resultat presenterades for berérda departement och myndigheter.

1.5 Avgransningar

Som namnts ovan har insatsomradet inte besokts. Det innebaér att forfattarna inte
kunnat gora egna observationer pa plats, exempelvis av motesformaten inom den
regionala enheten. Istéllet har ambitionen varit att stalla samma intervjufragor till
sd manga personer som mojligt for att fa tillforlitliga beskrivningar.

Fokus i studien ligger pa det civil-militara tvarsnittet och inte pa generella
utvecklingsmojligheter for de militéra respektive civila bidragen. Det innebér
ocksa att studien inte fordjupar sig i fraigor som enbart rér samverkan mellan de
civila myndigheterna.

Samverkan i Afghanistan sker i manga olika avseenden med ett stort antal
inhemska och internationella parter. Den har studien utgdr dock endast en intern
svensk erfarenhetsaterforing. Studien omfattar inte externa parters (sdsom den
afghanska befolkningen, Afghanistans regering, ISAF, andra bidragande lander,
icke-statliga organisationer etc.) uppfattningar om de svenska insatserna eller
resultaten av svensk civil-militar samverkan. Detta beror ocksa pa att studien inte
har som uppdrag att utvardera insatsernas maluppfyllelse eller bedoma vilken
effekt den civil-militdra samverkan som undersoks har haft pa det omgivande
samhallet.

1.6 Lasanvisningar

Rapporten inleds med tva kapitel som satter in studien och studieobjektet — civil-
militdr samverkan vid PRT:t — i sitt teoretiska och politiska sammanhang. Den
PRT-konstruktion Sverige har idag med ett civilt kontor och en civil representant
infordes sa sent som 2010 och omvandlas till en ny struktur redan 2012. Den

17



FOI-R--3356--SE

nuvarande konstruktionen utgor saledes ett steg i en pagaende process dar bade
det internationella samfundets och Sveriges bidrag till Afghanistan omvandlas. |
kapitel 2 forklaras darfor utvecklingen av Sveriges engagemang i Afghanistan
fran 2001 och fram till idag. Har beskrivs aven Sveriges Afghanistanpolitik och
de grundlaggande dokument som styr de svenska insatserna.

Den internationella sékerhetsstyrkans insatser, de regionala enheterna for
sakerhet och ateruppbyggnad samt de bidragande landernas respektive politik for
Afghanistan ar tydligt paverkade av vissa koncept och synsatt som dominerat
under de senaste aren. For forstaelsen av de strategier och den organisation som
utgor ramarna for den svenska insatsen i Mazar-e Sharif, redogors i kapitel 3 for
nagra av de centrala bakomliggande koncept och trender som paverkat
utformningen av insatserna. Bland annat berors lanken mellan sakerhet och
utveckling, konceptet Allomfattande ansats, doktrinen for upprorsbek&mpning
(COIN) som ligger till grund for ISAF:s strategi samt PRT-konceptet.

Darefter foljer fyra kapitel som bygger pa intervjustudien. | kapitel 4 beskrivs
den nya struktur som star i fokus for rapporten, det civila kontoret vid PRT:t som
leds av den civila representanten. Har redogors ocksa for de generella
erfarenheterna fran ett ar med ett civilt kontor. | kapitel 5 beskrivs de praktiska
erfarenheterna av den civil-militdara samordningen i falt. Har diskuteras ocksa de
huvudsakliga utmaningar som kvarstar for samverkan. De synergier som
respondenterna identifierat av den civil-militdra samordningen presenteras i
kapitel 6. | kapitel 7 ges en rad forslag pa hur synergieffekterna mellan Sveriges
civila och militéra insatser skulle kunna tka.

| kapitel 8 sammanfattas rapporten och dess slutsatser redovisas.
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2 Sveriges engagemang i Afghanistan

2.1 Utvecklingen av det svenska bidraget

Sverige &r sedan lang tid tillbaka en betydande bistandsgivare till Afghanistan
och ett omfattande humanitart stod har kanaliserats genom bland annat Svenska
Afghanistankommittén sedan 1980-talet. Sveriges diplomatiska relationer med
Afghanistan etablerades pa 1940-talet men drogs in efter Sovjetunionens
invasion 1979 och aterupptogs forst efter talibanernas fall.*

I december 2001 auktoriserade FN upprattandet av en internationell
sakerhetsstyrka (International Security Assistance Force, ISAF) for att bista den
afghanska regeringen och stodja évergangen till ett demokratiskt styre i
Afghanistan.*! Resolutionen kom n&gra manader efter de terrorattentat mot USA
som kopplades till Al-Qaida och talibanregimen i Afghanistan, och strax efter att
den efterfoljande USA-ledda koalitionen hade invaderat Afghanistan for att sla ut
talibanerna och framtvinga ett maktskifte.

Den svenska riksdagen beslutade tidigt att bemyndiga ett begransat svenskt
deltagande om hogst 45 personer i den internationella styrkan. ISAF leddes da av
Storbritannien och styrkans verkansomrade var begransat till huvudstaden Kabul.

Den svenska militara styrkan kom pa plats 2002. Samtidigt fattade regeringen
beslut om en ny treérig samarbetsstrategi for Afghanistan dar mellan 750
miljoner och en miljard kronor skulle avsattas for humanitért bistdnd och
utvecklingssamarbete. Sida 6ppnade ett bistandskontor i Kabul och de
diplomatiska relationerna med Afghanistan &terupptogs.*

2003 overtog Nato ansvaret for att leda ISAF. Mandatet utvidgades geografiskt
for att kunna bidra till sékerhet och ateruppbyggnad dven utanfor huvudstaden.
En del av utvidgningsstrategin handlade om att etablera ett flertal s.k. regionala
enheter for sakerhet och ateruppbyggnad (eng. Provincial Reconstruction Teams,
PRT).* PRT-konceptet arvdes fran de amerikanska styrkornas insats i
Afghanistan (Operation Enduring Freedom) och handlade om att skapa

%0 Regeringens proposition 2001/02:60, Svenskt deltagande i den multinationella sakerhetsstyrka i
Afghanistan.

%! Fgrenta Nationerna. Sakerhetsradsresolution 1386, 20 december 2001.

%2 Forst genom en sidoackreditering av den svenska ambassadoren i Islamabad, Pakistan och sedan
2008 med en svensk ambassad i Kabul, Afghanistan.
Regeringens proposition 2002/03:21, Fortsatt svenskt deltagande i en internationell
sakerhetsstyrka i Afghanistan.

% Regeringens proposition 2003/04:71, Fortsatt svenskt deltagande i en internationell
sakerhetsstyrka i Afghanistan, 15 april 2004.
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regionala, integrerade civil-militéra enheter, ledda av ett eller flera ISAF-lander,
med geografiskt ansvar for att forbattra sakerheten, hjélpa afghanska
myndigheter att etablera narvaro i provinserna samt bidra till ateruppbyggnad,
inklusive reform av sakerhetssektorn.®*

I borjan av 2004 beslutade sig Storbritannien for att leda den planerade
utvidgningen av ISAF i norra Afghanistan. Sverige bidrog till detta genom att
lata utokade svenska styrkor inga i det brittiskledda PRT:t i Mazar-e Sharif (PRT
MeS).* D4 sékerhetslaget i sodra Afghanistan forsamrades 2005 och
Storbritannien valde att omférdela sina resurser dit beslutade sig Sverige for att
ta dver ledningen av PRT MeS. Den svenska styrkan utdkades ytterligare for att
fc'jrstsgppgé till 185 personer och sedan via 390 uppna dagens niva pa ungefar
500.

I samband med Overtagandet av ledningen for PRT MeS 2006 tradde &ven en ny
svensk samarbetsstrategi med Afghanistan i kraft. Den betonade den émsesidiga
kopplingen mellan forbattrad sakerhet och utveckling i Afghanistan. Aven
regeringens proposition for fortsatt deltagande i ISAF framh&vde denna koppling
och uppgav att de militdra och civila insatserna skulle ses som kompletterande
och samverkande delar av Sveriges stod.*’

Ett erkannande av vikten av samordning mellan olika politikomraden for att
framja ett slut pa konflikten i Afghanistan gjordes ocksa i ISAF:s operationsplan.
Den rekommenderade att varje PRT borde utgoras av en civil-militar struktur dar
militara formagor kompletterades med civil kunskap for att bland annat framja
samverkan med afghanska civila myndigheter och internationella
organisationer.*® Den svenska regeringen ansag att Gvertagandet av PRT MeS
starkte och Iag i linje med Gvriga svenska civila och humanitara insatser i landet
eftersom PRT-strukturen beddmdes vara ett verktyg for att aktivt frimja
stabilisering och &teruppbyggnad i de afghanska provinserna. *

3 |SAF, ISAF Provincial Reconstruction Team (PRT) Handbook, 4:e versionen, mars 2009.

% Regeringens proposition 2003/04:71, Fortsatt svenskt deltagande i en internationell
sakerhetsstyrka i Afghanistan.

% Regeringens proposition 2005/06:34, Utdkat svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan; Riksdagen, pressmeddelande, Forstarkt svenskt bidrag till FN-
styrkan i Afghanistan, 2005-11-29; Regeringens proposition 2008/09:69, Fortsatt svenskt
deltagande i den internationella sékerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 13 november 2008;
Regeringens proposition 2010/11:35, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 4 november 2010.

%" Regeringens proposition 2006/07:83, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella

38saikerhetsstyrkan i Afghanistan, 15 mars 2007.

Ibid.

% Regeringens proposition 2005/06:34, Utdkat svenskt deltagande i den internationella

sakerhetsstyrkan i Afghanistan.
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For att ta tillvara och frdmja synergierna mellan sékerhet och utveckling
beslutades att det civila bidraget till PRT MeS skulle utgoras av en politisk
radgivare (political advisor, POLAD), en utvecklingsradgivare (development
advisor, DEVAD) och en polisradgivare. Tillsammans med den militara
befalhavaren skulle dessa radgivare utgora ledningsgruppen for PRT MeS.*°
For att stotta ateruppbyggnadsarbetet i PRT:ts verkansomrade beslutades
ocksa att upp till en femtedel av det totala svenska utvecklingssamarbetet i
Afghanistan skulle styras mot de fyra provinser for vilka Sverige hade ett
sarskilt ansvar.**

Sedan 2009 har en del férdndringar skett av inriktningen for ISAF. Allt mer
fokus har lagts pa att 6verfora ansvaret for stabilisering och ateruppbyggnad av
landet till afghanerna sjalva. Bakgrunden ar dels en insikt om att en langsiktigt
héllbar utveckling maste &gas och ledas av afghanerna, dels att det internationella
samfundet efter ett decennium av militéra insatser i Afghanistan dnskar fasa ut
sina truppbidrag. En viktig del av detta har for ISAF varit starkandet av de
nationella sakerhetsinstitutionerna, i synnerhet den afghanska nationella armén
och polisen, for att mojliggora en gradvis 6vergang av sakerhetsansvaret till de
afghanska myndigheterna.*? Férandringen innebar att ISAF ska anpassas till en
radgivande och stéd%ande roll i forhallande till de afghanska
sakerhetsstyrkorna.*

Som en respons pa det forsamrade sékerhetslaget beslutades ocksa att 6kad
tonvikt skulle laggas vid de politiska och civila instrumenten. Bland annat
utndmnde Nato en ny civil representant for Afghanistan med utdkade
befogenheter att verka for ett bredare civil-militart arbete med andra aktorer for
att forbereda och inleda transitionsarbetet. 2010 antog ISAF dven en ny strategi
for upprorsbekdampning, s.k. Counterinsurgency, COIN, vilken forklaras mer
ing&ende i efterfoljande kapitel.**

“° Regeringens proposition 2006/07:83, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan, 15 mars 2007.

Darutover ingick det i PRT:t civila politiska radgivare och utvecklingsradgivare fran Finland och
USA, samt polisradgivare fran Finland. Antalet svenska civila rdgivare och gruppens
sammansattning har vaxlat mellan 2005 och idag.

“! Regeringens proposition 2008/09:69, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 13 november 2008.

“2 Regeringens proposition 2009/10:38, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 22 oktober 2009.

“% Regeringen, Strategi for Sveriges std till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08, s. 11; s. 20.

“* Regeringens proposition 2009/10:38, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 22 oktober 2009; Regeringens proposition 2010/11:35,
Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sékerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 4
november 2010.
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Sveriges utvecklingssamarbete med Afghanistan &r inriktat pa demokratisk
samhaéllsstyrning och méanskliga rattigheter, utbildning samt utveckling av den
privata sektorn. Inom samtliga omraden laggs ett sarskilt fokus pa kvinnor och
flickor.* Under perioden 2011-2014 ska volymen pé det svenska stodet stegvis
oka fran dagens 500 miljoner kronor till omkring 620 miljoner kronor 2014. Ar
2011 gick ytterligare 180 miljoner kronor till humanitéra insatser och 200
miljoner kronor till multilaterala organisationer.*® Fér Sverige ar Afghanistan en
av de storsta mottagarna av bistand. I Afghanistan ar dock Sverige en
forhallandevis liten aktor inom utvecklingssamarbetet och star for nagon procent
av bistandet till landet.*’ Rattssektorn stéds bland annat genom svenska bidrag
till EU:s polisinsats EUPOL i Afghanistan.*®

2.2 Inriktning av de svenska insatserna

Sveriges insatser styrs pa den 6vergripande nivan av Afghanistanfordraget
(Afghanistan Compact), en politisk dverenskommelse som ingicks 2006. |
fordraget atar sig afghanerna att driva utvecklingen mot sakerhet, demokrati,
respekt for rattsstaten, respekt for de manskliga rattigheterna och jamstalldhet
samt mot ekonomisk och social utveckling. Afghanistanfordraget var en
fortsattning pa den sa kallade Bonnprocessen och det Bonnavtal som 2001 blev
ramen for Afghanistans demokratiseringsprocess.*’

Ramverket kompletterades 2008 med en utvecklingsstrategi - Afghanistan
National Development Strategy (ANDS). Strategin anger hur landet ska uppfylla
Afghanistanfordraget och hur man i enlighet med FN:s milleniemal ska minska
fattigdomen och forbattra ménniskors levnadsvillkor. Den nuvarande strategin
géller fram till 2013 och utgér grunden for det internationella samfundets stod till
Afghanistan.*®

I juni 2010 antog den svenska regeringen en évergripande Afghanistanstrategi —
Strategin for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan.
Strategin ska fungera som ett strategiskt ramverk for att askadliggora hur de olika
svenska insatserna stodjer det internationella arbetet samt hur de relaterar till
varandra.

** Ibid.

“ Utrikesdepartementet, pressmeddelande, Sverige okar sitt civila stod till Afghanistan, 24
november 2011.

7 1bid., s. 15.

“8 Regeringen, Strategi for Sveriges std till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08, s. 24.

“bid., s. 9.

% Ibid., s. 10.
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Strategin slar fast att regeringen har tre 6vergripande mal med sitt engagemang i
Afghanistan och att de svenska insatserna ska utformas, ledas och genomforas pa
ett samordnat sétt i syfte att bidra till dessa. >

Regeringens mal med insatsen i Afghanistan:

1) Sveriges engagemang ska starka Afghanistans formaga att
uppratthalla stabilitet och sakerhet, demokrati och méanskliga rattigheter
samt erbjuda sina invanare majligheter att forbattra sina levnadsvillkor
och en rattvis och hallbar utveckling;

2) Inom ramen for malet ovan kan Sverige, dar s kan ske, ocksa framja
andra svenska utrikes- och sakerhetspolitiska, utvecklingspolitiska och
nationella intressen;

3) Sveriges engagemang ska ske i enlighet med folkratten, inklusive de
manskliga rattigheterna och internationell humanitar ratt, samt sta i
Overensstimmelse med internationellt vedertagna etiska principer.

Utover den 6vergripande Afghanistanstrategin styrs de svenska insatserna
huvudsakligen av tva dokument: Sveriges samarbetsstrategi for Afghanistan samt
den proposition som inriktar Sveriges bidrag till ISAF.

Sveriges utvecklingssamarbete i Afghanistan utgar fran Sveriges politik for
global utveckling (PGU) och de utvecklingsmal som anges i Afghanistans
strategi for fattigdomsbekampning (ANDS).”* Malet for utvecklingssamarbetet
med Afghanistan ar ”att manniskor som lever i fattigdom, i synnerhet kvinnor
och flickor, ska atnjuta forbattrade levnadsforhallanden i ett fredligt och
demokratiskt samhille”.>® Under 2011 har en halvtidséversyn genomférts av
samarbetsstrategin som resulterade i att regeringen antog en reviderad och
forlangd strategi den 24 november 2011.%

Utifran ISAF:s dvergripande inriktning och strategi definierar den svenska
regeringen sitt militara bidrag till ISAF i arliga propositioner. Den 6vergripande
malsattningen for ISAF &r att “genom sakerhetshéjande insatser méjliggora
utveckling och stod till stabiliseringsprocessen”.*® Den senaste propositionen
Overlamnades till riksdagen den 9 november 2011 och anger att Sverige 2012

5 Ibid.

52 Utrikesdepartementet, Strategi for utvecklingssamarbetet med Afghanistan, juli 2009 — december
2013, regeringsbeslut 2009-07-09, s. 2.

% Ibid., s. 1.

% Utrikesdepartementet, pressmeddelande, Sverige okar sitt civila stéd till Afghanistan, 24
november 2011.

% Regeringens proposition 2011/12:29, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 9 november 2011, s. 15.
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ersétter den regionala enheten for sékerhet och utveckling med ett Transition
Support Team under civil ledning. Under 2012 reduceras ocksa det militara
bidraget fran 500 till omkring 400 personer.*®

% Regeringens proposition 2011/12:29, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 2011-11-09.

24



FOI-R--3356--SE

3 Insatsens sammanhang och centrala
begrepp

I det hér kapitlet redogors for de koncept och ansatser som mest patagligt
paverkat och fortsatter att inverka pa utformningen av bade den internationella
sékerhetsstyrkan och Sveriges samlade bidrag till Afghanistan. Det konceptuella
ramverket har betydelse for hur det internationella samfundet formulerar saval
problemstallningar som losningar pa utmaningarna i Afghanistan.

3.1 Sambanden mellan sakerhet och utveckling

De senaste artiondena har sakerhetsbegreppet — den generella bilden av vad som
utgor sakerhet och hot mot sékerhet — breddats till att omfatta mycket mer &n
traditionella militara hot. Erfarenheter fran internationell sékerhets- och
fredsframjande verksamhet under 1990- och bérjan av 2000-talet har visat pa att
andra utmaningar, sasom droghandel, korruption, svaga och sénderfallande stater
samt utanforskap ocksa utgor potentiella hot mot varaktig fred och sékerhet bade
nationellt och internationellt.>” Detta har resulterat i en 6kad forstelse for att
sakerhet och socioekonomisk utveckling &r nara sammanlankade, da krig och
véapnade konflikter utgor de vanligaste hindren for utveckling och
fattigdomsbekdmpning. Samtidigt ar ofta fattigdom samt avsaknad av demokrati,
manskliga rattigheter och en valutvecklad réttsstat en grogrund for konflikt och
instabilitet.” Den i kapitel 1 namnda svenska Policy for sakerhet och utveckling i
svenskt utvecklingssamarbete framhaller detta samband och papekar att
kopplingarna mellan sakerhet och utveckling numera kan uppfattas som “allmént

vedertagna och internationellt accepterade”.”®

Denna forstaelse och utvidgning av sakerhetsbegreppet har lett till att flera
internationella organisationer etablerat nya principer for hur bade insatser for att
frdmja fred och sékerhet samt internationellt utvecklingssamarbete bor bedrivas i
svaga eller sonderfallande stater.?® Sddana riktlinjer brukar bland annat betona att
de olika insatserna maste lankas till varandra och utga fran ett langsiktigt
perspektiv. Vidare kravs en helhetssyn dér fattigdomsbek&mpning, frimjande av

" Hull et al, Vad &r Comprehensive Approach? FOI- R—3195—SE, 2011, s. 11.

%8 Se t.ex. UK Department for International Development (DFID), Fighting poverty to build a safer
world: A strategy for security and development, mars 2005.

% Regeringskansliet, Fred och sakerhet for utveckling. Policy for sakerhet och utveckling i svenskt
utvecklingssamarbete, 2011, s. 8.

% Se t.ex. OECD Development Assistance Committee’s (DAC) Fragile States Group (FSG),
Principles for Good International Engagement in Fragile States, 2005.
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manskliga rattigheter och god samhallsstyrning utgér grundldaggande byggstenar i
framjandet av bade sakerhet och utveckling.®*

Aven den Nationella strategin for svenskt deltagande i internationell freds- och
sdkerhetsframjande verksamhet poéngterar detta samband:

”Sékerhet, utveckling, demokrati och ménskliga réttigheter forutsitter och
forstarker varandra. En stabil sékerhetssituation ar grundlaggande for att
demokrati, respekt for manskliga rattigheter och rattsstatliga principer samt
ekonomisk och social utveckling ska kunna uppnas. Detta maste beaktas i
arbetet med att bista sviktande stater och post-konfliktlander. P& motsvarande
sétt &r demokrati, manskliga rattigheter och utveckling en férutséttning for
l&ngsiktig fred och sikerhet.”®2

Synséttet att sékerhet och utveckling har en ndra koppling och forstarker
varandra har blivit svensk policy och ligger till grund for den efterstravade civil-
militdra samverkan.

3.2 Civil-militar samverkan

Som en del av det vidgade sékerhetsbegreppet har civil-militar samverkan
kommit att allt mer pragla dagens fredsframjande insatser. Integrering eller
samordning av civila och militdra komponenter &r en véxande trend. Men det
handlar inte enbart om en ékad samordning mellan civila och militara
verksamheter utan aven ett minskat avstand mellan de uppgifter som utfors av
militar respektive civila.

Fram till 1990-talet fanns det tdmligen klara granser mellan verksamheter som
utfordes av militara komponenter och civila organisationer inom fredsfrémjande
insatser. Utvecklingen de senaste aren har dock medfort att sa inte alltid ar fallet
och att ansvarsfordelningen inte ar lika entydig. | synnerhet har detta att géra
med att mandaten for manga fredsframjande insatser blivit mer komplexa och
innehaller uppgifter av en multifunktionell natur, exempelvis sékerhetssektor-
reform. Grénsdragningarna mellan civil och militar verksamhet har darmed blivit
otydligare. Militdra styrkor har ocksa i 6kad utstrackning kommit att agna sig
uppgifter som traditionellt varit civila organisationers angeldgenheter. Detta av
flera anledningar. En av dessa kan hérledas till det behov av sjélvskydd, force
protection, och lokalt stéd som ibland anses kunna tillgodoses genom kortsiktiga
och snabbt genomfdrbara bistandsprojekt. Sadana projekt i syfte att fa
lokalbefolkningens stdd kan till exempel handla om uppbyggnad av infrastruktur,

51 Hull et al, Vad ar Comprehensive Approach? FOI- R—3195—SE, 2011, s. 11.
52 Regeringens skrivelse 2007/08:51, Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-
och sakerhetsframjande verksamhet, mars 2008, s. 15.
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utdelning av skolbdcker eller brunnsborrning. En annan anledning &r att det nya
sékerhetsparadigmet forutsatter genomférande av civil verksamhet, exempelvis
utvecklingsbistand, aven i konfliktomraden dar det ar for farligt for civila att
verka. Darmed har militara styrkor i vissa fall, som den enda tillgangliga
utforaren, tvingats ta 6ver genomforandet.®®

Samverkan kan beskrivas som den interaktion som sker mellan tva eller fler
aktorer i syfte att samordna sina verksamheter antingen for att uppna
gemensamma mal (tillfalliga eller langsiktiga) eller for att 16sa eventuella
beroenden som finns mellan dessa aktorers verksamheter (exempelvis att nagot
maste ske innan n&got annat kan ske).** Nyanserna i det som ofta kallas civil-
militar samverkan, men kanske béttre beskrivs som civil-militar interaktion ar
darmed stora. Skalan av samverkan ar stor och I6per fran samexistens och att
forsoka minska eventuella konflikter mellan civil och militar verksamhet, till
nagon form av kortare samarbete mellan annars oberoende civila och militara
aktorers verksamheter, vidare till samordning och samverkan dér aktorer med
liknande eller éverlappande mandat kan verka tillsammans, till att slutligen
hamna i en situation dar civila och militara aktorer inom ramen for ett
gemensamt mal och mandat kan planera och genomfora verksamhet helt
integrerat.”

3.3 Kopplingen utveckling och sakerhet i
Afghanistan

Aven i fallet Afghanistan &r det tydligt att det finns ett samband mellan
sékerhetslaget i landet, den ekonomiska och sociala utvecklingen samt kvaliteten
pa samhallsstyret. | matningar av utveckling och levnadsstandard, exempelvis
FN:s Human Development Index, ar Afghanistan bland de l&gst rankade landerna
i varlden.®®

Den svenska Afghanistanstrategin upprepar betydelsen av kopplingen mellan
sakerhet och utveckling och slar fast att den vapnande konflikten i Afghanistan
utgor det framsta hindret for en positiv utveckling i landet. Samtidigt underblases
konflikten av avsaknaden av ett fungerande samhéllsstyre, en rattsstat och
grundlaggande samhallsfunktioner samt den utbredda arbetsldsheten och brist pa

8 Nilsson et al, Civil-militar samverkan i princip och praktik, FOI-R—2104—SE, 2006, s. 22.

% Se t.ex. Nilsson et al, Civil-militar samverkan i princip och praktik, FOI-R—2104—SE, 2006 och
Hull et al, Stakeholders and dependencies in multifunctional environments, FOI-R --2818-SE,
20009.

% Security in P Friis, Karsten och Jarmyr, Pia (red).,Comprehensive Approach: Challenges and
opportunities in complex crisis management. NUPI-rapport, Security in Practice, nr. 11, 2008, s. 7-
8.

8 UNDP Human Development Index, http://hdrstats.undp.org/en/countries/profiles/AFG.html.
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social och ekonomisk utveckling.®” Den bristande administrativa kapaciteten och
den daliga sékerhetssituationen ar ocksa granssattande for hur Afghanistan kan
tillgodogara sig de internationella utvecklingsinsatserna. Pa grund av ’de
Omsesidiga kopplingar som finns mellan samhéllsstyre, sdkerhet och
socioekonomisk utveckling” anser regeringen det darfor ”nédvandigt att
Afghanistan och det internationella samfundet samtidigt bearbetar alla olika delar
av dessa utmaningar”.68

Awven den afghanska regeringen har tillsammans med bland annat FN faststallt att
stabilitet i Afghanistan bara kan nas genom att skapa sékerhet, en fungerande stat
och ekonomisk utveckling.®® Sverige har valt att bidra till detta arbete med flera
av de instrument som krévs for en sadan bred ansats — bland annat militar, polis,
utvecklingssamarbete och humanitart bistand.

3.3.1 Allomfattande ansats och COIN

Aven om kopplingarna mellan sakerhet och utveckling ar allmant vedertagna och
internationellt accepterade ar det exakta sambandet mellan dem fortfarande inte
sérskilt vél forstadda.” Det har bland annat lett till att en rad olika
tillvagagangsatt har utvecklats i flera lander och organisationer i syfte att beakta
sambandet mellan sakerhet och utveckling i genomférandet av insatser. Sallan ar
dock ansatserna forankrade hos alla de aktdrer som metoderna sager sig omfatta.

Den svenska Afghanistanstrategin omnamner tva av dessa ansatser — begreppet

” Allomfattande ansats” (eng. Comprehensive Approach) samt ISAF:s strategi for
upprorshekampning (eng. Counterinsurgency, COIN). Bada begreppen tar sin
utgangspunkt i att fred och sakerhet uppnas i samverkan mellan civila och
militara aktdrer. Skillnaden mellan dem ar framst att COIN-begreppet ar mer
begransat givet dess fokus pa att motverka upprorsgrupper och att COIN-
begreppet har ett helt militart ursprung. Allomfattande ansats beskriver ett
gemensamt forhallningssatt och en gemensam malsattning mellan olika aktorer i

57 Regeringen, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08.

%8 Regeringen, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08, s. 5- 8.

% Olsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi for counterinsurgency,
COIN, FOI-R—3212—SE, 2011, s. 25.

70 Svenska regeringens policy for sakerhet och utveckling efterfragar t.ex. mer forskning rorande det
exakta sambandet. Regeringskansliet, Fred och sékerhet for utveckling. Policy for sakerhet och
utveckling i svenskt utvecklingssamarbete, 2011, s. 8.
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en vidare mening. COIN kan darmed anses vara ndrmare kopplat till de
sakerhetsframjande insatserna.”

For Sveriges del har behovet av nagon form av allomfattande ansats resulterat i
ambitionen med ”samlade bidrag” dar viss samordning mellan svenska
verkansmedel uppfattas kunna bidra till att starka bade sékerhet och utveckling i
Afghanistan. Pa grund av det svenska militara bidraget ar understallt ISAF:s
OPCON har daven COIN kommit att pragla den svenska insatsen pa olika satt.

COIN 4&r en militar-politisk teoribildning om hur en gerilla eller upprorsgrupp
ska bekampas. Ar 2010 antog ISAF denna doktrin som ledande strategiskt
uppléagg och sedan dess ar ISAF-landernas engagemang i Afghanistan, Sverige
inkluderat, uttalat grundad i COIN."

Kortfattat kan den teoretiska bas som utgér COIN sdgas vila pa idén att ett krig,
eller en fred, inte vinns genom att ta territorium utan genom att vinna stéd for sin
sak hos lokalbefolkningen. Pa sa sétt ska befolkningens lojalitet skifta fran
motstandsrorelsen eller upprorsmakarna till de som forsoker bekampa dessa, den
s.k. ordningsmakten eller upprorsbekdmparna.

COIN ér till sitt innehdll darmed mer politisk &n militar. Fokus ligger pa hur
lokalbefolkningen ska kunna formas att inte bara sympatisera med utan
samarbeta med ordningsmakten och kapa banden till motstandsrérelsen.
Befolkningen forsoker man paverka i den dnskade riktningen genom exempelvis
fysisk bekampning, opinionsbildning eller investeringar i infrastruktur. Tanken &r
att befolkningen genom rationellt 6vervagande da ska komma fram till att det pa
kort och lang sikt ligger i deras intresse att samarbeta med ordningsmakten.

I ISAF:s fall handlar detta om att forandra den sociala incitamentsstrukturen sa
att byaldsten, och darmed hela byn, bestdmmer sig for att vara lojala mot den
afghanska staten i sa stor utstrackning att ISAF till slut kan lamna landet. For att
det ska vara mojligt maste dven den afghanska staten klara av att bibehalla de
vunna lojaliteterna och hindra motstandarna fran att aterfa inflytande. Detta star i
fokus for ISAF:s stod till kapacitetsbyggnad inom de afghanska myndigheterna.”

Den 6vergripande teoriram som beskriver hur COIN ska bedrivas pekar pa tre
orsakssamband som tillsammans ska fa befolkningen att skifta lojaliteter. Den

™ Se bl.a. Roosberg, Civil-militar samverkan koncept och doktrin: en jamforande
begreppsutredning av den allomfattande ansatsen, COIN, civil-militar samverkan och CIMIC.
FOI-R--3321--SE, 2011.

72 Olsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi for counterinsurgency,
COIN, FOI-R—3212—SE, 2011, s. 51.

& Olsson, Kampen om “hearts and minds” i Afghanistan, FOl-R—2803—SE, 2011, s. 28-30;
Olsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi for counterinsurgency,
COIN, FOI-R—3212—SE, s. 20.
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forsta handlar om att etablera sékerhet eftersom befolkningen kommer vara lojal
mot den aktor som kan tillhandahalla lag och ordning. Den andra om att
sakerstalla att statsmakten kan tillhandahalla grundlaggande samhéllelig service,
eftersom dess langsiktiga legitimitet utgar ifran detta. Den tredje och slutgiltiga
ar den ekonomiska utvecklingen, eftersom fattigdom &r en konfliktorsak och
mojligheten att tjana sitt uppehalle kommer gora att farre unga ser det som
meningsfullt att 13ta sig rekryteras som gerillasoldater.”

I COIN-teorin bar olika aktorer ansvar for att dstadkomma dessa tre delar. Den
militara delen bestar i att rensa territorium fran fientlig trupp samt att férhindra
dem fran att komma tillbaka. Huvuddelen av strategin handlar dock om att bygga
upp den sociala incitamentsstruktur som skapar stod for ordningsmakten.
Eftersom denna del omfattar framjandet av gott samhéllsstyre och ekonomisk
utveckling, vilka ligger utom den militara formagan, forvantas denna uppgift
hanteras av civila aktorer, framst bistdndsmyndigheterna.”

ISAF:s nuvarande strategi bygger darmed Qé de tre, ofta éverlappande faserna,
rensa-halla-bygga (eng. Clear/Hold/Build)’® samt tre motsvarande
operationslinjer: sakerhet, samhallsstyre och utveckling.”” | mandatet for den
svenska civila representanten framgar att den svenska militara befalhavaren
ansvarar for verksamheten inom ISAF:s operationslinje sékerhet medan den
civila representanten ansvarar for att “leda PRT:s verksamhet inom ramen for
ISAF':s arbete med omrddena utveckling och samhdllsstyre »18

ISAF:s strategi som helhet forutsatter darmed en hég grad av civil-militér
samverkan. Den civil-militara samverkan ar som sadan ocksa en viktig del av
ISAF:s exitstrategi i Afghanistan da det forutsatts att de civila delarna kommer
kunna fortsétta det byggande arbetet tillsammans med den afghanska regeringen
nar ISAF lamnat landet.

COIN-konceptet anses harstamma fran brittisk kolonial praxis och formulerades
som teoretiskt ramverk redan pa 1960-talet. COIN-teorin har i flera ar paverkat

ett antal av de lander som &r engagerade i ISAF. Det var dock det forst med den
strategiska ominriktningen i slutet av 2009 som den kom att accepteras av alla

™ Ibid, s. 7.

" Qlsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi for counterinsurgency,
COIN, FOI-R—3212—SE, 2011, s. 53.

"1 en del planer tilliggs ett fjirde, foregdende steg (s.k.” Skapa”/Shape) men det ar
trestegsmodellen som &r kdrnan i vad som ska &stadkommas.

| ISAF:s nuvarande strategi 4r dessa egentligen fem operationslinjer men Sverige har valt att
sammanfatta tre av dessa under linjen “’séikerhet”, darfor kommer rapporten fortsatt tala om “tre”
operationslinjer.

78 Regeringskansliet / Utrikesdepartementet, Mandat for Senior Civil Representant Mazar-e Sharif,
promemoria, 2011-02-15.
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bidragande lander som den 6vergripande doktrinen for ISAF.” Utformningen av
de regionala enheterna for sakerhet och utveckling i Afghanistan, som lange
utgjort stommen for ISAF, har emellertid varit inspirerad av COIN-teorin sedan
tidigare och rensa-halla-bygga-faserna omnamns som évergripande modell for
hur arbetet ska bedrivas inom PRT:erna i Natos PRT-handbok.®

3.3.2 PRT-konceptet

Aven om PRT:ts aktiviteter 4r inriktade pd att stodja stabilitet &r det inte
aktiviteterna i sig som &r dess framsta syfte enligt ISAF:s PRT-handbok. PRT:t
ar ett verktyg i COIN och dess framgang ska inte matas i hur manga
bistandsprojekt som genomférts utan hur dess aktiviteter bidragit till att framja
stabilitet och ett afghanskt styre. En viktig roll for PRT:t &r darmed att forma
sékerhetsmiljon, liksom mbjligheterna till samhallsstyre, genom bred interaktion
med alla nivéer av samhallet.?

PRT-strukturen som etablerats inom ramen for ISAF &r i sig ett koncept for civil-
militar samverkan. Grundat pa samlokalisering och nara samarbete mellan civila
och militara komponenter innebar PRT-konceptet en hog niva av samverkan som
i manga fall tangerar integrering. Sarskilt kopplar PRT-strukturen till en specifik
form av allomfattande ansats — den s.k. Whole-of-Government Approach.

Denna typ av ansats handlar i grunden om att harmonisera den politik som fors
av en nations olika departement och myndigheter pa ett visst omrade — i detta fall
gentemot ett specifikt konfliktomrade. Ansatsen grundar sig pa teorin att en
regerings engagemang i en konflikt eller kris sannolikt kommer vara mer
kostnadseffektiv, ha storre effekt och vara mer bérkraftig om de olika
departementen och myndigheterna har samma forstaelse for problemet samt en
gemensam strategi for hur man ska hantera det. Sarskilt departement och
myndigheter inom forsvar, utrikesfragor och bistand brukar omfattas av denna
typ av ansats men aven andra aktérer sasom finans- och justitiedepartement.

PRT:erna blir uttryck for en Whole-of-Government Approach eftersom bade
militar sdkerhetsframjande verksamhet, utvecklingssamarbete och i flera fall
polisverksamhet ryms inom strukturen. Dessutom leds de ofta av civila
diplomater utsdnda av respektive lands utrikesdepartement. Idag finns 25 PRT:n i

™ Olsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi for counterinsurgency,
COIN, FOI-R—3212—SE, 2011, s. 13.

% Olsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi for counterinsurgency,
COIN, FOI-R—3212—SE, 2011, s. 20; s. 27-28; ISAF, ISAF Provincial Reconstruction Team
Handbook (PRT), 4:e versionen, mars 2009.

81 |SAF, ISAF Provincial Reconstruction Team Handbook (PRT), 4:e versionen, mars 2009.
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Afghanistan®, alla drivs i enlighet med olika nationella prioriteringar samtidigt
som de ska svara upp mot ISAF:s COIN-strategi.

Det ar dock inte givet att en Whole-of-Government Approach ar till nytta for den
storre multinationella insatsen. Just PRT-konceptet har ifragasatts pa grund av att
det anses fragmentisera bistandsarbetet i ett antal sma nationella enheter som
foljer en kortsiktig agenda.®® Trots detta har denna typ av ansats varit grunden for
manga landers engagemang i Afghanistan.

Sverige ar darmed langt fran unikt i att tala om en samlad svensk insats i
Afghanistan. Snarare har Sverige varit relativt sent i att utveckla en sadan ansats
da det svenska PRT:t i Mazar-e Sharif har haft ett jamférelsevis begransad civil
narvaro. Inte heller har Sverige riktigt slagit fast hur den samlade svenska
narvaron ska forhalla sig till COIN-strategin da det bara ar Forsvarsmaktens del
av PRT som verkar inom ramen for ISAF.

8 Nato (ISAF),
http://www.isaf.nato.int/images/media/PDFs/18%200ctober%202011%20isaf%20placemat.pdf
8 Goodhand et al, "Who owns the peace? Aid, reconstruction, and peacebuilding in Afghanistan”,

Disasters, Vol 34, mars 2009.
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4 Erfarenheter av det civila kontoret
vid PRT Mazar-e Sharif

4.1 Beskrivning av kontoret

I en utvérdering av PRT MeS relevans och effekt som gjordes av FOI 2010
bedémdes att PRT:t som en formaga for bade sakerhetsframjande verksamhet
och ateruppbyggnad varit svar att omséatta i praktiken. En av de
rekommendationer som gjordes i utvérderingen var att Sverige borde se dver
inriktningen av det svenska militara ISAF-bidraget samt 6vervédga att forstarka
PRT:ts mojligheter att agera inom bade civila och militara omraden.

Utvarderingen papekade att den svenska PRT-modellen har utgjort ett mellanting
mellan andra landers mer civilt inriktade PRT:n och en rent militar insatsstyrka,
task force, med en tung militar del och svaga civila delar. Nagra av
utvéarderingens respondenter ansag att den svenska modellen hade inforts utan
ndgon bredare analys av vad Sverige faktiskt avsag leverera i Afghanistan.®

Som stod for ambitionen att utforma en samlad insats beslutade regeringen att i
maj 2010 inrétta ett civilt kontor, lett av en civil representant, vid det svenska
PRT:t. Inrattandet avsags bidra till att 6ka synergierna mellan de civila och
militara insatserna vilket pa sikt skulle oka forutsattningarna for Sverige att na
malen for sin samlade insats i Afghanistan. Férandringen utgjorde ocksa en
anpassning till transitionsprocessen i Afghanistan och de krav den stéller pa
insatserna (se kapitel 2).

En ambassador utséand av Utrikesdepartementet innehar posten som senior civil
representant (vanligen kallad civil representant) och &r chef for det civila
kontoret. De civila radgivare som tidigare fanns vid PRT:t har inforlivats i
kontoret och antalet radgivare har utokats®. Det civila kontoret har under 2011
bland annat bestatt av tva politiska radgivare, POLAD, utsanda av Folke
Bernadotteakademin (FBA), tva till tre utvecklingsradgivare, DEVAD, fran Sida,
en polisradgivare fran Rikskriminalpolisen (RKP), en person utsand av FBA for
att genomfdra en forstudie samt annan civil administrativ personal. Utéver den
svenska personalen har dven ett antal civila radgivare fran Finland och USA

8 Derblom et al, Utvardering av PRT MeS, FOI-2010-1295, 2010.
% proposition 2009/10:38, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sakerhetsstyrkan i
Afghanistan (ISAF), 22 oktober 2009.
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bidragit till den civila verksamheten i PRT:t, dessa tillhdr dock inte det civila
kontoret.®®

Den civila representanten och kontorets personal tillnor rent organisatoriskt den
svenska ambassaden i Kabul men &r tankt att inga som en integrerad del av
PRT:t. Kontoret ar samlokaliserat med de militara styrkorna pa Camp Northern
Lights i Mazar-e Sharif.*’

Forutom att leda och fordela arbetet inom det civila kontoret har den civila
representanten i uppgift att arbeta i ndra samarbete med den militara ledningen
for PRT:t. Den civila representanten har ocksa i uppgift att bista de svenska
insatserna med samordning och kontakter med bland annat afghanska
myndigheter och andra relevanta organisationer i de aktuella provinserna.?® Den
civila representanten ansvarar for att omhénderta viss delegerad
bistandsfinansierad verksamhet som sker i norra Afghanistan och har en viktig
roll for den politiska dialogen i de fyra provinser som PRT:t har ansvar for —
Balkh, Samangan, Sar-e-Pul och Jowzjan.®

Den civila representanten ar en civil motpart till den militira befalhavaren. De
har helt parallella ledningskedjor men 6msesidigt samrad ska ske mellan dem
rérande sakerhet, utveckling och samhallsstyre.”® Som tidigare namnts ska den
civila representanten under 2012 éverga till en ledande funktion for hela PRT:t
med ansvar for dvergripande politisk ledning av de samlade svenska insatserna i
norra Afghanistan.”*

4.2 Generella erfarenheter av det forsta aret
med civilt kontor

Inférandet av det civila kontoret uppfattas generellt som positivt bland
respondenterna. Den frdmsta kritiken som framkommer under intervjuerna
handlar om att det civila kontoret borde ha inréttats tidigare och att regeringen
tagit lang tid pa sig att infora nagot som sa tydligt ligger i linje med den politiska
ambitionen om en samlad svensk insats. Forsvarsmakten har l&nge uttryckt ett

% Utrikesdepartementet, Svenska politiska och civila/bistandsinsatser i Afghanistan, promemoria,
2010-07-20.

8 Regeringens proposition 2009/10:38, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 22 oktober 2009.

% Regeringen, Strategi for Sveriges std till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08, s. 19.

* Ibid.

% Regeringskansliet / Utrikesdepartementet, Mandat for senior civil representant Mazar-e Sharif,
UD promemoria, 2011-02-15.

* Ibid.
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behov av storre civil ndrvaro och gérna en civil ledning. Né&r detta infors gors det
samtidigt som PRT-konceptet ska 6verges och det militara bidraget 6vergar fran
att ha ett geografiskt omradesansvar till att ge stdd till kapacitetsbyggnad inom
sékerhetssektorn. Det finns darmed en uppfattning om att detta utformats for att
mota ett behov som snart forédndras. Flertalet av de som tjénstgjort i kontoret
menar dock att inférandet mojliggor nya arbetsformer och ger béttre
forutséttningar for samordning mellan de civila kompetenserna &n nér de civila
radgivarna var en del av den militdra insatsen.

Fran Forsvarsmaktens sida har man uppfattat inforandet av det civila kontoret
och den civila representanten som en tydlig politisk signal om att civil-militar
samverkan och en svensk samlad insats dr 6nskad och att det finns en politisk
vilja hos regeringen att genomfora detta. Forsvarsmakten betonar att man lange
varit en stark foresprakare for inforandet av ett civilt kontor, samt initiativtagare
till diskussionen om inférande av civil ledning. Detta har varit kopplat till
Forsvarsmaktens syn att det militara sakerhetsskapandet inte &r langsiktigt
héllbart utan en pafoljande, eller parallell, social och ekonomisk utveckling.

Styrning

Aven om inrattandet av tjansten civil representant har setts som positivt
konstateras det under intervjuerna att det kvarstar en del oklarheter i den civila
representantens faktiska funktion. Det ror till exempel representantens mandat,
daribland otydligheter kring vilken chefsroll den civila representanten faktiskt
har i forhallande till sin personal som i sin tur har olika huvudman. Aven om det
civila kontoret formellt sett ar understéllt Sveriges ambassad i Kabul anges
ledningsforhéllandena inte ha varit lika tydliga i praktiken. Avsaknaden av
arbetsordning och verksamhetsplan inom det civila kontoret ar ockséa problem
som enligt respondenterna har lett till en mindre effektiv styrning av kontoret &n
vad som annars hade kunnat vara fallet. Flera civila respondenter menar att ju
mer det civila kontoret utvecklas fran enskilda myndighetsrepresentanter till ett
team, desto storre blir mojligheterna till synergier inom kontoret.

Resurser

Ut6ver brister i styrning sa har majoriteten av respondenterna, sarskilt de som
arbetat inom det civila kontoret, uttryckt ett behov av vissa ytterligare resurser.
Det civila kontoret anses nagot for litet for att ha avsedd effekt. De flesta uppger
att kompetenserna inom kontoret &r de ratta men att antalet personer som besitter
dem ar for fa. | dagslaget kan radgivarfunktioner lamnas tomma i samband med
tjansteresor eller semestrar. De flesta respondenter anser darfor att kontoret
skulle beh6va utdkas med ytterligare nagon person inom varje funktion. Pa sa
sétt skulle man uppna en minimibemanning med atminstone en radgivare

nérvarande for varje funktion.

Nagra respondenter efterfragar en storre utokning for att fa en civil komponent
som mer liknar den inom manga andra landers PRT-strukturer. PRT:t ansvarar
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for ett stort geografiskt omrade omfattande fyra provinser. Med en storre civil
verksamhet skulle radgivarna kunna tilldelas ansvar for en specifik provins och
darmed dven ha storre mojligheter till kontakter med samtliga distrikt i
respektive provins.

Aven om inférandet av civila kontoret har ansetts positivt och viljan till att
samverka i PRT:t dverlag har varit stor sa rader fortfarande en relativt stor
tveksamhet bland studiens respondenter om huruvida utformningen av de
svenska insatserna i Afghanistan dr grundad pa nagon mer omfattande analys.
For nagra respondenter ar det tydligt att form gatt fore innehall i den svenska
insatsen. Det galler den svenska PRT-modellen, inférandet av en civil
representant men ocksa inférandet av civil ledning 2012. Det sistnamnda beror
inte pa att installningen till civil ledning &r negativ utan pa att oklarheterna kring
vad det kommer innebara tyder pa att malet, syftet och funktionen med civil
ledning utformas i efterhand — efter det att beslutet om inférande av civil ledning
tagits. Darfor framstar civil ledning for nagra respondenter framst som en svensk
inrikespolitisk signal som inte innebar nagra storre forandringar for insatsen
annat an att tydliggéra vem som representerar Sverige i norra Afghanistan.

Sammanfattning

e Positiv installning till inférande av civilt kontor bland
respondenterna

e Viss kritik vad géller genomférandet och inférandeprocessen:
o Otydligheter kring mandat, styrning och arbetsordning
o Knappt tilltagen dimensionering

o Sen atgard i forhallande till att det militara bidraget till
PRT MeS nu bdorjar fasas ut

e Respondenterna anser det positivt med civil ledning framdver
men det finns stora oklarheter kring dess utformning, mal och
syfte
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5 Erfarenheter av civil-militar
samverkan mellan svenska
myndigheter i PRT:t

Detta kapitel beskriver inledningsvis hur de strukturerade samarbetsformerna sett
ut i praktiken for att sedan i del tva kartlagga de storsta utmaningarna med civil-
militdr samverkan inom ramen for PRT:t.

5.1 Samverkan i praktiken

Ledningsgrupp

Chef for PRT:t i Mazar-e Sharif ar den militara befalhavaren, Commanding
Officer. Den civila representanten ar chef for det civila kontoret och ska enligt
sitt mandat verka jambordigt den militira befélhavaren. Utéver det mandatet
finns inget dokument som faststaller de exakta ansvarsforhallandena mellan
chefen for PRT:t och chefen for civila kontoret eller hur de ska samarbeta.

Samordningen av civil och militér verksamhet inom PRT:t sker frimst genom
méten i en ledningsgrupp samt i ett antal olika arbetsgrupper. Ledningsgruppen
bestar fran den militara sidan av chefen for PRT:t, den finska bitrddande chefen,
stabschefen och chefens militarradgivare. Fran det civila kontoret ingar den
civila representanten, en politisk radgivare och en senior utvecklingsradgivare.
Beroende pa fragestallning kan &ven andra radgivare delta i motena. Det framgar
av intervjuerna att motesfrekvensen har varierat mellan olika rotationer liksom
vilka radgivare som deltagit.

Det finns ingen arbetsordning for ledningsgruppen utan gruppen har sjalva
utvecklat arbetsformerna. Méten ager vanligen rum en gang i veckan och syftar
till att ga igenom det operativa laget, aktuella planer och bedémningar. |
ledningsgruppen diskuteras ocksa avgransningar mellan civil och militar
verksamhet. Flera respondenter anser att diskussionerna i gruppen driver
verksamheten framat. Inga gemensamma beslut fattas i ledningsgruppen utan
samverkan bestar i informationsutbyte. Dock anser flera av deltagarna att det
finns en majlighet till informell paverkan genom att diskutera fragor i ett tidigt
skede samt att diskutera pa vilken niva beslut bor fattas.

Arbetsgrupper

Den struktur som utarbetats for civil-militar samverkan i PRT:t bygger pa att
civila radgivare deltar i vissa av Forsvarsmaktens arbetsgrupper. Antalet
arbetsgrupper, deras inriktning samt métesfrekvens varierar mellan olika militara
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rotationer. Det &r chefen for PRT:t som beslutar vilka grupper det finns behov av
att inratta. Motesfrekvensen styrs framst av den militdra operationsplaneringens
behov. Infor en operation kan planeringsmoten &ga rum flera ganger i veckan.

Det finns och har funnits ett flertal olika métesfora. Det férekommer bade
koordineringsmdten med brett civilt deltagande, tematiska méten tillsammans
med specifika radgivare samt méten som syftar till koordinering med
internationella organisationer eller andra PRT:er. Huvudsakligen &r det G9
(funktionen for civil-militdr samverkan, CIMIC) inom PRT:t som ordnar motena
och som har fasta motesformat med de civila radgivarna. Planeringsfunktionen
G5 har moten efter behov. Motena berdr inte bara de svenska militéra och civila
myndigheterna utan dven den finska delen av PRT:t, utvecklingsradgivare fran
Finlands samt USA:s bistandsmyndigheter, representanter fran det amerikanska
utrikesdepartementet och i vissa fall olika FN-organ.

Forutom informationsutbyte syftar métena till att ta in de civila radgivarnas
synpunkter i den militara operationsplaneringen. Diskussionerna ror framst hur
operationer bor genomforas. Det diskuteras ocksa hur insatser inom omradena
utveckling och samhallsstyre kan stodja de militara operationer som pagar och
planeras. Infor en operation kan de civila radgivarna exempelvis hjélpa till med
information om vilka icke-statliga organisationer som ar verksamma i
operationsomradet. Information om vilka lokala ledare man samratt med ar ocksa
vardefullt.

Nationell niva

Over PRT-nivan finns ett flertal samradsmoten mellan myndigheter och
departement i Sverige. Bland annat genomférs myndighetssamverkansméten om
Afghanistan med Forsvarsmakten, Sida, FBA, RKP, Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (MSB) samt ibland Utrikesdepartementet.
Varannan vecka genomfors samradsmoten om den militara insatsen ISAF pa
enhetschefsniva som inkluderar Utrikes- och Férsvarsdepartementen, PRT:t,
Sveriges delegation till Nato samt Forsvarsmakten. Ibland deltar aven
Justitiedepartementet. Vidare finns det en samverkansfunktion pa
statssekreterarniva bestdende av statssekreterarna fran Utrikes-, Forsvars- och
Justitiedepartementen samt kabinettssekreteraren fran UD. De traffas vid behov,
vanligen en gang i halvaret, for att diskutera Sveriges bidrag till internationell
civil och militar krishantering.*

Samtliga métesformat syftar till informationsutbyte, pd myndighetsniva kan det
aven handla om rent praktiska fragor sasom avtal fér utsand personal. Inga

%2 Regeringen, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08; samt intervjuer med Regeringskansliet och Férsvarsmakten.
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gemensamma formella beslut fattas pa nagon av nivaerna. Nar beslut ska fattas
pa regeringsniva sker det efter sedvanlig gemensam beredning. Daremot
framhaller deltagare att de har med sig det breda perspektiv pa fragorna som
diskussionerna ger, i sitt arbete och att det skulle vara mer ”’stuprdrstank™ utan
dessa fora.

Det finns ett sarskilt séndebud for Afghanistan och Pakistan vid
Utrikesdepartementet som ska stddja samstammigheten i det svenska arbetet.
Séandebudet har framst fokus pa det multilaterala samarbetet. Den civila
representanten vid PRT:t &r &ven ambassaddr men har varit formellt understélld
Sveriges ambassador till Afghanistan.

5.2 Utmaningar for samverkan

Som framgatt av kapitel 4 ser de intervjuade flera fordelar med ett civilt kontor
och forstérkt civil narvaro vid PRT:t. Frdmst har det medfort ett bredare
perspektiv i beslutsfattandet, battre kontaktytor mot civila afghanska motparter,
en mer andamalsenlig arbetsfordelning mellan civila och militar samt en 6kad
forekomst av svenska bistandsinsatser i de militara operationsomradena i norra
Afghanistan.

Det finns emellertid en rad utmaningar att hantera om synergierna och mervérdet
av civil-militar samverkan mellan svenska myndigheter ska kunna 6ka. Utifran
vara intervjuer dr det huvudsakligen tva omraden som bor diskuteras vidare. For
det forsta att samverkan inte &r formaliserad och for det andra att den svenska
insatsen genomfors inom ramen for olika ledningskedjor. Detta far en rad
konsekvenser for svensk samverkan i falt.

5.2.1 Samverkan ej formaliserad

Bade civil och militar personal i PRT:t anser att uppdraget att samverka ar
tydligt. Daremot framgar det inte i ndgot inriktande dokument hur samverkan ska
ga till eller vad den syftar till. Bristen pa formella ramar for samverkan far flera
konsekvenser for samarbetet vid PRT:t.

Personberoende

For det forsta blir civil-militdr samverkan i félt helt beroende av den goda viljan
hos individerna pa plats. Det innebar att samverkan blir personbunden och
beroende av relationer mellan individer pa flera nivaer inom PRT:t. Aven om
viljan att samverka hittills framstar som god far det anses vara en sarbar struktur
for myndighetssamarbete.
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Taktisk niva far lagga resurser pa att l6sa strategiska fragor

For det andra maste resurser laggas pa taktisk niva, faltnivan, for att successivt
utarbeta bade formerna och graden av samverkan. Det finns en uppfattning bland
personal som arbetat i PRT:t att man inte &r dverens pa nationell niva hur civil-
militar samverkan ska fungera. Franvaron av en dvergripande inriktning innebar
att strategiska fragor istallet far I6sas i falt. Bade civila och militara
representanter menar att detta dr en negativ belastning av PRT:ts begransade
resurser. De anser vidare att det ar en felaktighet att den taktiska nivan vars
uppdrag &r planering och genomforande av operationer, far I6sa fragor som den
strategiska nivan inte l6st ut. Forsvarsmaktens halvarsvisa rotationer innebar
ocksa att nya former maste utarbetas och stimmas av for varje rotation.

Samverkan pa militarens villkor

For det tredje innebéar franvaron av fasta strukturer och tydliga koncept att civil-
militar samverkan framst sker pa Forsvarsmaktens villkor. Det civila kontoret ar
ett nytt tillskott till PRT:t som Sverige lett sedan 2006, och den civila
verksamheten &r mindre omfattande &n den militéra. Det gor att flertalet civila
upplever att den civila sidan ar dar pa militarens villkor och far efter basta
formaga anpassa sig till Forsvarsmaktens fasta planeringsprocesser.
Arbetsgrupperna dar civil-militar samverkan ska realiseras ar vidare militarens
grupper och varierar i omfattning, innehall och frekvens beroende pa militar
chef.

Dialogen mellan Férsvarsmakten och de civila radgivarna beskrivs 6verlag som
god och militéra representanter uttrycker stor uppskattning av de civila
radgivarnas bidrag. Det finns dock inga formella krav pa att samrad ska ha skett
med de civila for att genomféra en militar insats. Det innebar att militaren, om
den sa vill, kan genomfora operationer utan att beakta synpunkter fran det civila
kontoret. Flera civila radgivare betonar att det utrymme som ges for deras
inverkan pa den militara operationsplaneringen ar att ha synpunkter pa
gradskillnader i planeringen. Daremot dppnar formerna for samverkan inte for
nagon majlighet att i grunden ifragasatta en operations genomfarande.

Civil-militart samrad i PRT:t handlar framst om att de civila radgivarna hors nar
det géller den militara planeringen. Det sker saledes ingen militarstrategisk
radgivning nar det géller utvecklingsinsatser eller andra civila insatser. Vissa av
respondenterna efterfragar en sadan reciprocitet medan andra menar att det
framgar av Sveriges samarbetsstrategi med Afghanistan att det inte ska vara
nagon militar inblandning i insatserna. Det ges dock exempel pa att militarens
sakerhetshedémningar och uppfattningar om laget i ett visst geografiskt omrade
har efterfragats till den civila planeringen.

Att civil-militar samverkan sker pa militarens villkor forstarks av att
utvecklingsradgivarna saknar riktlinjer fran Sida om hur, och i vilken
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utstrackning, de ska samverka med den militara sidan. Bristen pa styrning och
definierade verktyg for samverkan skapar en osakerhet pa civil sida om huruvida
det &r Sidas uppgift att delta i den militara operationsplaneringen. Det saknas
ocksa handledning fran myndighetsniva om vilken grad av samverkan som ar
lamplig ur ett bistandsperspektiv. Ytterligare en oklarhet &r hur de civila
radgivarna ska prioritera mellan radgivning till Forsvarsmakten och de egna
karnuppgifterna, en fraga som stalls pa sin spets i och med det Iaga antalet civila
radgivare i PRT:t.

Till skillnad fran utvecklingsradgivarna har den civila representanten ett
uttryckligt mandat att samrada med militaren och darfor vacks fragan om det inte
snarare ar Utrikesdepartementet an Sida som bor ha en sadan roll. Bade civila
och militéra respondenter skdnjer en utveckling mot att Sida vill minska sin
inblandning i den militara planeringen.

5.2.2 Svensk insats i olika ledningskedjor

Den svenska militara insatsen ingar i Natos multinationella styrka i Afghanistan,
med mandat av FN:s sakerhetsrad. Det innebar att Forsvarsmakten ingar i tva
ledningskedjor, dels Natos, dels den svenska militdra ledningsstrukturen. De
civila bidragen till Afghanistan ar bilaterala eller multilaterala men ingar inte i
ISAF. Det innebar att den samlade svenska insats regeringen efterstravar styrs
genom minst tva olika ledningskedjor.

Att de svenska bidragen inte ingar i samma ledningskedja behdver inte per
automatik innebara problem for civil-militar samverkan. Sadan oreglerad
samverkan maste naturligen kunna ske mellan olika typer av organisationer,
nationaliteter och uppdrag. For svensk civil-militar samverkan i Afghanistan
utgor det dock ett problem eftersom det skapat felaktiga forvantningar pa vad
parterna kan bidra med samt att strategierna for ISAF respektive det svenska
engagemanget i Afghanistan delvis ar svara att forena.

Oklar arbetsfordelning

Forsvarsmakten arbetar utifran ISAF:s tre operationslinjer (se kapitel 3):
sékerhet, utveckling och samhallsstyre. Nar PRT:t 2010 kompletterades med en
civil representant och ytterligare civila radgivare inom ramen for ett civilt kontor,
uppfattades detta av Forsvarsmakten som en forstarkning av Sveriges, tidigare
svaga, bidrag till operationslinjerna utveckling och samhéllsstyre. Istallet for att
som tidigare ha ansvar, men sakna resurser och kompetens, for dessa omraden
valkomnade Forsvarsmakten en mer andamalsenlig arbetsférdelning.
Forsvarsmakten skulle nu kunna koncentrera sig pa sikerhet medan den civila
representanten, understodd av resurser fran Sida, skulle ta 6ver ansvaret for
utveckling och samhéllsstyre.

41



FOI-R--3356--SE

Respondenter fran Forsvarsmakten uppger dock att vare sig
Utrikesdepartementet eller Sida faktiskt velat forhalla sig till nagon av
operationslinjerna. De ingar inte i ISAF och styrs inte av ISAF:s strategi. Aven
om den civila representantens mandat bekraftar dennes ansvar for ISAF:s
operationslinjer utveckling och samhallsstyre ar det annu oklart vilka faktiska
befogenheter den civila representanten har vad géller inriktning av
bistandsfinansierade insatser och andra utvecklingsrelaterade fragor.” Detta
skiljer sig tydligt fran flera andra lander, exempelvis Nederlanderna, vars civila
representant hade tydliga mandat och befogenheter avseende utveckling och
samhallsstyre. Befogenheterna omfattade aven tillgang till medel for att
finansiera verksamhet pa dessa omraden.*

Forsvarsmakten far order inom omradena utveckling och samhéllsstyre fran
ISAF:s regionala kommando, RC North. Dessa amnesomraden bor i den svenska
strukturen framst hanteras av den civila representanten men denne ingar inte i
ISAF:s ledningskedja. Resultatet blir att Forsvarsmakten aven fortséttningsvis far
hantera fragor relaterade till utveckling och samhallsstyre genom att G9
funktionen for civil-militar samverkan har ansvar for dessa fragor. For att skapa
de underlag RC North kraver har man ibland fatt vanda sig till de amerikanska
utvecklingsradgivarna vid PRT:t eftersom Sida varken har en formell lank till
ISAF eller 6nskar en informell sadan.

Flera respondenter papekar att samordningen av Sveriges bidrag till ISAF och
bidrag inom ramen for samarbetsstrategin samordnas forst pa PRT-nivan. Dar
kompliceras detta av att Sveriges hogsta representant i norra Afghanistan for
utveckling och samhallsstyre inte ingar i den ledningskedja som styr
Forsvarsmakten inom dessa omraden. Det forekommer heller inga fasta méten
mellan Sveriges civila representant och den civila representanten vid RC North.

Riksrevisionen konstaterade i sin granskning 2011 att det ar oklart bade formellt
och informellt hur PRT:t forhaller sig till ambassaden i Kabul. Chefen for PRT:t
rapporterar inte till ambassaden och ambassaden ingar inte i ISAF.* De skilda
ledningsstrukturerna staller sarskilt hoga krav pa tydlighet fran Sverige om hur
myndigheterna ska samarbeta och vilka prioriteringar Sverige har i Afghanistan.

Samordningen av civila frdgor mellan Sveriges och Natos civila representanter i
regionen kommer att fortsatta utgéra en central fraga aven nér civil ledning har
inforts 2012. Det ar aven méjligt att den civila samordningen med Nato far 6kad

% Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011:14, s. 76-77.

% paneldiskussion med ambassaddr Michel Rentenaar fran Nederlianderna, fore detta SCR vid PRT
Uruzgan, vid FOI-seminarium “Implementing the Comprehensive Approach”, Stockholm, 16
november 2011.

% Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011:14, s. 77.
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betydelse i och med att Sverige fasar ut den fasta militara narvaron i norra
Afghanistan.

Svarférenliga mal och prioriteringar

Den hér studien har inte haft som uppgift att studera malen for den svenska
militara insatsen eller beddma dess resultat. Flera intervjuade menar dock att det
ar oklart vad Sverige vill uppna militart i Afghanistan och att det rader olika
uppfattningar om vad syftet med det svenska militéra bidraget ar. Malet att bidra
till fred och sakerhet i Afghanistan ifragasatts av vissa intervjuade sett till vilka
mojligheter en styrka pa 500 man har att de facto gora detta i ett relativt
omfattande geografiskt omrade. Flera intervjuade pekar pa att det oklara militara
malet forsvarar mojligheten till civil-militara synergier eftersom det blir svart att
koppla samman insatser som inte bara har olika mal utan dessutom otydliga mal.

Forsvarsmaktens forvantningar pa utvecklingsinsatser

Ett &n mer patagligt problem for den praktiska samverkan ar att ISAF:s strategi
Over de tre operationslinjerna (sakerhet, utveckling och samhallsstyre) och
principerna for svensk bistandspolitik inte ar entydigt éverensstammande.

Strategin for ISAF har beskrivits i kapitel 3. Den sista fasen i denna strategi —
bygga — staller krav pa en typ av stod till lokalbefolkningen som ligger utanfor
den militara insatsens formaga. Nar de militéra styrkorna skapat sakerhet finns
ett behov av bistandsprojekt inom samma geografiska omrade som bidrar till att
forbattra manniskors levnadsvillkor och darmed minskar viljan att aterga till
vapnad konflikt. Bistandsmyndigheternas uppgift i strategin ar saledes bl.a. att
frdmja en fungerande statsapparat och skapa forutsattningar for ekonomisk
utveckling.®

Forsvarsmaktens syn pa civil ledning, och en stor forklaring till den positiva
installningen till den civila representanten som foregar civil ledning, ar att kunna
bidra till samtliga faser i ISAF:s strategi. Forsvarsmakten ser bistandet som en
resurs for att gora effekten av de militara insatserna langsiktigt hallbara. For detta
kravs utveckling och att befolkningens lojalitet ligger hos regeringen och inte
upprorsmakarna.

De 6nskemal som finns hos Forsvarsmakten utifran ISAF:s strategi ar att Sida
bidrar med utvecklingsinsatser till det omrade dar en militar operation planeras
eller genomforts. Man onskar ocksa utvecklingsinsatser under en specifik
tidsperiod, exempelvis kan en forfragan galla insatser parallellt med en militér

% QOlsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi fér counterinsurgency,
COIN, FOI-R—3212—SE, 2011, s. 27-28.
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operation som inleds om tva veckor och som pagar under ett par veckor. Detta
gar helt emot svenska utvecklingssamarbetsprinciper.

Nér Sida inte har kunnat leverera detta skapas det en frustration hos
Forsvarsmakten att inte kunna bidra med utvecklingsinsatser som det ar tankt i
den politisk-militara strategin. Det upplevs som att Sverige pa nationell niva inte
pa allvar forstar behoven i falt eftersom Sidas regelverk inte anpassas sa att det
blir mojligt att ge relevant stod. Vidare maste man méta grusade forhoppningar
hos lokala ledare som forvéntat sig att den regionala enheten for sékerhet och
ateruppbyggnad ocksa bidrar till ateruppbyggnad.

Sidas mojligheter att leverera i forhallande till militara forvantningar

| dagsléget uppfattar varken Férsvarsmakten eller Sida att Sida och det svenska
utvecklingssamarbetet stoder COIN. Riksrevisionen konstaterar ocksa i sin
granskning att de styrdokument och beslut som galler for utvecklingssamarbetet
inte ger ngra sddana indikationer.”’

Det finns flera skal till varfor Sida inte moter Férsvarsmaktens forvantningar nar
det géller utvecklingsinsatser i de provinser som PRT MeS har sakerhetsansvar
for. For det forsta ar det viktigt i enlighet med bland annat Parisagendan® att det
lokala dgarskapet for insatserna ar starkt. Det innebdr bland annat att det ska vara
afghanska planer som utgor det 6vergripande instrumentet for samordning. Det
ar ocksa viktigt for Sida att folja de strukturer som finns i landet, i det har fallet
exempelvis utvecklingsplaner och utvecklingskommittéer pa provinsniva. Det ar
ocksa manniskors behov som ska styra bistandet pa sa satt att det ar de mest
behdvande som ska ges stdd. Detta ar bakgrunden till varfoér det svenska
utvecklingssamarbetet inte har mandat att styras av ISAF:s operationsplanering.

Nar insatser efterfragas till utvalda byar ar det ocksa relevant att patala att det ur
ett bistandsperspektiv ar principiellt felaktigt fel att ens kanalisera stod till
specifika provinser sdsom Sverige nu gor i norra Afghanistan. Fram till 2014 har
man emellertid beslutat géra sa och Sida ser ett varde av att vara narvarande i
regionen i och med att det ar svart att folja upp bistand i Afghanistan och den
afghanska staten har stora tillkortakommanden i dessa hanseenden. P4 sa satt kan
man lattare avgora vad som fungerar och inte och fora tillbaka de bedémningarna
till ambassaden i Kabul. Den storre delen av det svenska bistandet gar dock till
nationell niva och pa det lokala planet stoder Sida inte provinsmyndigheterna
utan jobbar via icke-statliga organisationer och internationella organisationer.

% Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011:14, s. 90.
% High Level Forum on Aid Effectiveness, Paris Declaration on Aid Effectiveness — Ownership,
Harmonisation, Alignment, Results and Mutual Accountability, 2 mars 2005.
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En annan anledning till att Sida har svarigheter att motsvara Forsvarsmaktens
onskemal &r metoden for implementering av utvecklingssamarbete.
Forsvarsmakten kan som namnts efterfraga utvecklingsinsatser med kort varsel
och med kort varaktighet. Sida ar emellertid ingen utférande aktor utan
upphandlar utférare. Det tar lang tid och insatserna som sedan genomfors ska
vara langsiktigt hallbara. Det innebar ytterligare en skillnad i tidsperspektiv
mellan militdra operationer och utvecklingsinsatser.

Principerna for det svenska utvecklingssamarbetet skapar idag hinder for
Sveriges mojligheter att bidra till alla delar av den strategi som styr den militara
insatsen. En mojlig vag framat ar givetvis att skapa komplementara instrument,
genom ODA-okanslig finansiering, for att mojliggora ett stod till COIN pa ett

liknande satt som vissa andra lander uppfattas lata sina bistandsmyndigheter
gora.

De principer for utvecklingssamarbetet som Sverige har anammat grundar sig
bade pa internationella 6verenskommelser och pa en lang erfarenhet som
bistdndsgivare. En bedémning av det svenska utvecklingssamarbetets
mojligheter att na langsiktiga och hallbara positiva effekter i Afghanistan ligger
utanfor den har studiens ram. Daremot ar det relevant att i det har sammanhanget
uppmarksamma att COIN &r en doktrin som ifragasatts fran flera hall och som
har konstateras st& pa ostadig vetenskaplig grund.” 1 FOI:s granskning av COIN-
doktrinen menas att orsakssambanden mellan sakerhet, en fungerande stat och
ekonomisk utveckling a ena sidan och hallbar stabilitet & andra sidan, sannolikt
ar svagare an vad som antagits. Det patalas dven att konsekvenserna av att
anvanda utvecklingsinsatser for att dampa konflikter ar ett till stora delar
outforskat omrade.'®

% e t.ex. Olsson, Stabilitet i Afghanistan. En kritisk granskning av ISAF:s strategi for
counterinsurgency, COIN, FOI-R—3212—SE, 2011.
10 |bid., 5. 7; s. 36-38.
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Sammanfattning
e Flera civil-militdra samarbetsformer har utvecklats i falt

e Det finns dock en stor variation pa format och frekvens mellan
rotationerna vad galler civil-militdra samverkansmoten

e Informationsutbyte och civil radgivning till militar planering
har varit i fokus under dessa moten

e Viljan att samverka har varit stor men utmanas av att:
o Samverkan inte &r formaliserad
o De svenska insatserna bedrivs i olika ledningskedjor
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6 Identifierade synergieffekter av civil-
militar samordning

Som namnts i kapitel 1 anses en synergi vara nar samverkan mellan tva eller fler
faktorer leder till att den sammanlagda verkan av faktorerna blir stérre &n
summan av verkningarna av faktorerna var for sig. En synergi ar darmed enkelt
uttryckt en samordningsfordel dar ett plus ett blir mer &n tva.

Riksrevisionens granskning av svenska bidrag till internationella insatser fran
2011 redovisade att det varken fanns en uttalad uppfattning om exakt vad en
sadan synergi forvantades vara inom ramen for civil-militar samordning vid
internationella insatser, eller att det fanns nagra redovisade resultat av nagra
sadana realiserade samordningsfordelar.*® Aven denna studie har funnit att det
rader stor oklarhet kring hur synergibegreppet ska tolkas och att det inte ar helt
enkelt for respondenterna att beskriva konkretiserade synergier fran faltet.
Utmaningen att identifiera civil-militara synergier i PRT MeS kan darfor dels
bero pa svarigheten att uppna synergier, dels svarigheten att uppfatta synergier.

Under intervjuerna har dock nagra konkreta exempel framkommit. Det &r viktigt
att understryka att de synergier som redovisas ar baserade pa respondenternas
egna upplevelser. De har inte kunnat bekraftas av forfattarna eftersom egna
bedémningar pa plats i Afghanistan inte har gjorts. De tre upplevda synergier
som presenteras nedan har identifierats av merparten av respondenterna och
beskrivningarna ar likartade. Aven civil-civila synergier som uppstatt inom det
civila kontoret har identifierats av respondenterna. Dessa ligger dock utanfor
denna studies rackvidd och behandlas darfor inte vidare i rapporten.

Ett viktigt konstaterande ar dven att samverkan ses som en synergi i sig. Civil-
militar samverkan har kommit att ses som ett mal i sig sjalv snarare an ett medel
for att uppna ett resultat. Detta &r en konsekvens av att den politiska inriktningen
att samverka ar tydlig samtidigt som det &r oklart hur samverkan ska ske samt
vad som forvantas uppnas med samverkan.

Resultat kan métas pa flera nivaer. Output brukar beteckna det omedelbara
resultatet av en aktivitet som genomforts och det som konkret levererats,
outcome asyftar att resultatet ocksa astadkommit en foérandring sasom en ny
kapacitet eller arbetssatt och impact innebdr att det gar att skénja en langsiktig
effekt p& det omgivande samhallet.'? De synergier som identifierats av

101 Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011:14, s. 77.
192 OECD DAC. Guidance on evaluating conflict prevention and peacebuilding activities. Annex 3,
2008, s 64.
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respondenterna handlar om outputs och outcomes snarare &n impact. Pa grund av
studiens avgransningar har heller inte effekten pa samhallsniva bedomts, men det
finns ingenting i intervjumaterialet som skulle tyda pa att synergier har uppnatts
pa den nivan.

Trots att fragan stéllts till respondenterna under intervjuerna har inga negativa
konsekvenser av samverkan kunnat identifieras. Eftersom effekterna av
insatserna inte har studerats ar det dock oklart om sadana negativa konsekvenser
faktiskt saknas eller om de inte fangats upp av denna studie.

6.1 Utveckling foljer pa sakerhet

Som det framsta exemplet pa civil-militara synergier i PRT MeS pekar flertalet
respondenter pa en situation dar det militara sakrandet av ett omrade har
efterfoljts av eller ssmmanfallit med riktade utvecklingsprojekt mot samma
omrade. Detta helt i linje med det allmanna erkannandet av att sakerhet
forutsatter en viss man av utveckling och utveckling i sin tur ett visst matt av
sakerhet vilket beskrivits i kapitel 3 och har ocksé en tydlig koppling till ’build”-
fasen i COIN-doktrinen.

Prioriteringen av utvecklingsinsatser ska utga ifran manniskors behov och riktas
dit dar behoven ar storst. Att genomfora bistandsprojekt som identifierats utifran
strategin for de sékerhetsframjande insatserna har darfor mott motstand fran vissa
utvecklingsaktorer. Trots detta har ett geografiskt omrade kunnat identifieras dar
det varit mojligt att lanka Sveriges sakerhets- och utvecklingsinsatser. Detta lyfts
fram av manga respondenter fran bade den civila och militara sidan som ett gott
exempel pa civil-militara synergier. Det anses ocksa utgora ett exempel pa nagot
som inte hade genomforts utan samlokaliseringen i Mazar-e Sharif.

Det exempel som lyfts fram av respondenterna ar att Sida lyckats fa till stand
utvecklingsprojekt genomforda av Svenska Afghanistankommittén (SAK) véster
om Mazar-e Sharif. Den svenska militdra styrkan har arbetat med
sakerhetsskapande projekt i samma omrade och har sett ett behov av paféljande
utvecklingsprojekt. Sida har i sin tur arbetat med att identifiera organisationer
som ar beredda att arbeta i denna typ av osakra omraden och har genom SAK
sakerstallt att sddana projekt genomfors.

Bade den militara och civila sidan anser att detta inte hade varit méjligt utan det
civila kontoret och utvecklingsradgivarna fran Sida i PRT:t. Darmed ses det som
ett exempel pa nar civila och militara insatser haft en sammanlagd verkan som
Overstigit effekten av deras egna verksamheter. For att kunna verifiera detta
krévs dock en beddmning av vilken konflikthAmmande effekt de samlade
insatserna haft (vilket alltsa inte har gjorts). Det innebér att det &nnu &r okant om
arbetsséttet kar sannolikheten att insatserna bidrar till Iangsiktig fred, sakerhet

48



FOI-R--3356--SE

och utveckling. Enligt respondenterna har sékerhetslaget i omradet forsamrats
och effekterna kan inte beddmas utan en extern utvardering.

En respondent beskriver ytterligare ett liknande exempel dar ett amerikanskt
jordbruksprojekt genomfordes i anslutning till den svenska militarens
sakerhetsskapande atgarder. Dar stottades jordbrukares dvergang till att odla
andra grédor an vallmo for opiumtillverkning, vilket forutom att minska
produktion av narkotika gav jordbrukarna moéjlighet till en alternativ férsorjning.
| detta fall uppstod dock inte samordningsfordelen som en synergi med en svensk
myndighet utan med bistandsradgivare och bistandsprojekt generellt.

6.2 Okad 6msesidig forstaelse

Nastan samtliga respondenter har uppgett att effekten av att personer fran olika
myndigheter och verksamheter arbetar tillsammans har lett till nya kunskaper och
en storre omsesidig forstaelse. Sarskilt samlokaliseringen pa Camp Northern
Lights anses viktig i detta sammanhang eftersom det resulterar i en
“notningseffekt” dér olika individer bryter asikter mot varandra, vénjer sig vid
varandra, utvecklar forstaelse for varandras tankesétt, vidgar perspektiven och
darmed lagger grunden for en fordjupad forstaelse och ett forandrat beteende.

De flesta uppfattade detta vara en viktig form av synergi i och med att det utgor
ett forsta nddvandigt steg i en forbattrad civil-militar samverkan och tydligt har
paverkat hur aktérerna forhaller sig till varandra. Detta kan vara viktigt for att
minska konflikter mellan civila och militara aktorer. For att den 6kade kunskapen
om de olika myndigheternas mal, metoder och ramar inte enbart ska stanna hos
de individer som tjanstgjort i falt kravs det dock en institutionalisering av
kunskaperna, nagot som rapporten aterkommer till i kapitel 7.

6.3 Utvecklade arbetssatt

Det tredje synergiomradet ar de utvecklade arbetssatt som varit konsekvensen av
att civila och militdra resurser och kompetenser samlokaliserats. Det framsta
exemplet &r hur den militéra operationsplaneringen utvecklats genom deltagandet
av svenska och utlandska politiska- och utvecklingsradgivare. En militar
respondent papekade att det forandrade arbetssattet visserligen innebar att
operationsplaneringen initialt tar langre tid men att det ar tid som tjanas in” i det
Idnga loppet”. Detta till exempel genom att man uppnar 6kad operativ effekt pa
grund av att planeringen ar grundad pa en bredare analys av exempelvis mojliga
konsekvenser och bieffekter av operationerna.

Det finns ocksa exempel pé att narvaron av civila radgivare i vissa fall lett till
battre upphandlingar med utomstaende parter bade genom att bidra med
upphandlingskompetens och medel. Ett sadant projekt ledde i slutanden till
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forbattrad infrastruktur for befolkningen och underlattade samtidigt de militara
transporterna. Utdver detta anser flera militira respondenter att ndrvaron av
civila radgivare och den civila representanten lett till forbattringar nar det galler
kontaktytorna med lokalbefolkningen, afghanska myndigheter och icke-statliga
organisationer. Eftersom personal inom Fdrsvarsmakten uppfattar kontakten
mellan civila aktorer som mer framgangsrik sdg man det som ett effekthéjande
arbetssatt att ersatta samverkan mellan militéren och civila afghaner med
samverkan mellan det civila kontoret och civila afghanska aktorer.

Det ar framst de militara respondenterna som uppfattar en pataglig paverkan av
de civila radgivarna i den militara planeringen. De civila radgivarna upplever inte
pa samma satt att det militara arbetssattet paverkats. Fa — pa bade den civila och
militéra sidan — kan heller ange hur de civila verksamheterna eller arbetssatten
utvecklats eller stérkts av civil-militdr samverkan. Snarare &r det enbart det
utvecklade medvetandet och 6kade kunskapen som omnamns i avsnittet ovan
(6.2) som har paverkat den civila verksamheten. Majligtvis kan man tala om ett
utvecklat arbetssatt i och med det ovan ndmnda (6.1) — att Sida sokt genomfoéra
utvecklingssamarbete i omraden som myndigheten annars kanske inte hade riktat
sin verksamhet till. Detta har dock inte setts av nagon av respondenterna fran
Sida som ett utvecklat arbetsséatt for utvecklingssamarbetet i sig utan synergin
uppfattas begransad till att man astadkommit en lank mellan de sakerhets- och de
utvecklingsinriktade verksamheterna.

Sammanfattning

e Det finns stora oklarheter bland respondenterna om vad en
synergi faktiskt ar

e Samverkan tenderar att ses som en synergi i sig. Detta eftersom
det ar oklart vad som ska uppnas med samverkan och metoden
darmed blir malet

e Identifierade synergier:
o Utveckling sker nar sakerhet uppnatts
o En okad 6msesidig forstaelse

o Ett utvecklat arbetssatt
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7 Hur kan synergieffekterna mellan
civila och militara insatser dkas?

Tidigare kapitel har beskrivit hur den civil-militdra samordningen ser ut idag. Det
ar forfattarnas uppfattning att det ar svart att na sa mycket langre vad galler
synergier inom radande strukturer.'%® Fér att framja civil-militar samverkan och
Oka synergierna kravs det darmed 6vervaganden av vilka forandringar som kravs
for att mojliggora detta. Det handlar da inte bara om de kommande aren i
Afghanistan utan &ven om hur Sveriges myndighetsoverskridande insatser i
framtida konfliktomraden kan underlattas.

Som namnts i kapitel 3 kan civil-militar samverkan genomforas med manga olika
ambitionsnivaer och pad manga olika satt. Vissa tolkningar av ambitionen om en
”svensk samlad insats” stéller sannolikt krav pa bade organisatoriska och
finansiella forandringar, daribland mekanismer for en gemensam malsattning,
gemensam planering samt gemensam utvardering och eventuell tillgang till
gemensam finansiering. Samtidigt uppfattas det som att regeringen ar otydlig
angaende vad samverkan ska syfta till. Manga av de personer som har intervjuats
for denna studie uttrycker en tveksamhet infor den faktiska politiska
samverkansambitionen da man upplever en ambivalens hos regeringen,
regeringskansliet och i vissa fall myndigheterna nér det galler graden av
samverkan och hur hogt civil-militar samverkan ska prioriteras i forhallande till
ordinarie karnuppgifter. Det blir darmed svart att avgora vilka forandringar som
kan anses lampliga for att 6ka synergierna.

Under forutsattning att den politiska inriktningen dven fortséttningsvis &r att tka
civil-militdr samverkan och synergier har en rad forslag identifierats som skulle
kunna bidra till detta. Dessa forslag svarar, utan inbordes ordning, mot olika
ambitionsnivaer. Vilka som skulle vara mest lampliga att infora ar darmed
avhangigt politiska prioriteringar.

7.1 Gemensam strategi som hanterar
motstridiga inriktningar

De flesta respondenter, saval militara som civila, har efterfragat en gemensam
Afghanistanpolitik som inkluderar alla svenska insatser och utgér grunden for en

193 Gvergangen till civil ledning kommer inte nédvandigtvis forandra detta. Overgripande
forandringar likt de som presenteras senare i kapitlet kommer sannolikt var nédvandiga.
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gemensam strategi. Huvudpoéngen 4r att inriktningarna for de olika insatserna i
Afghanistan inte uppfattas som 6verensstdammande och att det darmed ar otydligt
hur de bor forhalla sig till varandra. Det som efterfragas ar darfor en gemensam
politisk verbyggnad som tydligare beskriver de politiska mal som insatserna ska
samverka for att uppna gemensamt.

Den existerande Afghanistanstrategin'® som redogjorts for i kapitel 2, har varit
ett forsta stort steg mot detta. Afghanistanstrategin lyfter fram de 6vergripande
malen med Sveriges engagemang i Afghanistan och slar fast att de svenska
insatserna ska genomforas pa ett samordnat sétt for att bidra till dessa. Genom
detta avses strategin fungera som ett beskrivande ramverk for hur de olika
insatserna ska relatera till varandra. Den uppfattas dock av respondenterna som
alltfor allmant hallen. Riksrevisionen gjorde samma beddmning i sin utredning
och anser inte strategin utgora tillracklig grund for styrning.*® Sarskilt saknas en
beskrivning av hur samverkan ska ske och hur den férvéntas bidra till de
gemensamma malen givet de, till viss del, motstridiga inriktningarna for
respektive insats.

I sin utformning av PRT MeS har Sverige avvikit fran de flesta andra PRT-
modeller i och med att Sverige har valt att ha separat styrning av enhetens
utvecklings- respektive militara funktioner. En sadan uppdelning staller hoga
krav pa Sverige att inrikta arbetet i de olika ledningskedjorna pa ett samordnat
satt och det &r tydligt att styrningen fran huvudstadsniva behover forbattras om
samverkan ska fa storre effekt. Detta papekas dven av Riksrevisionen som anser
att ett fortydligande av vad samverkan innebér i praktiken, liksom en
andamalsenlig struktur for samverkan och en samsyn om hur arbetet ska
bedrivas, kravs for att mojliggora regeringens samverkansambition.'®

En viktig del i att starka de civil-militara synergierna &r att lyfta samverkan fran
att vara en synergi i sig sjalvt. For att detta ska ske bor malen med, och metoden
for, samverkan goras tydligare. En utvecklad Afghanistanstrategi som explicit
behandlar skillnaderna mellan ISAF:s strategi och principerna for svenskt
utvecklingssamarbete och gor inriktningarna for de olika politikomradena mer
dverensstammande skulle sannolikt ocksa tydliggora vilka mal som kan uppnas
genom 6kad samverkan.

Infér den ISAF-proposition som antogs av riksdagen i november 2011 fordes en
diskussion inom regeringskansliet om att sétta samman en gemensam
Afghanistanproposition innehallande bade ISAF-propositionen (gallande

104 Regeringen, Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, 2010-
07-08.

105 Riksrevisionen, Svenska bidrag till internationella insatser, RiR 2011, s. 84.

108 |bid., 5. 73-74. Riksrevisionen anger att detta papekades for regeringen i en rapport fran
Natodelegationen 2003.

52



FOI-R--3356--SE

Forsvarsmakten) och samarbetsstrategin for Afghanistan (géllande
utvecklingssamarbetet). Sa blev emellertid inte fallet. Respondenterna ansag
dock att en sadant gemensamt dokument inte heller skulle ha vara tillrackligt da
det endast hade utgjort en sammanfogning av separata strategier, vilka varit
resultatet av tva separata processer.

7.2 Gemensamma beslutsprocesser

Flera respondenter har aven talat om behovet av att etablera nagon form av
gemensam huvudkontorsfunktion for den svenska Afghanistaninsatsen. Nagra
anser att existerande samverkansgrupper inte fyller ratt funktion och darmed bor
avslutas och erséttas med en departements- och/eller myndighetséverskridande
grupp med mandat att fatta gemensamma beslut. Bland annat har Forsvarsmakten
framfort 6nskemal om etablerandet av ett gemensamt styrforum inom
regeringskansliet. Overlag finns en uppfattning om att det faktum att Sverige
fattar beslut om civila och militéra insatser i separata processer och sedan
forsoker koordinera dem forst i falt minskar forutsattningarna att uppna civil-
militara synergier. Gemensamma beslut istéllet for samrad menade vissa
respondenter skulle starka koordineringen och den politiska 6verensstammelsen
pa strategisk niva och darmed underlatta genomforandet pa taktisk niva.

7.3 Ny struktur for myndighetséverskridande
insatser

| intervjuerna har nagra andra landers etablerande av myndighets- eller
departementséverskridande strukturer for genomférande av internationella
insatser lyfts fram som nagot som skulle kunna éka méjligheterna till civil-
militdra synergier &ven i Sverige. Mdjligtvis finns ett behov av en svensk variant
av detta for att komplettera den svenska traditionella forvaltningsmodellen och
for att sakerstalla att Sveriges mal satts fore myndigheternas. Internationella
exempel som skulle kunna vara av intresse ar Storbritanniens Stabilisation Unit
och Kanadas START.

En sadan ny struktur skulle behéva placeras pa regeringskansliniva eftersom det
ar nodvandigt att den hierarkiskt star dver myndighetsnivan. Till denna
gemensamma organisation skulle personal fran de olika fackmyndigheterna
sekonderas sa att de far samma uppdrags- och arbetsgivare. De olika
kompetenserna skulle da ha ett tydligare uppdrag att starka varandra och folja
upp de olika insatserna sa att de stoder Sveriges 6vergripande malsattningar.
Radgivare i falt skulle i sin tur vara utsanda av denna samordningsenhet och
darmed ha en gemensam uppdragsgivare till skillnad fran idag.
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Ett sadant samordningsorgan for gemensam ledning lyfts fram av en respondent
som ett battre alternativ till inforandet av civil ledning. I ett sddant gemensamt
ledningsorgan skulle man, enligt respondenten, kanske inte tala om
myndighetsrepresentanter (som inom det civila kontoret idag) utan om tematiska
och geografiska specialister som arbetar i nagon form av ambassadstruktur.

7.4 Tydligare riktlinjer for samverkan

Tydligare riktlinjer for samverkan efterfragas av nastan alla respondenter.
Sarskilt efterfragas ett mer formellt stallningstagande och tydligare riktlinjer fran
Sida i Stockholm om vilket forhallningssatt utvecklingssamarbetet och
utvecklingsradgivarna ska ha till civil-militar samverkan. Trots ett tydligt
uttryckt behov saknas béade en inriktning om 6nskad grad av samverkan samt hur
denna ska framjas. Dokument sdsom policy for sakerhet och utveckling anses
vara positiva men inte ge tillrackliga riktlinjer.

Det ar tankbart att avsaknaden av riktlinjer ar en konsekvens av att fragan
mdjligen ses som isolerad till Afghanistan. Givet det stora antal konflikt- och
postkonfliktlander som Sverige koncentrerat sitt utvecklingssamarbete till &r det
dock sannolikt att fragan om civil-militar samverkan kommer aterkomma i
framtida konfliktomraden, aven om PRT-konceptet formodligen inte kommer
ateranvandas. Aven Forsvarsmakten efterfragar tydligare riktlinjer for Sida for att
tydliggtra vad myndigheten kan forvantas bidra med.

7.5 Ny modell for finansiering av civil-militara
insatser

Manga av respondenterna talar om behovet av att etablera en lank mellan den
militara insatsen och det langsiktiga utvecklingssamarbetet. Den lanken saknas
idag och flertalet respondenter anser att dagens verktyg inte racker till for att 16sa
uppgifterna. Behoven méts varken av Forsvarsmaktens kortsiktiga och
resursmassigt begransade s.k. CIMIC-projekt eller Quick Impact Projects (QIP)
vilka ofta uppges vara inriktade pa sjalvskydd, s.k. force protection, eller av
Sidas langsiktiga bistandsinsatser som méste félja OECD:s™ bistandskommittés
(OECD DAC) bistandskriterier samt har andra urvalsprinciper och
tidsperspektiv. ldag forlitar sig darfor den svenska insatsen i Afghanistan till stor
del pa amerikanska resurser for att tacka visa delar av detta glapp.

Sarskilt efterfragar respondenter en ny form av finansieringsinstrument som kan
inkludera bade langsiktigt utvecklingssamarbete och andra former av

97 Organisation for Economic Co-operation and Development.
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stabiliseringsmedel som enligt dagens OECD DAC-kriterier inte kvalificerar som
bistand'%, som vid behov foljer de militara insatserna och som har tydliga
sakerhetsframjande mal. Flera andra lander aktiva i Afghanistan har denna form
av ”stabiliseringsfonder” som i vissa fall, exempelvis Tysklands, disponeras av
den civila representanten. Den brittiska regeringen, i synnerhet det brittiska
bistAndsdepartementet, har kommit langt i att hantera denna typ av verksamhet
och kan vara en modell for Sverige att studera.

I nulaget stalls hoga krav pa styrning kring hur det svenska
utvecklingssamarbetet ska passa in i civil-militdr samverkan. Ett nytt instrument
av den hér typen skulle kunna utgdra en l6sning for att underlatta civil-militar
samverkan utan att franga viktiga bistandsprinciper vad géller det ordinarie
utvecklingssamarbetet. Denna typ av riktade stabiliseringsmedel skulle ocksa
kunna leda till battre uppfoljning och sparbarhet gallande faktiska effekter pa
sakerhetslaget. For att na efterstravad effekt skulle medlen behdva hanteras av
personer med stor erfarenhet av bistand for att undvika manga av de misstag som
respondenterna sett i andra landers militart styrda bistandsprojekt. Det har
exempelvis handlat om att strukturer byggts upp som lokalbefolkningen inte har
formaga eller resurser att langsiktigt underhalla.

7.6 Langsiktighet i kompetensforsorjning

Flera olika forslag fran respondenterna pa hur synergieffekterna skulle kunna 6ka
fokuserar pa omradet kompetensférsorjning och personalplanering:

7.6.1 Langsiktig personalplanering och kontinuitet mellan
rotationer

Rotationscyklerna for den civila respektive militara personalen skiljer sig at da
Forsvarsmakten roterar pa halvarsbasis och personalen i det civila kontoret i
regel p& 1-2 &r. Aven om det anses positivt att den civila personalen har langre
rotationstid uttryckte nagra respondenter att det finns behov av att takta den
forberedande utbildningen av civila rddgivare med de militara forbandens. Om
civil personal rekryteras med storre framforhallning kar mojligheterna for detta.
Trots att Forsvarsmakten har en kortare deployeringstid ar personalplaneringen
mycket mer langsiktig. De vakanser som utgjort ett &terkommande problem pa
det civila kontoret anses vara ett tecken pa att det finns behov av en ny form av
civil personalplanering.

1%8 ODA (Official Development Assistance) r bistand som godkants som bistand utifrén vissa
kriterier, av OECD:s bistandskommitté DAC. Det far darmed tillgodoréaknas i
bistandsrapporteringen. Vissa former av ekonomiskt stéd och insatser riktade mot att utveckla t,ex.
landers sikerhetsstyrkor fér inte rdknas som ODA.
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Den korta deployeringstiden for militara forband ansags ocksa negativt paverka
méjligheten att utvinna synergier.'®® De civila radgivarna far till stor del sta for
kontinuiteten i de civil-militara relationerna och det finns en viss trotthet i att de
civila vid varje ny rotation behover aterskapa forstaelsen for forutsattningarna for
civil-militar samverkan. Storre éverlappning mellan de militéra rotationerna,
langre rotationer for vissa befattningar i de militdra férbanden samt forberedande
utbildning dar fragor kring civil-militar samverkan ges storre utrymme samt
samordning i tiden av civil och militar utbildning i Sverige ansags kunna
sakerstalla att nya rotationer landar med forbattrade ingangsvarden for
samverkan.

7.6.2 Utbildning och férberedelse av personal

De flesta respondenter pekar pa ett behov av forandringar i utbildning och
forberedelse av personalen. Manga respondenter menar att vissa svarigheter att
samverka beror pa bristande kunskap om samarbetsparternas uppdrag och
forutséattningar for samverkan. Det skapar i sin tur felaktiga férvantningar som
forsvarar dialogen pa taktisk niva.

Pa den militara sidan lyftes onskemal om mer utbildning i civila fragor an vad
som ges under dagens korta dragningar av till exempel Sida under utbildningen.
Storst ansags behovet vara av en sarskild utbildning med fokus pa civila och
civil-militara fragor for de militara cheferna. Detta i syfte att 6ka kunskapen om
mojligheter till samverkan samt skapa genuin forstaelse for begrepp som
agarskap, kapacitetsuppbyggnad och utvecklingssamarbete. Aven COIN-specifik
utbildning — med fokus pa de faktiska forutséattningarna for COIN — efterfragades
av nagra respondenter.

For den civila personalen anséags det finnas ett behov av mer utbildning i militara
fragor. Nagra respondenter foreslog delvis gemensam utbildning med militaren
medan andra ansag detta olampligt eftersom uppgifterna skiljer sig at. De senare
ansag att den fordjupade utbildningen framst skulle inriktas pa grundlaggande
kunskaper om Forsvarsmakten for att underlatta interaktion med militéren.

Generellt anses det finnas ett behov av forbéttrade forkunskaper om varandras
uppgifter och arbetssatt och att ett visst deltagande i varandras utbildningar kan
frdmja detta. Detta dels for att lara kdnna varandra fére utsandande och dels for

199 Detta kan konstateras vara ett generellt problem i svenska, och andra landers, internationella
insatser. Den korta rotationstiden lyftes fram som problematisk i bl.a. FOI:s utvardering av
svenska Afghanistaninsatsen 2010 (Derblom et al). En anledning till att detta problem fortfarande
kvarstar, i Sverige likval som for andra lander, ar antagligen de problem som kan uppstéa vad galler
rekrytering av personal till langre deployeringstider.
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att testa personalens formaga att samverka redan hemma. De gemensamma
rekognoseringsresor som gors ansags av den anledningen mycket positiva.

7.6.3 Urval av personal grundad pa samarbetsvilja

Givet det satt som de civila och militdra insatserna i Mazar-e Sharif &r
organiserade papekas det att civil-militar samverkan &r helt avhangig den goda
viljan hos individerna pa plats. Darfor anses det att samarbetsvilja borde vara
central i urval av personal pa chefsniva och med samordningsroller. Bland annat
ansag nagra respondenter att samarbetsviljan borde testas vid de gemensamma
utbildningstillfallen som foreslagits ovan. Andra respondenter menade att
samarbetssvarigheter eller stuprdrsagerande borde kunna leda till avbruten
tjanstgoring om den civil-militara samverkansambitionen ska tas pa allvar.
Vidare borde samarbetsformaga vara karriarframjande och ges tyngd vid bade
rekrytering och befordran.

7.6.4 Vaxeltjanstgoring

Flera av respondenterna upplever att de genomfor ett ’pionjararbete” inom civil-
militar samverkan i Mazar-e Sharif. Det kravs dock nagon form av
institutionalisering av de nyvunna kunskaperna, insikterna och kontaktnaten. |
annat fall begréansas det som uppnatts till de individer som tjanstgjort i PRT:t
istallet for att lagga grunden till forbattrade relationer och kdnnedom om
varandra pa myndighetsniva.

Vaxeltjanstgoring eller sekondering av personal lyfts fram av respondenterna
som ett satt att mer systematiskt framja kunskaperna om varandras organisationer
och arbetssétt i syfte att pa sikt uppna synergier. Utbyten mellan myndigheter
och tillsattning av utvecklingstjanster pa Forsvarsmakten ansags vara ett
betydligt battre sétt att framja detta an de enstaka foredrag som halls idag. Medan
flertalet respondenter inom Forsvarsmakten sag detta som ett 6msesidigt behov
gjorde inte alla civila respondenter det. Vissa sag framst ett behov i riktningen
civil myndighetspersonal placerad pa Forsvarsmaktens hogkvarter.

7.7 Civil input tidigt i den militara
planeringsprocessen

Ett av de behov som uttryckts av bade militara och civila respondenter ar att
civila kompetenser behéver komma in tidigare i den militdra planeringsprocessen
an vad som sker idag. Eftersom mycket av den militara planeringen sker redan
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fore utsandande finns ett behov av utvecklings- och politiska radgivare i
insatsplaneringen redan i Stockholm.™® Det patalades att dessa inte
nodvéndigtvis behdver vara samma personer som sedan tjanstgor i Mazar-e
Sharif. Det innebar att detta behov skulle kunna métas av forslaget ovan om
véxeltjanstgoring eller sekondering av personal.

7.8 Bredda perspektivet utanfor det svenska

En viktig reflektion som gjordes av flera respondenter var ocksa att den storsta
mojligheten att frdmja civila och militara synergier inte handlar om samverkan
mellan de olika svenska insatserna utan om att framja samverka mellan de
multilaterala civila och militéra insatserna i Afghanistan, exempelvis mellan
ISAF och UNAMA. Nagra av respondenterna uttryckte dven att det fokus pa
svensk samverkan som finns idag till och med kan vara kontraproduktivt nar det
galler att uppna synergier pa ett 6vergripande afghanskt plan. Detta da det ar
viktigare att svenskt utvecklingsbistand samordnar sig med det internationella
bistandet och den svenska militdra insatsen med de internationella militara
insatserna, an att de lagger resurser pa att samordna sig med varandra. Flera
respondenter papekade att den helhet som ska sta i fokus bor vara Afghanistan
och inte Sverige.

110 £ stor del av insatsplaneringen sker dock inom ISAF och det ar osannolikt att vara
POLAD/DEVAD skulle kunna vara en del av detta &ven om Forsvarsmakten i sig skulle kunna
vara behjalplig

58



FOI-R--3356--SE

Sammanfattning
e Det ar svart att inom radande strukturer ytterligare 6ka synergierna

e Att ga langre kréaver forandrade strukturer och riktlinjer, t.ex.

o

En gemensam strategi som hanterar motstridiga
inriktningar

Gemensamma beslutsprocesser

En ny modell fér finansiering och genomférande av
sakerhetsskapande insatser som varken ar renodlade
militara insatser eller bistand

Tydliga riktlinjer for samverkan
Langsiktig personalplanering, aven for civila
Utokad gemensam utbildning och forberedelse av personal

Civil input tidigare i den militara planeringsprocessen
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8 Sammanfattande slutsatser

FOI:s uppdrag for denna studie har varit att sasmmanstélla och analysera
erfarenheterna av den civil-militdra samverkan mellan svenska myndigheter i
PRT Mazar-e Sharif sedan etablerandet av det civila kontoret 2010. Rapporten
har beskrivit hur samverkan fungerat i praktiken samt konkretiserat de synergier
som beddmts ha uppstatt genom samverkan. De lardomar som identifierats nar
det géller att utveckla civil-militar samverkan mellan svenska myndigheter
utanfor Sverige, bland annat hur synergierna kan 6ka, sammanfattas och
diskuteras vidare i detta kapitel.

8.1 Civil-militar samverkan i praktiken

Studien visar att den generella uppfattningen ar att viljan till civil-militar
samverkan inom PRT Mazar-e Sharif har varit god, &ven om denna verkar vara
pa en viss tillbakagang som ett resultat av oklarheter kring
samverkansambitionen.

Inférandet av det civila kontoret uppfattas som positivt. Inte minst
Forsvarsmakten betonar att man lange velat fa en sadan struktur pa plats.
Kontoret borde dock ha etablerats tidigare och det finns behov av fortydliganden
nér det géller den civila representantens mandat och kontorets arbetsordning.
Vidare behdvs en viss utokning av antalet radgivare for att undvika vakanser.

Formerna for samverkan har utvecklats successivt av personalen i falt och utgors
framst av olika arbetsgrupper vars inriktning och sammanséttning varierar utifran
de prioriteringar som gors av chefen for respektive militér rotation. Samverkan
har framst varit fokuserad pa informationsutbyte och pa civil radgivning till
militar planering.

En av de framsta utmaningarna for samverkan &r att den inte ar formaliserad,
exempelvis vad galler métesformat eller obligatoriskt samrad. Eftersom en tydlig
inriktning om hur samverkan ska ske och vad som ska uppnas saknas, blir
samverkan i stor utstrackning upp till individernas goda vilja. Otydligheterna
skapar ocksa osakerhet kring hur mycket tid och resurser som ska laggas pa att
samverka respektive de egna k&rnuppgifterna, samt vilken ratt eller skyldighet
respektive myndighet har att ge rad till andras verksamhet. Om det uppfattas att
den egna verksamheten befruktas av samordning med andra blir samverkan ett
sétt att bedriva karnverksamhet. Det ar dock tydligt att en sddan uppfattning ofta
saknas fran den civila sidan.

Ett annat centralt problem &r att de svenska civila och militéra insatserna
genomfors i parallella ledningskedjor som Sverige inte ensamt styr. Detta skapar
problem i och med att det finns olika forvantningar pa arbetsfordelningen nar det
handlar om att omhénderta ISAF:s tre operationslinjer sakerhet, utveckling och
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samhallsstyre. Forsvarsmakten forvantar sig att de tva sistnamnda omhéandertas
av de civila komponenterna i PRT:t. Dessa uppfattar dock inte att de har ansvar
for verksamhet, om &n civil, inom ISAF.

Awven det faktum att de olika myndigheterna har olika mandat och mal, som i viss
man &r svara att forena, ar en komplicerande faktor som paverkar mojligheterna
till den form av samverkan som efterfragas av regeringen. | synnerhet uppfattas
det som att det politiska méalet om 6kad civil-militar samverkan inte fullt ut
beaktat skillnaderna mellan Sveriges politik for stdd till utveckling och
demokratiskt samhéllsstyre och ISAF:s strategi for detsamma.

Sammanfattningsvis kan sdgas att den storsta utmaningen for samverkan ar
otydligheten kring syftet med samverkan och darmed vilken typ av samverkan
som ar mest andamalsenlig. Som beskrivs i kapitel 3 &r spektrumet av civil-
militar interaktion brett och omfattar flera olika former av interaktion dér ordet
samverkan ibland anvénds for att beskriva séarskilda former av detta och ibland
for att beskriva hela bredden.

Tavla Ignorera Konfliktldsa Samarbeta Samordna Integrera

Okande interaktion

Figur 1: Spektrum av civil-militar interaktion

Den politiska ambitionen om en svensk samlad insats skulle ordagrant kunna
tyda pa en integreringsambition. Det faktum att de svenska insatserna verkar
inom olika ledningskedjor som inte fullt ut &gs av Sverige, och inte har
gemensamma mandat och malsattningar motsager dock detta.

Den nationella strategin for svenskt deltagande vid internationella insatser talar
om samlade bidrag™*, den svenska Afghanistanstrategin om utformning, ledning
och genomforande pa ett samordnat sétt och att samverkan mellan det militara
bidraget och utvecklingsinsatserna ar ett tecken pa dkad samordning. Samtidigt
papekas i policyn for sékerhet och utveckling vikten av “att halla isir de militara

! Regeringens skrivelse 2007/08:51, Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell
freds- och sakerhetsframjande verksamhet, mars 2008, s. 16.
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och civila rollerna [...] oavsett vilken typ av nationell ndrvaro det &r fragan
om”**2, Detta far stod i regeringens proposition om fortsatt deltagande i ISAF
fran 2011 som uppger att ’samsyn, samordning och vid behov, nira samverkan,
ska pragla den samlade svenska insatsen. Sammanblandning av genomférandet
av bistandsinsatser och militira uppgifter ska dock undvikas.”***

En analys av erfarenheterna visar att den samverkan som skett inom ramen for
PRT:t hamnar nagonstans till hoger om mitten av interaktionsspektrumet
(’samarbete” enligt figurens ordval): en relation dér aktérer med olika mandat
eller mellan aktdrer som behdver starkt organisatoriskt oberoende, men som
delar vissa liknande intressen och arbetar tillsammans inom ramen for vissa
aktiviteter."** Samarbetet ar kopplat till specifika aktiviteter eller moment snarare
an nagon form av gemensam strategi eller malbild.

Tolkningar av inriktningar och policy skulle méjligen kunna peka pa att den
politiska ambitionsnivan ligger nagot hégre och att de svenska insatsernas
mandat inte ses som olika utan som kompletterande eller dverlappande och att de
svenska insatserna darmed ar sammanlankade till ett gemensamt politiskt mal om
vad Sverige ska uppna i Afghanistan. Avsaknad av gemensamma mal och
processer samt avsaknad av en gemensam plan for vad som ska astadkommas
tyder emellertid pa att det inte &r den reella samverkansnivan. Snarare handlar
samverkan i PRT:t om ett informations- och kunskapsutbyte samt dagligt
umgéange. En 6vergang till att tala om “samordning genom separation” hos den
militéra ledningen av den under intervjustudietiden i Afghanistan néarvarande
militara rotationen FS 21 skulle ocksa kunna tyda pa att en annu lagre ambition,
med fokus pa konfliktlosning och samexistens, eventuellt utgér den radande
utvecklingstrenden.

Den hér studien har fokuserat pa det civil-militara tvarsnittet. Dock kan det
konstateras att det under intervjuerna identifierats en rad utmaningar pa den rent
civila sidan. For vissa civila aktdrer ar gransdragningar och samordning
gentemot andra civila mer problematiskt an de civil-militara fragorna. Infor
inforandet av civil ledning i PRT:t ar det darfor &ven viktigt att ndrmare studera
mal, styrning, samordning och ansvarsférdelning mellan de civila myndigheter
som ska inga.

112 Regeringskansliet, Fred och sakerhet for utveckling. Policy for sakerhet och utveckling i svenskt
utvecklingssamarbete, 2011, s. 14.

113 Regeringens proposition 2011/12:29, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella
sakerhetsstyrkan i Afghanistan (ISAF), 9 november 2011.

114 Baserat pa Friis, Karsten och Jarmyr, Pia (red). 2008, “"Comprehensive Approach: Challenges
and opportunities in complex crisis management”. NUPI-rapport, Security in Practice, nr. 11.
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8.2 Konkretiserade synergier

Studien har visat att det rader stor oklarhet kring synergibegreppet. Trots detta
har enstaka synergier av civil-militdr samverkan i PRT Mazar-e Sharif kunnat
konkretiseras av respondenterna.

Den synergi som bor ha lamnat tydligast avtryck i falt handlar om situationer da
det sékerstallts att utvecklingsprojekt har foljt pa militara insatser. Det ar framst
ett exempel i ndrheten av Mazar-e Sharif som beskrivs. Om arbetssattet har den
konfliktddmpande effekt som avses &r dock for tidigt att utvardera.

Den synergieffekt som lyfts fram mest frekvent i intervjuerna handlar om den
omsesidiga forstaelse som uppstar nar personer bor och arbetar tillsammans,
vilket i sin tur underlattar samverkan. Daremot rader det olika uppfattningar om
hur mycket den okade forstaelsen har hunnit medféra nagon verklig férandring
av arbetssatten. Forsvarsmakten anser dock att de civila radgivarna haft stor
positiv inverkan pa den militara operationsplaneringen. Dessutom upplever man
arbetsfordelningen som mer dandamalsenlig i och med inférandet av en civil
representant och ett civilt kontor.

Slutligen kan det konstateras att samverkan ofta har kommit att ses som en
synergi i sig sjélv. Den tydliga politiska inriktningen att samverka, i kombination
med oklarheter kring hur samverkan ska ske och vad som forvantas uppnas, har
medfort att samverkan snarare blir ett mal an ett medel.

8.3 Hur synergier kan dka

De ovanstaende delarna har tydliggjort hur civil-militar samverkan ser ut i
dagslaget. Det ar forfattarnas uppfattning att det inom ramen for radande
strukturer ar svart att uppna fler kvalitativa synergier genom samverkan. Snarare
finns indikationer pa en pendelrérelse tillbaka fran situationen da det civila
kontoret infordes vad géller graden av civil-militdr samverkan.

Vilken ambitionsniva for samverkan som ska gélla ar ett politiskt
stéllningstagande. Finns det en politisk vilja att 6ka de civil-militdra synergierna
finns dock en rad méjligheter att infora justeringar for att framja detta, bland
annat genom att:

e skapa en gemensam strategi som hanterar motstridiga inriktningar av
Sveriges olika insatser i Afghanistan

e inratta gemensamma beslutsprocesser
o inom ramen for befintliga strukturer, alternativt

o inom ramen for ett nytt samordningsorgan pa regeringskansliet
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e inrétta en ny modell for finansiering for att kunna genomféra de insatser
som idag saknas da de faller emellan vad som gar att g6ra i de militara
insatserna respektive det langsiktiga utvecklingssamarbetet

o cetablera tydligare riktlinjer for samverkan, samt

e genomfora en rad olika atgarder riktade mot den langsiktiga
kompetensforsorjningen, daribland:

o utvecklad utbildning och forberedelser for personal, samt

o véxeltjanstgoring pa myndigheter i Sverige

8.4 Lardomar infor framtida insatser

Sveriges insats i Afghanistan har under lang tid utgjort Sveriges storsta
fredsframjande insats. Nu fasas det militara truppbidraget ut till 2014 och stédet
till Afghanistan kommer att anta andra former. Det &r dock hdgst sannolikt att
svenska insatser dven i framtiden genomfors i konflikt- och postkonfliktlander
dar flera svenska myndigheter, saval civila som militara, engageras parallellt.
Erfarenheterna fran Afghanistan bor darfor inte begréansas till att enbart fokusera
pa l6sningar for den specifika situationen utan anvandas for att forbattra
forutsattningarna for civil-militdr samverkan genom att utveckla den svenska
modellen for detta. Infor ett sddant arbete kan den har studien bidra med nagra
tankar kring var och nér relevansen av samverkan och forutsattningarna for
synergier kan tdnkas vara som storst samt vem som bér samverka och hur:

Var?

Utifran de diskussioner forfattarna haft med de intervjuade tyder mycket pa att
den svenska civil-militara samverkan ar mest relevant pa strategisk niva, det vill
séga att det finns en tydlig och dverensstdmmande politik for vad Sverige vill
uppna med samverkan. Stérre samordning mellan departementen i
regeringskansliet efterfragas av flertalet respondenter — fran PRT till
regeringskansliniva — liksom mellan myndigheterna pa huvudkontorsniva.

Relevansen av svensk samordning pa underliggande nivaer ifragasattas dock och
manga menar att de stora samordningsvinsterna finns pa internationell niva. Inte
minst beror det pa att Sverige, aven i ett land som Afghanistan som &r ett av de
storsta svenska bistandslanderna, fortfarande &r en liten aktor. Det papekas
exempelvis att Sida &r en av ett 50-tal bistdndsaktorer bara i norra Afghanistan.

Nar?

Studien visar pa svarigheten for personal pa bade taktisk och strategisk niva att
se mojligheter till konkreta synergier av civil-militar samverkan. | dagslaget
handlar den civil-militdra samverkan framst, men inte enbart, om samverkan
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mellan en militar sakerhetsskapande insats och langsiktigt utvecklingssamarbete.
Det finns dock omraden dér flera, framst civila, respondenter ser betydligt storre
mojligheter till synergier: avvapning, demobilisering och aterintegrering av
tidigare stridande samt sakerhetssektorreform. Dessa ar verksamheter déar militar,
polis och rattsvasende mots pa ett naturligt satt och dar samverkan kravs i
planering och genomforande.

Behoven i Afghanistan av reformer inom réttssektorn &r enorma. For att realisera
Sveriges relativt hdga ambition avseende samverkan mellan myndigheterna i féalt
kan det vara ytterligare ett skél till ett utvecklat stéd till exempelvis rattssektorn.
Idag &r det svenska sttdet till rattsstatsuppbyggnad i Afghanistan mycket
begransat. Flera respondenter menar ocksa att det finns en svensk forsvars- och
utrikespolitik men att Sverige dven behdver en utvecklad politik for sitt stod till
rattssektorsuppbyggnad i andra l&ander.

vVem?

Det ar uppenbart att moderna fredsframjande insatser stéller krav pa en stérre
bredd av kompetenser &n enbart den traditionella militara. Samtidigt ar det ofta
militar trupp som &r enklast och snabbast att skicka ut till ett konfliktomrade. Det
ar ocksa bakgrunden till att militar ofta engageras i verksamhet som egentligen
ligger utanfor de militara uppgifterna, sdsom polisfragor eller uppbyggnad av
infrastruktur. En lardom fran Afghanistan &r att Sverige behéver en ny modell for
hur civila kompetenser integreras i en militar insats fran borjan. | fallet
Afghanistan menar respondenterna att den civila forstarkningen kommer for sent
och forst nar insatsen ar pa vag bort fran PRT-konceptet.

Nar en modell for nagot slags civil-militar stab, med méjligheter till utokat civilt
deltagande efter behov, utvecklas bér det diskuteras om det i forsta hand ar
myndighetsrepresentanter eller civila radgivare som efterfragas. Flertalet
respondenter ar av uppfattningen att det &r kompetensen som &r det viktigaste i
forhallande till den militara uppgiften. For att na de 6vergripande politiska malen
kan det daremot ha ett sarskilt varde att ha en formell l&nk till olika myndigheter.

Manga menar dock att myndighetspersonerna i sadana fall snarare bor
representera Utrikesdepartementet, eller en ny utsdndande enhet inom
regeringskansliet. Detta da andra myndigheter inte har mandat att inrikta militara
insatser. Sida &r heller inte en myndighet som sjalv genomfor insatser i falt.
Relativt stor enighet rader dock bland de civila respondenterna om att civila
radgivare bor organiseras under civil ledning pa ett civilt kontor for att bibehalla
sin icke-militara identitet och perspektiv. De flesta anser ocksa med hanvisning
till sprék- och kulturskillnader att svenska radgivare ar att foredra framfor
internationella med samma kompetens.
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Hur?

Forutsattningarna for samverkan &r olika i olika insatsmiljéer och beror mycket
pa den aktuella konfliktnivan. Respondenter papekar att det i Afghanistan
handlar om en krigssituation vilket ocksa gor forutsattningarna for samverkan
speciella. 1 en sddan situation menar vissa civila respondenter att en rimlig
ambitionsniva handlar om att exempelvis dela information, samrada samt dela
kontext- och konfliktanalys. | Afghanistan har dessutom det internationella
samfundet tagit stéllning for en part i en vapnad konflikt vilket flera respondenter
menar komplicerar utvecklingssamarbetet. | en postkonfliktsituation, daremot,
kan planering ske mer langsiktigt och ett mer systematiskt bidrag till
sékerhetssektorreform kan utformas gemensamt.

Hur samverkan ska bedrivas &r saledes beroende av bland annat konfliktnivan i
insatsmiljon. Det finns flera stora utmaningar med att 6verhuvudtaget na resultat
i Afghanistan, daribland den svara och férsamrade sakerhetssituationen i stora
delar av landet, den afghanska regeringens fortsatt svaga institutionella kapacitet,
den utbredda korruptionen, samt de stora bristerna i sdkerhetsinstitutionerna och
rattsvasendet. De stora utmaningarna att na resultat har lett till sarskilt hoga
ambitioner for den civil-militdra samverkan eftersom man sett det som en
utveckling av de, uppenbart otillrackliga, militdra medlen. | Afghanistan har
darfor paradoxalt nog samverkansambitionen blivit sarskilt hog i en kontext dar
samverkan ar sarskilt svar att uppna pa grund av det svara sakerhetslaget.
Samverkan har blivit en l6sning pa de problem som samtidigt forsvarar
samverkan.
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Bilaga — Intervjumall

FRAGESTALLNING

INTERVJUFRAGOR

Hur ser forutsattningarna
ut for den civila
representanten (SCR) att
leda den civila personalen
i PRT Mazar-e Sharif?

Mandat

Har SCR ett tydligt mandat?
Har mandatet ratt omfattning?

Mal for civila kontoret

Finns det ett tydligt mal, ett tydligt
uppdrag?

Finns det ett gemensamt mal?

Ar malet / uppdraget realistiskt?
Ar det relevant?

Styrning av civila kontoret

Hur styrs de olika radgivarna inom
det civila kontoret med tanke pa att
det finns flera huvudman?

Finns det en gemensam styrning?
Ar styrningen av det civila kontoret
andamalsenligt utformad?

Vilken grad av integrerat
beslutsfattande finns p& huvudstads-
respektive faltniva?

Hur foljs verksamheten upp?

Resurser for det civila kontoret

Hur finansieras tjanster och
verksamhet inom det civila kontoret?
Star tilldelade resurser i proportion till
det mal som ska nas?

Har man ratt sammanséttning av
personal / relevanta kompetenser for
att [l6sa uppdraget?
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e Hur hanterar man korta
personalrotationer?

e Hur forbereds personal infér
tjanstgoring vid civila kontoret? Ar
forberedelserna andamalsenliga?

¢ Genomférs gemensam férberedande
utbildning?

Ovrigt

e Finns det andra faktorer som har
betydelse for SCR:s mdjligheter att
leda den civila personalen?

Hur ser forutsattningarna
ut for samverkan mellan
SCR och den militara
chefen?

Mandat

e Vilka krav pa samordning stalls pa
SCR?

e Har den militdra chefen en
motsvarande instruktion (som i
SCR:s mandat) att samverka med
SCR?

e Finns ett gemensamt mal for den
samlade insatsen?

e Finns det en gemensam forstaelse
av uppdraget?

e Uppfattar det civila kontoret och den
militara insatsen behovet av
samverkan pa samma satt?

Styrning

¢ Finns gemensam styrning?

e Hur paverkar de olika
ledningskedjorna forutsattningarna
for civil-militar samverkan?

Resurser
e Har man de resurser som kravs for
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att genomfora efterstravad
samverkan?

Samverkansformer

Hur har formerna fér samverkan
utformats och vad har bestamt
utformningen?

Finns fastslagna rutiner foér
samordning?

Finns sarskilda fora fér samordning?
Ar formerna fér samverkan
andamalsenliga?

Ovrigt

Finns det andra faktorer som har
betydelse fér samverkan mellan SCR
och den militara chefen?

| vilken utstrackning har
samrad skett mellan den
civila representanten och
den militara chefen
rorande sakerhet,
utveckling och
samhallsstyre?

Skiljer sig graden av samrad
beroende p& &mnesomrade?

Nar ar det relevant med samrad?
Nar ar det inte relevant?

Finns det ngot institutionaliserat/
regelbundet format for samrad?

Har civila och militara
insatser samordnats?

Om ja, i vilken utstrackning och pa
vilket satt?

Om nej, varfor inte?

Finns det vissa typer av insatser som
ar sarskilt relevanta att samordna?
Varfor?

Finns det typer av insatser som inte
b6r samordnas? Varfor?

Har synergieffekter av den
civil-militéara
samordningen kunnat
identifieras?

Syftet med den civila komponenten
ar att skapa synergier mellan

sakerhets- och utvecklingsinsatser.
Har man lyckats med det? Varfor /
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varfor inte?

Vad ar fordelen med att genomféra
bistandsinsatser inom ramen fér PRT
(eller i framtiden Transition Support
Team), jamfért med att inte gora det?
Vad ar fordelen med att genomféra
militara insatser i samrad med det
civila kontoret?

Finns det negativa
bieffekter eller risker med
den civil-militara
samordningen?

Har den civil-militara samordningen
gett upphov till nagra negativa
konsekvenser? For den svenska
insatsen? For den afghanska
befolkningen?

Vilka risker finns det med den civil-
militdra samordningen?

Kan den civil-militdra samordningen
ga for langt?

Hur kan synergieffekterna
mellan insatserna 6ka?

Vad i dagens utformning ar sarskilt
viktigt att behalla for att uppna
synergieffekter mellan militédra och
civila insatser?

Vad skulle kunna 6ka/starka
synergieffekterna mellan insatserna?
Vilken justering / férandring &r
viktigast att fa till stand?
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