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FORORD

Hosten 2010 avslutade jag min tjanst som politisk radgivare pa den svensk-finska
enheten for sékerhet och ateruppbyggnad (Provincial ReconstructionTeam Mazar-e
Sharif (PRT MeS)), i Afghanistan. Jag blev da ombedd att beskriva mina
erfarenheter av civil-militdr samverkan under tjanstgoringen. Detta verkade vara en
ganska enkel och inte speciellt tidskravande uppgift, sa jag tackade gladligen ja. Det
visade sig dock att uppgiften var mer utmanande &n vad jag forst trott. Insatsen i
Afghanistan & mangbottnad och komplicerad. Den kan narmast liknas vid en l6k
med manga skal. For varje skal som plockas bort uppenbaras en ny aspekt av
insatsen, eller kanske mer korrekt, av insatserna.

Jag har fort manga samtal med bade civila och officerskollegor med vilka jag
tjanstgjort i Afghanistan. Jag har last manga analyser av och deltagit i flera
seminarier om the International Security Assistance Force (ISAF) insats i
Afghanistan. Dessa pekar nastan alltid i samma riktning; den allomfattande ansatsen
och civil-militar samverkan ar teoretiska koncept som &r svara att omsétta i
praktiken och bidrar inte nddvandigtvis till 6kad sékerhet for den afghanska
befolkningen. A andra sidan, man masta pAminna sig sjalv om vilka alternativen
skulle kunna vara. Man far inte gldmma levnadsforhallandena under mujahedin- och
talibanregimerna. Manga afghaner - unga, gamla, man och kvinnor - vittnar om
ofattbara 6vergrepp, standiga krankningar och mycket svara livsvillkor. Miljontals
manniskor drevs pa flykt till manga ars armod i flyktinglager.

Forfattaren och akademiledamoten Kjell Espmark skriver i sina memoarer att
“minnena ljuger”. Det &r antagligen sant. Att i efterhand utskilja vad som verkligen
hande ar en svar uppgift. Bara for att man var med vid en speciell handelse sa
behdver inte minnet av den vara sann. Aven detta memo ar grumlat av minnets
svaghet och den personliga stravan att gora upplevelser begripliga. Det &r inte alltid
enkelt att skapa struktur i en personlig erfarenhet som skall dga generell giltighet.
Detta memo gor inte ansprak pa nagra objektiva sanningar. Andra personer har
sékert en annan tolkning av samma handelseférlopp. Detta memo &r en tolkning av
min erfarenhet utifran min kunskap om civil-militar samverkan och representerar
ingen annans erfarenhet eller asikt. Det ar en reflektion som é&r lika giltig eller
ogiltig som den som andra - som tjanstgjorde tillsammans med mig - gor utifran sin
erfarenhet.

Helené Lackenbauer
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1.

Inledning

Detta memo é&r skrivet inom ramen for projektet “Ledning i multifunktionella
insatser”, som bedrivs av FOI pa uppdrag av Férsvarsmakten (FM). Projektets syfte
ar att genom forskning stédja FM med utveckling av ledning i multifunktionella
insatser.

Sveriges deltagande i och bidrag till internationella insatser &r en viktig del i den
svenska politiken for global utveckling. Malsattningen &r bland annat bidra till
utveckling och sakerhet i varlden. Ett av de politiska malen for svenskt deltagande i
internationella freds- och sakerhetsframjande insatser &r att 6ka forutsattningarna for
ett samlat civilt och militart agerande i de insatsomraden dar Sverige deltar. Detta
skall ske genom en forbattrad samverkan mellan civila och militara aktorer i
multifunktionella fredsframjande insatser'. Detta mél har man férsokt genomféra inom
ramen for det svenska bidraget till PRT MeS.

Svenska myndigheters - inklusive Forsvarsmaktens - erfarenhet av civil-militar
samverkan &r relativt begransad och harror framst fran integrerade missioner ledda
av FN, t.ex. i Liberia. Insatsen i Afghanistan ar darfor pa manga satt unik for
Sverige. Den ér ett forsta forsok att genomfora en multifunktionell operation
baserad pa en allomfattande ansats, d.v.s Comprehensive Approach, i néra
samverkan mellan civila och militdra aktorer. Det ar darfor av betydelse att studera
denna anstrangning for att kunna forbattra och vidareutveckla saval konceptet i sig
som de samverkansformer det kréver.

1.1. Syfte

Detta memo bygger pa en konkret erfarenhet av civil-militar samverkan pa taktisk
niva och bor betraktas som en personlig reflektion kring ett antal utvalda utmaningar
inom den pagaende insatsen i Afghanistan. Denna reflektion ar en pusselbit som kan
fogas till andra FOI-studier rérande civil-militar samverkan.

Memots syfte &r att belysa ett antal grundldaggande utmaningar som forsvarar
samverkan mellan civila och militdra komponenter, samt redogéra for faktorer som
mojliggjort framgangsrik samverkan.

1.2.  Avgransning, begransning och malgrupp

Memot ar begransat till erfarenheter fran den operativa och taktiska nivan. Det
omfattar perioden juni 2009 till juni 2010. Utgangspunkten ar de svenska politiska
besluten som ligger till grund for den civil-militara insatsen i Afghanistan och

! Regeringens skrivelse 2007/08:51, Nationella strategin for svenskt deltagande i internationella freds-
och sékerhetsframjande verksamhet.
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ISAF:s strategi, som utvecklades av COMISAF General Stanley MacChrystal,
vilken konkretiserades i en ny operationsplan hésten 2009.

| forordet understryker forfattaren att memot ar en reflektion baserad pa en
personlig erfarenhet som politisk radgivare under 2009 — 2010. Den gor inte
ansprak pa att redovisa en objektiv sanning baserad pa empiriska studier, utan &r
fargad av forfattarens deltagande i insatsen under en period i ISAF:s historia som
praglas av stora forandringar.

Memot avser inte att redogdra for ISAF:s eller PRT MeS:s funktion eller formagor,
utan det forutsatter att lasaren har god kdnnedom om insatsen i Afghanistan och
dess forutsattningar. Med andra ord, memot riktar sig till en initierad grupp som pa
olika satt arbetar med civilmilitar samverkan inom ramen for insatsen i Afghanistan
eller pa annat satt har god kunskap om insatsens grundforutsattningar. Avsikten &r
inte heller att pa djupet analysera appliceringen av olika teoretiska
samverkansmodeller pa den svenska insatsen. For att inte memot skall bli alltfor
omfattande har vissa lardomar utelamnats da de har redovisats i andra FOI-studier.
Detta galler bland annat ledarskapsfragan och langsiktiga bistandsmal i férhallande
till kortsiktiga militéra insatser.

| vissa fall har forfattaren valt att skriva pa engelska, t.ex. vid redogérelse av
operationslinjer. Detta beror pa att engelska ar lingua franca inom ISAF. Budskap
som utgick fran hogre befal var strategiskt formulerade och vardeladdade. Vissa
uttryck — som till vis del &r idiomatiska - myntades for att skapa en gemensam
ansats och forstaelse inom den multinationella och multifunktionella insatsen. Den
engelska vokabularen har i manga fall inte nagon svensk motsvarighet och man
riskera att forlora viktiga nyanser vid 6versattning.

2. Bakgrund

2.1. ISAF 2009-2010

Sommaren 2009 innebar en nyorientering for ISAF och den internationella militara
insatsen i Afghanistan. Hela det internationella samfundet satte stora férhoppningar till
den nyutndmnde befélhavaren for ISAF (COMISAF) General Stanley MacChrystal. Det
lag forvantan i luften pa ISAF:s hogkvarter (ISAFHQ) och inom diplomatkaren i Kabul.
Stabilitet och ett tillbakadragande av utlandsk trupp fran Afghanistan verkade majligt
inom en r;mlig framtid. Gen MacChrystal profeterade att det var ” [A]JUnique Moment
in Time”.

COMISAF genomforde en multidisciplinar utvardering den pagaende insatsen.
Slutsatsen var att sakerhetssituationen var allvarlig; inte minst for att den afghanska
befolkningen inte hade fortroende for det internationella samfundet eller sina egen
regering. De var ocksa tveksamma till att stodja den internationella insatsen eftersom
utgangen verkade tveksam. COMISAF deklarerade att “success is achievable”. Det
kravdes dock en helt ny strategi och kampanj. Den nya strategin skulle genomféras

2 MacChrystal, Stanley, Commander’s Initial Assessment, Washington DC, 2009.
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genom en civil-militar “counterinsurgency’ -kampanj (COIN) som skulle vinna
befolkningens stdd och skapa sikerhet.* Han understrok, med emfas, att ISAF behovde
forsta den afghanska befolkningens behov for att vinna 6ver dem pa den Afghanska
regeringens (GiROA) och ISAF:s sida.* Vidare deklarerade COMISAF i sina riktlinjer
att ”Protecting people is the mission” 0Ch ”We must get the people involved as active

.. . . ., 5
participants in the success of their communities”.

Den nya strategin skulle inte fokusera pa att ta terrang eller att nedkdampa upprorsman
(insurgenter); malséttningen var att vinna folkets stod. MacChrystals strategi byggde pa
fyra huvudlinjer:

”1. Improve effectiveness through greater partnering with ANSF
2. Prioritize responsive and accountable governance

3. Gain the initiative

4. Focus on resources.”®

Partnerskap med de afghanska sakerhetsstyrkorna — pa alla nivaer - var en prioriterad
metod. Detta innebar att ISAF och ANSF skulle sova, ata och 6va tillsammans. Man
skulle bli beroende av varandra och avkrdava 6msesidigt ansvar. ANSF skulle vara
jamlika med ISAF.’

Det som tilldrog sig mest intresse fran vérldssamfundet var den kraftiga 6kningen av
USA:s truppbidrag och civila vilket angavs vara en grundférutsattning for att genomfora
strategin. Inflodet av ytterligare personal pabdrjades arsskiftet 2009/2010 och paverkade
alla delar av Afghanistan, sa dven det svenska operationsomradet i norr. Utokningen av
den amerikanska personalen resulterade ocksa i 6kad formaga inom en rad omraden,
vilket paverkade civil-militar samverkan. Ett av flera exempel var att antalet
amerikanska civila radgivare, av vilka flera placerades i andra nationers PRT. Detta var
en del av den amerikanska civil-militéra strategin. USA:s civila personal skulle verka
tillsam8mans med andra landers militar for att genom civilmilitar samverkan na okad
effekt.

”Unity of effort” var ett annat viktigt element i COMISAF:s strategi. Den innebar bl.a.
att den operativa nivan (d.v.s. Regional Commands) skulle synkronisera operationer och
lokal civil-militar samverkan for att skapa en gemensam forstaelse av uppdraget i hela
ISAF. Det skulle ocksa forbattra koordineringen med UNAMA och andra civila
organisationer. Det innebar ocksa att ISAF skulle integrera sina hogkvarter med den
Afghanska armen (ANA). Malet var att de afghanska sakerhetsstyrkorna skulle
integreras med ISAF pa alla nivéer och i hela operationsplaneringen.®

j MacChrystal, Stanley, Commander’s Initial Assessment, Washington DC, 2009.
Ibid.

® ISAF Commander’s Counterinsurgency Guidance, Kabul, 2009.

® MacChrystal, Stanley, Commander’s Initial Assessment, Washington DC, 2009.

" ISAF Commander’s Counterinsurgency Guidance, Kabul, 2009.

® Presentation av USDOS-representant William Silkworth, PRT MeS, 2009/2010.

° MacChrystal, Stanley, Commander’s Initial Assessment, Washington DC, 2009
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Strategin omvandlades under hosten 2009 till en operationsplan med fem
operationslinjer, vilka var féljande: *°

e Protect the population
o Partner with the ANSF to secure population centres
Tailor force packages with mentor teams
Isolate insurgents from the population
Reduce insurgents’ intimidation, coercion, persuasion
Disrupt insurgents’ command and control, operations and sustainment

o O O O

e Enable the Afghan National Security Forces
o Recruit and train the ANSF for COIN operations
o Build sustainable capacity and capability in the ANSF
o Professionalize the force through reform/accountability

e Neutralize malign influence
o ldentify corruption; assist GIROA with a detainee system
o Disrupt foreign sponsorship/support to insurgents in Afghanistan
o Prevent narco-state; deny narco-profiteering
o Enhance regional cooperation

e Support extension of governance

o Increase GIR0OA’s institutional capacity; enhance rule of law
Enhance Provincial Reconstruction Teams
Support formal and informal sub-national structures
Support provision of essential services

O O O

e Support socio-economic development
o Establish infrastructure and transportation networks
o Increase employment opportunities / alternative livelihoods
o Establish education programmes
o Solicit donors/establish Afghan development zones

MacChrystals profetiska entusiasm spred sig inom ISAF och det talades mycket om "a
window of opportunity”” som skulle hallas 6ppet under 18 manader. Entusiasmen
delades inte nddvandigtvis av den afghanska befolkningen. For dem fortgick vardagen i
sin vardagliga lunk med kamp for 6verlevnad samtidigt som ledarna kdmpade om
makten och resurserna. Det fanns inte heller tecken pa att deras fortroende for ISAF
eller GIROA 6kade under 2009/2010; till detta bidrog grovt fusk under presidentvalet,
Okad kriminalitet och flera stora attacker som drabbade civila.

Pa ett ytligt plan framstod COMISAF:s strategi som forenligt med grundlaggande
tankande inom utvecklingssektorn. Malsattningen var att skydda befolkningen, att
bygga kapacitet inom ANSF och att mojliggéra for den afghanska befolkningen att delta
i processen for battre levnadsvillkor. Dessa element skulle kunna vara en god grund for

19 Berger & Luppa, 2010
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civilmilitar samverkan. Strategins svaghet lag dock i att priméra civila aktérer som FN
(UNAMA) eller GIiROA inte var delaktiga i processen, dven om deras ansvarsomraden
inkluderades i strategin och operationsplanen, och deras medverkan var forvantad. De
hade inte nddvandigtvis ett &gandeskap, vilket skulle manifestera sig i utmaningar inom
civil-militar samverkan pa operativ och taktisk niva, t.ex. i PRT MeS:s planering.
COMISAF:s grundldggande koncept “protect the population” tolkades olika av den
militara insatsen och de civila aktdrerna. Militaren kopplade konceptet till formagan att
reducera insurgenternas inflytande éver befolkningen; medan manga civila
organisationer tolkade det som en grundldggande forutsattning for mansklig sékerhet.
Det skulle visa sig att endast ett begransat antal civila aktorer var villiga att delta i
ISAF:s plan; bland dessa aterfanns inte UNAMA:s regionalkontor i norra Afghanistan.

2.2. Sveriges prioriteringar 2009

Den svenska regeringens politiska mal for svenskt deltagande i internationella freds-
och sakerhetsframjande var att 6ka forutsattningarna for ett samlat civilt och militért
agerande i de insatsomraden dar Sverige deltog. Detta skulle ske genom en forbattrad
samverkan mellan civila och militara aktorer i multifunktionella fredsframjande
insatser'’. Utdver regeringens skrivelser om att verka for en forbattrad samverkan
mellan civila och militara aktorer sa hade man inte preciserat vad som avses med civil-
militar samverkan.

Insatsen i Afghanistan &r ett forsok att forverkliga intentionen om ett samlat svenskt
civilt och militart agerande. Detta skedde bl.a. genom att styra 25 procent av det totala
svenska utvecklingssamarbetet i Afghanistan till de fyra norra provinser for vilka den
militara enheten hade ett sarskilt ansvar, att inratta en lokal fond for de norra
provinserna samt genom att ge Sida och FBA i uppdrag att tillsatta tre
utvecklingsradgivare och en politisk radgivare. I propositionen 2008/09:69 uppges att
“Malsdttningen dr att de nya och kade resurser som successivt tillfors Afghanistan och
den norra regionen, inom ramen for en bred och multifunktionell svensk narvaro, skall
bidra till synergier och samordningsvinster.”** Regeringen har inte i tillrackligt hog
grad fortydligat vad som avsags med civil-militar samverkan. Begreppen synergier och
samordningsvinster ar ocksa outvecklade begrepp. | praktiken innebar detta att
dvergripande strategiska mal hanskots till den taktiska nivan i Afghanistan.

3. Begrepp och koncept

3.1. Mangatolkningar —ingen Overgripande strategi

Insatsen i Afghanistan préaglas av en flora av begrepp och koncept som syftar till att
mojliggora samverkan mellan militéra och civila komponenter. Dilemmat med flera av
de mest dominerande koncepten &r att det inte finns en ensad definition mellan militéren

1 Regeringens skrivelse 2007/08:51, Nationell strategin for svenskt deltagande i internationella freds- och
sékerhetsframjande verksamhet.

12 Regeringens proposition 2008/09:69, Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sakerhetsstyrkan
i Afghanistan (ISAF), s 12
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och de civila eller mellan ISAF:s olika koalitionspartners. Detta & en utmaning i en
insats som bygger pa multinationalitet och multifunktionalitet.

Inom den svenska kontingenten hanvisade bade civila och hdgre militara befal till
foljande koncept: den allomfattande ansatsen (Comprehensive Approach), COIN och
Civil-militar samverkan. Tolkningarna av begreppen och forstaelse av metoderna skilde
sig bade mellan olika rotationer, enskilda officerare och mellan civil och militar
personal. Det samma géllde relationen mellan koncepten COIN och den allomfattande
ansatsen. Det havdades ofta att man skulle géra COIN genom en allomfattande ansats,
trots att dessa koncept inte nédvandigtvis har samma grundforutséattningar. Inom den
allomfattande insatsen ar militéren - ett verktyg av flera - understalld gemensamma
overgripande mal.*® Inom COIN bidrar civila komponenter till att nd militara mal, d.v.s.
att skilja befolkningen fran insurgenterna.'*

Att det inte finns en enhetlig tolkning av de olika koncepten paverkar samverkan.
Framforallt &r det av vikt att civila och militdra komponenter &r 6verens om de inbérdes
relationerna. Bidrar civila aktorer till militara mal rérande sékerhet pa taktisk niva eller
stodjer militaren 6vergripande mal om en hallbar utveckling och god samhallsstyrning?
Anvandningen av de olika begreppen och avsaknaden av en svensk civil-militar strategi
bidrog till hogst individuella tolkningar av vem som stédde vem och vilka mal man
bidrog till. Dessa hinder kunde ha undanrdjts av en nationell civil-militar strategi
och/eller myndighetsévergripande riktlinjer, rérande malsattning, mandat, befogenheter
och ledningsstruktur i en internationell fredsframjande insats. Hogre militara befal har
papekat att forbanden inte hade blivit forberedda for, utbildade i, eller hade dvat
civilmilitar samverkan.'®> Detsamma géllde dven den civila komponenten.

Avsaknaden av styrdokument och definitioner i sammanhanget var en komplicerande
faktor i samverkan mellan Forsvarsmakten och civila komponenter. Den taktiska nivan
tvingades — med varierande framgang — att 16sa 6vergripande policyfragor for att kunna
samverka. Detta innebar, de facto, att individer pa taktisk niva tvingades tolka och
besluta om fundamentala element i samverkan, t.ex. malsattning, befogenheter,
samverkansformer, anvédndande av resurser och omfattning i deltagande. Mycket tid
spenderades pa att diskutera formerna for samverkan, de respektive komponenternas
tolkning av uppdraget och vilka resurser den civila sidan eventuellt kunde bidra med.
Detta forsiggick ofta i samband med operationsplaneringen och paverkade effektiviteten
i planeringsprocessen, vilken blev onddigt tidskrdvande och resulterade inte
nodvandigtvis i gemensam forstaelse av uppgiften. Det skapade ocksa osakerhet kring
vilka operationsmetoder som var lampliga. Ett exempel pa detta, var diskussionen kring
huruvida militaren behovde sékra ett omrade, dar det fanns manga insurgenter, for att
utvecklingsradgivarna skulle kunna inventerautvecklingsbehoven, eller kunde
inventeringen goras utan en militar insats men med hjélp av en afghansk enskild
organisation. Ytterligare exempel, var synen pa de afghanska myndigheternas roll vid
COIN-operationer. Den civila komponenten ansag att de civila insatserna, t.ex.
utvecklingsinsatser, borde goras av de afghanska myndigheterna; militaren ansag att det

3 Nilsson, Claes, et al. Contextualising the comprehensive approach: the elements of a comprehensive
intervention, FOI-R--2650—SE, 2008

% Us Army Counterinsurgency Field Manual No. 3-24 (FM 3-24)

> Harriman och Lackenbauer, FOI, 2010
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var viktigt att det var svensk civil personal som utférde uppgiften. Samverkan mellan
svenska komponenter blev i viss operationsplanering ett mal i sig, istéallet for ett medel
for att na 6kad effekt i en operation med gemensamma overgripande malsattningar.

Trots att god vilja fanns till samverkan och att vardefulla forsok gjordes, ar ovanstaende
delforklararingar till varfor det fanns svarigheter att utveckla samverkan inom PRT
MeS. Det finns anledning att ifragasatta, huruvida det ar lampligt att utveckling av
komplexa koncept och metoder forskjuts till taktisk niva under pagaende insats. Alla
komponenter bor vara utbildade och ha 6vat innan de blir utsanda i en internationell
insats. De bor ocksa basera sin verksamhet pa en gemensam forstaelse av konceptet,
begrepp och metod, annars blir det svart att samverka, d.v.s. formulera gemensamma
mal, planera och genomfora gemensamma insatser. Risken &r stor att vardefull tid
anvands till att diskutera formerna for samverkan inom insatsen istallet for att
genomfdra de gemensamma uppgifterna.

3.2. Civil-militar samverkan

Civil-militar samverkan &r ett brett begrepp som kan fyllas med manga tolkningar. Det
finns en rad olika ansatser genom vilka civila och militdra komponent kan samverka.
Det kan ske genom en nationell ansats dar samverkan sker mellan nationella
departementet och myndigheter; genom inom-organisatoriska ansatser i stora
organisationer med olika enheter och program, t.ex. FN; genom internationella
systemovergripande ansatser dar nationella, internationella och icke-statliga
organisationer deltar i multinationella/multifunktionella insatser; och genom
internationella — lokala ansatser dar vardlandet och internationella samfundet insatser
samverkar mot gemensamma mal.*® Inom PRT MeS operationsomrade (AOO) fanns
alla typer av samverkan representerad. | den komplexa operationsmiljé som rader i
Afghanistan var det ett dilemma for PRT MeS att identifiera villiga civila partners som
kunde samverka kring ateruppbyggnad, vilken ar en framtradande uppgift for ett PRT i
Afghanistan.*’

I teorin fanns det manga civila komponenter med vilken PRT MeS skulle kunna
samverka. Manga av dessa fick ett betydande stod av Sverige. Bland dessa aterfinns
flera internationella organisationer, FN-systemet och enskilda organisationer (NGO).
Den militara enheten upplevde att de civila organisationerna inte ville samverka, utan
foredrog att halla distansen till ISAF. Detta ar i manga fall en korrekt upplevelse. De
flesta enskilda organisationer avvisar samverkan med militaren pa grundval av att de
anser att detta skulle leda till sakerhetsrisker for egen personal eller afghanska
samarbetspartners samt att deras organisationer inte delar ISAF:s malséttning.'® Detta
skapar osédkerhet pa taktisk niva da enskilda organisationerna inom vissa sektorer helt
eller delvis ersétter afghanska myndigheter, t.ex. inom hélsa och utbildning, vilka ISAF

18 Hull, C, Derblom, M, ”Vad ir Comprehensive Approach? FOI-R-3195-SE

7 ISAF Provincial reconstruction team (PRT) Handbook, edn 4, 2009

'8 personlig kommunikation med Svenska Afghanistankommitténs (SAK) representanter i Afghanistan,
Svenska Rédda Barnen, Lakare utan granser, m.fl.2009/10. Generalsekreterare Peter Brune, SAK,
presentation, FHS, 2011-04-01
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har till uppgift att skydda och stodja. Fragan om svenska enskilda organisationers
relation till Forsvarsmakten &r i grunden politisk. Flera av de stora enskilda
organisationerna verksamma i Afghanistan uppbér statliga bistandsmedel med
malsattning att de skall bidra till ggnomférandet av regeringens strategi for svensk
narvaro i Afghanistan. Det finns idag inga krav pa eller instruktioner om att enskilda
bistandsorganisationer samverka med svenska militara insatser, &ven om de befinner sig
i samma operationsomrade.

UNAMA vore en sjalvklar samverkanspartner for PRT MeS. De har till uppgift att
koordinera det internationella samfundets insatser for hallbar utveckling och god
samhallsstyrning. Aven denna samverkan uppvisade betydande svarigheter. Bade
Regional Command North (RCN) och PRT MeS upplevde att UNAMA distanserade sig
till ISAF. UNAMA var regelbundet inbjudna till operationsplanering och RCN:s
chefskonferenser (Commanders’ Conference RCN), men militar personal upplevde att
de valde att inte delta.’® Det fanns ménga réster inom FN-systemet som framholl att
ISAF utvecklat en plan som dubblerar de insatser som ligger under FN:s ansvar.?’ Bland
viss UNAMA-personal fanns det ocksa motstand mot att samverka med ISAF och
internationella styrkor. Detta grundar sig pa uppfattningen att UNAMA skulle vara en
opartisk organisation, vilket inte ar fallet da den i allra hogsta grad ar en politisk
organisation. % PRT MeS relation till UNAMA bestod till stor del av regelbundet
informationsutbyte. Denna var dock inte strukturerad eller konsekvent éver tid, utan
styrdes av de enskilda representanterna som deltog i de regelbundna métena. Inom PRT
MeS hdgsta ledning fanns det dock en uppriktig vilja att koordinera den operativa
verksamheten med UNAMA och att inte bidra till dubblering och fragmentisering.

Vidare finns det manga statliga bistandsmyndigheter fran ISAF:s partnerlander
narvarande i PRT MeS AOO med vilka man skulle kunna ha samverkat, t.ex. Tyskland,
Finland, Turkiet, USA och Japan. Ingen samverkan med dessa organisationer forelag
dock, férutom med USAiID? och Finland, vilka hade personal placerad pd PRT MeS.
Finland hade en utvecklingsradgivare placerad pa PRT MeS tillsammans med den
finska truppen. Finland bidrog med betydande summor till PRT MeS CIMIC-projekt.
USA hade tva representanter, frin USAID och USDoS?, placerade p PRT MeS. Detta
var ett led i en uttalad amerikansk strategi om att USA:s civila personal skulle
samverkan med andra nationers militéra styrkor for att n& okad effekt i operationerna.?*
Det fanns dock ingen uttalad plan, struktur eller 6verenskommelse rérande denna
samverkan. Samréret med de svenska styrkorna och den svenska civila personalen
styrdes av den enskilde befattningshavarens tolkning och relation. Ytterligare en
komplikation i sammanhanget var att inte fanns nagon gemensam policy eller plan for
samverkan mellan Sveriges, Finlands och USA:s bistandsmyndigheter. De foretradde
sina respektive landers bistandspolicys vilka inte nodvandigtvis var samstammiga,
varken med hansyn till innehall eller till metod. Detta bidrog ocksa till utmaningar
avseende civil-militdr samverkan vid PRT MeS.

9 Harriman och Lackenbauer, 2010. Personlig kommunikation RCN-CJ5.

20 personlig kommunikation UNAMA HQ, Kabul och UNAMA sub-office Mazar-e Sharif

2! presentation UNAMA, FS19, oktober 2009, muntlig kommunikation UNAMA HQ Kabul, 2009/10.
%2 United States’ Agency for International Development

2% United States’Department of State, d.v.s. utrikesdepartment.

4 USDOS, Silkworth, ppt-presentation, PRT MeS, 2009/2010
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Nar de civila radgivarna anlande sommaren 2009 hade den militara kontingenten en
forhoppning om att ha fatt en civil samverkanspartner. Utvecklingsradgivarna skulle
hantera operationslinjen utveckling och den politiske radgivaren skulle ansvara for
samhallsstyrning. Hogre militara befal — pa PRT MeS och pa Hogkvarteret i Stockholm
— framholl ofta att de l&mnat 6ver ansvaret for dessa operationslinjer till de civila
myndigheterna representerade i MeS. Kopplat till detta fanns en forvantan for den
militdra komponenten om att bistandsmyndigheten Sida skulle finansiera projekt som
hade militara syften, t.ex. vid COIN-operationer, eller hade identifierats av soldater pa
patrull. Forsvarsmakten antog att de 25 procent av det totala svenska bistandet som
skulle styras till Sveriges geografiska ansvarsomrade kunde anvandas av PRT MeS.
Den militara kontingenten hade ocksa forvantningar pa att de civila skulle genomfora
konkreta bistandsprojekt, oftast infrastruktur i falt. De civila myndigheterna delade inte
denna uppfattning. De hade inte fatt direktiv om att allokera medel till PRT MeS eller
att sjalva genomfdra konkreta projekt i samband med operationer. Sida-personalen var
bunden av prioriteringar och sektorsmal beslutade av regeringen, samt sina arbets-
beskrivningar. Dessutom kanaliseras det svenska bistandet genom samarbetspartners,
t.ex. enskilda organisationer och FN, i det bertrda landet. Det civila uppdraget utgick
fran generell svensk bistandspolicy, vilken naturligen inte tar hansyn till den militara
insatsen i Afghanistan.

3.2.1. Underrattelser och information

Det har skrivits mycket om kulturella skillnaderna mellan militarer och civila
organisationer som férsvarar samverkan i konfliktomraden. En av de mer betydande
kulturella aspekterna ar de olika komponenternas forhallande till informationsspridning
och deltagande i gemensamt arbete. Militaren har en tradition av att skydda sin
verksamhet genom att begransa spridningen av underréttelse och information. De civila
organisationerna stravar efter full transparens dar alla berérda skall ha tillgang till all
information.

Militaren betraktar ofta information av betydelse for analyser och operationsplanering
som underrattelser och hemligstdmplar mycket material. Med hé&nvisning till
sékerhetsaspekter delger man inte alla aktérer som deltar i operationen all information
eller ens malsattningen med insatsen. | PRT MeS fall innebar det t.ex. att ANSF i
forberedelser infor en operation inte var delaktig i operationsplaneringen.

Civila organisationer utgar fran principen om deltagande, d.v.s. att de som anses vara
berérda av en insats bor delta i analysen av behov, delta i formulering av malsattningar
och vara delaktiga i genomférandet. Detta ar speciellt viktigt om man arbetar med
lokalbefolkningen. Lokalt deltagande och medbestdmmande &r viktiga aspekter inom
svensk och internationell bistandspolicy. General MacChrystal framhaller samma
princip i sin COIN-strategi; ~"We must get the people involved as active participants in
the success of their communities. ”%°. Han betonar speciellt att ANSF maste inkluderas

2 MacChrystal, Stanley, Commander’s Initial Assessment, Washington DC, 2009
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pa alla nivaer i hela operationsplaneringsprocessen och ISAF maste har en néra relation
till befolkningen.

| PRT MeS delgavs inte alla civila radgivare all information som var grundlaggande for
forstaelse av operationer de forvantades delta i. Detta forsvarade bade samverkan
generellt och planeringsprocessen, da man inte formadde ena sig kring en gemensam
malsattning. | dylika situationer forvantades de civila komponenterna att acceptera mal
och metod faststéallda av militaren. Fortroende mellan de olika komponenterna ar
grundldggande om man skall kunna verka tillsammans i en miljo med stora
sakerhetsrisker. Relationen till potentiella samverkanspartners som UNAMA paverkas
ocksa av den militara synen pa informationsséakerhet. Det ar svart att delta i en
samverkan om inte “alla kort ligger pa bordet” och man deltar pa lika villkor. Detta
galler sérskilt de enskilda organisationerna som ofta misstanker att militaren forsoker fa
information som kan anvandas i operativa militara syften, dar méanniskor kan skadas.
Bland civila finns ofta forestallningar om militarens uppgift som de fatt fran
populdrkultur och anekdoter. Dessa har ofta lite relation till verkliga militara uppgifter
och arbetsmetoder. Forsvarsmakten skulle antagligen vara mer framgangsrik i sin
samverkan om man avmystifierade den militara kulturen/uppgiften och var mer
transparant. Det finns anledning att pasta att det fanns en 6verdriven forsiktighet
rérande information inom ISAF; speciellt dd mycket information kom fran afghanska
kallor och var kénd av den afghanska allmanheten. Mycket av den information som
sekretessbelagts av militaren fanns att hitta i 6ppna kallor.

3.2.2. Vad ar sakerhet”?

Det har tidigare framhallits att det ar av vikt att aktorerna i den civil-militara samverkan
har en gemensam tolkning av begrepp. Sékerhet &r ett fundamentalt begrepp for en
internationell militar insats. De vépnade styrkornas uppgift &r att bidra till 6kad
sékerhet. Det uppfattas av militdren som en militar — alternativt polisiar — uppgift. |
ISAF:s fall ar sékerhet framst kopplat till bekdmpning av insurgenter. Att skydda
befolkningen innebér att reducera eller eliminera insurgenters inflyttande pa densamma.

De civila organisationerna betraktar ocksa sékerhet som sitt ansvarsomrade men tolkar
sakerhet utifrdn konceptet “mdnsklig scikerhet"*°; vilket utgér fran individens ratt till
frihet fran radsla, frihet fran tvang och frihet att leva ett vardigt liv. Mansklig sakerhet
inkluderar en lang rad rattigheter som finns definierade i de manskliga rattigheterna.
Langsiktiga mal som fattigdomsbekampning och dess koppling till vald inkluderas

ocksd i forstaelsen av begreppet.”’

COIN-strategin innehaller element som dr kompatibla med begreppet mansklig
sékerhet. Den stora skillnaden &r att COIN kopplar sdkerhetsbegreppet till eliminering
av insurgenter och att begreppet mansklig sakerhet fokuserar pa individens rattigheter
och livsvillkor. Fran perspektivet mansklig sakerhet behdver inte narvaron av ett

%6 The Commission on Human Security 2003 report, the importance of human security has been
recognized in the UN General Assembly 2005 resolution adopted at the 2005 World Summit, the UN
General Assembly 2009 report, and UN General Assembly 2010 Resolution, as well as in other fora such
as Asia-Pacific Economic Cooperation, G8, and World Economic Forum.

2" World Development Report 2011
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begransat antal insurgenter utgéra ett hot mot individens eller lokalbefolkningens
sakerhet, dven om det ofta &r fallet. Insurgenternas narvaro i ett omrade kanske bara
utgor ett hot mot ISAF och GiROA, med paskjutningar och vagbomber. Befolkningen
kan uppleva att statens representanter utgor det storsta hotet. Detta ar ofta fallet i lander
med repressiva regimer utan respekt for méanskliga rattigheter. COIN-strategin tar inte
hansyn till det sdkerhetshot som staten och dess representanter utgor for befolkningen.
Detta ar en dikotomi i den internationella insatsen i Afghanistan; ISAF skall skydda
befolkningen tillsammans med representanter fran afghanska staten som ofta kranker
befolkningens rattigheter. Ett ofta anfort exempel ar den afghanska polisen (ANP), som
hotar och stjal fran en redan fattig befolkning®. Ytterligare en komplikation &r att,
enligt COIN-strategin, bistand aven skall anvandas taktiskt for att vinna militara mal,
t.ex. “win hearts and minds”.?* Civila bistndsmal, & andra sidan, &r langsiktiga och
baserade pa befolkningens ratt till “mdnsklig siikerhet” och inte deras lojalitet med
staten, vars representanter anses vara korrupta, eller internationella vépnade styrkor.

I den afghanska kontexten finns det anledning att noga analysera vems sakerhet som &r i
fokus och vilket sédkerhetsbegrepp som bor styra insatsen. Det ar latt att forblanda
befolkningens sékerhet med ISAF:s och ANSF:s sakerhetsproblem; och féljaktligen
riskera att genomfora operationer som kan skapa ovilja och motstand hos befolkningen.
Om syftet med COIN-strategin &r att vinna befolkningens fortroende ar det antagligen
viktigt att forsdka hantera alla hot som befolkningen upplever vara primara.

4. Den allomfattande ansatsen i PRT MeS

4.1. Den allomfattande ansatsen

FOI har i sin forskning identifierat en rad komponenter som borde vara gemensamma
for de olika varianterna av den allomfattande ansatsen. Grundladggande &r att alla
sektorer arbetar mot ett gemensamt évergripande mal som bara kan uppnas genom
samverkan. Militdren &r bara ett av flera redskap for att uppna ett hogre mal.*® Det ar
viktigt att skilja den allomfattande ansatsen fran CIMIC, vilkens funktion &r att stodja
l6sandet av militara uppgifter med stod av civila medel.®* En insats kan anses vara
allomfattande om den uppfyller féljande kriterier:

e "Has a system-wide approach throughout the processes of analysis, planning,
execution and assessment,

e Considers all actors of importance and seeks to reinforce and be reinforced by
them,

e Promotes flexible solutions to cooperation and coordination, and

%8 Development Plan, Balkh Province, Participatory Assessment, 2009

2 US Army Field Manual no 3-24, Counterinsurgency, Chicago, 2007

% Nilsson, Claes, et al. Contextualising the comprehensive approach: the elements of a comprehensive
intervention, FOI-R--2650--SE, 2008

31 CIMIC Handbok, Forsvarsmakten, Stockholm, 2001
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e Strives for sustainable solutions in collaboration with international and local

2,32

actors.

4.2. Utmaningar inom PRT MeS

Enligt ISAF:s PRT handbook &r ett PRT en allomfattande ansats som manga
koalitionsmedlemmar forverkligar genom nationell civilmilitar samverkan: “the PRTs
constitute a unified tool that aims to support the entire spectrum of interventions needed
to achieve stability and political and socio-economic development in Afghanistan... The
aim is to create a single unit that integrates both military and civilian components, and
which is able to handle the entire spectrum of the ISAF tasks at the tactical level.” 3

Den svenska militdra insatsen har i allt vasentligt haft svarigheter att uppfylla den
grundlaggande intentionen med PRT-konceptet, da det under lang tid inte har funnits
nagra civila komponenter. Det pastods att PRT MeS var Afghanistans mest
militariserade PRT”, eftersom det enbart bestod av en militdr komponent som inte hade
nagra ekonomiska eller personella resurser att genomfora ateruppbyggnadsarbete. PRT
MeS mal och plan utgjordes av hogre chefs intention (Commander’s intent) och ISAF:s
operationsplan. Nar de civila radgivarna anlande, sommaren 2009, férandrades inte
detta. Ingen diskussion férekom om att utveckla gemensamma sektorsovergripande
malsattningar inom PRT MeS. Det forutsattes att de civila skulle basera sitt arbete pa
den militara operationsplanen och ansvara for operationslinjerna utveckling och god
samhallsstyrning. De civila hade inga instruktioner om hur samverkan skulle gestaltas
inom ramen for en militar operation eller huruvida bistandsmedel kunde anvéndas for
att uppna militara mal. Utvecklingsradgivarna var bundna av sin myndighets
prioriteringar och anvisningar.

Trots de utmaningar som fanns i inbyggd i den civil-militdra samverkan, hade de
militara forbanden foresatsen att forverkliga PRT-koncepts intention. Detta tog sig
bland annat uttryck i ett ytterst inkluderande forhallningssétt i operationsplaneringen.
Alla civila radgivare bjods in till och forvantades delta aktivt i planeringsprocessen.
Operationsplaneringen tog dock sin utgangspunkt i de sakerhetsproblem som
identifierats av militdren. Operationslinjerna utveckling och samhallsstyrning
betraktades som understéllda operationslinjen sékerhet, vilken hade hdgsta prioritet.
Planeringen genomfordes gemensamt av militéra och civila komponenter, d.v.s. analys,
identifiering av geografiska fokusomraden och genomférande. Det fanns dock ett tydligt
stuprorstankande i processen. Varje sektor forvantades ansvara for sin operationslinje
utan att analysera hur den relaterade eller paverkade de andra operationslinjerna.®* Det
var svart att fa tillstand ett helhetstankande i operationsplaneringen. Istallet upprepades
militaren ofta att man lamnat dver ansvaret for utveckling och samhallsstyrning till de
civila myndigheterna, representerade av radgivarna. Man kan inte pasta att PRT MeS
var ett uttryck for en 6vergripande allomfattande ansats, eftersom den civila

%2 Nilsson, Claes, et al. Contextualising the comprehensive approach: the elements of a comprehensive
intervention, FOI-R--2650--SE, 2008
% Harriman och Lackenbauer, FOI-R--3071--SE, 2010
34 |hi
Ibid
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komponenten forvantades understddja den militéra insatsen. Det fanns inget hégre
évergripande mal - forutom COMISAF:s intention, dar militaren var ett av flera
redskap.

I samband med att ISAF fick en ny operationsplan 2009, med fem operationslinjer,
fanns det en mojlighet att forandra relationen mellan militéra och civila insatser och
skapa en dvergripande malsattning och bryta ner stuprorstankandet. Operationsplanen
mojliggjorde utvecklingen av ett gemensamt systemdvergripande mél, “’protection of
the population”, som alla de évriga operationslinjerna skulle kunna ha bidragit till.
Detta skulle kunna ha lett till ett mer processinriktat arbetssatt — dar befolkningens
behov stod i centrum — istallet for det linjara tdnkandet dar alla operationslinjer var
understallda operationslinjen sakerhet, bade insats- och tidsmassigt. Ett processinriktat
arbetssatt — skydd av befolkningen i centrum - skulle ocksa ha skapat majlighet att pa
ett holistiskt satt hantera de hot och risker som afghanska statens representanter utsatte
befolkningen for. PRT MeS valde dock att klustra de fem operationslinjerna till tre,
d.v.s. sakerhet, utveckling och god samhallsstyrning, och upprétthalla ett stuprors-
tankande bade mellan militara och civila komponenter och mellan de olika operations-
linjerna.® For att forandra PRT MeS ansats under 2009/2010 hade det kravts
omfattande omformuleringar av de militara forbandens uppdrag, férhallningssatt och
forstaelse. Detta kunde ha motiverats med COMISAF:s strategi och ISAF:s OPLAN,
antagen hosten 2009. Det hade dock kravts ytterligare ekonomiska resurser och civil
personal som kunnat genomfora konkreta insatser.

Det bor i detta sammanhang papekas att PRT MeS inte var det enda PRT som hade
svarighet att agera i enlighet med en allomfattande ansats. Under PRT-konferensen i
Prag 2010, arrangerad av den tjeckiska regeringen, fanns det manga som rapporterade
om svarigheter. De civila komponenterna hade begransade personella och ekonomiska
resurser. Den afghanske stéllforetradande finansministern kritiserade PRT-konceptet
for att bidra till fragmentisering av utvecklingen i Afghanistan; manga PRT hade
svarigheter att understalla sig en sektorsovergripande utvecklingsplan och agerade
utifran egna nationella intressen. Han efterlyste ett enhetligt arbetssatt med
gemensamma (‘Jvergripande mal och lojalitet med the Afghan National Development
Strategy (ANDS).?

4.3. Framgang

Aven om det var svart att férverkliga den allomfattande ansatsen inom ramen for PRT
MeS, finns det goda exempel nér man i stora och viktiga operationer agerade i enlighet
med en allomfattande ansats med ett hogre dvergripande mal, dar militaren var ett av
flera redskap, och man hade ett systemdvergripande forhallningssatt vid analys,
planering, genomfdérande och utvardering. Insatsen fore, under och efter president- och
provinsradsvalet 2009 ar ett av dessa goda exempel. Operationen som genomfordes
inom PRT MeS operationsomrade kan definieras som en internationell system-
Overgripande ansats dar nationella, internationella och icke-statliga organisationer
deltog i en multinationell/multifunktionell insats.

% Harriman och Lackenbauer, FOI-R--3071--SE, 2010.
% panel presentations, the PRT Conference, Prag, January 2010.
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President- och provinsradsvalet praglade hosten 2009 i Afghanistan. Under en mycket
lang tid var valutgangen oviss och det var lange osakert om det skulle bli en andra
valomgang. Valet praglades av valfusk och skapade politiska spanningar i hela landet
och konflikt inom UNAMA.

Trots den osakerhet - bade politiskt och sékerhetsmassigt - som omgéardade valet, var
det internationella samfundet tillsammans med bertrda afghanska myndigheter enade i
sin stravan att genomfora ett sakert val. Planering och genomférande skede bade inom
RCN och PRT MeS, d.v.s. pa regional och provinsniva. Samverkan omfattade bl.a.
UNAMA, UNDP, afghanska valmyndigheter, ISAF och ANSF. Insatsen organiserades
och koordinerades av the Operational Coordination Center Region North (OCCR)pa
regional niv& och av OCC Provincial (OCCP)*" pa provinsniva. Innan, under och efter
valet ansvarade ISAF och ANSF for sidkerhetsarbetet; valmyndigheterna tillsammans
med FN-organisationerna ansvarade for forberedelser och genomférande av valet; och
olika myndigheter bidrog till att mojliggéra genomférandet av valet. De civila och
militdra komponenterna hade inga problem att samverka eftersom den gemensamma
analysen av problemet inte ifragasattes av ndgon. Geografiska omraden med stora
sékerhetsproblem identifierades och den militdra komponenten fick till uppgift att sakra
omraden for att mojliggéra befolkningens deltagande i valet, samt att eskortera och
skydda valfunktionarer, politiska kandidater och valmateriel. Militaren mojliggjorde de
civila komponenternas arbete i hogriskomraden och bidrog till sékerhet vid
kandidaternas valkampanj och vid genomférandet av valet. ISAF:s — och PRT MeS -
uppgift var att understodja ANSF. Vid de tillfallen da ndgon av komponent ignorerade
de gemensamma planerna uppstod allvarliga problem. Ett exempel &r nar valarbetarna
inte vantade pa militar eskort av valurnor pa valnatten. Valmyndighetens fordon
overfolls, valsedlarna brandes upp och chaufféren dodades.

Att civil-militar samverkan fungerade i samband med valet berodde sannolikt pa att
insatsen hade ett tydligt mal, som alla kunde enas kring; att alla komponenter hade en
tydlig roll och uppgift inom sitt kompetensomrade; samt att ingen komponent utforde
uppgifter inom den andres doman. Dessutom var uppgifterna avgransade, men kravde
gemensam analys av sékerhetsriskerna, gemensam planering och koordinering vid
genomforandet. Det fanns ocksa en struktur — OCCP/R — déar samverkan kunde
genomforas. De civila organisationerna behévde sakerhetsstyrkornas stod for att kunna
verka i en hogrisk- miljo. Sakerhetsstyrkorna bidrog med en fundamental formaga -
skydd och sékerhet - som mojliggjorde civila organisationers och valkommissionens
arbete, politikernas kampanjer och folkets deltagande i valet. En ytterligare faktor som
bidrog till god civil-militdr samverkan var att uppgiften upplevdes som meningsfull for
bade soldater och civila byrakrater. De upplevde att de gjorde det majligt for
befolkningen att utdva sina demokratiska rattigheter. De var ett stod till afghanerna.
Ingen ifragasatte behovet av insatsen.

37 OCCP Kan likstallas med ett kris- och katastrofcenter med syfte att koordinera sikerhetsarbete och
insatser vid handelse av en kris i ett visst geografiskt omréade.
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4.4. Var ar afghanen?

Den allomfattande ansatsen och civil-militar samverkan har i all vasentlighet kommit att
handla om internationella aktdrers samverkan. Inom PRT MeS handlar diskussionen om
pa vilket satt svenska forband, svenska civila aktorer och internationella organisationer
skall samverka med varandra. Den viktigaste aktdren — den afghanska regeringen och
dess representanter i provinserna — inkluderas sallan eller aldrig i diskussionen. Detta ar
en komplikation eftersom hela den internationella insatsen har som uppgift att stoédja
GIRo0A:s utveckling och ANDP:s genomférande. For civila internationella
organisationer ar afghanskt d&gandeskap och forstarkt afghansk kapacitet grundlaggande
malsattningar. Aven General MacChrystal har framhéllit att afghanerna maste vara
aktiva deltagare i en framgangsrik utveckling av sitt samhélle och att ANSF maste
inkluderas i alla delar av en operation fran planering till utvardering. Trots var det
valdigt svart att inkludera afghanska aktorer i PRT MeS verksamhet. Det fanns en
pagaende diskussion 2009/2010 om att integrera ANSF i operationsplaneringen, men
det fanns argument inom foérbanden mot deras deltagande. Militar personal gjorde
géllande att militar personal att sakerhetsriskerna var for stora. Det fanns risk att
sekretessbelagd information om operationerna skulle spridas och forsvara
genomforandet eller férsamra “force protection”.

Detta ar ett problem som maste losas eftersom ISAF och PRT MeS ar beroende av bade
ANSF och afghanska myndigheter och skall enligt COMISAF utveckla ett ndra
partnerskap. Utan deras vilja till samarbete skulle verksamheten i Afghanistan vara
annu mer utmanande an vad den ar idag, bade for civila och militarer. Mycket
underrattelseinformation kommer fran samarbetsvilliga afghaner och organisationer. All
erfarenhet pekar pa att insatser som genomfors utan agarskap av de som berérs kommer
att fallera eftersom de inte delar malsattningen eller ar aktiva i genomférandet.
Grundforutsattningen for en hallbar utveckling &r att afghanerna ar huvudaktorer sin
egen forandringsprocess. Afghanska myndigheter borde vara en viktig komponent i en
civil-militar samverkan pa taktisk niva, speciellt i en kontext dar PRT-konceptet utgor
grunden for samverkan.

5. UNSCR 1325 - En plattform for den allomfattande
ansatsen

Sverige har under en rad ar prioriterat genomforandet av FN:s sakerhetsradsresolution
1325 (UNSCR 1325). Denna syftar till att forbattra villkoren for kvinnor och flickor i
vapnade konflikter, samt att stirka deras roll vid fredsférhandlingar och i
forsoningsprocesser. Aven om resolutionen fokuserar pa kvinnors och flickors
livsvillkor, kraver den ett omfattande arbete med alla sektorer i ett samhalle. Pa sikt kan
detta bidra till en hallbar utveckling och god samhéllsstyrning. Eller, uttryckt med andra
ord; bidra till ett mer demokratiskt samhalle med storre respekt for de manskliga
rattigheterna.
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Alla svenska myndigheter verksamma pa PRT MeS har fatt i uppdrag av den svenska
regeringen att bidra till forverkligandet av UNSCR 1325. Det rader enighet mellan
myndigheterna om att de skall verka for resolutionens genomférande. Den svenska
Forsvarsmakten har, dessutom, vidtagit banbrytande atgarder genom att tillsatta
genderradgivare inom forbanden; och genom att fokusera vissa enheter pa kvinnors och
flickors situation. Sida stodjer ocksa verksamhet inom PRT MeS AOO med syfte att
forbattra kvinnors och flickors situation.

| en situation dar civil-militar samverkan moter stora utmaningar, bl.a. pa grund av det
saknas konkreta gemensamma mal, skulle UNSCR 1325 kunna utgdra ett verktyg for att
utveckla en systemdvergripande hogre malsattning. Regeringens uppdrag, till alla
berérda myndigheter, lagger grunden till en systemdvergripande hogre malséttning.
Resolutionen mojliggor for de tva komponenterna att verka inom sina respektive
kompetensomraden, samtidigt som man kan stédja varandra i genomférandet. Militaren
har en unik mojlighet att verka inom ANSF och ISAF, vilket ofta & omdojligt for civila
organisationer. Genom detta kan de ge ett ovarderligt stod till insatser med syfte att
skydda utsatta grupper och forhindra krankningar av de manskliga rattigheterna. Da
sékerhetsproblem ofta &r kdnsspecifika — kvinnor och man konfronteras med olika typer
av utsatthet — skulle en gemensam genderanalys sannolikt bidra till att forbattra
kvaliteten pa insatser for att “protect the population . Detta skulle det antagligen ocksa
bidra till forbattrade relationer med lokalbefolkningen, da man sannolikt skulle fa 6kad
kunskap om deras livsvillkor och kultur.

6. Losing hearts and minds

”Winning hearts and minds” &r ett viktigt koncept inom COIN-strategin. | PRT MeS fall
finns det anledning att fraga sig, om det inte istéllet &r svenska soldater som forlorar
sina “hearts and minds” till afghanerna. Manga soldater ar dvervaldigade av den
fattigdom de mdter i Afghanistan. De uppvisar en stor medkénsla med utsatta
manniskors lidande. De fascineras och berors av afghanerna och landet Afghanistan. |
processen forlorar de sina “hjértan” till afghanerna och upplever att det vill ”gora
nagot”. Medlidande med den utsatte &r en viktig egenskap hos en soldat. Problemet &r
att ibland forlorar soldaten ocksa sitt goda omdéme i processen. De glommer att de
genom sin militéra insats for 0kad sakerhet i PRT MeS AOOQ bidrar till forbattrade
villkor for afghanerna. Istallet samlar man in pengar och avlagda klader i Sverige for att
dela ut till afghaner. Detta bistand fordelas utan hansyn till den svenska strategin for
humanitéra insatser. Den skapar onddig friktion i relation till civila komponenter, da
militar personal agerar utanfor sitt kompetensomrade. | sin vilja att gora gott bidrar man
inte nodvandigtvis till att forbattrade villkoren for befolkningen. Inom bistandssektorn
har man lart sig att bistand kan 6ka utsatthet och skapa konflikt. Bistand kan bidra till
att 6ka konflikter mellan olika grupper och inom grupper. Det kan bidra till 6kad
korruption och forsvaga den lokala ekonomin, t.ex. genom andrahands klader. |
Afghanistan kravs det ocksa att militaren har en mellanhand som kan férmedla det
insamlade bidraget, da de inte sjalv har resurser att distribuera andrahandsklader eller
pengar. Detta okar arbetshordan pa civila komponenter som redan har begransade
resurser.
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Soldatens medkansla med den utsatta befolkningen ar viktig. Det &r darfor av stor
betydelse att befalen forklarar och motiverar soldaterna i den militara uppgiften; och
visar pa relationen mellan sakerhetsskapande insatser och minskad utsatthet i
befolkningen. Att vara svensk soldat i Afghanistan - pa patrull i ett omrade dar lokal
befolkningen trakasseras av insurgenter - &r att ”géra nagot”, &ven om de inte alltid ar
uppenbart under uppdragets gang. Varje enskild soldat maste forsta sin del i den stora
helheten som syftar till hallbar utveckling och demokrati. Enskilda militara insatser far
inte ske i isolering. Alla soldater maste forsta sin roll utifran ISAF:s dvergripande
malsattning. Detta &r en svar uppgift eftersom det ar latt att glomma den 6vergripande
operationsplanen nar man befinner sig pa taktisk niva.*®

7. Sammanfattande reflektion

Under 2009/2010 pagick stora férandringar inom ISAF samtidigt som omfattande
operationer genomférdes infor och under valet. PRT MeS forsokte i allt vasentligt
genomfora bade ISAF:s och den svenska regeringens intentioner om civilmilitar
samverkan och en allomfattande ansats. Det fanns dock en rad grundlaggande
utmaningar som hade kunnat I6sas om Sverige hade haft en strategi for civil-militar
samverkan och en myndighetsovergripande policy, alternativt riktlinjer, som kunde
vaglett PRT MeS i dess planering och verksamhet. Dylika direktiv bor klargdra vilken
ansats som utgor grunden for civil-militar samverkan, definiera vilka principer som
végleder en svenska civil-militér insats utomlands, faststélla vilka mandat,
befogenheter, skyldigheter och roller de respektive komponenterna har, klarlagga vilka
verkansmedel som star till férfogande och vilken ledningsstruktur som man skall félja.

Det civil-militara aventyret i Afghanistan skulle kunna betraktas som ett misslyckande.
Mer rattvisande dr att betrakta det som ett led i en utvecklingsprocess for att forverkliga
regeringens intentioner. Presidentvalet 2009 visar pa att civilmilitar samverkan och den
allomfattande ansatsen &r mojlig och realiserbar under de réatta forutsattningarna. For
detta kravs overgripande mal som alla accepterar, gemensam analys och planering, de
olika akttrerna stodjer varandra inom sina respektive kompetensomraden och forstar
vikten av de andras insats och roll, samt att uppgiften uppfattas som meningsfull och
nodvandig av alla aktorer.

% Harriman och Lackenbauer, FOI-R-3071--SE, 2010
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