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Sammanfattning

Trots att begreppet Comprehensive Approach (CA), pd svenska ocksd
Allomfattande ansats, blir allt mer vdlanvint inom internationell konflikt- och
krishantering finns ingen universell Gverenskommelse om vad begreppet
omfattar eller hur det ska definieras. En rad olika tolkningar finns men deras
innehéll varierar. Denna rapport kartldgger de olika tolkningarna av begreppet
och dess utveckling.

CA ir i grunden ett forhéllningssétt, baserat pa insikten att varje enskild aktor
agerar i ett system av dmsesidiga beroenden samt att aktivt arbeta for att forsta
och hantera dessa beroenden for att na kostnadseffektivitet, effekt och bérkraft.

Denna grund genomsyrar de flesta tolkningar av CA. I forsok att konkretisera
och implementera CA utdkas begreppet oftast till att innebéra strukturer och
principer for samordning. Hur dessa tillimpas avgdrs dock av hur det specifika
system inom vilken en Comprehensive Approach eftersdks ser ut och vilka
mdjligheter som finns att kontrollera och inrikta systemet. Skillnad gors dérfor
t.ex. mellan nationell, myndighets — och departementsgemensam CA; inom-
organisatorisk CA i exempelvis FN; eller CA som &r tinkt att omfatta alla aktorer
engagerade i en internationell insats.

Eftersom en enhetlig syn pa CA saknas dr det viktigt att ha en forstéelse for hur
olika tolkningar skiljer sig &t och vilka effekter tolkningarna fir for hur vi véljer
att genomfora, utvirdera och forbereda oss for sddana ansatser. En viktig slutsats
ar att det ddrmed &r mer ldmpligt att tala om CA som Comprehensive
Approaches 1 plural snarare &n en allmingiltig allomfattande ansats.

For Forsvarsmakten &r viktigt att diskutera hur tillimpningen av CA paverkar
militdra forméagor sasom ledning. Rapporten lyfter fram att den militdra
ledningsprocessen 1 en sadan ansats mdiste vara grundad pa en
systemovergripande forstaelse och att samverkan maste utgoéra grunden for
militdr analys, planering, genomférande och utvirdering, pé flera nivaer.

Arbetet med att frimja allomfattande ansatser har fitt stor vikt i Sverige och
bedrivs pa flera nivder, 4ven om de inte alltid kallas just CA. Séarskilt nationella
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ansatser for att frimja ett mer allomfattande svenskt engagemang i internationella
insatser har varit prioriterade. Effektiva organisatoriska strukturer for att frimja
gemensam analys, planering genomforande och utvirdering saknas dock
fortfarande.

Nyckelord: Comprehensive Approach (CA), Allomfattande ansats



FOI-R--3195--SE

Summary

Despite being frequently used within international conflict or crisis management,
there is no universal agreement of what the term Comprehensive Approach (CA)
actually entails or how it should be defined. A range of interpretations exist, but
what they entail differs.

At its most common denominator, CA is a mindset. It includes recognition of
oneself as part of a system and an understanding that effectiveness, efficiency
and sustainability can be achieved if the interdependencies that exist within this
system are responsibly managed. Attempts to concretise and implement CA have
nevertheless usually resulted in the establishment of structures and processes for
coordination and collaboration. How these structures or processes are outlined
depends on the nature of each system and what possibility there is to direct and
coordinate the system. A difference, therefore, has to be made between national
CA (within a state or government), intra-agency CA (within an organisation, e.g.
the UN) and inter-agency CA (encompassing all actors engaged in an
international peace or crisis management operation).

Since there is no uniform understanding of CA, it is essential to generate an
understanding of how the various interpretations vary and what effect each
interpretation has on how CA should be implemented, assessed and prepared for.
One important conclusion is therefore that it is more useful to speak of
Comprehensive Approaches rather than one universal Comprehensive Approach.

For the Armed Forces, it is also important to reflect on how the implementation
of CA affects military capabilities such as Command and Control (C2). This
report highlights that the C2 process needs to be permeated by CA at all levels
and that a system-aware mindset as well as recognition of the need to cooperate
with civilian actors must form a basis for analysis, planning, execution and
monitoring and evaluation.

Sweden has high ambitions regarding CA at various levels. In particular, national
Whole-of-Government approaches have been prioritised. Nevertheless, Sweden
is still in the midst of this process and effective organisational structures that
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facilitate joint analysis, planning, execution and monitoring and evaluation are
still lacking.

Keywords: Comprehensive Approach, Integrated Missions, Whole-of-
Government approaches, 3D, Integrated Approaches



FOI-R--3195--SE

Innehallsforteckning

1 Inledning 9
1.1 3L SUURRR 10
2 Varfér allomfattande? 1
3 Comprehensive Approach — Exempel pa definitioner och
tolkningar 14
3.1 Ett systemdvergripande forhallningssatt ..............occcvviviiiiiiininene 14
3.2 Strukturer och processer for samordning...........cccceeeviieeeiiiieneeenne 16
3.3 "Allomfattande ansatser’ ..o 18
4 Implementering av CA 20
4.1 Nationella ansatSer............couvii i 20
4.2 Inom-organisatoriska ansatSer............cocccvveeiieee e 22
4.3 Internationella systemdvergripande ansatser ............cccccoeeeevnnnnee. 23
4.4 Samordning mellan lokala och internationella insatser................... 25
5 CA som militért ledningsproblem 26
5.1 Ledning genom samverkan......... Fel! Bokmarket ar inte definierat.
5.2 En ledningsprocess baserad pa samverkan ..............cccccceecveeeenee 26
6 Var star Sverige? 30
6.1 Nationell SamMOordning............cooiuiiieiiiiie e 32
7 Slutord 34
Referenser 35



FOI-R--3195--SE



FOI-R--3195--SE

1 Inledning

Begreppet Comprehensive Approach (CA) — pé svenska ofta kallat allomfattande
ansats — anvinds idag ofta i krishanterings- och insatssammanhang.' Avsaknaden
av en allmént vedertagen definition har dock lett till en stor otydlighet kring vad
olika anvdndare av begreppet egentligen menar. I likhet med ménga andra
koncept som vuxit fram som ett resultat av Férsvarsmaktens internationalisering
har CA idag kommit att anvdndas med viss slentrian och betecknar manga olika
saker.

En konsekvens av otydligheten &r att tillimpning av och formageutveckling kring
begreppet CA kan paverkas negativt. Fragan &r om det finns ett behov av en
gemensam definition, eller i alla fall en forklaring. Svaret &r inte sjdlvklart, men
generellt behover varje aktor i varje fall ha en egen tydlig bild av sin tolkning av
begreppet for att kunna veta nir verksamheten bedrivs i1 linje med en
”Comprehensive Approach”, och for att kunna vérdera effekterna av dess
tillimpning. Det gér att hitta gemensamma drag i olika beskrivningar av CA men
det finns ocksa starka skil att tydliggora att begreppet tolkas olika beroende pa
var och 1 vilket syfte det implementeras.

Vad vi lédser in i begreppet CA &r avgoérande for var formaga att implementera
det. Att ha formdga till ndgonting innebér att sdvil kompetens som resurser
maste finnas for dndamalet. Verksamheter kring CA, s& som forskning,
utveckling, utbildning, 6vning och erfarenhetsaterforing gynnas dérfor starkt av
gemensam fOrstaelse och en gemensam begreppsapparat, forankrad i doktriner.
Idag, da bade insatser och féormageutveckling sker i internationellt samarbete
flodar idéer, perspektiv och erfarenheter ocksa 6ver nationsgrianser. Om vi skall
forstd och ldra av vara samarbetspartners forsok att implementera CA maéste vi
ocksa forsta deras tolkning av begreppet. Det dr ocksé viktigt att sl fast att CA i
de flesta avseenden &r ett koncept som ligger langt utanfér det militdra
instrumentets sfar. Ddrmed bor utveckling och tillimpning i1 Férsvarsmakten inte
utgd fran fragan hur CA ska tillimpas, utan snarare hur de militira
basformagorna, sirskilt ledning respektive underrdttelser och information,
paverkas av att Forsvarsmakten verkar i ett CA-system.

! Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) for 2010-2019 respektive 2012-202 1anger att bl.a.
utveckling och implementering av koncept for civil-militdr samverkan (sésom Comprehensive
Approach) som ett prioriterat forsknings- och utvecklingsomrade. Utvecklingen ska ske i
samarbete med andra myndigheter och organisationer och i harmoni med EU:s och FN:s
utveckling. FOI har under de senaste aren bedrivit forskning i néra samarbete med Forsvarsmakten
for att stodja denna utveckling sérskilt genom projekt som Effektbaserad Ledning och Ledning i
Multifunktionella Insatser. Resultaten har 6verforts inom ramen for bl a nationell och
internationell CD&E-verksamhet och ett antal centrala principer omhéndertas just nu i
Forsvarsmaktens doktrinutveckling.
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1.1  Syfte

Syftet med denna rapport dr att klargdra nagra viktiga utgangspunkter for
begreppet Comprehensive Approach samt reflektera dver varfor olika tolkningar
finns och vad skilda synsitt far for effekter nér konceptet skall omséttas i1 faktisk
forméga. Syftet ar inte att kartldgga alla definitioner och tolkningar av begreppet
utan att ge en Overblick dver bdde de gemensamma ndmnarna och stdrsta
skillnaderna nir det kommer till bade tolkning och implementering.

Rapporten &r skriven inom FoT-projektet Ledning i multifunktionella insatser,
vilket har som Overgripande syfte att stodja uppdragsgivaren Forsvarsmakten
med forsknings- och utvecklingsinsatser kring problemstéllningar som ror
ledning i multifunktionella insatser” och i insatser som genomfors internationellt
och 1 multinationell ram. Rapporten syftar ddrmed dven till att resonera kring CA
som ett militdrt ledningsproblem och reflektera kring vilka krav sddana ansatser
stéller pa militdra ledningsférmagor.

? Med multifunktionella insatser avses hir insatser med breda mandat dir ett stort antal aktérer som
fyller olika funktioner &r nérvarande. Dessa aktorer kan ha olika mandat, medel och metoder for att
uppna sina specifika mal i konfliktomradet. Multifunktionella insatser genomfors ofta i
internationella miljoer med aktérer fran olika lander och kulturer. For att kunna genomfora insatser
pé ett effektivt sitt i dessa miljoer finns det behov av att skapa en forstaelse for vilka faktorer som
ar viktiga for att samverkan mellan olika aktorer, t.ex. civila myndigheter, organisationer och
militdra forband, ska fungera pa ett bra sitt.
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2 Varfor allomfattande?

Idén om en bred, allomfattande ansats dr idag frimst forankrad i internationell
fredsfrimjande verksamhet. De flesta av dagens militdra insatser sker i
konfliktmiljoer som kréver att d&ven andra, icke-militdra instrument anvinds for
att etablera varaktig sdkerhet och fred. Sedan slutet pa det kalla kriget har den
generella bilden av vad som utgor sdkerhet och hot mot sékerhet breddats till att
omfatta mycket mer &n militdra hot. Andra utmaningar, sdésom milj6forstoring,
droghandel, korruption, svaga eller sonderfallande stater &r enbart nagra exempel
pd vad som kommit att betraktas som potentiella hot mot nationell och
internationell sdkerhet. Denna fordndring har drivits pa av en okad forstéelse for
att sidkerhet och socioekonomisk utveckling &r nira sammanldnkade. I och med
detta har sékerhet blivit en frdga som inte bara inbegriper det nationella forsvaret
utan ocksd minsklig sikerhet — human security — da individuell vilfard och
sikerhet dr nodvéndig for att kunna hantera global osikerhet.”

En naturlig foljd av breddningen av sikerhetsbegreppet ér att militéra insatser for
att framja fred och stirka internationell sdkerhet inte langre kan, eller bor, utforas
utan att kopplas till annat internationellt utvecklingsarbete.® Istillet maste all
fredsframjande verksamhet utgé fran ett langsiktigt perspektiv och en helhetssyn
som omfattar en rad olika nyckelaktorer, sadsom militir och polis,
rattstatsexperter, utvecklingsorganisationer och diplomater eller politiska
sindebud. Det militdra instrumentet utgér bara en — om &n viktig — del av ett
storre sammanhang och verkar tillsammans med andra uppgifter, bla.
fattigdomsbekdmpning, frimjande av ménskliga rédttigheter och god
samhdéllsstyrning, for att skapa hallbar fred.

Det ndra forhallandet mellan dessa omrdden &r i sig inte nytt d4 militdra
fredsbevarande insatser och civila fredsbyggande anstréingningar har setts som
komplementira dven tidigare. Skillnaden 4r att de tidigare betraktades som olika,
sekventiella, steg dar civila program for &teruppbyggnad och utveckling
paborjades forst efter att militiren skapat tillricklig fred och stabilitet.
Erfarenheter fran de senaste decenniernas insatser visar att sadana tydliga skiften
mellan militdra och civila insatser sdllan finns. Till foljd av detta har insatserna
kommit att komplettera varandra i funktion snarare &n tidsméssigt, dd sdkerhet

? Se till exempel DFID. 2005. Fighting poverty to build a safer world: A strategy for security and
development. UK Department for International Development, mars 2005

* OECD Development Assistance Committee’s (DAC) Fragile States Group (FSG). 2005.
Principles for Good International Engagement in Fragile States
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forutsétter viss utveckling, och utvecklingsinsatser krdver en viss grad av
sikerhet.’

I borjan av 2000-talet visade det internationella samfundets erfarenheter att dess
insatser for sikerhet och utveckling manga génger inte fick onskad effekt.’
Antalet fredsfrimjande insatser 6kade dramatiskt, och stora méngder resurser
sattes in genom internationella och regionala organisationer samt genom
individuella givare. Aven om kortsiktiga effekter kunde identifieras, sa &terkom
konflikter i insatsomrddena.” Ett stort antal studier och rapporter forsokte
utforska varfor fredsfrimjande insatser misslyckades. De fann att en viktig
anledning var den bristande samordning och samverkan® som funnits mellan den
méngd olika aktdrer som varit inblandade 1 att hantera problemen. Sarskilt tydligt
var det att bristen pad gemensam, strategisk inriktning mellan olika verksamheter
ledde till negativa konsekvenser i form av resurssloseri, dalig effekt och
bristfillig bérkraft. En omfattande debatt kring behovet av att integrera olika
insatser for att komma tillritta med detta uppstod som foljd.

Dessa erfarenheter vickte idéer om Allomfattande ansatser genom insikterna om
att det fanns ett Omsesidigt resursberoende mellan sdkerhets- och
utvecklingsinsatser — och att ndgon form av samverkan daremellan var essentiellt
for att fa bdttre effekt och bdrkraft 1 insatserna — samt att samverkan var
nddvindigt for att undvika duplicering och parallella (kontraproduktiva) insatser
— vilket 1 sin tur skulle leda till kostnadseffektivitet. ? Sékandet av bittre effekter
och bérkraft samt konstnadseffektivitet kom dérmed att resultera i en rad
Comprehensive Approach-koncept som till storsta del handlat om “integrering”,
”samordning” och ”samverkan” samt om hur detta ska ske for att pa bdsta sétt na

® Rosgaard, Ebbe. 2008 “The Danish Comprehensive Approach” i Labarre (Red.), Proceedings from
the Effects Based Approach to Operations (EBAO) Seminarium 13-14 mars 2008, Baltic Defence
College, Estland

® Se till exempel den s.k. Brahimirapporten, FN:s Generalforsamling. 2000. Report of the Panel on
United Nations Peace Operations. A/55/305-S/2000/809

"FN:s f.d. undergeneralssekreterare for fredsbevarande operationer, Jean-Marie Guéhenno har
beskrivit det: “Successful operations, as it were, in which the patient dies.” Uttalande av Jean-
Marie Guéhenno , FN:s undergenerallsekreterare for fredsbevarade operationer till ‘Challenges
Project’, London, Storbritannien, mars 2005

¥ FN:s Generalforsamling. 2000. Report of the Panel on United Nations Peace Operations.
A/55/305-S/2000/809; Collier m.fl. 2003. Breaking the Conflict Trap: Civil Wars and
Developement Policy. Viérldsbanken

® Utéver dessa har Friis och Jarmyr pekat ut flera andra faktorer som drivkrafter bakom
allomfattande ansatser: behovet av visa skattebetalarna och andra aktorer att det finns en
sammanhallen och kontrollerad strategi bakom det valda agerandet; insikten att tillimpade ansatser
inte lett till tdnkta framsteg och att behovet av att testa nya ansatser, ddribland CA, var bradskande;
politisk betoning pa civila verktyg for att undvika militdra forluster samt for att underldtta militért
tillbakadragande; operationer som omfattar fler aktdrer anses mer legitima och blir ocksa mer
motstandskraftiga vid tillfalliga motgangar. Friis och Jarmyr. 2008. ”Comprehensive Approach:
Challenges and opportunities in complex crisis management”. NUPI, Security in practice nr 11, s 3
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onskade effektivitetsvinster. Samverkan har dock aldrig varit ett sjdlvindamal
utan endast ett medel for att nd béttre resultat.

Aven om utvecklingen av just “Comprehensive Approach” frimst kan associeras
till samtida fredsfrimjande insatser, sa finns det exempel pa liknande ansatser
som inte har vuxit fram som ett resultat av den internationella insatsmiljon. Mer
om hur tolkningen av CA varierar med kontext finns i kapitel 4.

13
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3 Comprehensive Approach —
Exempel pa definitioner och
tolkningar

Det finns idag ingen internationellt vedertagen, sektorsovergripande definition av
vad som avses med comprehensive approach eller motsvarande begrepp. Som en
foljd av de insikter som presenteras i kapitel tvd har dock stora anstrdngningar
for att skapa mer integrerade och samordnade fredsfraimjande insatser gjorts
inom en rad olika organisationer (t.ex. FN och EU) och enskilda ldnder. Detta har
lett till att en rad olika “allomfattande” begrepp och koncept har vuxit fram.
Fokus har legat pa regerings- och myndighetssamordning, samt integrering och
breda ansatser dir manga organisationer och stater skall samverka.'® Hur dessa
utformats har dock frimst avgjorts av den organisatoriska kontext inom vilken de
utvecklats.

Nedan presenteras tva huvudsakliga tolkningar av CA-begreppet.

3.1 Ett systemévergripande forhallningssitt

Trots bristen pd definition av CA, si finns det en gemensam forstaelse for att
begreppet innebar ndgon form och grad av harmonisering mellan olika funktioner
eller omraden — diplomati, sédkerhet, utveckling, réttstatsfragor, ménskliga
rittigheter och ibland t.o.m. humanitéra frigor — i internationella, fredsfraimjande
insatser.'' Den barande idén 4r att se bortom organisatoriska grénser och
fokusera pa helhetsresultatet i stéllet for enskilda aktorers aktiviteter. Liknande
synsétt aterfinns — med viss variation — i1 ndstan samtliga beskrivningar av
Comprehensive Approach och motsvarande begrepp. Utgéngspunkten &r ett
systemperspektiv med tva barande idéer:

a) manga aktdrer, sdvil externa som lokala, dr inblandade i fredsfrdmjande
verksamhet, och mellan dem finns det i varierande grad ett dmsesidigt
beroende (inter-dependency)

1 Exempelvis for myndighetssamverkan s.k. Whole-of-Government Approach (bl.a. inom USA och
OECD) eller 3D Approach — Defence, Diplomacy and Development (Kanada); for integrering
FN:s Integrated Missions- koncept; och for breda, allomfattande ansatser Comprehensive
Approach (bl.a EU, Storbritannien). Comprehensive Approach ar ocksé det begrepp som f.n.
framst anvénds i Sverige och svensk utveckling, dock dven for att tala om ex.
myndighetssamordning

" Finska forsvarsdepartamentet. 2008. Seminar publication on Comprehensive Approach: Trends,
Challenges and Possibilities for Cooperation in Crisis Prevention and Management, juni 2008
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b) dessa dmsesidiga beroenden bor dir sa dr 1ampligt och mdjligt hanteras,
genom olika grader av harmonisering (fran informationsutbyte till
samordning)

Hur harmonisering de facto ser ut dr hdr av mindre betydelse &n att forstd
systemet, och sin egen roll i detta, samt dvriga aktorers syn pa detsamma (vilken
kan skilja, om utgingspunkten dndd &r att systemets Overgripande mal —
exempelvis den politiska strategin — ir ungefir densamma).'?

Comprehensive Approach @r inte en “metod” eller ett “verktyg” for interaktion,
och handlar heller inte s& mycket om de instrument och resurser man anvénder
utan om de attityder och forhallningsséitt man anammar gentemot insatsen i sin
helhet och mot andra aktérer. CA &r i grunden ett ansvarskdnnande infor det
system som den enskilda aktoren ingar i, baserat pa en forstaelse for de effekter
som gar att vinna genom att agera “allomfattande”. CA bygger ocksd pa en
samverkanskultur skapad av en forstaelse for att samordnade och samverkande
insatser mot gemensamma eller dmsesidigt stddjande malsittningar ger bittre
utdelning avseende kostnadseffektivitet, effekt och barkraft.

CA handlar utifrén detta perspektiv om att:'?

e ha ett systemovergripande fOrhallningssitt (6ver olika funktioner,
omraden, program etc.);

o Dbeakta alla aktorer av betydelse och ge uttryck for en vilja att
komplettera och kompletteras av dem;

o striva efter forbattrad samverkan och samordning; samt
e cfterstriva langsiktigt hillbara 16sningar.

Som ett systemovergripande forhéllningssétt &r en allomfattande ansats inte
nodvandigtvis nadgot som aktorer ’delar” utan snarare ndgot som en aktor “har”:
ett forhéllningssitt diar ansvarstagande dr en grundpelare for att nd
kostnadseffektivitet, effekt och barkraft.

Detta forhallningssdtt ar ndgot som 1 princip forenar alla tolkningar av
comprehensive approach. Ett problem och kritik som riktats mot att ldmna CA
vid detta &r att ett sddant begrénsat synséatt har en inneboende otydlighet och att
den inte sédger nagonting om hur samordning och samverkan faktiskt skall ga till.
Det gor det svért att leda i bevis att CA faktiskt ger dnskade effekter. Eftersom
CA i denna beskrivning i allt vésentligt befinner sig pd en generell, konceptuell

"2 Harriman och Lackenbauer. 2010. Assessment of progress in multifunctional and multinational
operations. FOI; MNE, Multinational Experiment 6. 2010. Harmonisation of Efforts: principles
and guidelines

" Se Nilsson, m.fl. 2008. Comprehensiv Approach i fredsfrimjande insatser: Den allomfattande
insatsens bestandsdelar. FOI
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niva, dr det dven svért att inrikta utveckling av formagor — exempelvis inom
ledningsfunktionen — for att mota de krav som forhallningsséttet stéller.

3.2 Strukturer och processer for samordning

I takt med att Comprehensive Approach har vunnit framgéng pé konceptuell niva
har flera forsok gjorts att konkretisera begreppet. I de flesta fall har detta skett
genom etablerandet av olika strukturer och processer for samordning. Darmed
har CA kommit att jimstdllas med samarbete och interaktion mellan olika aktérer
och organisationer for att skapa sammanhingande strategier och handlingsplaner
under kriser, katastrofer eller teruppbyggnadsarbete efter konflikter.

Mgjligheterna till formell samordning har dock wvarit beroende av den
organisatoriska kontexten inom vilken CA implementeras. En sadan konkret
tillimpning har endast varit mojlig bland aktérer som i nagon mening
“kontrollerar” det system inom vilken CA é&r tdnkt att tillimpas. D.v.s.,
exempelvis inom en stat eller en internationell organisation dir stadgar, lagar,
forordningar och andra dverenskommelser ger mojlighet att besluta om inférande
av standardiseringar, strukturer och processer.

Ett typiskt exempel dr FN:s Integrated Missions, ett koncept om integrering av
alla FN:s organ i ett insatsomrade. Utvecklingen av Integrated Missions foljde pé
kraven pa reformer efter 1990-talets misslyckanden att frimja fred i exempelvis
Rwandamoch har successivt infOrts i organisationens alla fredsfrimjande
insatser.

Storbritannien har varit en primus motor for CA-liknande koncept, savél
internationellt som nationellt. Storbritannien anses ocksé ha varit tidigt ute med
att ga vidare frdn den konceptuella grunden till strukturer och processer for
samordning. Aven hir fanns drivkrafterna bakom utvecklingen i de erfarenheter
som kom frén insatser, bl.a. pd Balkan och i Sierra Leone under 1990-talet samt
frén Irak och Afghanistan. Dessa erfarenheter lyfte fram behovet av att skapa
battre samstdimmighet mellan olika politikomrdden samt battre samordning
mellan de aktiviteter den brittiska regeringens olika organ drev utomlands'
Redan pa 1990-talet fanns en nationell ansats till samordning inom flera omraden
som rorde inhemsk politik, exempelvis terrorism och drogbekdmpning. Fran
2003 breddades diskussionen till att ocksd handla om samordning mellan
departement och myndigheter inom internationell verksamhet. Konkreta
fordndringar infordes, primdrt gemensamma finansieringsmekanismer for
konfliktforebyggande, stabiliserande och fredsbevarande verksamhet. Detta
tvingade de tre viktiga departementen pa omradet — Ministry of Defence (MoD),

' Se exempelvis Hull, C. 2008. Integrated Missions: A Liberia Case Study. FOI
'* Brittiska House of commons (UK). 2010. The Comprehensive Approach: The point of war is not
Just to win but to make better peace, s 13
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Foreign and Commonwealth Office (FCO) och Department for International
Development (DfID) — att borja komma Overens i resursallokerings- och
malsittningsfragor.'® 2004 bildades en tridepartemental enhet — den s.k. Post-
Conflict Reconstruction Unit — for att underldtta departmentséverskridande
planering och utvirdering. Sedan 2007 kallas enheten Stabilisation Unit."’
Comprehensive Approach har i Storbritannien kommit att definieras som
“Commonly understood principles and collaborative processes that enhance the

likelihood of favourable and enduring outcomes within a particular situation”."®

Ett annat exempel pa denna typ av strukturell CA finns inom Nato. Under det
tidiga 2000-talet drev flera medlemsldnder, diribland Kanada, Tjeckien, Ungern,
Nederldnderna, Norge och Slovakien, pé for att Nato ocksa skulle anamma CA."
Fran 2006 och framat har Nato antagit sdvdl en politisk inriktning som
handlingsplaner for hur alliansens bidrag till Comprehensive Approach bor se ut.
Natos syn pd CA har ocksd intagit en framskjuten position i alliansens nya
strategiska koncept fran 2010. *°

Eftersom Nato primért dr en militér allians, har allomfattande” mycket kommit
att handla om hur det egna bidraget ska samordnas med andra internationella,
civila aktorer, exempelvis EU och FN. for att frdmja en storre cA?
Utvecklingen har dock préglats av viss friktion, eftersom inférande av nya
forhéllningssédtt och standarder 1 princip krdver konsensus mellan alla
medlemsstater. Ett exempel dr spidnningen mellan Turkiet och Grekland i
Cypernfragan, vilket har hindrat Nato fran att kunna skriva under avtal med EU
avseende forbittrade former for samordning.*

Nato beskriver idag CA som “an orchestration of communication of all activities
in a country, coming to a well defined and well understood end state”*> Hir ir
den strukturella aspekten av CA pataglig: ett vildefinierat och allmént forstatt

"% Ibid, s 12-13.

"7 Brittiska House of commons (UK). 2010. The Comprehensive Approach: The point of war is not
just to win but to make better peace, s 14

'8 Brittiska forsvarsdepartementet. 2006. Joint Discussion Note 4/05, The Comprehensive Approach,

s 5-7

!9 Brittiska House of commons (UK). 2010. The Comprehensive Approach: The point of war is not
Jjust to win but to make better peace, s 15

% Nato. 2010. Strategic Concept For the Defence and Security of The Members of the North
Atlantic Treaty Organisation, Antagen av Nato i1 Lissabon 19 november 2010

*! Smith-Windsor, B. 2008. Hasten slowly: NATO’s Effects Based and Comprehensive Approach
toOperations: Making sense of the past and future prospects. NATO Defence College. Research
Paper 38, juli 2008

* Brittiska House of commons (UK). 2010. The Comprehensive Approach: The point of war is not
just to win but to make better peace, s 46

* Dijk. G. 2010. “Comprehensive Approach: why it is a big NATO issue” , CIOR symposium om
NATO'’s Comprehensive Approach and the Role of Reservists den 1:e augusti 2010 i Stavanger,
Norge.Tillgénglig pa: http://www.cior.net/News/2010/COMPREHENSIVE-APPROACH-
%E2%80%A 6--and-why-it-is-a-big-NATO.aspx
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eget slutlige som alliansens aktiviteter kan inriktas emot. CA &r inte léngre
enbart ett forhallningssitt en aktdr har utan ndgot en aktor ingér i, ndgot som
existerar aktorer emellan: ”ingen enskild aktor i ett land leder CA, istdllet bidrar
alla aktorer till CA pa ett sddant sétt att deras handlingar arbetar mot samma
slutlage » 2

Beskrivningar och definitioner av CA som tydligare tar stillning med ord som
“integrering” eller forslag pa strukturer och processer for samordning gor sig
ocksé till méltavla for kritik. Aven om de allra flesta &r dverens om behovet av
samordning, sa ar det fa aktorer som vill lata detta ske pa ndgon annans villkor,
enligt ndgon annans strukturer och processer. Dar CA innefattar rigida strukturer
och processer for samverkan finns risk att skillnader i de olika aktorernas
kompetenser och mandat inte alltid omhéndertas, vilket kan leda till att aktorer
distanserar sig fran samarbete.

Samtidigt dr konkretiseringar i form av strukturer och processer sannolikt det
enda alternativet for att med nagon forutsdgbarhet fa ut den kostnadseffektivitet
och de barkraftiga effekter som samordning avser skapa. I detta sammanhang blir
brist pa samarbete ett uttryck for att CA misslyckats, medan integrerade policys
och processer ér den frimsta mattstocken péd framgéng i implementering av CA.

3.3 "Allomfattande ansatser”’

Givet det faktum att det saknas en allmént vedertagen och universellt giltig
definition av CA, och givet att olika stater, organisationer och andra aktorer har
olika definitioner eller beskrivningar av vad som dr CA, dr det tydligt att det ar
béttre att prata om olika comprehensive approaches/ allomfattande ansatser — i
plural och obestdmd form — &n en ”comprehensive approach” som forenar alla.

Oavsett tolkning gar det att hdvda att det grundldggande synsittet — CA som
systemovergripande forhéllningssétt — dr den gemensamma grundpelaren. CA
forutsétter att du ar oppen for att inkludera andra i din egen verksamhet, samt att
forstd och relatera till din omvérld. Skillnader i hur CA utdver denna
gemensamma grund definieras eller tillimpas beror sedan pd organisatorisk
kontext och den aktuella situationen i vilken CA efterstriavas.

Béda huvudtolkningarna som presenterats ovan ar helt riktiga, och kan vara bade
relevanta och ldmpliga beroende pa situation. Fa enskilda organisationer eller
stater som bedrivit forskning och utveckling i relaterade fragor har dock stannat
vid det overgripande forhallningssittet — i manga fall kan man placera CA mitt
emellan.

2 1bid
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Hur CA implementeras kommer alltid att styras av mandat, uppgift, resurser och
andra liknande, avgridnsande faktorer. Inom en stat kan det handla om att f&
departement och myndigheter att arbeta tillsammans. I stora multilaterala
organisationer handlar det ofta om att integrera olika instrument eller funktioner,
sdsom militir verksamhet med diplomatiska anstringningar.”> CA kan inkludera
forsok att harmonisera aktorers aktiviteter dér sa lampligt, till den grad att
tvingande standardiseringar och regleringar infors for att nd gemensamma mal.
Samtidigt &r det viktigt att CA inte dr nagot sjilvindamal — syftet &r att nd béttre
utfall och birkraftiga 1sningar pa de problem som stér i centrum.*®

25 1 . .
For mer om olika typer av allomfattande ansatser se kapitel 4.

% Finska forsvarsdepertamentet. 2008. Seminar publication on Comprehensive Approach: Trends,

Challenges and Possibilities for Cooperation in Crisis Prevention and Management, juni 2008, s 30

19



FOI-R--3195--SE

4 Implementering av CA

Idén om en bred, allomfattande ansats har idag sin frémsta spridning och
tillamplighet i internationella fredsfrimjande insatser, men kan inte ses som en
specifik modell for just detta.

Om man betraktar CA utifran hur det implementeras, kan man i princip dela upp
allomfattande ansatser pd foljande sitt:

e Nationella ansatser (national inter-agency), dar fragor kring
departements- och myndighetssamverkan ofta star i centrum (men &ven
samverkan med civilsamhillets organisationer)

o [nom-organisatoriska ansatser (intra-agency), vanligen inom stora
organisationer som i sig har olika avdelningar, enheter eller funktioner

o [nternationella systemovergripande ansatser (international inter-
agency), 1 det storre systemet av nationella och internationella statliga
och icke-statliga aktdrer inblandade 1 multinationell och multifunktionell
krishantering och freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet.*’

e [nternationella — lokala ansatser, dar mottagare (vdrdlandet) och givare
(representanter frdn internationella samfundet i landet) eftersoker
samstimmighet i policy.”®

4.1 Nationella ansatser

I méanga ldnder har forsok gjorts att forbéttra samstimmigheten mellan olika
departement och myndigheter, oftast i syfte att forbéttra sévil hantering av
nationella kriser och utmaningar som internationella insatser.”” Hir har flera
kidnda begrepp och rubriker vuxit fram, manga under namnet “Whole-of-
Government Approach” (WGA). Ett exempel dr Kanadas “3D-approach” (dér de
tre D:na stér for Defence, Diplomacy och Development).™

*Finska forsvarsdepartementet. 2008. Seminar publication on Comprehensive Approach: Trends,
Challenges and Possibilities for Cooperation in Crisis Prevention and Management, juni 2008, s
25; Rehman, S. 2009. ‘Comprehensive Approach- ett pragmatiskt forhallningssétt till samarbete
och koordinering vid internationella insatser i komplexa konflikter’, i Goranson, m.fl. (Red).
2009. Comprehensive approach — Litteraturgenomgdngar av begreppet och dess relation till
ledarskap samt en empirisk intervjustudie. FHS, PM 2009-12-28, s 9
* De Coning. C, Friis, K. ‘Coherence and Coordination: Limits of the Comprehensive Approach’.
Journal of International Peacekeeping 15 (2011)

* De Coning, C m.fl. 2009. “Norway’s Whole of Government Approach and its engagement with
Afghanistan”. NUPI, Security in Practice 8:2009, s 5

% Annan terminologi inkluderar Integrated Approach, Jointness, Joined-Up Approaches. 1 Sverige
och Norge dnvinds ibland uttrycken Allomfattande ansats and Helhetlig tillnaerming &ven om det
engelska uttrycket Comprehensive Approach ar mer vanligt for att beskriva samverkan mellan
myndigheter och departement.
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Malet med dessa ansatser &r att “harmonisera” en stats eller samhélles politik och
agerande i en given fraga eller situation. Det bakomliggande antagandet &r att en
stats engagemang i en konflikt eller krissituation blir mer kostnadseffektivt och
har bittre forutséttningar att nd onskade och mer bérkraftiga effekter om olika
departement och myndigheter har en gemensam bild av problemet och en
gemensam, dverenskommen strategi for att 1osa det. >’

Nationella ansatser tenderar oftast att beréra de departement och myndigheter
som arbetar med forsvars-, utrikes- och internationella utvecklingsfragor. I ndgra
fall inkluderas ocksé politikomraden som handel, finans och réttsfragor. Normalt
omfattar WGA-ansatser regelbundna moéten, informationsutbyten och liknande,
mellan departementen och myndigheterna. Det kan ocksd vara friga om att
utveckla en gemensam nationell strategi for en viss fraga eller ett wvisst
land/region.32 Ibland finns integrerade sekretariat och tillgdng till sérskilda
finansieringsmekanismer, sirskilt for internationell verksamhet.>

I tillampad form kan dessa ansatser leda till allt ifr&n nationella beredskapsplaner
till konkret insatsforméaga i form av allomfattande forband. Ett gott exempel
inom fredsfrimjande verksamhet dr idén om de s.k. Provincial Reconstruction
Teams, PRT som anvidnds inom Nato:s insats i Afghanistan (ISAF).
Tillampningen av PRT-konceptet varierar ndgot fran land till land, varje land
anpassar sitt PRT efter egna forutséttningar och egen organisatorisk kontext. Alla
PRT uppmuntras dock att, forutom en militir komponent, innehalla
representanter fran andra departement och myndigheter — exempelvis politiska
radgivare, utvecklingsrddgivare, réttsstatsexperter och andra &mnesradgivare
beroende pa vilka frdgor som ér prioriterade i ett enskilt PRT:s ansvarsomrade.
Att sammanfora dessa funktioner i ett och samma team fOrvéntas forbéttra
nationell samordning mellan olika politikomraden och leda till bittre resultat i
operationsomradet. **

Nationella ansatser kan vara mycket anvéndbara for att skapa och kommunicera
konsekventa nationella policys. De dr dock aldrig tillrdckliga for att hantera den
fulla komplexitet som aterfinns i dagens konflikter (utom mojligen for det fall
konflikten sker inom landet i fraga). I dessa fall krdvs dven harmonisering med
andra aktorer och den nationella ansatsen blir ett potentiellt bidrag till en bredare

3 De Coning, C m.fl. 2009. Norway’s Whole of Government Approach and its engagement with
Afghanistan, NUPI, s 41

* Ibid

3 Till exempel Storbritanniens Stabilisation Unit och dess s.k. Stabilisation Aid Fund and Conflict
Prevention Pool (sedan 2009 aterstéar bara Conflict Pool)

* De Coning, C m.fl. 2009. Norway’s Whole.of. Government Approach and its engagement with
Afghanistan, NUPL, s 29
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internationell ansats.”> Forhallandet mellan nationella och internationella
allomfattande ansatser har dock ifrdgasatts. Vissa forskare hivdar att nationella
ansatser kan vara kontraproduktiva for utvecklingen av ett internationellt,
systemovergripande perspektiv. Nationella ansatser utvecklas med nationell
hinsyn i1 forsta rummet. Till f6ljd uppstar en risk for bristande dverviganden
avseende strategier hos andra aktdrer som &r pa plats i falt. Detta kan gora det
problematiskt att samverka i insatsomradet, da olika aktorer d4r mer bundna till
nationella malséttningar, strukturer och processer.36 Det kan ocksé gora de olika
insatserna mindre flexibla och anpassningsbara till lokala omstindigheter.”’
Utover dessa invindningar sa har nationella ansatser ofta anklagats for att vara
for fokuserade péd staten som aktor, med alltfér lite inblandning av
civilsamhillets organisationer och privata aktorer.*® Ett exempel ar dter “3D” —
development ror departement och myndigheter inom utvecklingsbistand, inte de
manga utférarna bland internationella och icke-statliga organisationer. 39

4.2 Inom-organisatoriska ansatser

Nationella ansatser har sin motsvarighet inom de stora internationella och
regionala organisationerna. FN:s Integrated Missions-koncept (IM) betraktas ofta
som det mest mogna exemplet pa hur CA har implementerats i form av strukturer
och processer. IM for samman fredsbevarande och fredsbyggande verksamheter 1
en integrerad ledningskedja, dér militira och civila delar har skilda roller, men
forenas i en gemensam strategi och tillhorande samordning. Genomférandet av
IM har underléttats av att FN i sig 4r en bred organisation, med tillgdng till (och
kontroll Over) manga av de instrument som behdvs for CA, exempelvis
diplomati, utvecklingsinsatser, humanitéra insatser och militdra insatser. Denna
bredd gor att FN — i praktiken — &r den enda organisationen som faktiskt kan fora
samman alla relevanta aktorer i en integrerad ansats.*’

Ett annat exempel d4r EU. EU har ocksa en ndrmast unik uppsittning instrument
att tillga for krishantering. Organisationen har ett internt koncept — Civil-Military

% Van der Gaag m.fl. 2008. ”Civil-military cooperation from a 3D perspective”, i Rietjens och
Myriame (Red) Civil-military cooperation: a 24/4 joint effort for stability. Ashgate Pubslishing, s
27-28

% Finska forsvarsdepartementet. 2008. Seminar publication on Comprehensive Approach: Trends,

Challenges and Possibilities for Cooperation in Crisis Prevention and Management, juni 2008, s
5

7 De Coning, C m.fl. 2009. Norway's Whole of Government Approach and its engagement with
Afghanistan, NUPL, s 41

*¥ Van der Gaag m.fl. 2008. ”Civil-military cooperation from a 3D perspective”, s 27-28;
Verstappen, S. 2009. The Integrated Approach to peace, security and development: A reality check
from the field. Cordaid, s 16

** Verstappen, S. 2009. The Integrated Approach to peace, security and development: A reality
check from the field. Cordaid, s 16

“ Hull, C. 2008. Integrated Missions: A Liberia Case Study. FOI, s 10
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Coordination (CMCO) — som syftar till att skapa béttre samstimmighet mellan i
synnerhet militira, diplomatiska och polisiira delar i en CSDP-insats.*’ CMCO
ar mindre utvecklat &n IM, bade konceptuellt och till sin implementering i falt.
En orsak till detta &r bla. att flera av EU:s medlemsstater har utvecklat egna,
individuella nationella ansatser, vilket sedan komplicerar inférandet av ett
gemensamt ramverk pd EU-niva.*> EU har dven arbetat med att utveckla CA-
koncept pa policy-niva.

4.3 Internationella systemovergripande
ansatser

Pé internationell nivd, handlar CA framf6rallt om det systemovergripande
forhéllningssattet. Istdllet for att forsoka skapa sammanhang och komplementira
forhédllanden mellan olika departement och myndigheter inom ett nationellt
system &r ansatsen hdr fokuserad till samarbete mellan det stora antal
internationella och lokala aktérer som ir inblandade i en given situation.*

Denna typ av internationell CA har séllan — om ens nagonsin —
operationaliserats. Att komma vidare i konkretisering pd denna niva dr en mycket
komplex friga. Till skillnad fran nationella och inom-organisatoriska ansatser
finns i dagsldget inga 6verenskomna strategier eller metoder som konkretiserar
CA i sadana hiar sammanhang. Darfor dr diskussionen kring vad det innebidr
fortfarande péd en ritt konceptuell niva. I filt har dock ad hoc-strukturer som
ligger i linje med CA uppstatt.

Utdver dessa kommer det vi vet om CA pa internationell systemdvergripande
nivd framst frdn olika former av utvecklings- och experimentsammanhang,
sarskilt inom den militdra sfaren, som exempelvis Multinational Experiment-
serien (MNE). Idéer om hur olika faktorer paverkar denna typ av ansatser har
utvecklas konceptuellt, exempelvis 1 “Harmonisation of Effort”fkonceptet44

* Europarédet. 2003. Civil-military Co-ordination (CMCO). 14457/03

* Hanssen, Mans. 2010. Civil-military interaction in the European Union: applying a
Comorehensive Approach to CSDP operations. FOL, s 41

# Centre on Conflict, Development and Peacebuilding. 2009. 3C conference report - Coherent,
Coordinated Complementary conference - Improving results in fragile and conflict situations, 19-
20 mars. Geneva, Switzerland, p 8

* Harmonisation of effort-konceptet ir baserat p en forstaelse av den multifunktionella miljden
som en marknadsplats dér aktorer idkar byteshandel, kdpslér och arbetar tillsammans baserat pa
gemensamma intressen. Harmonisering ar en aktivitet snarare an ett tillstand. Aktorerna &r inte
integrerade utan snarare 19st sammansatta i forhandlingsgrupper. Systemet ar inte baserat pa
sammstdmmighet utan pa sjalvmedvetenhet och varje aktors forstaelse for vilka tillgangar i deras
dgo (t.ex. information, resurser, formagor) som kan vara intressanta for andra aktorer samt vilka
tillgdngar i andras dgo de sjdlva ér intresserade av. Se Logos Technologies for MNE, Multinational
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utvecklat inom MNE 6 ram, eller "Cooperative Implementation Planning and
Evaluation” (CIP/CIME) inom MNE 5.

Konceptutveckling kring internationell interorganisatorisk CA visar att de
allomfattande forhallningssitten behdver utarbetas bade pa strategisk niva och i
filt. Forutsittningarna for att agera allomfattande i dessa olika kontexter skiljer
sig at. Pa strategisk niva handlar det mycket om att 6vergripande komma 6verens
om hur olika aktorers mél, medel och metoder kan féras samman i en gemensam
strategi. Detta dr mycket svért, speciellt eftersom det ofta finns ett s.k. strategiskt
underskott, dvs. otillricklig strategisk grund for samordning mellan olika aktdrer
i falt. Eftersom det allomfattande ddrmed ofta saknas pa strategisk niva landar
genomforandet av CA 1 falt oftast endast, i bésta fall, i att koordinera mellan
aktiviteter med bakgrund i olika, redan existerande strategier. **

Forsok har gjorts att overbrygga skillnaden mellan nationella och internationella
ansatser. Ett exempel ar den s.k. ”3C-approach” (utldses Coherent, Coordinated,
Complimentary), lanserad av Schweiz. Idén &r att forsoka inkludera en bredare
uppsittning aktorer: det internationella samfundet, bilaterala givare och
partnerldnder, for att gemensamt definiera och genomfora aktiviteter i falt for att
nd delade mal avseende stats- och fredsbyggnad, pa strategisk sévil som
filtniva.*® Detta speglar i grunden en god utveckling, men dven sidana ansatser
begransas till att omfatta en rétt exklusiv grupp av statliga aktorer.

Nato har, i jimforelse med FN och EU, begrinsade mojligheter att nd onskade
effekter genom intra-organisatoriska strukturer. Organisationen dr alltjamt
begrinsad till de politiska och militira doménerna, och dess ambitioner avseende
internationell CA fOrutsétter darfor samarbete med andra. Inte desto mindre har
diskussionerna kring CA inom Nato bade kommit att handla om samarbete med
andra organisationer och idéer om att organisationen sjédlv skall utveckla fler
civila f(irmé’lgor.47

Experiment 6. 2010. Harmonizing Effort through Interaction. Utkast 8 january 2010, s 14; MNE,
Multinational Experiment 6. 2010. Harmonisation of Efforts: principles and guidelines.

* Verstappen, S. 2009. The Integrated Approach to peace, security and development: A reality
check from the field. Cordaid.

% Centre on Conflict, Development and Peacebuilding. 2009. “Coherent, Coordinated
Complementary conference - Improving results in fragile and conflict situations”,
Konferensrapport 3C konferens, 19-20 march. Geneve, Schweiz, s 8

*"Nato. 2009. ‘Final Proceedings Report’, NATO Comprehensive Approach Roundtable,
Washington D.C., 21 maj 2009
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4.4 Samordning mellan lokala och
internationella insatser

Kategorin samordning mellan internationella och lokala ansatser borde
egentligen ingd 1 “internationell samordning” nir man ser till det
systemovergripande synséttet. Sdkerstillandet av lokalt &garskap och
samstdimmighet med myndigheter och andra organisationer i vérdlandet ar
avgorande for att skapa bérkraftig effekt och resurseffektivitet i varje
fredsfrimjande eller krishanterande insats. Samtidigt bor internationell-lokal
samordning lyftas fram i sin egen ritt.

I de flesta fall dér denna typ av samsyn skapats mellan lokala och internationella
program har det varit frimst samordning mellan lokala aktdrer och
internationella organisationer (frimst inom FN-systemet) som legat till grund for
att skapa forutsittningarna for CA. Exempel pé denna typ av ansatser inkluderar
gemensamt Overenskomna nationella strategiska ramdokument sid som de
strategier for fattigdomsbekdmpning (Poverty Reduction Strategies), som ett
virdland forhandlar tillsammans med Virldsbanken.* Dessa strategier ligger
senare till grund for att inrikta och prioritera utvecklingsbistind fran givare
vérlden over. I fallet Liberia, som kanske &r ett av de frimsta exemplen pé lokal-
internationell samordning, ligger fattigdomsstrategin och dess prioriteringar till
grund for den FN-gemensamma plan som inriktar det arbete alla organ i FN-
systemet, inklusive den fredsfradmjande insatsen UNMIL, bedriver i landet.

* De Coning. C, Friis, K. ‘Coherence and Coordination: Limits of the Comprehensive Approach’.
Journal of International Peacekeeping 15 (2011)
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5 CA som militart ledningsproblem

Comprehensive Approach ar till sin natur ett forhallningssétt, och hor darfor till
den konceptuella delen av vér krigféringsformaga. Som ett systemdvergripande
forhéllningssétt paverkar det dirmed 1 nagon grad samtliga militdra
basformigor’. Tonvikten kan dock sdgas ligga p& ledning respektive
underridittelser och information, eftersom CA i grunden handlar om att samordna
— eller samordna sig sjilv i — ett system mot gemensamma malséttningar.

Utveckling av ledning och ledningssystem kraver stindig tillimpning av
nyvunnen kunskap. En viktig utglngspunkt &r insatsorganisationens
ledningsbehov for att 16sa Forsvarsmaktens uppgifter. Ledningsbehoven ar en
funktion av insatsmiljo, det militdra forsvarets uppgifter, insatsmetoder och
disponibla resurser. Ledningsbehoven innefattar krav pd samverkan med det
Ovriga samhillet samt — vid internationella insatser — med andra stater och
aktorer.”® 1 grunden bor utvecklingen styras mot att kunna mota aktuella
ledningsproblem — det vill sdga hur vi skall leda for att i tid och rum kunna
arrangera vér handling och véra resurser for att ni ett avgorande.”'

Comprehensive Approach ér ett reellt ledningsproblem, savél generellt i form av
hur vi ska ge vart system forutsittningarna for att pa bésta sétt verka i moderna
multifunktionella miljéer och insatser, som specifikt i form av hur vi skall
samverka med andra aktorer pd plats i de insatser vi idag deltar i (bla. i
Afghanistan). Tentativt behover alla delar av den militdra ledningsprocessen
utvecklas for att mota dessa krav: frdn skedet dar vi forsoker forstd situationen
och forma en vilja for att agera, over hur vi skall ge direktiv och styra
verksamhet i enlighet med vad vi forstatt och vill genom samordning av
méinskligt handlande och resurser av olika slag, till uppfoljning och kontroll.”*

5.1 En ledningsprocess baserad pa
samverkan
Tidigare studier inom savél internationell som svensk forskning och utveckling53

pekar pa att det finns en méngd utmaningar for militdr ledning och systemet for
att utova ledning, inklusive ledningsprocessens olika moment. Det finns bl.a. skél

* Ledning, Underrittelser och information, Verkan, Rérlighet, Skydd, Uthallighet. Se exempelvis
Forsvarsmaktens doktrin for gemensamma operationer (DGemO) fran 2005.

*0 Forsvarsmaktens Grundsyn Ledning (2001, upphivd 2005)

3! Pallin, Krister och Lagerlof, Johan. 1998. Hégre 2 — Doktrin och ledning, FOA

52 pallin, Krister och Lagerlof, Johan. 1998. Hégre 2 — Doktrin och ledning, FOA

>} Texten i avsnittet hir ar i huvudsak en sammanfattning av kapitel 3 i Nilsson, m.fl. 2008.
Comprehensive Approach i fredsfrdmjande insatser: Den allomfattande insatsens bestdandsdelar.
FOI
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att tro att forbdttrad samordning inte kommer att kunna ske utan ett mer 6ppet
samarbete mellan olika aktorer genom hela ledningsprocessen (inklusivitet i
ledningsprocessen). Detta forutsitter en vilja till samverkan, likvdl som
forstaelse och respekt for bade hur den egna funktionen passar in och andra
aktorers roll i en multifunktionell insats. Generellt behovs en mycket bittre
kunskap om andra eftersom brist pd forstdelse for andras mandat, uppgift,
resurser, forhallningssétt, kultur och mal alltid kommer att leda till friktion i
samverkan.

Dir sé ar lampligt och mojligt bor alltsd CA utgdra grunden for militdrstrategisk
analys, planering, ledning av genomftrande (inklusive uppféljning) och
utvdrdering. Militdr personal bor pa alla nivaer och i alla skeden betrakta
samverkan med olika aktdrer som en utgangspunkt. Inom ramen for den
militdrstrategiska processen bor darfor en aktdrs- och intressentanalys goras till
stod for forstéelse for varfor, hur och till vilken grad samverkan skall ske pd
olika nivaer. P4 samma sitt bor om mdjligt nyckelpersonal pa ldgre nivaer delta i
hogre nivaers ledningsprocesser, i syfte att skapa sé god forstaelse for det storre
sammanhanget som mgjligt.

Biittre forstielse genom gemensam analys

Brister i gemensam analys kan resultera i att olika aktdrer gor olika tolkningar av
vad som utgdr grundorsaker och avgorande problem i en konflikt eller
krissituation, detta ger i sin tur olika utgangspunkter for planering kring hur
dessa problem ska omhédndertas. Gemensam konfliktanalys och planering pa
strategisk och operativ nivd forstirker en samverkanskultur, ger béttre dmsesidig
forstaelse och bittre forutsdttningar for att olika verksamheter skall stddja
varandra. Skilen till varfor det ar svart att dstadkomma mer gemensamhet i
analyser aterfinns bland annat 1 brist pa vilja och férméga till informationsutbyte
mellan olika aktdrer, varierande metoder och prioritet for analys hos olika
aktorer, samt brist pa lokal input. Darutdver betraktas analys alltfor ofta som ett
separat, avgransat steg i den strategiska processen — planerare deltar inte i
tillricklig omfattning i analysarbete, och har ddrmed svart att omsétta resultaten
till planer. Det finns ocksa brister 1 kontinuerlig aterkoppling och analys mellan
strategisk niva och féltniva

Gemensam strategi och planering leder till bittre samordning i handling
Avseende planering sé finns det i de flesta av dagens insatser ndgot som skulle
kunna kallas ett strategiskt underskott — det vill sdga en otillrdcklig strategisk
grund for samordning mellan olika aktdrer i falt. Eftersom planering for egen
verksambhet ofta sker inom ramen for respektive aktors processer tillats darutover
inte andra aktorers vilja och planer paverka egen planering i tillrdcklig
omfattning. En del av problemet aterfinns i det allminna forhéllningssittet — det
vill sdga fragor som “vad pégar, och hur kan jag komplettera och underlitta pa
bista sétt” stélls inte eftersom varje aktdr har nog med att planera sin egen
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verksamhet. En anledning &r att olika aktorer har olika tidsperspektiv och fokus.
En annan &r att det finns en asymmetri i faktiska resurser och metoder for
planering.

Att aktivt soka samarbetsformer i filt frimjar bittre ledning av
genomforande

Nér det giller ledning av gemomforande skiljer sig ofta uppfattningar och
kriterier for hur effektiv samordning ser ut bland olika aktdrer. I manga
komplicerade insatsomraden finns det ocksd en méngfald av politiska och
organisatoriska foretridare, vilket skapar otydlighet i vem som leder det storre
system det militéra instrumentet skall bidra till i1 vilka avseenden samordning bor
ske. Manga CA-tillimpningar utgér fran top down-ansatser, vilket hamnar i
konflikt med viktiga principer som decentralisering, lokalt &garskap och
flexibilitet. Aven om det i filt har uppstétt ett antal mekanismer for samverkan,
sd etableras dessa ad hoc, vilket skapar brister i forutsdgbarhet. Under
genomfOrande i operationsomrddet bor chefer och understillda darmed ha
mdjlighet till flexibilitet i anpassning till rddande dynamik. Konflikter och
landskapet av inblandade aktorer fordndras stindigt, och pragmatiska 16sningar
for samverkan i falt kan aktivt behova skapas.

Aven under genomfbrande skapar respekt for andra aktdrer och &ppenhet
avseende egna malséttningar och verksamhet fortroende och forutsittningar for
béttre samverkan. Chefer och andra militdra representanter skall vara beredda att
delta i olika samverkansgrupper och gemensamma, civila fora dir s &r lampligt
och mojligt. Saknas séddana grupper bor militdr chefer sjdlv ta initiativ for att
skapa olika samverkansarrangemang och former for informationsutbyte.
Anvindning av Omsesidig forbindelsepersonal, gemensamma
genomforandeplaner (utifran strategisk inriktning), samt gemensam samordning
av press- och informationsaktiviteter dr andra exempel pa saker som gynnar CA.

Allomfattande insatser kriver nya former for uppfoljning och
utvirdering

I fragor kring utvdrdering finns det idag en starkare betoning pé utvirdering av
effekter och resultat i militdr verksambhet, istdllet for aktiviteter och output. Detta
gor att uppfoljning och utvirdering blir svarare. Den moderna insatsmiljon ar
komplicerad och snabbforianderlig, vilket gér anpassningsformaga och forstaelse
for konfliktdynamiken avgorande, dven for uppféljning och utvdrdering. De
typiska politisk-strategiska mélsdttningarna i moderna multifunktionella insatser
(hallbar fred”, ’stabilitet”) dr ocksd mycket svara att utvirdera. Darutdver finns
det oftast otydliga eller kontrasterande policys, malséttningar och
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aktivitetsplaner; tvetydiga eller obefintliga fOrdndringsteorier; fa eller inga
indikatorer; brister 1 baslinjeinformation och liknande.>*

Planering av uppfoljning och utvdrdering bor inledas 1 bdrjan av
ledningsprocessen pa olika nivéer, eftersom stora delar av grunden for
uppfoljning och utvirdering ldggs 1 analys- och planeringsfaserna, dér
baslinjereferenser kan etableras och mitbara mal och indikatorer formuleras.
Dessa bor sedan granskas kontinuerligt s att de forblir relevanta i en fordnderlig
miljo. Eftersom det dr osannolikt att aktdrer later sitt uppfOljnings- och
utvdrderingsarbete styras av ett enda dvergripande ramverk finns det ett behov av
att skapa flexibla sdtt att styra och inforliva olika typer av produkter for
uppfoljning och utvérdering. Férhandsdverenskommelser mellan olika aktorer pé
strategisk nivé kan underlétta detta.

Kausala samband mellan exempelvis en aktors handlande och effekter eller
fordndringar i konfliktmiljon under fredsfrimjande insatser dr svéra att leda i
bevis. I CA-inriktade insatser blir det d&nnu mer komplicerat pa grund av
mangfalden aktdrer och program. Utvérdering av militdra insatser kan inte ske
atskiljt fran Ovriga insatser och program, eftersom grundantagandet &r att de ar
omsesidigt stodjande eller atminstone potentiellt paverkar varandra. En militar
insats &r alltid en del av ett system av paverkan i en konflikt och det kommer att
vara nodvéndigt att titta pa sektorer som utveckling for att kunna séga nagot om
insatsens effekter.”

Avsaknaden av sektorsdvergripande utvarderingsramverk innebér ett problem for
CA. Samverkan kring utvidrdering, inklusive i den viktiga planeringsfasen,
mellan civila och militéra aktorer dr darfor viktig for att kunna bedéma framsteg
i olika delar av en insats.

* Se OECD/DAC. 2008. Guidance on Evaluating Conflict Prevention and Peacebuilding Activities,
s. 36

%5 Nilsson, m.fl. 2008. Comprehensivr Approach i fredsfrimjande insatser: Den allomfattande
insatsens bestandsdelar. FOI, s 65-70

29



FOI-R--3195--SE

6  Var star Sverige?

Arbetet med att frimja CA har fatt genomslag i Sverige och bedrivs pé flera
nivéer, dven om langt ifran allt sker under begreppet CA. Under de senaste aren
har det givits en relativt god politisk inriktning och ambition for att verka
allomfattande bade inom ramen for svenska insatser och ndr svenska aktorer
medverkar i insatser som leds av internationella organisationer. Flera skrivelser,
propositioner och dvrigt underlag lyfter fram vikten av att arbeta allomfattande
och att samordna civila och militira resurser.

Svensk policy ér langt gangen, och tar grund i flera skrivelser, fran Sveriges
politik for global utveckling (PGU) till Nationell strategi for svenskt deltagande i
internationell freds- och sdikerhetsfrdmjande verksamhet. 1 PGU:n slés det fast
att utvecklingspolitik inbegriper bade ett effektivt bistdnd av h6§ kvalitet och en
samstimmighetspolitik som omfattar samtliga politikomraden.”® En prioriterad
utmaning med tydliga kopplingar till det militdra instrumentet anges dir vara
“konflikter och sviktande situationer”, vilka enligt skrivelsen krdver ett
helhetsperspektiv for hantering, bl.a. eftersom de méal som ska uppnas berdr bade
sikerhet, utveckling och minskliga réttigheter. Mandaten dr multifunktionella,
och syftar till att sdkra freden och stirka hela samhéllen, med sévil militdra som
civila insatser’’

PGU ér en portalpolicy som skall genomsyra alla relevanta politikomraden, och
ett exempel pd en central policygrund for ett nationellt systemdvergripande
forhéllningssétt. Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell fireds-
och sdkerhetsframjande verksamhet, omsétter och konkretiserar PGU i
forhallande till internationella insatser och militir verksamhet. *® Strategin knyter
utrikes-, utvecklings-, sikerhets- och forsvarspolitiken ndrmare varandra for att
”skapa forutsittningar for ett mer effektivt resursutnyttjande samt ge stod for ett
samlat civilt och militirt agerande”. De militdra, civila och
ateruppbyggnadsinsatser som gors i en specifik region ska ses som “Omsesidigt
kompletterande och samverkande delar av Sveriges samlade stod for sdkerhet
och utveckling i den regionen eller det landet”. Sveriges deltagande i freds- och
sdkerhetsfrimjande insatser ska darfor utformas som “integrerad och samlad
politik” och dér d4 4r mgjligt bor de svenska bidragen utformas som samlade
bidrag, med bade militira och civila delar. *° 6r att na storsta mojliga effektivitet

%6 Regeringens skrivelse 2007/08:89 Sveriges politik for global utveckling samt Gemensamt ansvar
— Sveriges politik for global utveckling (prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rskr. 2003/04:112)

*7 Regeringens skrivelse 2007/08:89 Sveriges politik for global utveckling samt Gemensamt ansvar
—Sveriges politik for global utveckling (prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rskr. 2003/04:112)

¥ Regeringens skrivelse 2007/08:51 Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-
och sédkerhetsfrimjande verksamhet

%9 Regeringens skrivelse 2007/08:51 Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-
och sikerhetsfrimjande verksamhet
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i de fredsfrimjande insatserna &r det dven fortsittningsvis en ambition att utifran
etablerade principer, bl.a. inom ramen for FN:s fredsfrimjande verksambhet,
utveckla den svenska formégan nir det giller civil-militir samverkan i
insatserna.”

Pa policynivé finns det med andra ord en god grund for CA och Sverige har varit
en tydlig foresprakare for civil-militira l6sningar bade pa hemmaplan och
internationellt. Inom EU har Sverige varit ett foregangsland och lyft den civil-
militira agendan hogt pd dagordningen under bada ordférandeskapen. Vad géller
samverkan kring insatser finns flera myndighets- och departementsgrupper med
syfte att samordna sig for att frimja CA. I falt har dock detta varit svérare. En av
de frimsta anledningarna ar att det séllan funnits svenska insatser med en sddan
bredd att man lyckats etablera en tydlig allomfattande struktur. Snarare &r det sé
att Sveriges roll inom CA i félt oftast har varit att inga i en 6vergripande ansats,
ledd av t.ex. EU eller FN. Arbetet med att frimja CA p4d dessa nivéer har snarare
handlat om péverkansarbete for att etablera de organisatoriska ramverk och
principer som behovs for att frimja CA. CA inom kontexten av internationella
insatser har ocksa frimjats av det arbete som individuella myndigheter gjort for
att skapa en forstéelse for den kontext de ingér i under insatsuppdrag.

Vad giller Forsvarsmakten har arbeten med konceptutveckling kring
Comprehensive Approach och civil-militdr samverkan pagatt under flera ar, bl.a.
inom utvecklingen av s.k. effektbaserade operationer (EBAO) och ett svenskt
forhéllningssétt till Comprehensive Approach. Forskning kring forutsdttningarna
for att verka allomfattande i1 internationella, multinationella insatser, t.ex. inom
ramen for FN:s Integrated Missions, har bl.a. genomforts av FOI pd uppdrag av
Forsvarsmakten. All denna verksamhet kan sdgas bidra till Forsvarsmaktens
forméaga att verka allomfattande vid insats. For att till fullo stodja tillimpningen
av CA krivs dock att denna forskning tas vidare till doktrin, dvning och
utbildning. Dit har Sverige inte kommit dnnu men det &r ett tydligt nésta steg i
utvecklingen av CA inom Forsvarsmakten.

Nedan f6ljer en genomgéng av var Sverige stdr i forsoket att frdmja nationell
samordning vid insats. Stycket dr baserat pd Egnells (FHS) och Nilssons (FOI)
annu opublicerade artikel Svensk Civil-militdr samverkan for internationella

insatser: Fran loftesrika koncept till konkret handling”. ol

% Regeringens skrivelse 2007/08:51 Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-
och sékerhetsfrimjande verksamhet

! Artikeln ingar dock som bilaga i FOI Memo 3415 (Hull. 2010. Nationell samordning infér insats,
FOI memo 3415)
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6.1 Nationell samordning

Sverige har linge haft en hog ambition vad giller samordning av nationella
resurser for bade krishantering och nationella och internationella insatser. Som
aterges ovan tydliggor regeringens skrivelser att svenska fredsfrimjande insatser
ska utformas pa allomfattande sétt — som samlade civil-militdra bidrag — och
utgdra en “integrerad och samlad del av svensk politik gentemot det aktuella

landet/regionen”.

Denna ambition har dock varit svér att omsitta till handling. An finns inga
tydliga exempel pa nagon svensk allomfattande insats dar samverkan i falt har
varit kopplat till en tydlig och samordnad svensk strategi. Den internationella
insatsen i Afghanistan har i Sverige, liksom 1 ménga andra lander, varit drivande
i utvecklingen av ett nationellt Comprehensive Approach. 2010 antogs Sveriges
Afghanistanstrategi av Utrikesdepartementet som ett verktyg for att inrikta och
samordna svenska resurser i Afghanistan.”’ I och med att den civila komponenten
1 PRT:t stiarkts under det senaste aret, med bl.a. en civil representant, finns ocksa
battre méjligheter att samordna svenska civil och militdr verksamhet i
Afghanistan.”*

Trots att svenska propositioner, inriktningar och strategier betonar vikten av
samordning och samverkan fOr internationella insatser har véldigt lite
utkristalliserats i form av organisatoriska strukturer fér gemensam planering och
genomforande av insatser. Den svenska uppdelningen mellan Regeringskansliets
departement och implementerande myndigheter gor att svenska forutsittningar
for nationell CA ser annorlunda ut &n, exempelvis, Storbritanniens. Samtidigt
forstarker denna uppdelning de finansiella, kulturella och byrakratiska
skiljelinjerna mellan civil och militdr verksamhet i Sverige. Behovet av
samordning &r dérfor stort.

Egnell och Nilsson visar att svensk forvaltning i stort dr decentraliserad och
uppgiftsuppdelad. Aven om det finns en princip om “gemensam beredning” har
frdgor en tendens att stuprorsberedas och implementeras utan stdrre samordning.
De interdepartementala strukturer som existerar dr 16st sammansatta och anvénds
for informationsutbyte snarare dn gemensam beredning och framtagande av
beslutsunderlag. Det har ocksé saknats en central funktion for departements- och
myndighetstickande strategisk analys och planering.

De strukturer, mandat och resurser som behovs for att realisera den politiska
ambitionen om samverkan har saknats och de samverkansgrupper och

82 Regeringens skrivelse 2007/08:51. Nationell strategi for svenskt deltagande i internationell freds-

och sikerhetsframjande verksamhet

Utrikesdepartementet. 2010. Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i
Afghanistan 8 juli 2010 2010

% Se http://www.sverigeiafghanistan.se/Sverigesengagemang/Civilainsatser.aspx
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strategidokument som funnits har ddrmed wvarit otillrickliga for att kunna
implementera CA. Om Sverige ska lyckas ta ambitionerna om samordnade
nationella insatser vidare behdvs darfor en ny organisatorisk struktur for civil-
militdr samverkan pa nationell nivd. Denna behdver vara utformad for att kunna
astadkomma samordning genom hela ledningsprocessen. © Utdver direkt
insatsrelaterade uppgifter behdver den dven kunna arbeta langsiktigt med
nationella strategier som ger mojlighet att skapa de civila och militdra forméagor
som de allomfattande malsdttningarna kréver.

Egnell och Nilsson foreslar att en sédan struktur skulle kunna bygga vidare pa
den nyligen inrdttade samverkansgruppen pé statssekreterarnivd. En ny
organisatorisk modell skulle dock fOrutsitta tydligare mandat och en egen
budget. Strukturen skulle ocksd behova ett sekretariat bestdendes av bade
permanenta medlemmar och vid behov inkallad expertis frdn departement och
myndigheter.

% Inklusive en gemensam analys av konfliktsituationen; formulering av en gemensam plan med
malséttningar och prioriteringar; inriktning av de civila och militdra verksamheter som
malséttningarna forutsitter; samt gemensam uppfoljning och utvardering for att kunna ominrikta
prioriteringar och verksamheter vid behov
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7 Slutord

Viljan att agera “allomfattande” &r tydlig runt om i vérlden och sa dven i1 Sverige.
Aven om Comprehensive Approach och motsvarande begrepp dr breda och
infattar en rad olika forhallningssitt drivs de av en gemensam logik.
Allomfattande ansatser anses viktiga for att uppna béttre effekt, barkraft och
hogre kostnadseffektivitet. Vi bor dirfor fortsatt tala om CA, och tydligare
diskutera dess implementering for olika &ndamal och 1 olika kontexter.

Det finns en god forstéelse for varfor allomfattande ansatser dr viktiga. Den
nuvarande och framtida utvecklingen av Comprehensive Approach-liknande
koncept boér dock vara inriktad p& hur den allomfattande ansatsen kan
implementeras.

Olyckligtvis har CA blivit lite av ett “modeord”, anvint for att beteckna manga
olika saker inom ramen for dagens fredsfrimjande eller krishanterande
verksamheter. For att underlétta forutsattningarna for att implementera CA bor vi
fortydliga vad vi talar om nér vi talar om begreppet.

Som denna rapport har visat har forsok att implementera allomfattande ansatser
lett till en rad olika modeller och typer av resultat. Beroende pa vilka resurser
som finns tillgdngliga och vilken kontroll utdvaren har av det egna systemet kan
CA forstds och tillimpas pa en rad olika sétt. Vilken ansats som valts dr
avgorande bland annat for hur implementeringen av CA kan mitas och
utvirderas eller hur vi utbildar och ovar for att sdkerstilla den militdra formagan
att agera under CA. Det dr darfor viktigt att tydliggora skillnaderna mellan de
olika typerna av ansatser samt vad de kan hoppas uppna och hur det &r ténkt att
goras.
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