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Sammanfattning

Allt eftersom humanitira katastrofer har blivit mer komplexa har situationer
skapats ddr civila och militdra aktorer delar utrymme och dér insatsomrdden
karakteriseras av en mangfald aktdrer med Overlappande mandat. Bland annat
har detta inneburit att militdra aktorer har rort sig bortom traditionella militira
insatser till att dven innefatta vad som tidigare setts som uteslutande humanitira
insatser, samtidigt som fredsfrimjande insatser ofta finner att humanitira aktorer
redan finns pa plats i insatsomradet nédr de anldnder. Detta har lett till att kraven
pa forstaelse for varandras verksamheter och forutséttningar for koordinering och
samarbete har okat.

For att forbéttra mojligheterna for militdra aktdrer att samverka med civila
aktorer ger denna rapport en kortfattad beskrivning av grundlaggande egenskaper
hos humanitéra organisationer och utforskar de riktlinjer och policydokument
som styr dessas samverkan med militdra aktorer i multifunktionella insatser.

Rapporten konstaterar att anvindningen av militdra aktorers kapacitet for
humanitdra insatser hinvisas till en sista utvdgens princip enligt flertalet civila
policydokument och riktlinjer trots den enorma kapacitet som dessa kan
tillhandahalla. Denna avhallsamhet grundar sig pd en verklig oro for humanitér
personals sdkerhet, humanitdrt tilltrdde samt den drabbade befolkningens
sdkerhet. De riktlinjer som tagits fram syftar darfor till att minimera eventuell
negativ inverkan pd det humanitdra utrymmet genom att uppritthalla de
humanitéra principerna om humanitet, neutralitet och opartiskhet.

Baserat pad de redovisade humanitdra aktorernas riktlinjer for civil-militdr
samverkan, avslutas rapporten med rekommendationer riktade till militdra
aktorer for att forbéttra deras mojligheter att samverka med humanitira aktorer.

Nyckelord: Civil-militidr samverkan, fredsfrimjande insatser, multifunktionella
insatser, humanitéra insatser, humanitéra organisationer.
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Summary

As humanitarian emergencies have become more complex, situations have
emerged where civilian and military actors share the same space and where the
operational environment is characterised by the presence of multiple actors with
overlapping mandates. This has also entailed a situation where the mandates of
military actors have expanded beyond traditional military interventions to
include aspects of what has previously been considered exclusively humanitarian
domains. Conversely, when peace support operations arrive at a scene, they often
find that humanitarian actors are already present in the operating environment.
This has increased the need among these sets of actors for mutual understanding
of each others’ operations and conditions for coordination and cooperation.

In order to enhance the chances for military actors to coordinate with civilian
actors, this report opens by a brief description of core aspects of humanitarian
organisations and then explores their guidelines and policies for engaging the
military in civil-military cooperation.

The report concludes that the use of military actors’ capacity for humanitarian
interventions is relegated to a last resort in most policies and guidelines despite
the enormous potential held by these actors. This reluctance is based on a real
concern that civil-military relations can jeopardise humanitarian personnel’s
safety, humanitarian access as well as the safety of the affected population. The
existing humanitarian guidelines on the issue of civil-military relations therefore
aim to minimise any negative impacts on the humanitarian space by maintaining
the humanitarian principles of humanity, neutrality and impartiality.

Based on the guidelines under study, the report concludes with recommendations
aimed at military actors, to enhance their chances of coordinating with
humanitarian actors.

Keywords: Civil-military cooperation, peace support operations, multifunctional
operations, humanitarian operations, humanitarian organisations.
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1 Inledning

Humanitéra katastrofer har blivit allt mer komplexa. Traditionellt har skilje-
linjerna mellan stridande och icke-stridande parter, samt mellan militdra och
icke-militdra doméner varit tydliga. Reguljdra trupper har karakteriserats av
intern disciplin och centraliserat befél, samtidigt som humanitira aktérer har
atnjutit skydd av internationell humanitar ritt.” Genom en utveckling som
praglats av forsvirande politiska omstindigheter har s& kallade “komplexa
katastrofer” (complex emergencies) uppstatt, vilka allt som oftast priglas av
irreguljdra trupper med bristande central kontroll. Karaktériserande for dessa
humanitdra katastrofer ar att de utspelas i ett land, region eller samhille som
drabbats av total eller omfattande upplosning av samhéllsstyret p.g.a. intern eller
extern konflikt.”

Dartill har antalet civila aktorer 6kat explosionsartat, alltmedan militdra aktorer i
storre utstrackning tagit pa sig traditionellt civila uppgifter sdésom rekonstruktion
av samhillen.’ Detta har lett till situationer dér civila och militira aktorer delar
utrymme och dér insatsomrdden karakteriseras av en mangfald aktérer med
overlappande mandat. Internationella fredsinsatser finner t.ex. ofta att humanitéra
aktorer redan finns pé plats i insatsomraden och ofta stannar kvar efter det att de
militdra organisationernas mandat upphdrt. Likasa finner civila aktorer att
militdra aktorer rort sig bortom traditionella militdra insatser till att dven inne-
fatta vad som tidigare setts som uteslutande humanitira insatser.”

Kraven pa forstdelse for varandras verksamheter och forutsittningar for
koordinering och samarbete har didrmed Okat. Detta har lett till att utvecklade
system for koordinering har skapats bland savdl civila som militdra
organisationer. Humanitira organisationer genomgér t.ex. for ndrvarande en sd
kallad humanitéir reform, vilken stravar efter 6kad forutsdgbarhet (predictability),
ansvarsskyldighet (accountability) och partnerskap (parmership).” Relationerna
mellan militdra och civila organisationer priglas dock fortfarande ofta av stort

'Se tex. IASC, 2001, Use of Military or Armed Escorts for Humanitarian Convoys; och World

Vision, 2008, HISS-CAM: A Decision-Making Tool.

IASC definierar dessa som “en humanitér katastrof i ett land, region eller samhélle som drabbats

av total eller omfattande upplosning av samhéllsstyret p.g.a. intern eller extern konflikt och vilken

nddvandiggor en internationell insats vars omfattning gar bortom ett enskilt organs eller pagéende

FN-landsstrategis mandat eller kapacitet” (Killa: IASC, 2004, Civil-Military Relationship in

Complex Emergencies — an IASC Reference Paper, s. 5, (forfattarens egen versittning)).

* Gourlay, C., 2000, *Partners Apart: Managing Civil-Military Co-operation in Humanitarian
Intervention”, Disarmament Forum, No. 3.

*IASC, 2004, Civil-Military Relationship in Complex Emergencies — an IASC Reference Paper.

> OCHA Humanitarian Reform Support Unit, www.humanitarianreform.org (9 juli, 2009).

¥}
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framlingskap och misstro.® Dirmed inte sagt att de inte anstringer sig for att
forbittra forstaelsen for varandra och skapa forutséttningar for koordinering och
samarbete.

Fran ett militért perspektiv har ett antal koncept tagits fram for multifunktionella
insatser eller civil-militdr samverkan. Av dessa kan t.ex. ndmnas NATO:s och
EU:s Civil-military Co-operation (CIMIC), USA:s Civil-Military Operations
(CMO), och Civil Affairs (CA), EU:s Civil-Military Co-ordination (CMCO)’ och
Comprehensive Approach. Det sistndmnda har getts en méngd olika definitioner,
vilka betonar en samarbetskultur och samordning mellan olika aktorer i
komplexa katastrofer for att harmonisera analys, planering, ledning och utvird-
ering av insatser. Dartill grundar sig konceptet pa ett antagande att 6kad integrer-
ing, samordning och samarbete mellan olika aktorer i dessa situationer leder till
okad effektivitet.® Humanitira organisationer har likasd utarbetat policy-
dokument for samrdre med militiren inom ramen for humanitira katastrofer.’
Dock har dessa respektive policyarbeten delvis utarbetats separat fran varandra,
vilket dven reflekteras i de forutsdttningar som antas: talande dr t.ex. de olika
organisationernas olika definitioner av civil-militir samverkan. Exempelvis
definieras CIMIC-konceptet, som militira aktorer ofta utgér frén i den operativa
verksamheten, enligt foljande:

Civil-militdrt samarbete dr koordineringen och samarbetet pa samtliga
nivder — mellan militdra enheter frdan EU-ledda militdra insatser och
civila aktorer [ ...] inklusive lokalbefolkningen och myndigheter, likvil
som internationella och nationella NGO:er och organ — for att fridmja
slutforandet av det militira uppdraget tillsammans med ovriga militira
funktioner."

Fran ett humanitart perspektiv, diremot, &r FN:s permanenta samordnings-
kommitté for humanitira fradgors, Inter-Agency Standing Committee (1ASC),

% Bollen, M.T.L.B., 2008, "Refugees in Albania: A Case of Civil-Military Cooperation” i Rietjens,
J.H. och M.T.1.B. Bollen, 2008, Managing Civil-Military Cooperation: A 24/7 Joint Effort for
Stability, Ashgate: Surrey

7 For en utforlig diskussion kring dessa koncept, se Wahlberg M. et al, 2005, Koncept for civil-
militdr samverkan vid fredsfraimjande insatser.

¥ Nilsson, C. et al., 2008, Contextualising the Comprehensive Approach: The Elements of a
Comprehensive Intervention.

? Se t.ex. foljande IASC-dokument: (2007) The Use of Foreign Military and Civil Defence Assets in
Disaster Relief — “Oslo Guidelines” (s.k. “Oslo Guidelines”); (2006) The Use of Military and Civil
Defence Assets to Support United Nations Humanitarian Activities in Complex Emergencies (s.k.
“MCDA Guidelines”); (2004) Civil-Military Relationship in Complex Emergencies — An IASC
Reference Paper (s.k. “IASC Reference Paper”); (2001) Use of Military or Armed Escorts for
Humanitarian Convoys.

' EU Concept for Civil-Military Co-Operation (CIMIC) for EU-Led Military Operations,
RESTREINT UE, EUMC Mtg Doc 37/08, s. 8. (forfattarens oversattning och kursivering).

7
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definition av civil-militir samverkan'' (Civil Military Coordination) den mest
vedertagna, vilken lyder:

Den nédvindiga dialog och samspel mellan civila och militdra aktorer i
humanitdra katastrofer som krdvs for att skydda och frdmja humanitira
principer, undvika konkurrens, minimera inkonsekvens samt, ndr det
ldmpar sig, framja gemensamma mdl. Grundliggande strategier varierar
fran samexistens till samarbete. Koordinering dr ett delat ansvar och
underldttas genom sambandsfunktioner och gemensam trdning. 12

Den militdra definitionen utifran CIMIC-doktrinen tar séledes fasta pa
militirstrategiska mdlsdttningar medan den humanitéra tar fasta pa humanitdira
principer. En mer balanserad position kan utldsas i FN:s avdelning for freds-
bevarande operationers, Department for Peacekeeping Operations (DPKO),
definition, vilken istéllet talar om att uppna sina respektive mdlsc’ittningar”B.

Trots de fordelar som militdra aktdrer kan bringa till en humanitir insats, till
exempel genom logistikstdd i naturkatastrofer, finns en méngd utmaningar som
gor civil-militdr samverkan problematisk, sdrskilt i konfliktomradden. For att
forbéttra mojligheterna for militéra aktorer att samverka med civila aktorer ar det
dérmed viktigt att klargora under vilka forhallanden de sistndmnda vill och kan
tinka sig att samordna och samverka.

1.1  Syfte och metod

Syftet med denna rapport ar att kortfattat beskriva grundldggande egenskaper hos
humanitdra organisationer samt att utforska de riktlinjer och policydokument
som styr dessas samverkan med militdra aktorer i multifunktionella insatser. Pa
sé sitt utforskas deras forutsittningar och instédllningar till samverkan med
militdra aktorer. Utifran humanitira organisationers villkor ges déarefter
rekommendationer for militdra aktorer, baserat pa de humanitidra aktdrernas
riktlinjer for civil-militdr samverkan.

" Engelskans coordination” har avsiktligt Gversatts med det vidare begreppet samverkan, snarare
an samordning, eftersom definitionen av relationerna stracker sig fran ”samexistens” till
”samarbete”.

21ASC, 2004, "IASC Reference Paper”, s. 5, (forfattarens verséttning och kursivering).

" Fritt dversatt lyder DPKO:s definition: “FN:s civil-militdra koordinering &r systemet av samspel,
vilket omfattar informationsutbyte, forhandlingar, att avhjilpa inkonsekvens, dmsesidigt stod och
planering pa samtliga nivaer, mellan militéra element och humanitéra organisationer,
utvecklingsorganisationer eller den lokala civila befolkningen, for att uppna sina respektive
malséttningar”. (Kélla: DPKO, 2002, Civil-Military Coordination Policy, 9 September, 2002.

8
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Studien ar baserad pé litteraturstudier och analys av centrala policydokument och
riktlinjer'® frén de storsta operativa humanitéira organisationerna'”, se tabell 1
nedan. Fran dessa har centrala villkor for civil-militir samverkan identifierats
varpa respektive organisations policy eller riktlinjer tolkats i relation till dem.
Urvalet innefattar de femton storsta civila aktdrerna baserat pa humanitér
finansiering over de senaste fem aren. Gemensamt tog de emot 61 procent av den
humanitira finansieringen mellan 2004 och 2008.'¢

Tabell 1: De 15 storsta humanitiira organisationerna baserat pa humanitir
finansieringl7

Organisation'® Storleksordning
World Food Programme (WFP) 1
United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) 2
United Nations Children's Fund (UNICEF) 3
International Committee of the Red Cross (ICRC) 4
Food & Agriculture Organization of the United Nations (FAO) 5
International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (IFRC) 6
CARE International 7
World Health Organization (WHO) 8
United Nations Development Programme (UNDP) 9
Save the Children 10
CARITAS 11
Oxfam 12
World Vision International (WVI) 13
International Organization for Migration (IOM) 14
Médecins Sans Frontieres (MSF) 15

For att bekrifta relevansen i urvalet har organisationernas nérvaro i de ldnder dar
Sverige deltar i fredsfrimjande insatser kartlagts i tabell 2 och 3 nedan.

' I och med att sirskilda policydokument och riktlinjer utvecklats for insatser i ett antal linder, som
t.ex. Afghanistan och Irak, kan dessa skilja sig fran de mer 6vergripande villkoren som diskuteras i
denna rapport.

15 D4 dessa humanitira aktérer dven ér bland de stérsta inom utvecklingsomradet, kan deras
policydokument &ven delvis representera utvecklingsaktorer fran FN-systemet och NGO-
samhallet.

'S OCHA, Financial Tracking System (FTS) http://ocha.unog.ch/fts (24 augusti, 2009)

"7 Ibid, Fran en lista av de 20 stdrsta mottagarna av humanitir finansiering har foljande kategorier
uteslutits, p.g.a. att de ej anger en specifik organisation om annat ej anges: bilateral hjélp till
drabbade lédnders regeringar, United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in
the Near East (p.g.a. begransad geografisk tickning), OCHA (p.g.a. att det inte 4r en
implementerande organisation), kategorin “NGOs details not provided” och WFP:s “NGO
partners”.

'8 Fér svenska beteckningar och en kortfattad beskrivning av FN-organen som listas, se bilaga 1. For
NGO:erna hanvisas till respektive organisations hemsida.

9
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Tabell 2: FN-/mellanstatliga

organisationers" niirvaro i linder med svenskt
deltagande i fredsfrimjande insatser

Insats
Insatslinder” (Organisation) | WFP [ UNHCR | UNICEF | FAO | WHO | UNDP | IOM
Afghanistan ISAF (NATO) | X X X X X X X
Demokratiska | EUSEC (EU)/
Republiken MONUC (FN)
Kongo (DRK) X X X X X X X
OSSE (OSSE)
Georgien /UNOMIG(FN) | X X X X X X X
UNMOGIP
Indien (FN) X X X X X X X
Korea®' NNSC (6vrig?) | N S N&S N N&S|s S
Kosovo? KFOR (NATO) [ X X X X X X X
Mellanéstern™ | UNTSO (FN)
- Egypten - X X X X X X
- Israel - X - - - - -
- Jordanien X X X X X X X
- Libanon - X X X X X X
- Palestina X - X - - X -
- Syrien X X X X X X X
Nepal UNMIN (FN) |X X X X X X X
UNMOGIP
Pakistan (FN) X X X X X X X
Adenviken EUNAVFOR
(Somalia)® (EU) X X X X X X X
UNAMID*
(FN/AU)/
Sudan UNMIS (FN) X X X X X X X
MINURCAT
Tchad (FN) X X X X X X -

1% Se respektive organs hemsida: WFP: www.wfp.org/countries; UNHCR:

www.unhcr.org/pages/49¢3646¢206.html; UNICEF: www.unicef.org/infobycountry/index.html;

FAO: coin.fao.org/cms/do/en/index.html; WHO: www.who.int/about/structure/en/index.html;
UNDP: www.undp.org/countries/; IOM: www.iom.int.

2 hitp://www.mil.se/sv/Internationella-insatser/ (30 juni, 2009).

*! Demilitariserade zonen mellan Nord- och Sydkorea. ”N” syftar till Nordkorea och ”S” Sydkorea.
22 Insatsen bemannas av svenska och schweizisk personal.

 De organ som ér verksamma i Kosovo finns listade pa FN:s Kosovo-teams hemsida:
http://www.unkt.org/?cid=2.35 (27 juni 2009).

2 UNTSO ticker Egypten, Israel, Jordanien, Libanon och Syrien. Med anledning av Palestinas
koppling till insatsomradet har dven organisationers nirvaro i Palestina markerats i tabellerna

nedan. (Kélla: http:/www.mil.se/sv/Internationella-insatser/ (30 juni, 2009)).

% Marin insats som patrullerar Adenviken utanfér Somalia.
%6 Sveriges bidrag till denna FN/AU-hybrid ér koordinerat genom ett gemensamt EU-bidrag.

10
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Tabell 3: Roda korsets och NGO:ers nirvaro i linder med svenskt
deltagande i fredsfrimjande insatser”’

Roda korset NGO:er
Save the World

Insatsléinder | ICRC | IFRC | CARE | Children | CARITAS | Oxfam | Vision | MSF
Afghanistan X X X X - X X X
DRK X X X X X X X X
Georgien X X X X X X X X
Indien X X X X X X X X
Korea N&S | N&S - S S - N&S N
Kosovo X X X - - - X X
MellanGstern

- Egypten X X X X X - - X

- Israel X X - X X X X X

- Jordanien X X X X X - X X

- Libanon X X X X X X X X

- Palestina X X X X - X - -

- Syrien - X X X X - X X
Nepal X X X X X X X X
Pakistan X X X X X X X X
Somalia X X X X X X X X
Sudan X X X X X X X X
Tchad X X X - X X X X

*7 Kallor for respektive organisation: ICRC:
http://www.icrc.org/Web/Eng/siteeng0.nsf/htmlall/icrc_worldwide (30 juni, 2009); IFRC:
http://www.ifrc.org/where (30 juni, 2009); CARE: http://www.care-international.org/Where-We-
Work/ (2 april, 2009); Save the Children:
http://www.savethechildren.net/alliance/where_we work/map.html (2 april, 2009); Caritas:
http://www.caritas.org/worldmap/index.html (2 april, 2009); Oxfam:
http://www.oxfam.org/en/development (2 april, 2009); World Vision:
http://www.worldvision.org/content.nsf/learn/our-international-work (2 april, 2009); and MSF:

http://www.msf.org/msfinternational/countries/ (30 juni, 2009)

11
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2 Humanitara organisationers
koordinering och samverkan

For att underlitta forstaelsen for humanitdra aktorers forhéllningssitt till och
villkor for samverkan och samordning med militéra aktorer foljer en redogdrelse
for humanitéra organisationers samverkansmekanismer sinsemellan.

”Humanitdra organisationer” &r ett vitt begrepp som innefattar en méangd
organisationer frdn FN-systemet och andra mellanstatliga organ savél som
enskilda organisationer (sa kallade non-governmental organisations — NGO:er).
Gemensamt dr att de verkar utifrén ett antal gemensamma principer, de s.k.
humanitéra principerna:

e Humanitet: Minskligt lidande ska lindras varhelst det finns, med
sérskild betoning pa de mest utsatta, sisom barn, kvinnor och dldre. Alla
drabbades virdighet och réttigheter maste respekteras och skyddas.

e Neutralitet: Humanitir hjilp™ ska tillhandahallas utan att ta del i
fientligheter eller vilja sida i politiska, religiosa eller ideologiska
kontroverser.

e Opartiskhet: Humanitér hjilp ska tillhandahéllas utan diskriminering
baserad pa etnisk tillhdrighet, genus, nationalitet, politiska asikter, ras
eller religion. Lindrandet av lidandet ska styras endast av behoven och
prioritet ska ges at de mest akuta fallen av lidande (distress).”’

En annan fOrenande faktor dr den relativa bristen pa auktoritet och centralt
beslutsfattande inom organisationerna.”® Detta giller sirskilt NGO:er vilka, just
som det svenska namnet “enskilda organisationer” antyder, agerar sjilvstandigt
och oberoende. Detta hindrar dock inte att de koordinerar sina aktiviteter med
andra aktorer. Till exempel har de flesta stora NGO:erna ingétt i paraply-
organisationer, antingen som fullskaliga medlemmar eller som observatorer.
Exempel pa dylika paraplyorganisationer & American Council for Voluntary
International Action (InterAction), Voluntary Organisations in Cooperation in
Emergencies (VOICE), International Council of Voluntary Agencies (ICVA) och
Steering Committee for Humanitarian Response (SCHR). Dessa strivar ofta efter

 Humanitéir hjilp definieras som ”bistand till drabbad befolkning vars priméra syfte dr att radda liv
och lindra lidande hos en katastrofdrabbad befolkning. Humanitér hjélp maste ges i enlighet med
de humanitéra principerna om humanitet, opartiskhet och neutralitet.” [Forfattarens dverséttning]
Killa: IASC, 2006 "MCDA Guidelines”, s. 3.

* UN General Assembly Resolution 46/182, 19 December, 1991.
http://www.reliefweb.int/iasc/46182.htm (3juli, 2009).

39 Nilsson, C. et al., 2008, Contextualising the Comprehensive Approach: The Elements of a
Comprehensive Intervention, FOI: Stockholm.
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att frimja och kanalisera gemensamma standpunkter i vissa fradgor for okad
paverkanskraft.

Avsaknad av auktoritet och centralt ledarskap aterfinns delvis dven mellan de
olika FN-organen, som i méanga fall kan ha olika prioriteringar, vilka ofta styrs av
deras respektive mandat. Trots att de ingar 1 FN:s moderorganisation agerar de
sjilvstandigt och vissa har egna sekretariat. De har ocksd egna styrelser, men
finansieras genom frivilliga bidrag fran FN:s medlemslinder.”’ Dock utgér FN-
organen mellanstatliga organisationer, av vilka ansvar kan utkrdvas frén dess
medlemsstater. Dértill faller de antingen under FN:s generalforsamling i
bemairkelsen att deras chefer och styrelser tillsdtts av generalforsamlingen, eller
FN-sekretariatet, och ansvar kan diarmed utkrivas genom dessa strukturer.*?
Slutligen finns det i insatsomrddena en humanitér koordinator/platskoordinator,
Humanitarian Coordinator/Resident Coordinator (HC/RC), vars ansvar det &r
just att koordinera mellan de olika FN-organen och gentemot virdnationen.”
Dessutom pagér en reform inom FN-systemet for att “leverera som en”
(Delivering as One), med ambitionen att i insatslinderna ha en ledare, ett
program, en budget och, nir det limpar sig, et kontor.>*

Trots denna begrinsning betrdffande linjeorganisationer och centralt besluts-
fattande finns Overgripande koordineringssystem for att hantera humanitira
fragor. Det frimsta organet for koordinering av humanitéra fragor dr FN:s Office
for the Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA), vilket leds av FN:s
katastrofbistdndskoordinator, Emergency Relief Coordinator (ERC), med ansvar
gentemot hela det humanitdra samfundet. OCHA ansvarar for att mobilisera och
koordinera effektiva humanitira insatser baserade pa humanitira principer i
partnerskap med nationella och internationella aktérer for att®:

e minska ménskligt lidande i krissituationer

e friamja folk i ndds réttigheter

e frdmja beredskap och forebyggande kapacitet
o frdmja hallbara 16sningar

*! http://www.sfn.se/fn-info/organisation/fns-underorgan/ (5 juni, 2009).

*? Underorganen ingér i FN:s moderorganisation, men agerar sjilvstindigt och har egna sekretariat.
De har egna styrelser, men finansieras genom frivilliga bidrag frén FN:s medlemslidnder. Nagra
ingér dock 1 FN:s sekretariat. Dessa far del av FN:s budgetmedel. Underorganen har bildats genom
beslut av generalforsamlingen, och deras chefer och styrelser tillsétts av generalférsamlingen. De
agerar sjélvstidndigt men rapporterar till ECOSOC och generalforsamlingen.

3 En Humanitarian Coordinator utses av OCHA:s Emergency Relief Coordinator (se nedan) i de fall
en humanitér situation sa kréver. Denne &r oftast &ven densamme som landets Resident
Coordinator, d.v.s. koordinatorn for FN:s samtliga organ i landet, och blir ddrmed HC/RC. Dértill
ar RC:n enligt praxis dven United Nations Department of Safety and Security (UNDSS)
Designated Official (DO), vilken beslutar om sékerhetsatgérder for FN-personals sékerhet.

** Se United Nations Development Group: http://www.undg.org/?P=7 (30 juni, 2009).

35 http://ochaonline.un.org/AboutOCHA /tabid/1076/Default.aspx (3 juli, 2009).
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Detta ger OCHA 1 uppgift att inte enbart koordinera FN:s egna humanitéira
insatser, utan dess mandat stricker sig till att koordinera och underlitta
humanitdra insatser av samtliga humanitéra aktorer, inklusive dem utférda av
NGO:er. For att underldtta denna koordinering tillhandahaller OCHA en rad
krishanteringsredskap vid kriser, vilka bland annat inkluderar civil-militér
koordineringspersonal®®.

OCHA fungerar dven som sekretariat for IASC, d.v.s. FN:s permanenta
samordningskommitté, vilket dr det hogst beslutande organet for humanitira
frdgor. IASC samlar FN:s operativa organ involverade inom humanitira fragor,
den mellanstatliga organisationen Internationella migrationsorganisationen, IOM,
(International Organization for Migration), Roda korset samt NGO:er represen-
terade i form av ovanniamnda paraplyorganisationer’’. Inom denna samordnings-
kommitté tas beslut fraimst avseende policyfragor och riktlinjer vilka till stor del
avgor hur humanitéra insatser utformas. Bland annat har IASC enats kring ett
antal riktlinjer for civil-militdr samverkan. Viktigast av dessa ar:

o Civil-Military Relationship in Complex FEmergencies — An IASC
Reference Paper (2004) ("IASC Reference Paper”) — d.v.s. riktlinjer for
civil-militdra relationer i konfliktdrabbade katastrofsituationer.

o The Use of Foreign Military and Civil Defence Assets in Disaster Relief
— “Oslo Guidelines” (2006, rev. 2007) — d.v.s. riktlinjer for anvéindning
av militéra resurser i katastrofer.

o  The Use of Military and Civil Defence Assets to Support United Nations
Humanitarian Activities in Complex Emergencies, 2003, rev. 2006
("MCDA Guidelines”) — d.v.s. riktlinjer for anvindning av militira
resurser som stdd for humanitéra insatser i konfliktomraden.

o Use of Military or Armed Escorts for Humanitarian Convoys (2001) —
d.v.s. riktlinjer for anvidndning av militéra eller bevdpnade eskorter vid
humanitéra insatser.

Dessa sammanfattas och ligger till grund for diskussionen i1 kapitel 3
“Humanitéra organisationers forutsattningar for civil-militdr samverkan”.

% Riktlinjerna for OCHA:s civil-militira koordineringspersonal aterfinns i OCHA, 2008, United
Nations Civil-Military Coordination Officer Field Handbook, OCHA: Geneva, 2008.
7 VOICE ir dock inte representerat vid IASC.
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Den humanitara reformen

Vid sidan av den ovan ndmnda FN-reformen, Delivering as One, pagar en
parallell humanitér reform, kallad Cluster Approach, vars huvudsakliga syfte har
varit att skapa férutséi%barhet, ansvarsskyldighet och partnerskap enligt
nedanstéende beskrivning:™®

1.

Forutsigbarhet handlar om att tydliggéra vilka aktérer som é&r
involverade 1 vilken typ av kluster/sektor, vem som leder koordineringen
inom respektive kluster/sektor, samt att sékerstélla att gemensamma
standarder &r faststéllda innan en kris intridffar. Detta har lett till att s
kallade kluster (eller ibland sektorer) identifierats med faststillda
ledaraktorer (s.k. kluster-/sektorledare fran engelskans cluster/sector
lead) pa global niva. Exempel pa kluster/sektorer ar hilsoklustret, lett av
Virldshidlsoorganisationen (WHO), vatten/sanitet, lett av UNICEF, och
logistik, lett av Vérldslivsmedelsprogrammet (WFP).39 Dessa ledar-
aktorer ansvar for att jobba med standard- och policyfragor, skapa
responskapacitet, samt operativt stod. Likasé finns det pa landsnivén ett
ansvar hos FN:s HC/RC att identifiera ledaraktorer for respektive land.*
Pé sa sitt vet alla vem det dr som kommer att leda koordineringen inom
en viss sektor, vilka de andra aktorerna ar och vilka standards som ska
efterstrdvas. Det dr viktigt att betona att ledaraktorer i specifika ldnder
inte dr ansvariga for att “leda” den Overgripande responsen inom
sektorn, utan snarare har ansvar att frimja ndra samverkan mellan
humanitdra aktorer inom sektorn och uppréitthalla 1ampliga lankar med
intressenter. For att kunna utfora detta krivs att ledaraktorer identifierar
de huvudsakliga aktdrerna inom sina respektive kluster/sektorer.

Ansvarsskyldighet handlar om att varje ledaraktdr dr skyldig att
rapportera till den HC/RC som FN har pa plats i landet, samt kan stéllas
till svars for hur vil organisationen levt upp till de ansvarsomraden som
definierats. Dessa ansvarsomraden inkluderar, men é&r inte begrinsade
till, att se till att nyckelaktorer inkluderas i1 kluster/sektor-planen och
responsen, att sektorsoverskridande fragor som genus, HIV/AIDS och
méinskliga rittigheter hanteras, samt att agera sista utvigens leverantor”

¥ OCHA:s Humanitarian Reform Support Unit, www.humanitarianreform.org (9 juli, 2009).

%% For en komplett lista dver kluster/sektorer, med respektive ledarorgan, se bilaga 2.

40 K luster-/sektorledare pa landsnivé kan ibland skilja sig fran globala nivén, p.g.a. t.ex. lokal
kapacitet.
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(provider of last resort)*". En fullstindig lista med ansvarsomraden finns
angiven 1 bilaga 3.

3. Partnerskap relaterar till ett antal principer for partnerskap (Principles
of Partnership, se bilaga 4), vilka betonar ett atagande bland aktorerna
om jamlikhet, transparens, resultatorientering, ansvar och komplemen-
tdra insatser.

De tva forstndmnda principerna handlar till stor del om att undvika situationer
som ofta har uppstatt i humanitira insatser, d.v.s. att vissa sektorer saknat en
ledande aktor, etablerade koordineringsforum eller till och med fallit mellan
stolarna. Den sistndmnda principen om partnerskap tar istéllet fasta pa arbetssétt
och metoder for samverkan. Tillsammans utgdér Cluster Approach ett forsok till
standardhdjning inom humanitéra insatser genom att effektivisera koordinering
inom ett system som praglas av avsaknad av centralt beslutsfattande.

En central fraga som genomsyrar dokumenten kring Cluster Approach handlar
just om hur man kan leda utan auktoritet och det betonas att kluster-/sektorledare
inte verkar inom en traditionell linjeorganisation, med hierarki som medger order
eller beslutanderétt 6ver andra aktorer. Daremot har kluster-/sektorledare ansvar
for att frimja insatser som baseras péd prioriterade humanitira behov, och att
sektorstandarder mots oavsett den enskilda organisationens mandat och/eller
givarpreferenser. Rollen som definierats for kluster-/sektorledare &r dérmed att
frimja en process vars maélséttning dr en vélkoordinerad och effektiv humanitir
respons. Enligt IASC sa ska dessa kluster/sektorer, for att vara effektiva, verka
pa ett sétt som respekterar rollerna, ansvarsomradena och mandaten hos de
respektive humanitdra organisationerna. Detta innebér att det finns ett behov av
”icke-byrékratiska tillvigagangssétt for att involvera samtliga humanitira aktorer
i inkluderande processer for samarbete kring gemensamma intressen”.*? Vidare
konstateras att vissa humanitéira aktorer inte kommer att vara redo eller ha
mdjlighet att formellt sluta sig till strukturer som kréver avrapportering till
ledaraktorer, men att kluster-/sektorledare trots detta ska “sdkerstélla [...] att

*I Ansvaret som “sista utvigens leverantdr” innebir ett tagande att gora sitt yttersta for att
sakerstilla en adekvat och 1dmplig respons till humanitéra situationer inom sitt ansvarsomréde
(d.v.s. kluster/sektor). Detta innebér att kalla pa andra humanitéra aktorer att fylla behovsgap, och,
om detta ej lyckas, att ta pa sig ansvaret for att uppfylla dessa humanitdra behov. Dock konstateras
att kluster-/sektorledarens mojlighet att uppfylla dessa kan begréinsas av graden av humanitart
tilltrade, sdkerhet och finansiering. Skulle ndgon av dessa faktorer hindra kluster-/sektorledarens
mojlighet att atgérda de humanitéra behoven kvarstar ansvaret att arbeta med HC/RC:n och andra
relevanta parter for att atgérda dessa hinder, t.ex. genom att s6ka mobilisera finansiering till
organisationer med humanitért tilltrdde eller genom att forsoka forhandla fram humanitért tilltrade
med relevanta parter. (Kélla: IASC, 2006 IASC Guidance Note on Using the Cluster Approach to
Strengthen Humanitarian Response.)

2 TASC, 2006, IASC Guidance Note on Using the Cluster Approach to Strengthen Humanitarian
Response, s. 8. (forfattarens overséttning)
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samtliga humanitdra aktorer far mojlighet att delta till fullo och jdmlikt 1 att
utforma mélsittning, strategier och aktiviteter for den sektoriella gruppen.”

Detta kriaver, enligt OCHA:s stodenhet for humanitira reformen, HRSU
(Humanitarian Reform Support Unit), ett fordndrat tankesitt och fordndrade
arbetsmetoder frdn ett auktoritdrt ledarskap till en samarbetsapproach.
Forédndringen handlar, enligt HRSU, mycket om beteende och attityder som
uppmuntrar fortsatt deltagande och deltagarnas kinsla av dgande (ownership) av
gemensamma strategier och beslut. Med avsaknad av auktoritet kravs istéllet att
den som leder koordineringen kan inspirera till dtaganden och engagemang.
Istéllet for auktoritirt beteende kravs darfor ett beteende som skapar laganda. 1
arbetet med Cluster Approach, och i utbildningen av kluster-/sektorledare, har
OCHA betonat vikten av att soka olika input och lata alla idéer horas, for att pa
sé sétt skapa en gemensam bild av hur problemen ska 16sas, dér intressenterna
kidnner ett delat ansvar for resultaten (outcomes). Detta kan enligt OCHA
underlédttas av att medlemmarnas uppmirksamhet dras till angeldgenheter,
intressen, aktiviteter och/eller 6nskade maélséttningar som de delar och vilka de
inte kan uppna effektivt pa egen hand. Detaljerna kring detta skifte sammanfattas
i faktaruta 1.**

Faktaruta 1. Skiftande tankesitt och arbetsmetoder for ledarskap i Cluster
Approach

Ledarskap i kluster kriaver fordndrade tankesitt och arbetsmetoder, fran ett beordrande
ledarskap till ett medarbetande arbetssitt. Mer specifikt kréaver det en foréndring...

Fran... Till...

ledarskap baserat pa auktoritet ledarskap baserat pa tillit, goda relationer och
service

enhdlligt beslutsfattande delat beslutsfattande och konsensusskapande

hierarki och kontroll understédjande och méjliggérande

“ledaridentitet” sammankallande koordinator

“utférande partner” ”likvérdiga partners”

séga at, dirigera och ge order fréga, samréda och foresla

fokus pa egna organets intressen fokus pa den bredare sektorn och krisen i sin
helhet

hitta fel, fordela skuld och straffa ~ gemensamt ldrande, &terkoppling, fortlopande
forbattring

vara i centrum underlédtta och stddja bakom kulisserna

beordrande ledarskap medarbetande ledarskap

Killa: IASC Cluster/Sector Leadership Training (CSLT) 4: 15-19 Oktober 2007.

# TASC, 2006, IASC Guidance Note on Using the Cluster Approach to Strengthen Humanitarian
Response, s. 8. (forfattarens dverséttning)
* IASC Cluster/Sector Leadership Training (CSLT) 4: 15-19 oktober 2007.
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Andra ledarskapsfardigheter som betonas i OCHA:s tréning dr aktivt lyssnande —
baserat pd en metod dir ledaren lyssnar innan han/hon uttrycker sin egen
stindpunkt. Detta ska minimera risken for forutfattade meningar och miss-
forstand, identifiera enighet/kongruens samt generera nya idéer. I slutdndan ar
forhoppningen att detta forbéttrar ledarens forméga att paverka och Overtala
inblandade aktdrer samt skapar konsensus for att underldtta samarbete och
.45
partnerskap trots avsaknaden av auktoritet.

# IASC Cluster/Sector Leadership Training (CSLT) 4: 15-19 Oktober 2007.
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3 Humanitara organisationers
forutsattningar for civil-militar
samverkan

Den koordinering mellan humanitéra organisationer som forekommer visar sig
bland annat i den uppslutning som finns bakom de riktlinjer IASC har utfardat
for civil-militdr samverkan. Trots att dessa utgdr icke-bindande dokument
hianvisar samtliga FN-organen i denna studie till dessa riktlinjer for sin civil-
militdra samverkan. Dock forekommer skillnader i vilken grad olika organisa-
tioner har forberett sig for situationer som kan leda till civil-militdr samverkan.
Medan de flesta FN-organen saknar en egen policy i fragan, utan endast hdnvisar
till TASC-riktlinjerna, har UNHCR saval inkluderat ett kapitel om att arbeta med
militdr i sin egen handbok for humanitira operationer som utfiardat en separat
handbok for militira aktSrer om humanitira operationer.”® Dirtill har den
mellanstatliga organisationen IOM, vilken genom sitt medlemskap i IASC ocksa
godtar dess principer, tecknat ett ramavtal med NATO for att skapa storre
forutsidgbarhet hos respektive organisation vad som kan férvintas av varandra i
situationer dér civil-militir samverkan inleds.*’

Likasd kan konstateras att majoriteten av NGO:erna som omfattas av studien
erkdnner IASC-riktlinjerna samt uttrycker sitt stod for paraplyorganisationernas
egna riktlinjer for civil-militdir samverkan, enligt tabellen nedan. Dock finns
undantag, t.ex. MSF som urskiljer sig genom att inte delta i ndgon av paraply-
organisationerna som medlem®®. Dirtill har organisationen inte formellt uttryckt
stod for nagon av IASC-riktlinjerna for civil-militir samverkan eftersom
organisationen virnar om sitt oberoende och motsétter sig en koordinerings-
process som riskerar att underminera humanitira principer.*’

Den samlade rodakorsrorelsen, vilken inkluderar Internationella roédakors-
kommittén (ICRC), Internationella rddakors- och rddahalvmanefederationen
(IFRC) samt de nationella rodakors- och rodahalvmaneforeningarna, skiljer sig
fran FN-organen och dvriga NGO:er. Visserligen deltar bdde ICRC och IFRC i
IASC, varmed de bidrar till de gemensamma policydokumenten och rikt-
linjerna.”® Dock forbehaller sig Rodakorsrorelsen ritten att vidhalla sin sjalv-
stindiga position 1 humanitéra fragor. Detta aterspeglas ocksa i att ingen referens

% Se UNHCR, 2007, Handbook for Emergencies, (3:e uppl.) Genéve.; och UNHCR, 1995, A
UNHCR Handbook for the Military on Humanitarian Operations, Genéve.

7 TOM, odaterad, IOM and Civil-Military Coordination (CIMIC), Genéve.

* Dock medverkar MSF som observatér i paraplyorganisationen ICVA som deltar i IASC.

¥ MSF, 2007, MSF: What Relations to the “Aid System”?, March 2007

% http://www.humanitarianinfo.org/iasc/ (24 augusti, 2009).
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gors till dvriga dokument i rorelsens egna policydokument.51 En kartlaggning av
vilka organisationer som har en civil-militdr policy, hur de forhéller sig till
IASC-dokumenten samt huruvida de explicit uttryckt stod for paraply-
organisationernas policydokument presenteras i tabell 4 nedan.

Tabell 4: Organisationers policydokument

Civil- Hinvisar till paraply-
militir | Hinvisar till IASC:s gemensamma organisationernas
policy policydokument policydokument
IASC Inter-

NGO Ja*” | Nej | Reference | Oslo | MCDA | Escorts | Voice | SCHR [ Action

CARE™ I X X |x X X X

Save the

Children™ X [Xx X [x X X X

CARITAS™ | O X X X X X

Oxfam™ 0 X X X

World

Vision®’ I X X X X

Médecins

Sans

Frontiéres®® X

Rédakors-

rorelsen

ICRC/IFRC’| O

Eftersom paraplyorganisationerna SCHR och InterAction dr medlemmar i IASC
star dven de i princip bakom de riktlinjer som TASC utfardat. Dartill omfattar

31 Se Council of Delegates of the Red Cross and Red Crescent Movement, 2005, Resolution 7:
Guidance Document on Relations Between the Components of the Movement and Military Bodies
Studer, M., 2001, “The ICRC and Civil-Military Relations in Armed Conflict”, i International
Review of the Red Cross, Vol. 83, No. 842.

32 Atskillnad har gjorts mellan organisationer med interna (
policydokument.

53 CARE International, 2009, Policy Framework for CARE International’s Relations with Military
Forces, June 2009.

54 Smith, K., 7 september, 2009, E-post, Save the Children

> CARITAS Internationalis, 2006, CARITAS Internationalis Relations with the Military

%% Oxfam International, 2008, “Oxfam International Position on Managing the
Humanitarian/Military Interface” i The Oxfam International Humanitarian Dossier

" World Vision, 2008, Principled Pragmatism: NGO Engagement with Armed Actors; World
Vision, 2008, HISS-CAM: A Decision-Making Tool; Personlig kommunikation Thompson, E. 17
april, 2009, E-post, World Vision International.

38 Tronc, E., 26 maj, 2009, E-post, MSF

% Council of Delegates of the Red Cross and Red Crescent Movement, 2005, Resolution 7:
Guidance Document on Relations between the Components of the Movement and Military Bodies,
16-8 November, 2005, Seoul; Studer, M., 2001, “The ICRC and Civil-Military Relations in Armed
Conflict”, i International Review of the Red Cross, Vol. 83, No. 842, June 2001.

i

) respektive offentliga (”O”)
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deras egna riktlinjer i stort samma principer for civil-militdra relationer, frage-
stdllningar att ta i beaktning och villkor for civil-militdr samordning. Med anled-
ning av denna likhet utgér de mer 6vergripande, det vill sdga IASC-riktlinjerna,
grunden for diskussionen som foljer. Dock finns en sammanstéllning av
respektive policydokument och paraplyorganisations syn pé principer och villkor
for civil-militdr samverkan samt konsekvenser att beakta infoér beslut om civil-
militdr samverkan i bilaga 5, 6 respektive 7. Dessutom sammanfattas policy-
dokumentens och paraplyorganisationernas syn pa typer av militér assistans och
proceduren for att inleda en efterfriga pa militér assistans i bilaga 8.

3.1  Humanitara principer och humanitart
utrymme

En viktig forutsdttning for att humanitira organisationer ska kunna verka i
komplexa situationer dr att skapa och uppritthélla en milj6 som underléttar
samtycket for det humanitira arbetet - ndgot som ibland kallas humanitért ut-
rymme (humanitarian space). Detta sker genom att den humanitdra operationen
uppfattas vara neutral och opartisk, vilket kriavs for att agera utifran humanitets-
begreppet och pd sd sitt lindra lidande varhelst det intrdffar. Dessa tre
humanitdra principer dr déarfor stringt sammankopplade med forutséttningarna
for att humanitéra organisationer ska kunna verka i komplexa situationer. IASC:s
riktlinjer konstaterar vidare att “ddrmed utgér upprétthallandet av en tydlig
distinktion mellan rollerna och funktionerna av & ena sidan humanitira aktorer
och & andra sidan militdra aktorer den avgérande faktorn for att skapa en
operativ miljo i vilken humanitéra organisationer kan utfarda sina sysslor bade
effektivt och sakert.”!

Eftersom militdra insatser kan leda till att neutralitet, opartiskhet eller andra
humanitéra principer &sidositts eller ifragasatts for samtliga humanitira aktorer i
insatsomrddet, krdvs yttersta eftertanke frdn humanitdra aktorers sida innan
beslut om att anvinda sig av militért stod for humanitéra insatser tas. I slutindan
skulle sadant st6d kunna leda till att humanitéra aktdrer blir direkta maltavlor for
stridande parter, samt att det humanitéra tilltrddet, d.v.s. mojligheten att na ut till
den drabbade befolkningen, gér forlorad. Dessutom kan det f4 langvariga

% Sammanstillningen i bilaga 5-8 grundar sig p4 organisationernas policydokument i de fall sidana
funnits att tillga (Kélla: CARE International, 2009, Policy Framework for CARE International’s
Relations with Military Forces, June 2009; CARITAS Internationalis, 2006, CARITAS
Internationalis Relations with the Military; Oxfam International, 2008, ”Oxfam International
Position on Managing the Humanitarian/Military Interface”; World Vision, 2008, Principled
Pragmatism: NGO Engagement with Armed Actors; World Vision, 2008, HISS-CAM: A Decision-
Making Tool), i annat fall pa personlig kommunikation (Kélla: Smith, K., 7 september, 2009, E-
post, Save the Children; Tronc, E., 26 maj, 2009, E-post, MSF).

ST TASC, 2006, “MCDA Guidelines”, s. 3 (forfattarens dversittning och kursivering).
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konsekvenser, sd att dven framtida kriser i omradet forsvaras. Slutligen kan
forlorad neutralitet resultera i att den drabbade befolkningen blir méltavlor for de
stridande parterna. Civila aktorers delvis motvilliga attityd mot militdr sam-
verkan kan ddrmed hérroras fran tre fragor: humanitdr personals sdkerhet,
humanitdrt tilltrdde och den drabbade befolkningens siikerhet®* For att
sékerstélla dessa virden, har civila aktorer enats kring en rad villkor for civil-
militdr samverkan, vilka presenteras i avsnittet nedan.

3.2 Villkor for civil-militar samverkan

Som framgér av OCHA:s definition av civil-militir samverkan skiljer de pé
grader av samverkan, frin samexistens (co-existence) till samarbete
(cooperation). Vid beslut om vilken typ av samverkan humanitéra organisationer
bor inleda med militdren dr det viktigt att notera att militdren inte kan ses som en
homogen aktér, utan att olika mandat och karaktir kan gora att olika
forhéllningssitt 4r mer eller mindre ldmpade. OCHA tar i detta avseende fasta pa
huruvida militdren har, eller uppfattas ha, blivit en del av konflikten eller inte.
Daértill konstateras att det avgorande kriteriet hos militdra aktorer for
lampligheten 1 samverkan med humanitira aktorer ar till vilken grad militiren
agerar med samtycke (consent) fran savil vérdnationen som Ovriga stridande
parter i insatsomradet.”

Detta dr néra kopplat till typ av insatsmiljé. Militdren kan t.ex. tdnkas ha storre
acceptans i ett naturkatastrofdrabbat omrade, som i Ovrigt dr stabilt, &n i en
konfliktzon, dir militdren, 4ven om de utgdr del av en fredsframjande insats, kan
uppfattas som en stridande part.

En annan avgorande faktor &r vilken typ av assistans som militdren fOrvintas
tillhandahalla, vilket sérskiljs genom dess synlighet gentemot mottagaren:

e Direktassistans (d.v.s. direkt distribution av nodhjélp eller tillhanda-
hallande av tjénster till mottagarna)

o Indirekt assistans (utan direktkontakt med mottagarna, t.ex. logistik-
support genom transport av varor och humanitir personal)

o Infrastrukturassistans (t.ex. vigarbeten, skydd av flygutrymme, el-
generering, etc. som underléttar humanitéra insatser, men som inte nod-
vandigtvis syns eller enbart dr till for humanitira insatser, eller for den
drabbade befolkningen)™*

2 1ASC, 2006, “MCDA Guidelines”.

% Gourlay, C., 2000, "Partners Apart: Managing Civil-Military Co-operation in Humanitarian
Intervention”, Disarmament Forum, No. 3.

% 1ASC, 2006, “MCDA Guidelines”.
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For att minska risken for att de grundliggande principerna om humanitet,
neutralitet och opartiskhet &sidositts, eller upplevs &sidosatta, finns vissa grund-
laggande forsiktighetsprinciper vilka IASC enats om, sasom att humanitira
organisationer bor undvika samarbete med stridande parter, eller parter som
uppfattas som stridande, avsta fran direktassistans tillhandahéallen av militdra
aktorer, samt fran eskort tillhandahéllen av bevipnade eller militira aktorer.”

Dock fastslar IASC att ”den grundldggande humanitira malsittningen att bista
med hjilp och skydd till befolkning i behov ibland kan nddvéndiggora ett
pragmatiskt forhallningssitt, vilket kan komma att innefatta civil-militér
samordning”.®® 1 “exceptionella fall” tillats saledes avvikelser frén de ovan-
ndmnda grundléggande forsiktighetsprinciperna. Dértill konstateras att i och med
det faktum att civila och militéra aktdrer befinner sig i samma insatsomrade, bor
en begriansad koordinering alltid forekomma for att underlitta denna samexistens
Ett viss visst informationsutbyte rekommenderas ocksé, t.ex. for att undvika att
humanitéir personal kommer till skada.®”

Det forsta och grundlidggande villkoret for civil-militdr samverkan dr “sista
utvdgens princip” (last resort), d.v.s. att anvidndandet av militdra resurser,
bevépnade eskorter, gemensamma humanitér-militdra insatser eller annan form
av synlig samverkan med militdren ska ses som sista utvidg. Det ska endast ske i
fall dér det inte finns nagot civilt alternativ och endast om militdren kan
tillfredsstilla ett kritiskt humanitirt behov.*® Detta innebir dven att militiren ska
tillhandahalla en for indamalet unik kapacitet och forméga.®

Dartill kommer en rad villkor som alla i ldngden syftar till att upprétthélla de
humanitdra principerna om humanitet, neutralitet och opartiskhet, vilket
forvéintas bidra till uppratthdllandet av det humanitira utrymmet och darmed
dven till fortsatt tilltrdde for personal, samt att den civila befolkningen och
personal inte utsétts for risker.”’ Dessa sammanfattas nedan:

e Respekt for internationell rétt, FN:s uppférandekoder och humanitira
principer
e  Uppritthall distinktion mellan humanitdra och militira aktGrer

% Se foljande IASC document: (2007) “Oslo Guidelines”; 2006, “MCDA Guidelines™; (2004)
“IASC Reference Paper”; (2001) Use of Military or Armed Escorts for Humanitarian Convoys.

% TASC, 2004, “IASC Reference Paper”, s. 8 (forfattarens versittning).

7 JASC, 2006, “MCDA Guidelines”.

o8 TIASC, 2004, “IASC Reference Paper”.

“TASC, 2006, “MCDA Guidelines”.

70 Sammanfattat fran f6ljande IASC document: (2007) “Oslo Guidelines™; (2006) “MCDA
Guidelines”; (2004) “IASC Reference Paper”; (2001) Use of Military or Armed Escorts for
Humanitarian Convoys.
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e  Civilt ledarskap och operativ sjéilvstéindighet71

Do No Harm - sikerstilla att samordning med militéren inte skapar

ytterligare konflikt eller sdtter de drabbade/befolkningen i fara

Samtycke fran stridande parter

Suverénitet - samtycke fran virdnation

Anvind inte parter som uppfattas som stridande

Komplement till humanitira insatser - fylla behovsgap snarare én att

konkurrera om insatser

Begrénsning i tid och omfattning samt en forutbestamd exit-strategi

o  Respekt for lokal kultur - de drabbade ska i mojligaste man involveras i
design och implementering av nddhjilp, inkl. civil-militdr samverkan

e Omedelbara behov - en avsaknad av humanitér insats leder till
oacceptabla nivaer av manskligt lidande

e Forméga att tillgodose behoven med civila medel saknas

Vissa av de ovanstdende villkoren &r ndrmare kopplade till principen om
humanitet, sdsom att inte orsaka mer lidande f6r den drabbade befolkningen (do-
no-harm) genom samverkan med militér, eller att lata oacceptabla nivéer av
méinskligt lidande fortgd istéllet for att samverka med militdr. Andra &r néra
kopplade till neutralitet och opartiskhet. Till exempel kan ndmnas vikten av att
uppritthalla en klar distinktion mellan humanitdra och militdra aktdrer samt att
vinna samtycke fran savél stridande parter som virdnationen for att inte uppfattas
som partisk 1 en strid. Dartill kan civilt ledarskap bidra bade till upprétthallandet
av den operativa sjilvstidndigheten, och ddrmed neutraliteten och opartiskheten,
och till frimjande av humanitet, eftersom humanitira aktdrer framhéller vikten
av den expertis de besitter t.ex. avseende behovsbeddmning, mélgruppsurval och
deltagandemetoder (participatory approach)72. Det betonas dock att civilt
ledarskap inte innebér att ge civil kontroll eller befdl dver militdra medel, utan
snarare att den humanitira insatsen, d4ven om militira medel nyttjas, ska
bibehalla civilt ledarskap. Detta innebér att militira befdlhavare kan avbdja att
delta i insatser som de anser vara for riskabla eller av annan orsak olampliga.”

Utover de ovanstdende villkoren tillkommer tva ytterligare villkor for militdr
eller bevdpnad eskort:

"I Med civilt ledarskap menas att den humanitiira insatsen, iven om militira medel nyttjas, ska
behalla civilt ledarskap. Dock ger detta ingen civil kontroll eller befdl dver militdra medel. Med
operativ sjalvstandighet menas framst att samverkan inte ska utga fran politiska och strategiska
malsdttningar, utan ska bestdmmas utifran humanitéra behov, vilket innefattar frihet att utfora
sjalvstindiga behovsbedomningar och identifiera mottagare baserat pa humanitéra behov.

™ Med deltagandemetoder avses metoder, som t.ex. Participatory Rural Appraisal (PRA), dér
egenmakten hos malgruppen for en intervention stérks genom att de involveras i allt frén
behovsanalysen och planeringen, till implementeringen och att granska och folja upp insatsen.

3 Se foljande IASC-dokument: (2007) “Oslo Guidelines” och (2006) “MCDA Guidelines”. Se dven
InterAction, 2008, Policy Brief: Interaction on Civil-Military Relations.
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e  Sikerhet — militér eller bevdpnad eskort har formaga att utgéra
trovardigt avskrackningsmedel och 6ka sékerheten utan att riskera
sikerheten for drabbade eller civilbefolkningen

e Suverinitet — virdnationen ér ovillig eller of6rmdgen att skapa séker
insatsmilj’*

Trots denna lista av villkor, menar manga NGO:er att det saknas tydlighet i vad
som utgdr “exceptionella omstindigheter” som skulle rittfardiga samverkan med
militir.” Det pagar dock forsok bland NGO:er att klargdra detta, dtminstone for
egen del, genom att sdtta upp scenarier for att illustrera situationer som kan
motivera olika typer av relation med militdren i olika insatsmiljéer, d.v.s. det
pragmatiska forhallningssétt som IASC:s riktlinjer foresprakar (se bilaga 9 for
exempel pa dylika scenarier).”®

3.3 Avvaganden infor beslut om civil-militar
samverkan

For att faststélla om ovanstaende villkor &r uppfyllda och huruvida nyttan av att
inga 1 samverkan med militdr Overstiger eventuella negativa effekter gors av-
vigningar av konsekvenserna for:

e Humanitért tilltrade

e De drabbade och lokalbefolkningen
Humanitéra utrymmet samt uppfattad neutralitet och opartiskhet hos
humanitira aktorer

e  Sikerhet for humanitir personal

e Beroende av militért stod och langsiktiga konsekvenser militéirt stod kan
ha for t.ex. tilltrdde och sdkerhet

e Andra humanitiira organisationer som valt att ¢j samverka med militir.”’

Dessa avvigningar stiller krav pa att humanitira organisationer som anvéinder
sig av militirt stod forsdkrar sig om en minimal negativ inverkan pa sékerheten
for humanitér personal, andra humanitéra organisationer, det humanitéra tilltradet
och lokalbefolkningen. Detta gor att humanitira organisationer som viljer att
inga i civil-militdr samverkan méste vara extra tydliga med sin neutralitet och
opartiskhet. I vissa fall gors detta med hjalp av dnnu tydligare transparens for att
pa sa sitt forklara att samverkan gors just for att garantera personalens sikerhet

" 1ASC, 2001, Use of Military or Armed Escorts for Humanitarian Convoys.

> SCHR (odaterat), SCHR Position Paper on the Role of International Peacekeeping Forces in the
Provision of Humanitarian Assistance.

7 CARE International, 2009, A policy Framework for CARE International’s Relations with Military
Forces and Non-state Armed Actors, Internal Draft, ver. February 2009.

K IASC, 2004, “IASC Reference Paper”.
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och for att sdkerstilla humanitért tilltrade. Vissa NGO:er rekommenderar dven
att aktorer som ingar i sddana relationer bor efterstréva att bistd med assistans till
drabbade bland samtliga parter i en konflikt, eftersom det tydliggér den
humanitéra principen och opartiskheten.

3.4 Procedur for beslut om civil-militar
samverkan

For att sdkerstélla att samverkan med militér baseras pa behoven hos de drabbade
snarare @n politisk/strategiska motiv, krévs att forfragan gors frin HC/RC. Detta
beslut ska endast baseras pa humanitira intressen.” Vissa NGO:er, som i storre
grad betonar lokalt &dgandeskap och deltagandemetoder, menar att civil-
befolkningen ska tillfragas innan ett sadant beslut tas, d& det dr de som &r mest
utsatta och kommer att fi leva med konsekvenserna.” Detta 4r dock ingen
vedertagen procedur. Behovet av militdra eller bevidpnade eskorter avgors ocksa
av DO/HC/RC. Detta ska ske forst efter samrad med en bred grupp intressenter,
eftersom samtligas sdkerhet paverkas av ett dylikt beslut. Dirtill ska DO
dessforinnan ha klarat ut med lokala myndigheter huruvida de &r villiga och
formar sékerstélla en siker insatsmiljé.go

3.5 Samverkan och informationsutbyte

Beroende pa i vilken omfattning villkoren for att upprétthdlla de humanitéra
principerna om humanitet, neutralitet och opartiskhet anses uppfyllda och de
avvigningar som gjorts angdende konsekvenserna, kan beslut leda till olika typer
av samverkan med militdren. OCHA har definierat tre steg av gradvis stigande
samverkan: samexistens, samordning (coordination) och samarbete. Dessa kan
beskrivas enligt foljande:

e Samexistens forordas i situationer dar aktivt och synligt samrore mellan
civila och militdra aktorer ar olampligt. I sddana fall bor fokus ligga pa
att minimera konkurrens och konflikter for att underlétta for respektive
aktor att arbeta i samma geografiska omrdde med minimal péverkan pé
varandras arbete.

e Samordning forordas i situationer dir mer langtgaende dialog kan foras
och tydligare informationsutbyte kan ske utan att i onddan riskera

S IASC, 2006, “MCDA Guidelines”.

7 Oxfam International, 2008, "Oxfam International Position on Managing the
Humanitarian/Military Interface” i The Oxfam International Humanitarian Dossier.

%0 TASC, 2001, Use of Military or Armed Escorts for Humanitarian Convoys.
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humanitdra principer eller sikerhet. Detta sker ofta genom en neutral
tredje part.

e Samarbete forordas i fall ddr gemensamma mal och strategier finns
uppstillda som ger utrymme for samarbete. I sddana fall bor samverkan
fokusera pa att 6ka effektiviteten av de gemensamma anstringningarna
for att uppnd humanitira malsittningar.®’

Dartill ldgger vissa NGO:er till ett fjarde alternativ, vilket kan klassas som
medveten/aktiv avhallning frdn samrore, vilket ibland kan resultera i att de véljer
att ldmna en humanitér situation framfor att samverka med militdr pa grund av
bedomningen att de vidare negativa konsekvenserna av sddan samverkan skulle
Overstiga den potentiella nyttan av deras nirvaro i omradet.™

Graden av samverkan paverkar dven informationsutbytet mellan civila och
militdra aktorer. IASC slar fast att humanitira aktorer inte bor delge information
som kan innebéra fara for liv eller kan komma att ifragasétta humanitira aktorers
opartiskhet och neutralitet. Ddremot framhdlls att visst informationsutbyte kan
vara nddvandigt, sdrskilt om det kan 6ka sdkerheten for civilbefolkningen eller
humanitér personal. Genom att delge information till militdra aktdrer angaende
vissa humanitéra aktiviteter kan t.ex. oonskad skada, storning och forstorelse av
humanitdra tillgdngar undvikas, liksom onddig risk for humanitir personal och
civilbefolkningen. Kort sagt, information som riaddar liv, inte sddan som innebér
fara for liv, bor delges.

Civila aktorer erkédnner dock att information som militdrer far in genom deras
regelbundna arbete kan ha avsevirt viirde for humanitira insatser.*® Till exempel
kan information om en befolknings tillstdnd, tillgang till vatten och sanitet eller
annan kritisk infrastruktur vara avgdrande for att beddma humanitéra behov i ett
omrade. Darmed bor militdr avstd fran att hemligstdmpla dylik information utan
snarare gOra den tillgénglig 1 storsta mojliga mén for relevanta humanitira
aktorer. Dartill bor militdra aktorer som tillhandahéller bistind™ till en drabbad
befolkning, oavsett motiv, koordinera sddana insatser med FN:s HC/RC for att
mojliggéra nddvindig sirskiljning mellan militdra och humanitéra aktdrer och
insatser, samt 0ka den kompletterande effekten av sina insatser.

81 OCHA, 2008, Civil-Military Guidelines & Reference for Complex Emergency.

82 Se t.ex. World Vision, 2008, HISS-CAM: A Decision-Making Tool.

% Se t.ex. IASC, 2006, “MCDA Guidelines™.

% Notera att ordet “humanitirt” ej anvints, d4 det beroende pa motiv kan bedémas att inte utgdra
humanitért bistdnd — t.ex. om det priméra motivet ¢j 4r att besvara behov hos en befolkning i néd,
utan istdllet utgors av militdrstrategiska malséttningar, som t.ex. “hearts and minds”-insatser.
VOICE betonar t.ex. att “bistand som ges av militar/stridande parter ¢j kan definieras som
“humanitira insatser’ eftersom militér/stridande parter per definition inte dr neutrala och oftast
utgor politiska instrument” [forfattarens dverséttning]. (Kélla: VOICE, 2009, VOICE Position on
Civil-Military Relations in Humanitarian Action, s. 1).
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4 Slutsatser och rekommendationer

Efter en kartliggning av vérldens storsta humanitira organisationer kan det
konstateras att en majoritet av dessa finns representerade i de ldnder dér Sverige
deltar i fredsfrdmjande insatser. I och med denna samexistens ar det viktigt att ta
hansyn till dessa organisationers riktlinjer for samverkan med, och forhéllnings-
sétt gentemot, militdra aktorer.

Trots den enorma kapacitet som militdra aktdrer kan tillhandahélla for
humanitéra insatser hdnvisas anvindningen av dessa till en sista utvagens princip
enligt flertalet civila policydokument och riktlinjer pd omrédet. Detta innebér att
civil-militdr samverkan, bortom samexistens med begrdnsat informationsutbyte,
enligt humanitéra organisationers riktlinjer, endast bor tillimpas dir inget civilt
alternativ finns och i situationer dér alternativet att avsta frdn dylik samverkan
skulle leda till en oacceptabel nivad av ménskligt lidande. Denna avhallsamhet
grundar sig pa en verklig oro for en potentiellt negativ inverkan pa humanitdr
personals sdkerhet, humanitdrt tilltrdde samt den drabbade befolkningens
sdkerhet. De riktlinjer som tagits fram syftar dérfor till att minimera eventuell
negativ inverkan pd det humanitira utrymmet genom att uppritthdlla de
humanitéra principerna om humanitet, neutralitet och opartiskhet.

For att minska risken for att dessa humanitira principer upplevs sidosatta, skiljer
humanitdra aktorer pd olika typer av assistans av militdra aktorer, dar
direktassistans bor undvikas och endast kan accepteras under exceptionella
forhallanden, medan de stiller sig mer 6ppna till militira bidrag inom indirekt
och infrastrukturassistans, men aterigen som en sista utvdgens princip.
Direktassistans ifragasétts inte enbart pa grund av att det riskerar att underminera
distinktionen mellan humanitdra och militdra aktorer, utan dven eftersom
humanitira aktorer ser sig sjilva som experter pa omradet.*” Den storre acceptans
som finns for t.ex. logistiskt och infrastrukturstdd beror framforallt pd den
mindre synliga roll militdren da har, i och med att de inte av nddvéandighet
behover ha direktkontakt med mottagarna eller att det infrastrukturstéd de bidrar
med inte direkt kopplas till de humanitdra uppgifterna. Dartill finns en erkidnd
kapacitet hos militdra aktorer inom dessa omraden som kan vara svar att matcha
for civila aktdrer med kort varsel. For att inte underminera humanitiira
insatser bor militira aktorer diarmed i storsta mojliga man fokusera pa
indirekt stod och infrastrukturstod i de fall da civila organisationer som &r
villiga att tillhandahélla den direkta hjilpen finns tillgiingliga. I den man
militdra aktorer erkdnner antagandet om humanitéra aktorers dverldgsna expertis
i att tillhandahélla direkt humanitér assistans eller i annat avseende virnar om

% Denna expertis innefattar t.ex. behovsanalyser, malgruppsurval och deltagandemetoder samt
metoder for den faktiska leveransen (t.ex. anvéndandet av neutrala platser och metoder for att
lamna klagomal).
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civil-militdr samverkan blir detta sérskilt viktigt i situationer dér fredsfrdmjande
militdra aktorer agerar under ett skyddsmandat som innefattar civilbefolkningen.

Trots de villkor som listas for civil-militdr samverkan, liksom de avvidgningar
som HC/RC eller DO uppmanas gora enligt riktlinjerna och policydokumenten
kvarstar otydlighet kring vad som faktiskt utgér “exceptionella” fall. I brist pa
storre tydlighet i gemensamma policydokument pa global niva eftersoks svaren
pad dessa exceptionella situationer genom sdrskilda policydokument for civil-
militdr samverkan pé landsniva. Likasa dr grézonen stor for informationsutbyte
och det dr ytterst upp till den enskilde beslutsfattaren eller lokala riktlinjer att
faststédlla huruvida information som tillhandahalls endast syftar till att rddda liv
eller om den dven kan utgora ett hot mot befolkningen, eller pd annat sétt sitter
neutralitet och opartiskhet i riskzonen. Déremot vidlkomnar humanitéira
organisationer information fran militdra aktérer som kan upplysa om den
humanitéra situationen i insatsomraden, varfor de uppmuntrar eftertanke innan
dylik information hemligstimplas av militdra aktdrer och undanhélles en vidare
publik. Denna otydlighet infor vad som utgor exceptionella forhallanden pa
global niva oppnar for militira aktorer att argumentera for nir sidana
forhallanden foreligger vid utvecklandet av riktlinjer pd landsniva. For att
lyckas med detta behdver militara aktorer bygga upp fortroendet for sig sjilva
som en trovirdig och nédvindig partner bland civila motparter och framhalla
sin, for dndamalet, unika kapacitet. Tillhandahéllande av information med
humanitért viarde kan i detta avseende bidra till fortroendeskapandet.

Med avseende pa potentiell samverkan med militdra aktorer tar riktlinjerna dven
fasta pd militirers olika mandat, vilka kan underlitta eller forsvira samverkan
med humanitéra aktorer. Sérskilt avgorande dr i vilken grad militdra aktorer
sjdlva uppfattas som stridande i en konflikt och i vilken grad de har samtycke
frén de lokala stridande parterna for sin nérvaro i insatsomradet. I fall dér storre
grad av samtycke foreligger (som t.ex. Hurricane Mitch i Honduras och
Nicaragua) kan det vara mindre problematiskt for civila aktorer att samverka
med militdr, medan det i fall ddr militdren uppfattas som stridande (som t.ex. Irak
eller Afghanistan) kan vara avsevdrt mer problematiskt. For att kunna
positionera sig gentemot humanitira aktorer idr det dirfor viktigt for
militira aktorer att vara medvetna om och forhilla sig till graden av
samtycke for den egna nirvaron i insatsomradet. For detta kan militiren
dra nytta av humanitira organisationers egna forsok till kategorisering av
insatssituationer med hjilp av de scenarier de utvecklat (se bilaga 9). Att
utveckla dylika scenarier gemensamt skulle dven kunna leda till 6kad émsesidig
forstaelse och underlitta for att inom ramen for civil-militdr samverkan enas om
gemensamma grader av samverkan, vilka kan stricka sig fran samexistens till
samarbete, och, i den mén det dr lampligt, enas om malsdttningar baserade pa de
humanitéra principerna om humanitet, neutralitet och opartiskhet.
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I de fall civil-militdr samverkan forekommer, betonas fran humanitira aktorers
sida att det dr avgorande att ett civilt ledarskap bibehdlls for planering och
utforande av humanitira insatser. Detta for att sdkerstélla att insatserna grundar
sig pa humanitéra behov och tillimpas neutralt och opartiskt, snarare &dn drivs av
politiska eller militérstrategiska syften. I dessa fall, savél som da militéra aktorer
bedriver sjdlvstindigt bistdndsarbete, dr det, i humanitira aktorers mening,
viktigt att en tydlig distinktion gors mellan militdra och humanitéra aktorer, for
att de sistndmnda fortsatt ska upplevas vara neutrala och opartiska. Dartill
poéngteras att en enskild humanitér aktdrs samverkan med militir kan inverka
negativt pa samtliga humanitira aktorers humanitira utrymme. Detta gor att inte
bara de humanitdra aktorerna, utan dven militiren bor radgora, och om
mojligt, uppna samtycke, med ett brett samverkansorgan for humanitiira
organisationer, helst genom HC/RC, innan samverkan inleds for att
uppritthalla fortroendet for sig sjdlv som samverkansaktdr. Med anledning av
den vikt humanitdra organisationer lagger vid ett civilt ledarskap for samtliga av
de humanitira principerna tycks det dven var en forutsiittning att militira
aktorer accepterar en koordineringsstruktur som leds av en civil aktor.

D4 den humanitira sektorn préglas av avsaknad av auktoritet och centralt
beslutsfattande organisationer emellan, dr det viktigt for militira aktorer att
kunna anpassa sitt arbetssidtt om de effektivt ska kunna delta i civil-militér
samverkan under civilt ledarskap. Snarare an att direkt inga i de kluster/sektorer
som skapats inom ramen for den humanitira reformen, innebér detta att lira
ifrin de alternativa koordineringsmekanismer som utvecklats for att pa sa
sdtt bittre mota humanitira organisationer pd ett icke-hotande sitt. Liksom
OCHA utbildar civil-militdr samverkanspersonal bér militira aktorer utbilda
resurspooler for civil-militir samverkan, gidrna genom gemensam trdning med
OCHA. Specifik trining i arbetsmetoder som betonar behoven av att gé fran ett
auktoritart ledarskap till en samarbetsapproach skulle dven kunna bidra till att
forstirka de kompetenser som krivs for att skapa fortroende och konsensus
i grupp. Aven denna typ av trining skulle kunna utforas i samarbete med
OCHA.

Redan i definitionerna av civil-militdr samverkan framstar dock olika tolkningar
av syftet, dar militdra aktorer ofta utgar fran CIMIC-doktrinen dér civil-militar
samverkan ingds framst ”for att framja slutforandet av det militdra uplz)dmget”86
medan humanitéra organisationer framhéver att dess syfte dr att “skydda och
frimja humanitira principer”®’. Detta gor att det kan bli svéart att skapa
fortroende mellan civila och militdra aktorer infor civil-militir samverkan. D&
den militdra definitionen strider mot de principer som humanitira aktorer
framhéver, medan det diremot inte foreligger nagot uppenbart principiellt hinder

% Forfattarens oversittning, fran engelskans “in support of the achievement of the military mission”.
%7 Forfattarens oversittning, frén engelskans “to protect and promote humanitarian principles”.
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for militéren att acceptera de humanitéra principerna som grund for samverkan™,
bor militdra aktorer se 6ver mdjligheten att agera utifrin den definition som
humanitiira aktorer antagit. Genom att acceptera frimjandet av de humanitira
principerna som det primdra syftet, skulle eventuella militirstrategiska syften
behova hédnforas till sekundéra och implicita. Ddarmed foljer det dock inte per
automatik att detta bor ske uteslutande enligt de riktlinjer som humanitira
aktorer antagit eller att dessa banar vig for de mest effektiva sétten att uppna de
humanitdra principerna. Liksom framgatt av redogdrelsen ovan, ir dessa
riktlinjer till stor del avgridnsande i den mén att de fokuserar pd anledningar
varfor samverkan bor undvikas eller begrdnsas. For att i humanitirt syfte
minimera minskligt lidande, kan militdra resurser under vissa forutsittningar
vara avgorande. For att béttre forstd dessa forhiallanden och till vilken grad
civil-militira relationer kan underléitta humanitirt arbete rekommenderas
darfor fallstudier for att utviirdera den eventuella humanitira nyttan som
militira medel har bidragit till. Dylik forskning skulle dven kunna bidra till
den typ av scenariobildning som ndmnts ovan, samt till fortroendeskapande
mellan civila och militira aktorer.

I de fall humanitira organisationer uppfattar att militiira aktorer sam-
verkar utifran militirstrategiska motiv snarare an for att forst och framst
skydda den civila befolkningen, forsvaras fortroendeskapandet. Genom att
t.ex. parallellt med civil-militdir samverkan for humanitira insatser bedriva
projekt for att vinna befolkningens gillande, s kallade hearts and minds-insatser,
riskerar militdra aktorer att underminera sitt fortroende bland sina civila
motparter och saledes dven den samverkan som dr beroende av uppritthallandet
av detta fortroende. Att avstd fran hearts and minds-insatser skulle leda till att
kortsiktiga vinster gar forlorade, men det langsiktiga perspektiv som humanitéra
organisationer har som grund for civil-militdr samverkan pekar pd vérdet av att
istéllet 14ta dessa planeras och tillhandahallas av civila aktorer. Det framstar
dédrmed intressant att ytterligare granska den lingsiktiga effektiviteten av
hearts and minds-insatser jimfort med indirekta vinster for stabiliteten i
insatsomradet gjorda genom respekt for de humanitéra principerna.

Slutligen kan konstateras att den otydlighet som noterats i policydokumenten
huruvida exceptionella forhallanden foreligger eller inte gor det svart att bedoma
1 vilken grad olika organisationer skiljer sig 4 med avseende péa villigheten att
ingd i civil-militdr samverkan. Dértill visar det pd behovet av fallstudier av
specifika insatsomriden for att béttre forstd humanitira organisationers
tolkning av exceptionella fall och praktiska tilliimpning av de olika
policydokumenten.

% Fran ett resursanvindningsperspektiv kan militira aktorer sjilvklart ifrigasitta huruvida de kan
avsitta resurser for att opartiskt tillhandahélla humanitér hjélp till civila, icke-stridande parter, men
detta dr snarare en prioriteringsfraga 4n en principiell motséttning.
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Bilaga 1. De storsta® operativa humanitira
organen inom FN och mellanstatliga

organisationer
WEFP (World Food Programme) — Virldslivsmedelsprogrammet

WFEFP ir ett av FN:s viktigaste organ nir det géller katastrofbistand till mdnniskor
som drabbats av naturkatastrofer och livsmedelsbrist pd grund av krig,
inbordeskonflikter och etniskt eller religiost vald. Bland
Virldslivsmedelsprogrammets uppgifter ingér att undersdka vilka behov som
finns, bidra med nddhjidlp och samordna distributionen av férnédenheter vid
katastrofer genom transporter och logistik. Vidare erbjuder man expertis och
erfarenhet till givarlinder och administrerar Internationella livsmedelsreserven
for katastrofer, som ar en livsmedelsreserv for bradskande behov varhelst de
uppstér 1 virlden. WFP har ett ndra samarbete med OCHA, andra FN-organ,
regeringsorgan och frivilligorganisationer. Allt fler utvecklingsprojekt som WFP
driver omfattar sdvil nddhjélp som utvecklingsinsatser. I en del fall har katastrof-
och nodhjilp forbattrat samhéllenas kapacitet att genomfora utvecklingsatgérder.

(www.wip.org)

UNHCR (Office of the United Nations High Commissioner for Refugees) —
FN:s flyktingkommissariat

UNHCR:s huvuduppgifter ar att ge rittsligt skydd &t flyktingar och
asylsokanden, ge materiellt skydd at ménniskor i humanitéra katastrofer och att
bista flyktingar och internflyktingar att atervinda hem under sékra forhallanden.

(www.unhcr.org)

UNICEF (United Nations Children's Fund) — FN:s barnfond

UNICEF, som primirt arbetar med att bygga upp ldngsiktig service for barn och
mddrar i utvecklingslédnderna, gér ocksa insatser for att tillmdtesga deras behov i
katastrofligen. I nira samarbete med OCHA, andra FN-organ och manga
frivilligorganisationer, inriktar UNICEF sitt katastrofbistind mot att
tillhandahalla héilsovard, livsmedel, vatten och sanitet, grundutbildning och
psykosocial rehabilitering till traumatiserade barn. UNICEF utvecklade idén med
sékra passager for humanitédrt bistand for att kunna tillmotesga barns behov under

% Baserat pa genomsnittlig humanitir finansiering de senaste fem aren (2004-2008) enligt OCHA:s
Financial Tracking System (FTS), http://ocha.unog.ch/fts2/pageloader.aspx?page=search-
customsearch, (24 augusti, 2009).
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pagéende konflikter. UNICEF har fatt till stdnd “dagar av lugn” och
”fredskorridorer” i Afrika, Asien, Europa och Mellandstern. UNICEF har ocksé
blivit allt mer involverat i program for ensamma barn som har skilts fran sina
familjer i samband med katastrofer av olika slag och for ett féorbud mot
anviandning av landminor. UNICEF:s fond f{or katastrofprogram mojliggor
snabba insatser i nddsituationer och finansiering av dessa i avvaktan pa att andra
bidrag inkommer. (www.unicef.org)

FAO (Food and Agricultural Organization) — FN:s livsmedels- och jord-
bruksorganisation

FAO fér ofta forfragningar om hjélp till bonder att dterstédlla produktionen efter
oversvamningar, sjukdomar bland boskapen och liknande nddsituationer. FAO:s
katastrofbistdnd samordnas av dess kontor for speciella katastrofinsatser. FAO:s
globala system for information och tidig varning publicerar manadsrapporter om
livsmedelssituationen i vérlden. Speciella varningar ger regeringar och
humanitéra organisationer besked om vilka lander som hotas av livsmedelsbrist.

(www.fao.org)

WHO (World Health Organization) - Virldshilsoorganisationen
Inom FN-systemet samordnar WHO:s avdelning for Kkatastrothjdlp och
humanitdra insatser (EHA) internationellt katastrofbistdind inom hélsoomradet.
WHO:s omfattande tekniska nitverk utnyttjas for att ge medlemsstater rdd om
hur de kan oOvervaka spridningen av epidemier, kontrollera smittsamma
sjukdomar, ge allménheten hilsoinformation och utbilda vardpersonal for
katastrofinsatser. EHA tillhandahaller mediciner och utrustning som behdvs i
katastrofsituationer och dér finns tekniskt bistdnd och experter som undersoker
behoven inom hélsoomrédet. Nér det géller beredskap for katastrofer &r EHA:s
huvuduppgift att forbéttra medlemsstaters kapacitet att minska de skadliga
effekterna pd ménniskors hélsa i samband med nddsituationer och katastrofer.
(www.who.int)

UNDP (United Nations Development Programme) — FN:s utvecklings-
program

UNDP har huvudansvaret for FN:s uppfoljning av millenniedeklarationens
utvecklingsmal och kanaliserar bistdnd till utveckling 1 syfte att oOka
levnadsstandarden och verka for en battre miljo och en réttvisare ekonomisk
utveckling. Nér nddsituationer och naturkatastrofer intrdffar spelar UNDP:s
landrepresentanter en viktig roll i hanteringen av nddhjélpen och
ateruppbyggnadsinsatserna i samarbete med FN:s samordnare for katastrofhjélp.
Regeringar ber ofta UNDP om hjdlp med att utforma ateruppbyggnadsprogram
och fordela bistdind. UNDP medverkar till att sédkerstilla att insatser for
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ateruppbyggnad integreras med insatser for att lindra den omedelbara néden. P&
sé sitt lankas humanitért bistdnd och utvecklingsbistdnd samman och baddar for
snabbast mojliga ateruppbyggnad i ett drabbat omrdde. UNDP:s
ateruppbyggnadsprojekt syftar till att minska fattigdom som ofta ocksa dr en
orsak till inbordeskrig. For att garantera att de tillgéngliga resurserna ska ge
storsta mojliga effekt, genomfors varje projekt i samrdd med lokala och
nationella regeringsrepresentanter och UNDP:s féltkontor i landet. Att involvera
nirsamhillet 1 projekten har bidragit till att bridskande men bestdende
katastrofinsatser ~har kommit hundratusentals offer for krig eller
inbordeskonflikter tillgodo. Manga konfliktdrabbade samhillen har i dag
forbéttrat sin levnadsstandard tack vare utbildningsprogram, kreditmdjligheter
och forbittrad infrastruktur. (www.undp.org)

IOM (International Organization for Migration) — Internationella
migrationsorganisationen

IOM idr den ledande mellanstatliga organisationen for migrationsfragor och
arbetar i nira samspel med statliga och mellanstatliga organisationer savél som
med NGO:er. Organisationen arbetar med att frimja human och disciplinerad
migration for samtligas nytta (d.v.s. migranters, sindande ldnders, transitlanders
och mottagarlédnders). Detta arbete innefattar &ven humanitér hjalp till migranter i
ndd, inklusive flyktingar och internflyktingar. Organisationens enhet for
krishantering (EPC) tillhandahéller omfattande och flexibel assistans till
ménniskor och samhéllen som drabbats av humanitéra krissituationer oavsett om
de orsakats av konflikt eller naturkatastrofer. IOM striavar efter att samarbeta
med samtliga intressenter, och samarbetar med FN, deltar i IASC och leder
clustret for campkoordinering och camphantering (Camp Coordination and
Camp Management) i naturkatastrofer och &r en nyckelpartner inom andra
kluster, sasom skydd, logistik och hélsa. Dess arbete med civil-militdr samverkan
bidrar dven till att skapa fortroende och forstaelse mellan civila och militira
aktorer for att frimja att liv kan rdddas snabbt och effektivt. (www.iom.int)
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Bilaga 2. Globala Klusterledare (Cluster
Leads)

(As agreed by the IASC Principals in December 2005)”

Sector or Area of Activity Global Cluster Lead
Technical areas:
1. Nutrition UNICEF
2. Health WHO
3. Water/Sanitation UNICEF
4. Emergency Shelter: IDPs (from conflict) UNHCR
Disaster situations IFRC (Convener)91

Cross-cutting areas:

5. Camp Coordination and Camp Management

— IDPs (from conflict) UNHCR

— Disaster situations IOM

6. Protection:

— IDPs (from conflict) UNHCR

— Disasters/civilians affected by conflict (other than IDPs)®”
UNHCR/OHCHR/UNICEF

7. Early Recovery UNDP

Common service areas:

8. Logistics WEFP

9. Emergency Telecommunications OCHA/UNICEF/WFP

% TASC, 2006, Guidance Note on Using the Cluster Approach to Strengthening Humanitarian
Response

' IFRC has made a commitment to provide leadership to the broader humanitarian community in
Emergency Shelter in disaster situations, to consolidate best practice, map capacity and gaps, and
lead coordinated response. IFRC has committed to being a ‘convener’ rather than a ‘cluster lead’.
In an MOU between IFRC and OCHA it was agreed that IFRC would not accept accountability
obligations beyond those defined in its Constitutions and own policies and that its responsibilities
would leave no room for open-ended or unlimited obligations. It has therefore not committed to
being ‘provider of last resort’ nor is it accountable to any part of the UN system.

2 UNHCR is the lead of the global Protection Cluster. However, at the country level in disaster
situations or in complex emergencies without significant displacement, the three core
protectionmandated agencies (UNHCR, UNICEF and OHCHR) will consult closely and, under the
overall leadership of the HC/RC, agree which of the three will assume the role of Lead for
protection.
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Bilaga 3. Responsibilities of Cluster/Sector
Leads®

Inclusion of key humanitarian partners;

Establishment and maintenance of appropriate humanitarian
coordination mechanisms;

Coordination with national/local authorities, state institutions, local civil
society and other relevant actors;

Participatory and community-based approaches;

Attention to priority cross-cutting issues (e.g. age, diversity,
environment, gender, HIV/AIDS and human rights);

Needs assessment and analysis;
Emergency preparedness;

Planning and strategy development;
Application of standards;

Monitoring and reporting;

Advocacy and resource mobilization;
Training and capacity building; and

Provision of assistance or services as a last resort

In addition, sector leads have a particular responsibility for ensuring that
humanitarian actors working in their sectors remain actively engaged in
addressing cross cutting concerns such as age, diversity, environment, gender,
HIV/AIDS and human rights.

% OCHA Humanitarian Reform Support Unit, Generic Terms of Reference for Sector/Cluster Leads
at the Country Level,

http://www.humanitarianreform.org/humanitarianreform/Portals/1/Resources%20&%20tools/Generi
c%20Terms%200f%20Reference%20for%20Sector.doc (13 augusti, 2009).
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Bilaga 4. "Principles of Partnership”

Equality: Equality requires mutual respect between members of the
partnership irrespective of size and power. The participants must respect
each other’s mandates, obligations and independence and recognize each
other’s constraints and commitments. Mutual respect must not preclude
organizations from engaging in constructive dissent.

Transparency: Transparency is achieved through dialogue (on equal
footing), with an emphasis on early consultations and early sharing of
information. Communications and transparency, including financial
transparency, increase the level of trust among organizations.

Result-oriented approach: Effective humanitarian action must be
reality-based and action-oriented. This requires result-oriented
coordination based on effective capabilities and concrete operational
capacities.

Responsibility: Humanitarian organizations have an ethical obligation
to each other to accomplish their tasks responsibly, with integrity and in
a relevant and appropriate way. They must make sure they commit to
activities only when they have the means, competencies, skills, and
capacity to deliver on their commitments. Decisive and robust
prevention of abuses by humanitarians must also be a constant effort.

Complementarity: The diversity of the humanitarian community is an
asset if we build on our comparative advantages and complement each
other’s contributions. Local capacity is one of the main assets to enhance
and on which to build. Whenever possible, humanitarian organizations
should strive to make it an integral part in emergency response.
Language and cultural barriers must be overcome.

Killa: www.globalhumanitarianplatform.org
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Bilaga 5. Principer for civil-militar
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Bilaga 6. Villkor for civil-militar samverkan

IASC riktlinjer

ernas p

Paraply-
organisation-

on

IASC
Reference
Paper

Oslo
Guidelines

MCDA
Guidelines

Use of
Military
or Armed
Escorts

[72]
@]
as!
=

ooy

ositi
=

-19Ju

AOTOA

UIS[AIQISI0NEPOY

SurupIowes JEN[IW-IAL 10§ J0N[[IA

Sista utvdgens
princip

X

X

X

X

o

o

Distinktion mellan
stridande & civila/
militdra & human-
itdra aktorer

”Do No Harm”

Sakerhet: militér/
bevipnad eskort
avskrécker utan att
dventyra civil-
befolkningens
sékerhet

Respekt for inter-
nationell rétt, FN:s
beteendekoder &
humanitéra
principer

Respekt for lokal
kultur: involvera
drabbade i uppligg
& utforande av
nddhjélp, inkl. civ-
mil samverkan

Samtycke fran
stridande parter

Suverénitet: vard-
nations samtycke

Suverdnitet: vard-
nationen ovillig el.
kan ej skapa séker
insatsmiljo

Komplement till
humanitira insatser

Civilt ledarskap &
operativt oberoende

Begrinsad i tid &
skala & forut-
bestdmd exit-
strategi

43




FOI-R--2808--SE

Bilaga 7. Avvagning infor civil-militar samverkan
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uttalade | &
TASC riktlinjer position | S
AEIE]
Ol =] o [=d
Use of Tl 8|a|a
TASC Miliary | 7| &|°| &
Reference | Oslo MCDA or Armed g =
Paper Guidelines | Guidelines | Escorts
Tilltrade X X X X X
Civilbefolkningens
sakerhet X X X X XX
Uppfattad
neutralitet &
opartiskhet X X X X X | X
Sakerhet for
humanitér personal | X X X X[X]X|X
Léngsiktiga
konsekvenser
(tilltrade, sékerhet
& beroende av
militér) X X X X X
Humanitira
utrymmet X X X | X

Vikt av gemensam
position da
relationerna mellan
en humanitér aktor
& militér kan fa
konsekvenser for
andra humanitira
organisationer X X

Omedelbara
behov: avsaknad
av humanitér insats
leder till
oacceptabla nivéer
av ménskligt
lidande X X X X X X

Férméga att
tillgodose behoven
med civila medel |X X X X X X

SurupIoures Jg)[IW-[IAI AE JISUIANISUOY AL IPUE) eI WoudF [[e] [[1} [[e] ugly SuruSesry
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Bilaga 8. Typ av assistans och inledande

procedur for civil-militar samverkan

IASC riktlinjer

Paraply-

organisationernas
uttalade position

IASC
Reference
Paper

Oslo
Guidelines

MCDA
Guidelines

Use of
Military or
Armed
Escorts

SCHR

Inter-
Action

Voice

sug)sisse Ae dA,

Direkt

Sista utvig

Sista utvig

Sista
utvig

Indirekt

X

X

Infrastruktur

anpadoag

Forfragan
ska goras
fran
humanitéra
aktorer
(HC/RC)

DO/HC/RC
avgor

DO/HC/RC
konsulterar
forst med
ovriga
intressenter
eftersom
samtligas
sikerhet
paverkas

DO/HC/RC
faststiller
forst med
lokala
myndigheter
om de ar
villiga eller
formar att
sikerstélla
en siker
miljo
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Bilaga 9. Exempel pa utkast till scenarier
for flexibel, men principstyrd approach fran
en NGO:s interna policyarbete med civil-
militar samverkan

Scenario 1. Frdnvaro av centralmakt (t.ex. Somalia, Demokratiska Republiken
Kongo):

Personals sékerhet gar forst. Detta kan innebéra ndgon form av arrangemang med
lokala bevédpnade grupper. Organisationen kan arbeta med bevdpnade grupper
dven om tilltrade eller sdkerhet innebar forlorad sjélvstindighet. I dessa fall krdvs
att organisationen visar upp total och transparent opartiskhet.

Scenario 2. Konflikt eller spant ldge mellan bevdpnade grupper i avsaknad av
fredsfrdmjande insatser (t.ex. Sri Lanka):

Organisationen ska vara absolut bunden vid dess tre principer om
sjalvstandighet, opartiskhet och transparens. Tilltrdde och personals sédkerhet
kommer att vara beroende av att dessa varden uppritthélls. Ingen kompromiss
kan tillatas. Samverkan med militdr kan endast foretas om alla tre principerna
upprétthalls.

Scenario 3. Pagéende konflikt eller spédnt ldge mellan bevdpnade grupper, med
fredsfrimjande insatser nérvarande (t.ex. Sierra Leone, pre-1996 Bosnien):

Lagre krav pa de tre principerna. Organisationen kan arbeta med fredsfrémjande
styrkor och gor det. Samroret ska rattfardigas med transparenta argument
(baserade pé sékerhet och humanitért tilltrdde) och opartiskhet ska uppritthéllas i
det arbete som utfors. Darmed ar det viktigt att organisationen i sddana fall
arbetar med bada sidorna av en konflikt. Krdver dock att den civil-militdra
samverkansfunktionen understillts en civil-ledd humanitéir beslutsstruktur.”*

Scenario 4. Fredsfrimjande inom en stabil, post-konflikt-milj6 (t.ex. Bosnien,
Kosovo och Osttimor):

Sa snart en konflikt natt sitt slut bor militdr involvering 1 humanitéra insatser
fasas ut sa snabbt som mojligt. Organisationen ska sékerstélla att dess principer
aterstills snarast mdojligt — bade objektivt och i befolkningens uppfattning. Detta
innebdr att sdrskilda anstringningar bor goras for att visa pa organisationens
sjilvstandighet fran militdren. I sddana fall bor dven okat utrymme for civilt
inflytande i beslutsfattande framjas.

Scenario 5. Naturkatastrofer i stabila omraden (t.ex. Orissa, Orkanen Mitch):

% Med civilt ledarskap menas att den humanitiira insatsen, iven om militira medel nyttjas, ska
behalla civilt ledarskap. Dock ger detta ingen civil kontroll eller befél 6ver militdra medel.
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I dessa fall 4r det mycket mindre kéinsligt att arbeta med militidr. Att rddda ett
stort antal liv dr det overgripande malet. Sékerheten for personal dr ofta mindre
problematisk. Dessutom &r ofta de humanitdra behoven sd stora att
organisationens intervention stélls i skuggan av omfattningen av de omedelbara
behoven. I dessa fall dr militdren ofta en oumbirlig tillhandahéllare av logistisk
kapacitet. Transparens, sjdlvstindighet och opartiskhet 4r mindre relevanta.
Civilt ledarskap for distributionsbeslut ar dock fortsatt viktigt eftersom
humanitira aktorer ar bast beskaffade att gora behovsbeddmningar.

Scenario 6. Givarldnder direkt involverade i en konflikt, som stridande parter
med strategiska malsittningar (t.ex. Irak, Afghanistan):

Mest riskabla insatserna eftersom organisationen litt kan uppfattas som allierad
med en stridande givare och ddrmed bli en maltavla for stridande parter. Dartill
ar det stor risk att organisationen utsitts for politiskt och ekonomiskt tryck fran
en stridande givare att samarbeta 1 integrerade civil-militira insatser (t.ex. PRT i
Afghanistan). I dessa fall ar det viktigt att organisationen dr rigords och
transparent i dess principer om sjilvstdndighet, opartiskhet och transparens.
Organisationens paverkansarbete bor 1 dessa situationer fokusera pa stridande
givares insatser, sdsom skenbara bistdndsprogram som snarare syftar till att vinna
samtycke, s.k. ”hearts and minds” hos befolkningen, vilka negativt inverkar pa
det humanitéra utrymmet, civilt skydd och/eller andra prioriterade omraden for
organisationen. Engagemang i ldnderna sker 1dmpligast genom medling av en
neutral tredje part, sisom OCHA. Integrering i stridandes operativa strukturer
eller koordineringsforum bor undvikas, eftersom kompromisser ej kan accepteras
1 dessa typer av insatser.
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