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Sammanfattning

Att fredsfrimjande insatser numera &r multifunktionella har inneburit en
betydande omstopning av deras karaktdr: mandaten dr bredare (stod till freds-
processer och sidkerhetssektorreform kombineras t.ex. med &teruppbyggnads-
arbete och militéra operationer), faserna &r parallella och en méngd olika aktorer
arbetar ofta samtidigt i insatsomrddet. Detta har skapat dmsesidiga beroenden
mellan intervenerande aktOrer, inte minst civila och militira, och dkat behovet av
harmonisering och koordinering mellan dem. Dessa fordndrade forutsittningar
stéller 1 sin tur hoga krav pa att aktorer har formaga att anpassa sig till dem. Néar
det giéller uppfoljning och utvirdering forefaller sé inte vara fallet i dag. Inte
minst inom den militdra sektorn finns ett betydande utvecklingsbehov déar
erfarenheter fran bl.a. Afghanistan visat pa betydande brister i uppfoljnings- och
utvirderingsprocessen. For att adressera detta behov &r det forst och framst
viktigt att undersdka vilka problem och utmaningar som multifunktionella
insatser, och de insatsmiljoer som de genomfors i, medfor for militira
organisationer. For det andra &r det viktigt att undersdka hur de kan l9sas. Dé
insatsers multifunktionella karaktdr dkar behovet av koordinering mellan civila
och militira aktorer finns sdrskild anledning att undersoka hur och i vilken
utstrickning civil-militdra samverkanslosningar kan adressera existerande
problem och utmaningar. Foreliggande studie syftar séledes till att 1) samman-
stélla problem och utmaningar som militdra organisationer har att ta hdnsyn till
avseende uppfoljning och utvidrdering, och 2) undersoka hur civil-militira
16sningar kan bidra till att hantera dem.

Existerande problem och utmaningar kan delas in i ett externt respektive ett
internt perspektiv. Det externa perspektivet kinnetecknas av att det ar strukturellt
och omfattar bl.a. avsaknad av tydliga strategier; abstrakta maélséttningar;
politiska forutsittningar; och snabbfordnderlig milj6. Det interna perspektivet
kdnnetecknas av att det ar aktOrsorienterat och omfattar bl.a. arbetssétt och
utvirderingslogik; fokus pad motstdndare snarare &n insatsmiljo och konflikt-
kontext; bristande koppling mellan operationella faser (operationsdesign,
planering och utvérdering); och dvertro pd kvantitativa data och metoder. Bade
de externa och interna problemen och utmaningarna dr komplexa och svara att
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hantera. Samtidigt dr det nddvéndigt att detta sker och i det avseendet utgor
foreslagna 16sningar, dvs. District Stability Framework (DSF) och civil-militar
samutvirdering, exempel pd hur det kan ske. Dessa bada I6sningar kan
framforallt ge militdra organisationer ett systemperspektiv péd insatserna; oka
deras kontextuella forstdelse for aktuellt konfliktomréde; stirka kopplingen
mellan operationella faser; samt 6ka intervenerande aktorers formaga att hantera
insatsers politiska forutséttningar.

Dock maste de potentiellt positiva effekterna med DSF och civil-militdr
samutvérdering verifieras i empiriska studier innan deras tillimpbarhet kan
bedomas. Dartill dr det viktigt att vara realistisk i forvintningarna av vad
metoder och verktyg i allmédnhet och foreslagna losningar i synnerhet kan &stad-
komma d& strategiska och politiska prioriteringar i forsta hand &r det som
paverkar insatser och dirmed utvdrderingarna av dem. Likvél utgér DSF och
civil-militdr samutvérdering ett forsta viktigt steg som skulle kunna méjliggdra
en nddvindig fordndring av militdra organisationers forhéllningssétt till
uppfoljning och utvirdering i multifunktionella insatser.

Nyckelord: Multifunktionella insatser, Uppfoljning, Utvirdering, Problemanalys,
Losningar, District Stability Framework, Civil-militdr samutvardering.
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Summary

The fact that contemporary peace support operations are multifunctional has
meant a significant recasting of their character: the mandates are broader
(support to peace processes and security sector reform is e.g. combined with
reconstruction activities and military operations), phases are parallel and a
multitude of different actors are often working simultaneously in the operations
area. This has created mutual dependencies between intervening actors, not least
between civilian and military ones, and increased the need for harmonization and
coordination between them. In turn, these altered circumstances demand that
actors are able to adjust to them. Concerning monitoring and evaluation, this is
currently not the case. Especially within the military sector the need for
development is vast. Experiences from inter alia Afghanistan has indicated
significant deficiencies in the monitoring and evaluation processes. In order to
address this need, it is first of all important to investigate the problems and
challenges that multifunctional operations, and the environment in which they
are obtained, pose to military organizations. Secondly, it is important to
investigate how they can be solved. Since the multifunctional character of
operations increase the need for coordination between civilian and military actors
it is particularly important to investigate how, and to what extent, civil-military
solutions can address existing problems and challenges. This study thus aims to
1) compile problems and challenges that military organizations need to relate to
concerning monitoring and evaluation, and 2) investigate how civil-military
solutions can help manage them.

Existing problems and challenges can be divided into an external and internal
perspective respectively. The external perspective is structural and inter alia
encompasses lack of clear strategies; intangible objectives; political
prerequisites; and a rapidly changing environment. The internal perspective is
actor-oriented and inter alia encompasses modus operandi and evaluation logic;
focus on opponents rather than operational environment and conflict context;
lacking connection between operational design, planning and evaluation; and
overconfidence and quantitative data and methods. Overall, these problems and
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challenges are complex and difficult to manage. At the same time, this needs to
be done and in that regard proposed solutions, i.e. District Stability Framework
(DSF) and civil-military joint evaluations, constitute interesting examples of how
it can be achieved. The solutions can inter alia provide military organizations
with a system-wide perspective on operations; increase their contextual
awareness of the conflict at hand; increase the connection between operational
phases, and increase intervening actors ability to handle the political
prerequisites of peace support operations.

However, the potentially positive effects of DSF and civil-military joint
evaluations must be further verified in empirical studies before their applicability
can be fully established. It also important to be realistic about what methods and
tools in general and proposed solutions in particular actually can achieve since
strategic and political priorities are factors that crucially affect operations and,
consequently, the evaluations of them. Still, DSF and civil-military joint
evaluations constitute a first step that could enable necessary change of military
organizations’ approach to monitoring and evaluation in multifunctional
operations.

Key words: Multifunctional operations, Monitoring Evaluation, Problem
analysis, Solutions, District Stability Framework, Civil-military joint evaluations
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Forord

Foreliggande studie dr en del av projektet Ledning i multifunktionella insatser
(LMI) som Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) utfor pa uppdrag av
Forsvarsmakten (FM). Projektet &r trearigt och syftar till att tillhandahalla
Forsvarsmakten med forskning och stdd till konceptutveckling rérande ledning i
multifunktionella insatser. Malsdttningen 4r att undersoka hur forutsittningar for
ledning paverkas av samtida fredsfrdmjande insatsers multifunktionella karaktér.

Forfattaren vill uttrycka ett stort tack till Sara Bandstein som granskat rapporten
och till Anders Norén, Markus Derblom och Jenny Lindoff som bidragit med
viktiga kommentarer och forslag pa forbéttringar. Eventuella kvarvarande fel och
brister dr forfattarens ansvar.

David Harriman

Stockholm, maj 2011
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1 Inledning

If the first casualty of war is truth then the second may well be
perspective. Nothing is more chaotic than armed conflict or more
profoundly in need of sound methodologies to evaluate the international
community’s efforts to intervene and resolve armed conflict. Yet a conflict
zone presents an environment antithetical to the systematic ordering of
causality and epistemology towards which evaluation aspires. One of an
evaluator’s most daunting propositions is to enter the chaos and tragedy
in the aftermath of armed conflict and find a way to gauge progress or
regression amongst all that seems senseless and lost.

Uppfdljning och utvérdering av fredsfrimjande insatser dr ett omrade som vuxit
starkt 1 betydelse inom det internationella samfundet de senaste &ren: dels
beroende pd de stora ekonomiska, ménskliga och politiska resurser som
investeras i dem, dels beroende pé insatsernas okade komplexitet. Att folja upp
och utvirdera fredsfrimjande insatser dr en forutsittning for att kunna beddma
effekter av dem (bade avsedda och oavsedda), berdkna kostnadseffektivitet, dra
lardomar infor framtida aktiviteter och insatser samt sékerstilla deras relevans
och bérkraft.

Samtida fredsfrimjande insatser 4r i1 hog grad multifunktionella. Multi-
funktionella insatser kénnetecknas av att de har breda mandat och omfattar en rad
komplexa funktioner, t.ex. reformering av sdkerhetssektor, stod till freds- och
forsoningsprocesser, uppbyggnad av statsinstitutioner samt skapande av sdkra
miljéer.” For att utfora dessa uppgifter krivs en mix av civila, militira och
polisidra kapaciteter, t.ex. bistdnd, diplomati, humanitiar assistans, militdra
forband och poliser, som agerar parallellt i insatsen.” Multifunktionella insatser
skiljer sig ddrmed tydligt fran traditionella militdra insatser i det att den militdra
komponenten bara dr en av flera samtidigt narvarande komponenter och att den
overgripande malsittningen ér allomfattande (t.ex. en hallbar stat). Detta skapar
omsesidiga beroenden mellan civila och militira aktorer, och ett dkat behov av
harmonisering och koordinering mellan dem.* Framforallt stiller det hoga krav
pd att intervenerande aktorer har formaga att hantera dessa fordndrade
forutsittningar, vilket inte minst géller uppf6ljning och utvirdering. I dagsldget
forefaller dock inte sa vara fallet. Inte minst inom den militéra sektorn finns ett
betydande utvecklingsbehov déar erfarenheter frin exempelvis Natos insats i
Afghanistan visat pa betydande brister 1 uppfoljnings- och utvirderings-

! Schumacher (2007) s. 45.

? Eriksson (1998) s. 9; Lindoff & Hull (2010) s. 15-16.

? Lindoff et al. (2010) s. 20; Lindoff & Hull (2010) s. 15-16.

* Se t.ex. Couzens et al. (2008) s. 4; Lindoff & Hull (2010) s. 15 for en liknande hypotes. Se dven de
Coning & Friis (2011) for en delvis avvikande uppfattning.
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processen.5 Fragan som vicks dr déarfor vilka problem och utmaningar som
multifunktionella insatser, och de insatsmiljoer som de genomfors i, medfor for
uppfoljning och utvirdering. Denna friga &r sérskilt viktig ur ett svenskt
forsvarsmaktsperspektiv dd Forsvarsmaktens enhet for konceptutveckling
(FMKE) initierat ett arbete med att ta fram ett analytiskt och operativt koncept
for utvirdering. En sammanstéllande analys av kénda problem och utmaningar
utgdr en central utgangspunkt for ett sidant arbete.

For att tillgodose foreliggande utvecklingsbehov ar det dven viktigt att undersoka
hur identifierade problem och utmaningar kan hanteras. Givet att multi-
funktionella insatser okar behovet av harmonisering och koordinering mellan
civila och militdra aktorer finns det sdrskild anledning att undersdka hur och i
vilken utstrickning civil-militdra samverkanslosningar kan bidra till att hantera
dem.

1.1  Syfte

Studien syfte ér att sammanstdlla kdnda problem och utmaningar som militira
organisationer stdr infor ndr det géller uppfoljning och utvérdering i
multifunktionella internationella insatser samt underséka hur civil-militira
l6sningar kan bidra till att hantera dessa problem och utmaningar.

Som redan antytts dr studiens utgéngspunkt att multifunktionella insatser
erfordrar 6kad koordinering och harmonisering mellan civila och militira aktérer
eftersom varje aktor dr del av ett storre sammankopplat system (den multi-
funktionella insatsen). Darfor har de 16sningar som diskuteras i foreliggande
studie, District Stability Framework (DSF) och civil-militdr samutvérdering,
delvis valts ut for att de mojliggor detta. DSF ér ett allomfattande management-
och utvérderingsverktyg for stabilitetsinsatser som tillimpats i bl.a. Afghanistan
och som omfattar en strukturerad uppfoljnings- och utvirderingsprocess. DSF dr
utformat for befolkningscentrerade multifunktionella insatser och upprors-
bekdmpning (eng. Counter-insurgency). Det forefaller darfor vara relevant att
undersdka hur verktyget kan hantera problem och utmaningar som &r kopplade
till den typen av insatser, inte minst da flertalet av dem aterfunnits inom ramen
for insatsen 1 Afghanistan. Civil-militdr samutvérdering &r en typ av utvirdering
som fortfarande &r relativt oprovad. Civil-civila samutvérderingar har dock
genomforts under relativt ldng tid inom utvecklingssektorn, i huvudsak som en
respons pa att olika utvecklingsorganisationers aktiviteter, och effekterna av
dem, varit ndra sammankopplade med varandra vilket minskat utrymmet for
enskilda utvirderingar. En liknande situation finns for civila och militidra aktorer
i multifunktionella insatser och dérfor forefaller det relevant att underséka hur
civil-militdra samutvérderingar kan adressera relaterade problem och utmaningar.

* Downes-Martin (2010); Harriman & Lackenbauer (2010)
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Att fokus ligger pa dessa tvd 10sningar ska inte ses som ett definitivt svar pa alla
problem och utmaningar som identifieras i denna studie utan som en viktig
avgriansning. DSF och civil-militdr samutvirdering inkluderar element som kan
adressera ett flertal kinda problem och utmaningar, t.ex. undermélig kulturell
forstaelse och bristande koppling mellan olika operationella faser (se vidare
avsnitt 3.1 och 3.2). Dock é&r erfarenheterna av att anvéinda dem relativt grunda
och dérfor ska diskussionen om I6sningar primért ses som en idédiskussion kring
mojliga handlingsalternativ.

Rapporten avser att besvara foljande fragestéllningar:

e Vilka problem och utmaningar skapar multifunktionella insatser for
militdra organisationer avseende uppfoljning och utvérdering?

e Hur kan District Stability Framework och civil-militir samutvérdering
bidra till att hantera dessa problem och utmaningar?

1.2 Avgransningar

Studien fokuserar framforallt p4 den Nato-ledda insatsen i Afghanistan da det &r
den for tillfallet storsta padgdende multifunktionella insatsen. Till stor del baseras
problemanalysen pd denna insats.

Studien dr av generell karaktir dir fokus ligger pd militdra organisationer i
allménhet. Detta angreppssitt dr delvis problematiskt eftersom militéra organisa-
tioner inte dr enhetliga, t.ex. finns det stora skillnader mellan olika landers
forsvarsorganisationer. Samtidigt 4r minga av de multifunktionella problemen
och utmaningarna gemensamma for den militdra sektorn, varfor det fortfarande
ar relevant med ett generellt forhallningssétt.

Sammanstéllningen av problem och utmaningar bygger pd en analys av de olika
dokument och forskningsrapporter (se avsnitt 1.3.) som gjorts i studien. Dock
kan det finnas andra problem och utmaningar som inte tdcks in i dessa studier
och dirfor aspirerar inte problemsammanstéillningen pé att vara heltickande.
Syftet med sammanstéllningen dr att ge en Oversiktlig bild av de mest omfattande
problemen och utmaningarna.

1.3 Metod och material

Studien har genomforts som en kvalitativ litteraturstudie med utgéngspunkt i
aktuell forskning p& omradet. Huvudkéllor i det avseendet har varit material fran
Development Assistance Committee of the Organization for Economic
Cooperation and Development (OECD/DAC), det internationella samarbets- och
konceptutvecklingsprojektet Multinational Experiment 6 (MNEG), United States
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Agency for International Development (USAID), Norsk Utenrikspolitisk Institutt
(NUPI) och Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).

Dirtill har Emery Brusset vid Channel Research® konsulterats vad giller val av
de 16sningar som diskuteras i studien. Brusset har mangarig erfarenhet av arbete
med uppfoljnings- och utvirderingsfragor i konfliktmiljder.

1.4 Disposition

I kapitel tvd gors en begreppsgenomgéng av studiens mest centrala begrepp, dvs.
uppfoljning och utvirdering. Savél civil som militir terminologi behandlas.

I kapitel tre genomfors en analys av de problem och utmaningar som militéra
organisationer har att bemdta avseende uppfoljning och utvardering. Analysen dr
indelad i externa och interna problem och utmaningar.

I kapitel fyra behandlas tva forslag pa civil-militéra 16sningar, District Stability
Framework (DSF) och civil-militira samutvérderingar. Forst gérs en genomgang
av vad respektive 16sning innebdr, direfter vilka problem och utmaningar de kan
hantera, och till sist diskuteras olika implikationer med dem.

I det sista kapitlet sammanfattas studien och de huvudsakliga slutsatserna
redovisas.

® Channel Research ar ett belgiskt konsultforetag som genomfdr egna utvirderingar av insatser i
konfliktlander samt haller utbildningar pd omradet. FOI samverkar bl.a. med Channel Research
genom det internationella nitverket Phoenix, ett ndtverk som syftar till att utveckla metoder och
verktyg for uppfoljning och utvardering av bl.a. fredsfrimjande insatser.
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2 Begreppsdiskussion — uppfoljning
och utvardering

I foljande kapitel gors en dversikt dver begreppen uppfoljning och utvérdering
(eng. monitoring och evaluation). Aven om studien fokuserar pi militira
organisationer dr det relevant att inkludera den civila sektorns definitioner av
uppfoljning och utvirdering eftersom dessa ligger till grund for det pagaende
fordndringsarbetet inom den militira sektorn. Det dr dven viktigt for att
tydliggora skillnaden mellan den civila och militdra sektorns syn pa begreppen.

Inom den civila sektorn (t.ex. humanitir verksamhet och utveckling) finns en rad
olika definitioner och koncept som beskriver utvirderingsverksamhet. Over tid
har dock en viss harmonisering av terminologi skett dir OECD/DAC kommit att
bli en auktoritet pd omradet.” Enligt OECD/DAC:s begreppsapparat definieras
uppfoljning som:

En funktion som kontinuerligt och systematiskt insamlar data for
specificerade indikatorer i syfte att ge ledningen for och huvud-
intressenterna i en pdgdende utvecklingsinsats indikationer pd framsteg,
grad av mdluppfyllelse, och resursanvindning.’

Uppfoljning &r en granskning av anvidnda resurser och resultat av utforda
aktiviteter. Vid uppfoljning anvidnds vanligtvis kvantitativ data, t.ex. antal bocker
som levererats till en viss skola.

Utvérdering definierar OECD/DAC som:

Den systematiska och objektiva bedomningen av ett pdgdende eller
avslutat projekt, program eller policyinsats, dess utformning, genom-
forande och resultat.'’ Syftet dr att faststilla mdlens relevans,
mdluppfyllelse, utvecklingseffektivitet, kostnadseffektivitet och bdrkrafft.
En utvirdering bor tillhandahdlla trovdrdig och anvindbar information
som gor det mojligt att inforliva ldrdomar i savil mottagares som givares
beslutsfattande.

I en utvérdering kan bade avsiktliga och oavsiktliga effekter beaktas. De gors
ofta ad hoc, av externa utvirderare, och inkluderar bade kvantitativa och
kvalitativa data, t.ex. procentuell tillvixt i lokal ekonomi och fokusgrupper."'

7 Bandstein (2010) s. 2.

8 Sida/UD & OECD/DAC (2007) s. 22.

? Bandstein (2010) s. 3; Nilsson & Derblom (2009) s. 2-3.

1 Sida/UD & OECD/DAC (2007) s. 17.

' Bandstein (2010) s. 3; Sida/UD & OECD/DAC (2007) s. 17.
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Generellt kan tva syften med uppf6ljning och utvirdering urskiljas: dels for att
forbéttra en aktors prestation under en insats genomforande genom att utvirdera
vad som fungerar/inte fungerar och varfor (formativ utvérdering), dels som ett
redovisningsverktyg for att informera om insatsens vérde, dvs. vad spenderade
resurser lett till (summativ utvéirdering).12

Inom den militdra sektorn har uppfoljning och utvirdering traditionellt haft en
annorlunda innebord. Huvudsakligen har fokus legat pd militirt orienterade
outputanalyser, hotbildsanalyser och Battle Damage Assessment (BDA), 1 syfte
att folja upp militira antaganden och malsittningar. Aven Lessons-Learned och
validering och certifiering av individer och forband, t.ex. i samband med
Ovningar, har utgjort en central del av den militéra utvéirderingskedjan.13 For att
beteckna den fordndring som nu skett inom den militéra sektorn anvénds istéllet
ofta begreppet assessment of progress, t.ex. av Nato. Begreppet motsvarar i stora
drag innebodrden i de civila definitionerna av uppf6ljning och utvérdering. Dock
har det en ndgot smalare innebdrd dd det primédrt omfattar effekter
(resultatbaserad utvérdering), dvs. utfall och konsekvenser, men inte kriterier
som t.ex. hallbarhet, relevans, samstimmighet och samordning."* Dessa kriterier
ar ndgra av dem som bl.a. OECD/DAC foresprikar eftersom utvérdering av
fredsfrimjande verksamhet handlar om mer én att mita effekter.'” En viktig friga
ar tex. huruvida utforda aktiviteter, uppnddda effekter och uppsatta
malséttningar dr relevanta och/eller hallbara ur ett konfliktférebyggande- och
fredsbyggande perspektiv. OECD/DAC:s kriterier utgdér en utveckling av
ursprunglig resultatbaserad utvirdering for att géra den béttrad anpassad till en
konfliktkontext.

Det saknas en homogen begreppsapparat bade inom den civila och militira
sektorn. Inte minst géller detta de olika stegen i utvérderingskedjan dér en méngd
olika begrepp anvinds av olika organisationer for att beteckna dessa. I tabell 1
presenteras fyra exempel: tvd civila, OECD/DAC och the International
Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (IFRC), och tva militdra,
MNG6 och Nato. Sammanstillningen ar inte heltickande men askéadliggor likval
den begreppsmidssiga komplexitet som rader inom omradet. Begreppen
presenteras pa svenska men med de engelska Oversittningarna inom parentes
eftersom de dokument som granskats ursprungligen &r pa engelska.

12 Bandstein (2010) s. 3; Sida/UD & OECD/DAC (2007) s. 18; 29.
1 Kessler et al. (2009) s. 4; Nilsson & Derblom (2009) s. 3.

' Se t.ex. Nato (2009).

'S OECD/DAC (2008) s. 39-46.
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Tabell 1. Exempel pa civil och militér terminologi

Definition/Organisation | OECD/ MNE6" Nato"® IFRC"
DAC'
Effekt i tredje ledet (lang Konsekvens Slutmaél Slutmaél Utfall
sikt): konsekvens av ett (Impact) (End-state) | (End-state) | (Outcome),
utfall, t.ex. ldskunnigheten Output
okar
Effekt i andra ledet (kort till | Utfall Effekt Effekt Referens-
medellang sikt): (Outcome) (Effect) (Effect) punkt
befolkningens anvindning (Bench-
av/exponering for en output, mark),
t.ex. okat antal barn i skola Konsekvens
(Impact)

Effekt i forsta ledet (direkt): | Output Resultat Genomford | -
en kvantifierbar produkt av (Result) uppgift
en aktivitet/intervention, (Task
t.ex. byggda skolor executed)
Aktivitet genom vilket Aktivitet Handling Aktivitet Aktivitet
inputs, dvs. medel och (Activity) (Action) (Activity), (Activity)
resurser, mobiliseras for att Uppdrag
producera effekt i forsta (Mission),
ledet Uppgift

(Task)
Finansiella, humana och Insatta resurser | Instrument | Capability Instrument
materiella resurser (Input) (Instrument) | (kapacitet), | (Instrument)
tillgdngliga for Instrument,
interventionen/insatsen/oper Verktyg
ationen (Tool),

Medel

(Means)

Denna begreppsliga komplexitet medfor en betydande risk for otydlighet och
forvirring nér begreppen anvénds, vilket inte minst &r ett problem vid operativ
samverkan. For att undvika detta anvénds i foreliggande studie OECD/DAC:s
definitioner, vars terminologi ofta anvdnds i sammanhang kopplade till

uppfSljning och utvirdering av insatser i konfliktomraden.*’

' Sida/UD & OECD/DAC (2007)

'7 de Carvalho & Aune (2010) s. 15-17 ; Haugevik & de Carvalho (2007) s. 10-14.

'8 Nato (2009) s. 11-1-11-4.

' Haugevik & de Carvalho (2007) s. 10-14.

% Se t.ex. Bennett (2010).
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3 Problem/utmaningar avseende
uppfoljning och utvardering

Syftet med detta kapitel dr att géra en sammanstéllning av olika kéinda problem
och utmaningar som militdra organisationer har att ta hdnsyn till ndr det géller
uppfoljning och utvirdering i multifunktionella insatser.

Sammanstéllningen baseras pa rapporterade erfarenheter fran olika insatser och
utvirderingsuppdrag, framforallt i Afghanistan; analyser fr&n MNE6; och
militdra dokument (US Army Field Manual 5-0).

Problemen och utmaningarna har kategoriserats utifran ett externt och ett internt
perspektiv. Det externa perspektivet ér strukturellt och técker in problem och
utmaningar relaterade till exempelvis insatsmiljo och politiska foérutsittningar.
Det interna perspektivet ar aktorsorienterat och ticker in problem och utmaningar
kopplade till exempelvis arbetssétt, datainsamlingsmetod och insatsperspektiv.
Syftet med kategoriseringen &r att &skddliggéra wvari problemen och
utmaningarna bottnar.

Det finns inte nagra vattentéta skott mellan och inom perspektiven dé flertalet av
problemen och utmaningarna dr sammankopplade. T.ex. skapar konflikters
komplexa och icke-linjira karaktér (externt perspektiv) tillsammans med militéra
organisationers sekventiella arbetssétt (internt perspektiv) betydande utmaningar
nir det géiller att utvirdera langsiktiga effekter. Likaledes bidrar multifunkt-
ionella insatsers abstrakta malséttningar (externt perspektiv) till svarigheterna att
operationalisera framgéng pa operativ och taktisk niva (internt perspektiv). I
kombination med traditionell militdr utvarderingslogik och en instabil och
dynamisk insatsmiljo (internt respektive externt perspektiv) kan det forklara
varfor militdra organisationer ofta fokuserar pa output snarare &n utfall och
konsekvenser.

Likvil ar kategoriseringen fruktbar dd den mojliggdér en strukturerad analys av
problemens och utmaningarnas karaktér, vilket &r ytterst centralt for att kunna
hantera dem.
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3.1 Externa problem och utmaningar

I avsnitten nedan analyseras de externa problem och utmaningar som identifierats
1 granskade dokument. Viktigt att papeka &r att minga av dem inte ar specifika
for militdra organisationer utan dven géller for civila aktdrer som intervenerar i
konfliktzoner.

3.1.1  Strategiska forutsattningar

Avsaknad av tydliga strategier

Manga multifunktionella insatser (i synnerhet den i Afghanistan) saknar tydligt
formulerade gemensamma strategier och maélséttningar. Detta kan bero pa
svarigheter hos deltagande ldnder och organisationer att enas, t.ex. pa grund av
skilda nationella intressen, eller pa en total avsaknad av strategi. Brist pd
och/eller splittrad strategisk styrning samt avsaknad av gemensamma
malsdttningar pa hogre niva forsvarar for chefer pa bade militirstrategisk och
operativ niva att formulera motsvarande malsattningar, vilket skapar oklarheter
kring delmal och syftet med olika operationer.”' Det gor det i sin tur svart for
ansvarig personal att veta vad som ska foljas och utvirderas.

Problemet med bristande strategisk styrning i fredsfrimjande insatser
identifierades redan i Lakhdar Brahimis FN-rapport fran ar 2000 och é&r alltsa
elva &r senare fortfarande ett olost problem.”” Det ar intressant att notera att
Riksrevisionen identifierat liknande problem avseende Sveriges bidrag till
internationella insatser. Framforallt handlar det om oklar styrning fran regeringen
till utférande myndigheter och om otydliga malsittningar p4 medelldng och lang
sikt.” Problemet ir alltsi dubbelbottnat di det bide har en nationell och
internationell dimension.

Abstrakta madlsdttningar

Multifunktionella insatser har ofta abstrakta politiska malséttningar. 1 t.ex.
Afghanistan ska den internationella insatsen skapa sikerhet savél som bidra till
statsbyggnad och utveckling. Dessa mélséttningar dr ytterst komplexa och dartill
viasentligt bredare &n militdra organisationers traditionella malsdttningar som
primért kretsat kring att fora strid och nedkdmpa fiender. I kombination med
otydliga strategier kan detta skapa oklarhet gillande vad en insats syftar till,

2! Lindoff & Hull (2010) s. 16.

2 P4 uppdrag av FN ledde den algeriske ambassadoren Lakhdar Brahimi arbetet med att granska
FN:s fredsfraimjande insatser. Se FN (2000).

3 Riksrevisionen (2011) s. 25.
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vilket aterigen gor det svart att veta vad som ska foljas upp och utvérderas.
Dessutom, trots att omfattande resurser investeras i multifunktionella insatser
(enbart Sveriges militdra bidrag till ISAF och nationella stodfunktioner kostade
4r 2010 en miljard kronor®*) ir dessa sillan i paritet till vad som krévs for att
uppnd den typen av hdga politiska maélséttningar. Som en foljd uppstar en
diskrepans mellan mél, medel och metod.

3.1.2 Politiska forutsattningar
Politiskt tryck pd framgdng

Ofta finns ett starkt politiskt tryck pa att multifunktionella insatser snabbt ska
producera synliga resultat, dels for att stirka insatsens legitimitet (bade
internationell och nationell), dels for att visa pd vad de stora resurser som
investerats i insatserna lett till.”’ Detta skapar betydande utmaningar nir det
géller att undvika skonmédlande utvérderingar och kortsiktiga perspektiv pa
framgang eftersom det ger incitament att fokusera pé input och output snarare én
konsekvenser.

Framgadng och framdtskridande dr relativa begrepp

Utvarderingar dr del av en internationell, regional, nationell och lokal politisk
kontext dir begrepp som framgang (success), framatskridande (progress) och
fred definieras olika beroende pa t.ex. aktor, intresse, identitet, position och
politisk agenda. Multifunktionella insatsers framging bedoms dessutom i hog
grad utifran de forvéantningar som finns pé olika nivaer och huruvida de effekter
som identifieras i missionsomradet matchar dessa.’® Hur utvirderingar mottas
och tolkas dr dérfor en utvirderingsteknisk fraga lika mycket som en fridga om
politik och uppfattningar.”’

Hér dr det viktigt att papeka att politiska forutséttningar inte &r specifika for
multifunktionella insatser utan géller for fredsfraimjande insatser i stort.

3.1.3 Parallella faser

Multifunktionella insatser pdgar ofta i flera faser samtidigt, vilket innebér att de
funktioner som ska fyllas inte utfors sekventiellt. T.ex. kan en insats komma att
behova kombinera hogintensiv strid med humanitir assistans och &terupp-
byggnadsarbete. Dessutom paverkar uppnadda effekter i en fas forutsittningarna
for att lyckas i andra faser: en till synes framgéngsrik militdr operation kan

* Sverige i Afghanistan (2011).

* Nilsson et al. (2009) s. 68.

6 Meharg (2009a) s. 8-10.

?7 Se Nilsson & Derblom (2009) s. 7 for ett liknande resonemang.
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medfora negativa effekter i andra hénseenden, t.ex. dkat behov av éaterupp-
byggnadsarbete och/eller dkat stod for rebell/upprorsgrupper. For uppfoljning
och utvdrdering innebédr detta betydande utmaningar da uppnadda maél och
resultat maste sammankopplas med och bedémas gentemot andra mal och
resultat som ligger utanfor den traditionella militdra domidnen men som samtidigt
paverkar/paverkas av den. Motsvarande problem existerar dven for civila
organisationers insatser.

3.1.4 En mangd civila och militdara aktorer i insatsomradet

I multifunktionella insatser nirvarar ofta manga olika aktorer i insatsomradet och
paverkar utvecklingen.28 I kombination med att insatsernas faser &ér parallella,
skapar detta behov av koordinering mellan aktorer for att se till att planerade
aktiviteter gors vid ratt tillfalle och inte inverkar negativt pa andra aktorer eller
insatsmiljon. Dessutom kan synergieffekter uppnas, bl.a. genom att resurser kan
kanaliseras till en viss uppgift, t.ex. stirkande av vérdnationens legitimitet i ett
omrade. Dock har intervenerande aktdrer ofta olika mal, metoder, styrning, syn
pa uppdraget och utvérderingssystem och dirtill divergerande syn pé effektivitet,
framgéng och pa hur langsiktiga effekter definieras och mits.”” Detta forsvérar
koordinering och didrmed forméagan att genomfora aktiviteter och utvérdera
effekter utifran ett vidare perspektiv.

I en multifunktionell kontext dr det ytterst centralt att olika intressenter
inkluderas i utvirderingsprocessen sévil som i analys- och planeringsprocessen.
T.ex. utgdér de en viktig samarbetspartner for utbyte av information avseende
behov av aktiviteter och uppnddda resultat. Nar det géller militéra insatser brister
ofta inkluderingen av lokala och nationella aktdrer i planerings- och
utvarderingsprocessen. Detta har exempelvis varit fallet bade inom Natos insats i
Afghanistan och inom EU:s insats i Tchad.*

3.1.5 Snabbforanderlig insatsmilj6é

Multifunktionella insatser kdnnetecknas ofta av konfliktmiljoer som dr snabb-
fordnderliga och dynamiska, t.ex. hindelseutvecklingen. Detta skapar en méangd
problem och utmaningar utifran ett utvarderingsperspektiv da det:

e Forsvarar mdjligheterna att uppritthilla en forstdelse for konflikt-
kontexten, vilket i sin tur fOrsdmrar fOrutsdttningarna for att gora
korrekta beddmningar av trender i insatsomradet.’'

8 Lindoff & Hull (2010) s. 15.

¥ Se t.ex. Demetriou (2009).

* Demetriou (2009); Harriman & Lackenbauer (2010) s. 34.
! Nilsson & Derblom (2009) s. 7.
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e Okar svarigheterna att spara kausalitet mellan en effekt och en viss
aktivitet eftersom det finns s& manga mojliga forklaringsvariabler att
vy o 32
vilja pa.

e  Ofta tvingar militdra organisationer att analysera och planera kortsiktigt
eftersom forutsittningar &ndras sd snabbt. Detta bidrar till att fokus
tenderar att ldggas pa utvirdering av verksamheten (vad vi gor) snarare
an av konflikten (vad som hinder i insatsmilj 611).33

e  Ofta medfor att angivna tidsramar och antaganden som i gors planer ofta
inte haller, vilket foranleder ett kontinuerligt behov av revidering av
strategier, mal och aktiviteter.”* 1 en instabil och osiker insatsmiljo
fordndras alltsa bade insatsmiljon (den beroende variabeln) och aktorers
insatser (de oberoende variablerna) 6ver tid. Detta forsvarar sparandet av
langsiktiga effekter av insatser samtidigt som det stéller hogre krav pé en
adaptiv planerings- och utvérderingsprocess, vilket bade géller for civila
och militéra organisationer.

e Medf0r att indikatorer for att méta effekter snabbt blir inaktuella och att
det dr svért att samla in reliabel data och etablera baslinjer eftersom
information ofta ir bristfillig och snabbt blir foraldrad.”®

3.2 Interna problem och utmaningar

I avsnitten nedan analyseras problem och utmaningar kopplade till bl.a.
arbetssétt, insatsperspektiv, metod och operationalisering av malsittningar.

3.21 Det militdra insatsperspektivet

Synsdtt och utgangspunkter

Militdra organisationers priméra uppgift dr att kunna fora védpnad strid, vilket
foranleder att de fokuserar pa att identifiera tyngdpunkter (centres of gravity),
analysera motstandare, folja upp egen prestation och maluppfyllelse samt
kontrollera utvecklingen i insatsmiljon. Detta fokus medfor att analys och
planering ofta kretsar kring den egna verksamheten och pa aktiviteter (vad man
gor, hur bra man gor det, hur snabbt man gor det och huruvida det ligger i fas
med planerade aktiviteter). Det medfor ocksd ett mekaniskt synsétt pd trender
och utveckling som utgar frén vad som planerats snarare in vad som skett.*® I en

32 Nilsson et al. (2009) s. 68.

%3 Harriman & Lackenbauer (2010) s. 41-2. Se dven Kessler et al. (2009) s. 16.

** Demetriou (2009).

%5 de Carvalho & Aune (2010) s. 21; Kessler et al. (2009) s. 16; Nilsson & Derblom (2009) s. 7.
36 Kessler et al (2009) s. 13-17; Meharg (2009b) s. 5-9.
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multifunktionell kontext skapar detta problem eftersom utvérdering dé till stor
del handlar om att utvérdera tillstind och icke-linjira processer, t.ex. freds-
skapande, stabilitet i ett samhélle och uppbyggnad av nationell institutionell
kapacitet. Darfor kravs att militdra organisationer i 6kad grad fokuserar pa
fordndringar 1 processer, t.ex. kritiska lokala samhillssystem, och inte enbart pa
egen prestation och planerad hiandelseutveckling.

Otillrdckligt fokus pd konfliktkontext och miljo

I tex. Afghanistan har det framkommit att insatsens militdra funktioner, inte
minst underrittelsefunktioner, ofta fokuserar pa hot fran motstandsgrupper, deras
sarbarheter och hur dessa hot kan elimineras.”” Aven om detta ér ett ytterst
viktigt och nddvindigt element, sdrskilt vid upprorsbekdmpning, &r det
otillrickligt nir de Overgripande maélséttningarna dr civila som i multifunk-
tionella insatser. Exempelvis Michael T. Flynn, chef J2 pa ISAF:s hogkvarter,
menar att den amerikanska underrittelsefunktionens ensidiga fokus pé just
motstindsgrupper och IED:er’® forklarar varfor man varit ofSrmogen att besvara
grundliggande fragor om insatsmiljé och lokalbefolkning.*’

Problemet r inte nddvéndigtvis att denna kunskap inte existerar. Ofta finns den
hos de militdra forbanden pa taktisk nivad och uppdateras kontinuerligt genom
regelbunden grundinhidmtning t.ex. patrullering i byar.** Problemet ér snarare att
den inte fors vidare och anvénds. Hér handlar det for chefer och stabselement om
att forstd behovet av information om befolkningens situation och underliggande
orsaker till konflikt och instabilitet i aktuellt ansvarsomrade.*' Det handlar ocksa
om att tilldta den typen av information att paverka utformningen av den egna
planen. Annars finns en risk for att militdra aktiviteter planeras och genomfors
utan kontextuell forstielse, vilket kan leda till att lokala konflikter snarare
underblases dn avblises. Detta har skett vid étskilliga tillfdllen i Afghanistan.

Samtidigt dr det viktigt att papeka att oférméga att kartligga underliggande
konfliktdynamik och allménna forhallanden ocksé beror pad den enorma data-
mingd, ofta motstridig, inkonsekvent och ofullstdndig, som ansvarig personal har
att hantera. Detta nyanserar ovan redovisade problem men forminskar dem inte.

3.2.2 Malsattningar svara att operationalisera

Begrepp som framgéng och framétskridande r inte objektiva. De &r kopplade till
abstrakta maélséttningar (se ovan) och beror av vilket tidsperspektiv som

7 Flynn et al. (2010) s. 4.

*¥ Improvised Explosive Device.
* Flynn et al. (2010) s. 4.

“0 Eriksson (1998) s. 64.

1 Kessler et al. (2009) s. 13-15.
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utvirderas — framgang péd kort sikt genererar inte nddvéndigtvis framging pa
lang sikt och vice versa. Men framforallt dr det svért att operationalisera politiska
malsittningar utifran ett militdrt perspektiv. T.ex. dr det ytterst komplicerat att
utvirdera om en militdr aktion mot ett motstandsfaste i norra Afghanistan de
facto stott den demokratiska utvecklingen i1 regionen. Validiteten for sadana
antaganden ir lag eftersom det finns en méngd andra, mer niraliggande,
forklaringsvariabler till den typen av effekt sdésom val och politiskt deltagande.
Héri finns en central skillnad mellan multifunktionella och traditionella
fredsframjande insatser (i synnerhet fredsbevarande och fredsframtvingande) dir
malsédttningarna var mindre abstrakta och primért kretsade kring uppratthallande
av vapenstillestdnd och implementering av fredsavtal.

Svérigheterna att operationalisera multifunktionella insatsers politiska mal-
séttningar okar risken for att fokus ldggs pd output-indikatorer och kortsiktiga
effekter eftersom dessa ér léttare att méta. Pa sikt kan detta bidra till att urholka
en insats strategiska inriktningar, dvs. varfor vi dr hir och vad vi ska uppné.

3.2.3  Stuprorsformering ldngs funktioner och operationslinjer

Svenska erfarenheter frdn ISAF i norra Afghanistan har vittnat om betydande
problem avseende uppfoljning och utvérdering pa operativ och taktisk niva. T.ex.
fanns en bristande samordning inom nivaerna men ocksa mellan dem. Detta
berodde dels pa stuprdérsformeringen mellan olika funktioner (t.ex. underréttelse,
insatser, planering och CIMIC*?) och operationslinjer (samhillsstyrning, sikerhet
och utveckling), dels pa oklarheter kring vilken information som den taktiska
nivan skulle leverera och till vem.* Dessa problem é&r inte nddvandigtvis unika
for multifunktionella insatser, ddremot accentueras de i denna typ av insats.
Exempelvis dr operationslinjerna ndra sammanknutna med varandra (den ena ska
bidra till den andra och vice versa) och aktiviteter inom respektive operations-
linje utfors parallellt. Bristande samordning medfor da en risk for att viktig
information, t.ex. om resultat och effekter, inte formedlas mellan funktioner och
dérmed att beslut fattas pa ofullstéindiga underlag.

3.2.4 Bristande koppling mellan operationella faser

Svenska erfarenheter fran Afghanistan har dven vittnat om en bristande koppling
mellan operationsdesign, planering och utvirdering, sérskilt gdllande operations-
linjerna for samhillsstyrning och utveckling. Delvis berodde det pa att
insatsmélen inte utvirderades utifran ett effektperspektiv utan primért output-
baserat, t.ex. att skolbocker levererats eller att kontakt tagits med en viss

*2 Civil-military Cooperation.
* Harriman & Lackenbauer (2010) s. 36-7.
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byéildste.44 En annan forklaring &r att tidsintervallen mellan genomftrda
aktiviteter och efterfrigade utvirderingsrapporter fran hdgre nivaer var for kort
for att effekter av dem skulle hinna uppsta.

En forklaring till motsvarande problem inom den amerikanska forsvarsmakten
menar Kessler et al dr att linken mellan operationsdesign, planering och
utvirdering betonats for lite i doktrindra dokument samt att planering for
utvirdering i den faktiska verksamheten brustit.*’

Trots att operationsdesignen ar det ramverk varpa insatsers planering bygger, och
séledes fyller en ytterst central funktion, menar Kessler et al att de ofta saknar
explicita logiska resonemang om hur och varfor planerade aktiviteter antas leda
till vissa effekter.*® I exemplet i Figur 1 fran ISAF:s operationsdesign anges
tydligt vad som ska ske men inte hur och varfor det ska gora det. T.ex. anges att
sikerhetsatgarder tillsammans med afghanska aktorer i nyckelomraden ska bidra
till att skydda befolkningen men inte hur och varfor just detta antas leda till den
effekten. Detta innebér inte att planering och beslut om inriktning inte grundas pa
antaganden och hypoteser utan enbart att de dr implicita i operationsdesignen,
vilket kan medfora betydande problem for utvdrdering. For det forsta forsvagar
det linken mellan planering, utvirdering och stabselement. Denna lénk &r central
for att formedla logiken bakom en plan, vilket bl.a. dr viktigt for att utvdrderare
ska kunna identifiera de faktorer och indikatorer som utvérderingen ska fokusera
pa. For det andra forsvarar det for militira organisationer att resonera kring om,
och i sa fall varfor, forandring uppstétt i konfliktomrddet och huruvida detta kan
aterknytas till egna aktiviteter. Ddrmed blir det ockséd svérare att testa planers
giltighet, vilket bl.a. varit ett problem i Afghanistan.'” For det tredje ger det
eftertridande stabspersonal sdmre forutsittningar att skapa kontinuitet i arbetet
efters&m explicita antaganden och hypoteser i planer utgor en viktig grund for
detta.

* Harriman & Lackenbauer (2010) s. 37.

* Kessler et al bygger slutsatsen pa studier av skarp operationsplanering, planeringsévningar samt
planering i militdra experiment. Se Kessler et al. (2009) s. 8.

* Kessler et al (2009) s. 10.

" Harriman & Lackenbauer (2010) s. 39-40.

* Kessler et al. (2009) s. 12.
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Figur 1. ISAF:s operationsdesign OPLAN 38302 rev 4 (Kalla: Luppa & Berger 2010).

3.2.5 Overtro pa kvantitativa data och metoder

”Not everything that can be counted counts, and not everything that counts can
be counted”.* Albert Einsteins bevingade ord sammanfattar sjilva kiirnan i den
problematik som ror militdra organisationers syn pd anvédndbar utvdrderings-
information. Inom den militéra sektorn anvénds till stor del kvantitativ data och 1
betydligt mindre utstriickning kvalitativ data.”® Kvantitativa data uppfattas i regel
som objektiva medan kvalitativa data uppfattas som subjektiva och ddrmed som
nagot daligt, vilket till del forklarar denna snedvridning.51 Snedvridningen
medfor en forsvagad forméga att utvérdera effekter eftersom fokus ofta laggs pa
raknebara indikatorer (output), sdsom levererad utrustning, antalet utbildade i
lokalbefolkningen och tekniska fardigheter, och ddrmed gor det svart att ticka in
kvalitativa aspekter. 1 bédsta fall innebdr det att befilhavare fér bristfillig
information att fatta beslut pa och i virsta fall att de tillforlitar sig pa felaktiga

* Albert Einstein citerad i Kessler et al. (2009) s. 19.
0 Kessler et al. (2009) s. 18-9.
*! Ibid.
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slutsatser om den egna insatsen och utvecklingstrenderna i konfliktomradet.”
Déarfor finns ett stort behov av att i 0kad utstrickning anvdnda en mix av
kvantitativ och kvalitativ data vid utvérdering for att fa 6kad bredd i materialet,
Vig(et ocksa papekats 1 militdra nyckeldokument som US Army Field Manual 5-
0.

52 Kessler et al (2009) s. 18-9; USAID (2011) s. 53.
3 US Army Field Manual 5-0 (2010) s. 6-7-6-8.
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4 Vagen framat — forslag pa mojliga
losningar

Nedan diskuteras hur civil-militéra 16sningar kan bidra till att hantera ndgra av de
problem och utmaningar som presenterades i kapitel tre. Forst diskuteras District
Stability Framework (DSF) och dérefter civil-militdr samutvérdering. Dessa tva
16sningar har valts ut for att de inkluderar element som kan adressera ett flertal
av de identifierade problemen och utmaningarna, i synnerhet de interna. DSF och
civil-militdr samutvirdering utgoér inte de enda mdjliga 16sningarna och ska
dérfor primért betraktas som exempel pa handlingsalternativ.

4.1 District Stability Framework (DSF)

DSF ir ett interorganisatoriskt utvirderingsverktyg for stabilitetsinsatser som
tagits fram av USAID. Det har implementerats i t.ex. Afghanistan och Pakistan,
och arbete pagar med att ta fram en modifierad version for tillimpning i Kenya.
Anvindningen av DSF i Afghanistan representerar dock den mest omfattande
tillimpningen hittills.>*

DSF é&r i grunden ett managementverktyg for planerad uppfoljning och
utvirdering av aktiviteter som syftar till att skapa stabilitet i specifika konflikt-
omraden.” DSF ska stodja allomfattande civil-militdra insatser med att skapa en
gemensam bild 6ver insatsmiljon; bibehdlla fokus péd lokalbefolkningen och
deras uppfattningar; identifiera orsaker till instabilitet (Sources of Instability,
SOI) inom ett avgrinsat geografiskt omrade; utforma aktiviteter som ska
minska/mildra dessa orsaker; samt folja upp och utvirdera aktiviteter, outputs,
utfall, konsekvenser och forindringar i ett omrades dvergripande stabilitet.*

DSF:s organisatoriska struktur baserar sig pa ett antal specifika arbetsgrupper,
s.k. Stability Working Groups (SWGQG). SWG utgdér ramverkets planerings- och
koordineringsorgan och bestar av civila tjanstemédn, eventuella koalitionsstyrkor,
representanter fran virdlandet, internationella organisationer och icke-statliga
organisationer (NGOs).

Uppfdljning och utvirdering utgoér det sista av fyra iterativa steg i DSF, dar
ovriga steg ar kontextuell medvetenhet (eng. situational awareness), analys och
design. De olika stegen beskrivs kortfattat nedan.

** Personlig kommunikation med Jessica Wattman pa USAID.
55 USAID/OTI (2010).
S USAID/OTI (2011) s. 42-43.
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41.1 DSF:s olika steg

Steg 1: Kontextuell medvetenhet

Det forsta steget syftar till att ge utsidnd personal en kontextuell medvetenhet
baserad péd fyra perspektiv: faktorer som skapar stabilitet/instabilitet; kulturell
kontext (t.ex. traditionella konfliktlosningsmekanismer och traditionella
auktoriteter 1 ett omrade); perceptionsdynamik (dvs. identifiering av fordndringar
1 de frdgor som lokalbefolkningen uppfattar som priméra); stabilitets/instabilitets-
dynamik (dvs. identifiering av fordndringar Over tid avseende de faktorer som
bidrar till stabilitet/instabilitet).”’

Steg 1 omfattar ett antal verktyg som kan anvéndas i syfte att skapa kontextuell
medvetenhet, diribland Political, Military, Economic, Social, Infrastructure and
Information systems (PMESIT)*® och Tactical Conflict Surveys (TCS). PMESII ér
ett analytiskt verktyg som anvinds for att kategorisera och beddma
stabiliserande/destabiliserande faktorer i insatsmiljon utifrdn huruvida de &r
politiska, militdra, ekonomiska, sociala och infrastruktur- eller informations-
missiga. TCS dr 1 grunden ett standardiserat frageformuldr riktat till lokal-
befolkningen som anvinds for att identifiera och analysera olika aktérers behov.
Formuléret utgdrs av fyra fragor, nimligen:

e Har det skett fordndringar i byns lokalbefolkning under det senaste éret?
e Vilka dr byns viktigaste problem?

e  Vem tror du kan 16sa dina problem?

e Vad bor goras forst for att hjdlpa byn?

Genom att fragorna &r standardiserade mdjliggors identifiering av trender och
konstruktion av baslinjer. Men till foljd av svarigheterna med att samla in
reliabla data kompletteras TCS dven med data frdn andra killor, t.ex. Human
Terrain Team-rapporter (HTT) och observationsrapporter fran interaktioner med
nyckelaktorer (Key Leader Engagement, KLE).”

Steg 2: Analys

Det andra steget syftar till att identifiera orsaker till instabilitet, SOl:er, inom ett
visst geografiskt omrade baserat pd den information som samlats in i steg 1. De
SOI:er som identifieras ar kopplade till tre kriterier: minskat stod for vérdlandets
regering; okat stod for regeringsfientliga element; och hinder mot ett samhélles
funktionalitet. Héri finns en tydlig koppling till den Overgripande militdra

*7 Crnkovich (2010).
58 PMESII anviinds redan idag av vissa militéira organisationer, t.ex. Nato.
% USAID/OTI (2011) s. 44-45.
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strategin for insatsen i Afghanistan, Counter-insurgency (COIN), som syftar till
att vinna befolkningens st6d for de nationella afghanska institutionerna och for
de intervenerande styrkorna.®’

I analyssteget utfors dven en rad andra uppgifter, t.ex. framtagande av effekt-
malsittningar som ska styra insatsen mot det dvergripande malet (dvs. att minska
antalet SOl:er); identifiering av effekter som &r kritiska for att 6ka stabiliteten i
ett visst omrade; specificering av indikatorer som ska méta dessa effekter och av
de datakillor som ska anvéndas.

Steg 3: Design

Detta steg avser att utforma de aktiviteter som antas kunna minska antalet
identifierade SOI:er. Aven dessa bedoms mot de tre ovan ndmnda kriterierna.

I designfasen tas ocksa aktivitetsindikatorer och output-indikatorer (Measures of
Performance) fram for att mojliggdra uppfoljning av huruvida aktiviteter
slutforts som planerat. Sist i detta steg koordineras aktiviteterna och prioritering
sker av dem som antas kunna adressera flera SOl:er, for pd si sétt maximera
effekt och minimera kostnad.

I Figur 2 ges ett exempel pa hur analys- och designfasen kan se ut i ett konkret
fall i form utav en Tactical Stability Matrix (TSM).

% Olsson (2009) s. 28-29.
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Figur 2. TSM (Kalla: Center for Army Lessons Learned 2011 s. 135).

Steg 4: Uppfoljning och utvirdering

Det sista steget dr uppdelat i tvd delsteg och syftar till att mojliggora
kursfordandring av en insats i form utav omplanering, omfoérdelning av resurser,
nya aktiviteter samt fornyad analys av SOLer.®! Det forsta delsteget bestar av att
ta fram en uppfoljnings- och utvirderingsmatris som innefattar data kopplad till
outputs, och utfall. Matrisen kopplar samman aktiviteter med utfall i syfte att
skapa en logisk kedja mellan utférda aktiviteter och utfall for varje SOI (se Figur
3). Det andra delsteget bestdr av en utvirdering av aktiviteternas dvergripande
effekter péd stabiliteten i ett visst omrdde. Detta gbrs genom att ett antal
utfallsindikatorer véljs ut fran uppfoljnings- och utvdrderingsmatrisen. Dessa

1 USAID/OTI (2011) s. 45-6.
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kategoriseras sedan utifran sektorsdvergripande tematiska indikatorer, t.ex.
samhillsstyrning, ekonomi och sikerhet, och mts mot existerande baslinjer.**

M&E Matrix

Measure of Performance Measure of Effect
=)l AN Queput Cutput Data|  Impact ; = Impact [¥ata Obj
Indicator 7 Bascline Change
Sources Inficator Sources
Data
Data for Basehine Data
5 Ourput ; for Impact . - *
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the TSM the T5M e | the TSM the TSM s Baschne Data| the TSM the TSM
identificd on idenuficd on
the TSM the TSM

Figur 3. Uppfdljnings- och utvarderingsmatris (Kalla: Center for Army Lessons Learned
2011 s. 151).

Det finns en rad olika metoder for att bedoma effekter av utforda aktiviteter.
Inom DSF anvédnds primért enkédter (attitydundersdkningar), intervjuer,
fokusgrupper, berittelser m.m. I grunden handlar det om att jaimfora faktiska
utfall och konsekvenser mot identifierade behov hos befolkningen, for att pa sé
sétt faststélla aktiviteternas effektivitet och relevans: har t.ex. den dvergripande
stabiliteten i ett omrade reducerats till foljd av genomforda aktiviteter for att
minska vattenbristen?

Den intresserade ldsaren hinvisas till Center for Army Lessons Learned (2011)
for en djupare genomgéng av de fyra stegen i DSF.

2 1bid.
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41.2 Problem och utmaningar som DSF kan I6sa
4.1.2.1 Okat fokus pa lokal konfliktkontext och dynamik

DSF:s kanske viktigaste funktion &r att se till att planerade aktiviteter baseras pa
lokal politisk och kulturell kontext och pé befolkningens behov. DSF mgjliggor
sdledes ett konfliktorienterat perspektiv som komplement till militdra insatsers
traditionella fokus p& motstdndsgrupper och egna prestationer. Huruvida detta
haft nagon effekt i Afghanistan &r i dagsldget oklart. Dock visar de fa
erfarenheter som USAID hittills redovisat pa att anvindningen av DSF lett till en
Okad forstaelse for lokal kontext och insatsmiljo bland personal, vilket utgor ett
forsta nodvindigt steg.”

En viktig resurs for att kunna fa fram information om lokal kontext utgérs av de
militdra underrittelsefunktionerna. I Afghanistan har dock, som ndmnts ovan (se
3.2.1), flera underrittelsefunktioner primért varit inriktade pad motstdndsgrupper
och IED:er. Da underréttelser utgor ett oumbdérligt element for bedomningar av
politiska (och militdra) situationer bor dérfor funktionerna i 6kad grad fokusera
pa kontextuella aspekter, t.ex. social struktur, kultur, sprak, makt, auktoritet och
intressen.** Exempelvis kan det handla om att identifiera dgarforhallanden av
mark, ekonomiska fordndringar och uppkomna spénningar mellan olika lokala
grupperingar.”” Samtidigt stiller en sadan breddning av underrittelsefunktionerna
okade krav pa resurser, inte minst personella, eftersom ansvarig personal belastas
ytterligare. Da utrymmet for att tillfora nya resurser ofta dr begrénsat kommer en
breddning att stélla krav pa resursprioritering. I det avseendet finns en risk for att
det kontextuella perspektivet dven fortséttningsvis kommer att nedprioriteras
relativt information om motstandsgrupper och IED:er.

4.1.2.2 Okat fokus pé effekt istéllet for output

En annan viktig funktion som DSF kan fylla &r att stirka militira organisationers
formaga att utvirdera effekter av aktiviteter. Det finns framforallt tva faktorer i
DSF som underlattar detta, dels att effektindikatorer skapas tidigt i processen
(steg 2), dels att effektutviarderingar planeras in i verksamheten. Detta reducerar
forvisso inte problemet i sig med att utvérdera i snabbforédnderliga och komplexa
insatsmiljoer. Likvdl utgdr det en mojlighet att inforliva en effektinriktad
utvirderingslogik som traditionellt sett legat utanfor militdrens doméner, och
som &r anpassad for en multifunktionell kontext. Detta skulle utgora ett viktigt

 Crnkovich (2010).
% Dessa specifika aspekter dr de som ér centrala for COIN-insatser. Se t.ex. US Army (2006).
% Flynn et al. (2010) s. 4; 7-8.
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steg mot en langsiktig fordndring av militdra organisationers forhallningssatt till
uppfoljning och utvirdering.

Som nédmndes i kapitel 3 dr det ytterst svért att identifiera kausala samband
mellan aktiviteter och effekter i konfliktzoner, dels beroende pé att effekter kan
vara ett resultat av andra aktorers aktiviteter, dels beroende pa att bade miljoer
och insatser fordndras over tid. Detta problem adresseras inte av DSF. Mycket
diskussion har dock forts pa omradet under senare ar inom den militdra sektorn
med fokus pa hur problemet kan hanteras operativt. Slutsatsen dr att militdra
aktorer vid utvédrderingar bor se forhallandet mellan aktivitet och effekt som en
korrelation snarare d4n som en kausal relation. Det innebér att fokus ligger pa att
identifiera logiska kopplingar mellan aktivitet och effekt, till skillnad frén att anta
att ett kausalt forhallande finns.°® Ett konkret exempel far illustrera skillnaden:
om valdet okar i en viss region dr rimligt att anta att ménniskor kommer att do6
(korrelation). Dédremot dr det en helt annan sak att anta att om méanniskor dott sa
har véldet i en viss region okat (kausalitet). Att resonera kring hur aktiviteter
mojligtvis bidrar till en effekt 4r mer konstruktivt &n att anta att de gor det. Detta
underléttar i sin tur omformulering av angivna tidsramar och planer nér dessa
inte haller eftersom antaganden om aktiviteter och effekter inte &r deterministiska
(i jamforelse med prediktiva antaganden). Dessutom dr en siddan ansats mer i
linje med vad planerings- och utvirderingspersonal kan forvintas leverera till
hogre chef i termer av sdkerhet och validitet i bedomningar och underlag.(’7

4.1.2.3 Antaganden och férandringsteorier kan tydliggoras

En tredje viktig funktion som DSF kan fylla &r att tydliggdra kopplingen mellan
operationsdesign, analys, planering, genomforande och utvérdering. DSF
mojliggor detta dels genom att det finns en réd trdd mellan verktygets fyra steg,
dels genom att vara teoribaserad (i synnerhet steg 2 och 3). Att ha en teoribaserad
ansats innebdr att antaganden om varfor vissa aktiviteter antas leda till vissa
effekter uttrycks i1 explicita logiska resonemang. Detta &r ytterst betydelsefullt i
multifunktionella insatser da det:

Reinforces the necessity to think holistically about causal mechanisms
from treatment to outcome; increases the consideration of actors, events
and their relationships outside the traditional military domain; and allows
assessment models and continuous monitoring of progress to be rationally
derived from theory.®®

En teoribaserad ansats kan tillfora den explicita koppling som idag ofta saknas
mellan olika operationella faser och dessutom mojliggora ett allomfattande

% Kessler et al. (2009) s. 9-10.
7 Ibid.
% Williams & Morris (2009) s. 75.
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perspektiv pa insatsen. DSF:s teoribaserade process medfor ocksd potentiellt
stora fordelar vid rotationer dd den kan underlétta for nya chefer att skapa sig en
lagesbild och uppfattning om hur foregdende kontingenter arbetat och pa sa sétt
skapa kontinuitet i insatsen. Samtidigt finns alltid en risk for att de antaganden
som gors dr felaktiga, vilket t.ex. kan bero pa otillrdcklig konfliktanalys,
missriktade grioriteringar, oforutsedda faktorer eller daligt anpassade
malsittningar.”” Med triangulering av data och metoder (se 4.1.2.5 nedan) kan
denna risk delvis reduceras.

En forutsittning for detta dr dock att DSF:s befolkningscentrerade perspektiv
bibehélls 1 de fortsatta faserna. Enligt en studie fran USAID:s Office of
Transition Initiatives har problemet hittills varit att befolkningsperspektivet
delvis forsvunnit i planerings- och designfasen’’, vilket inneburit en risk for att
planerade aktiviteter inte anpassats till lokala aktorers behov. For att undvika
detta foreslas i samma studie att aktiviteter ska vérderas mot ett antal
kontrollfrdgor, ndmligen:

e Vilka segment av befolkningen tjdnar respektive forlorar pa genom-
forandet av planerade aktiviteter?

e Overlappar dessa segment med de splittringar som identifierats som
potentiellt eller faktiskt destabiliserande for det aktuella omradet?

e Underminerar aktiviteterna mdjligheterna att stérkta band mellan
splittrade grupper i befolkningen?

e Vilka budskap sinds genom det sitt pa vilket insatsens arbete utfors?”"

Genom ett sddant forforande mojliggdrs en Overforing av kontextuell med-
vetenhet till designfasen och till de malséttningar som sétts upp for insatsen,
vilket skapar en rod trdd mellan de operationella faserna.

4.1.2.4 Koordineringen mellan aktérer och inom militdra nivaer kan
starkas

En fjarde viktig funktion som DSF kan fylla &r att stirka koordineringen mellan
operativ och taktisk niva samt 6ka inkluderingen av nationella och civila aktorer i
analys-, planerings- och utvérderingsprocesserna. Snarare in att organisera
insatser utifran olika operationslinjer (vanligtvis sikerhet, samhillsbyggnad och
utveckling) mojliggér DSF en organisering utifran SOl:er. I Afghanistan har
detta gjorts genom att utforma olika stabiliseringsteam som vart och ett ansvarar

% OECD (2008) s. 41.
" USAID/OTI (2011) s. 47-8.
! Ibid.

35



FOI-R--3207--SE

for en faststilld SOL.”? Teamen ir utformade som multidisciplindra enheter och
bestar av civil och militér personal fran olika och/eller samma organisationer och
funktioner. Stabiliseringsteam har bl.a. testats i Kandaharprovinsen i sddra
Afghanistan av Danmark, Kanada, Storbritannien och USA. Erfarenheterna
hittills 4r grunda och dérfor ar det inte mojligt att beddma 1 vilken utstrdckning
de haft effekt. Likval utgor det ett intressant exempel pa hur man operativt kan
forsoka Overbrygga stuprorsformering lédngs operationslinjer och stirka sam-
verkan mellan civila och militdra aktorer. Konceptet kan dérfor dven ténkas vara
relevant for den svenska verksamheten inom PRT’ Mazar-e-Sharif.

4.1.2.5 Kommentar

Beskrivningar av vad modeller och verktyg kan bidra med ar naturligtvis viktigt,
men ofta dr det i implementeringen som bristerna (inte séllan ofGrutsedda)
tydliggors. Detta maste tas med 1 bedomningen av DSF. Erfarenheter fran skarpa
falttest maste inhdmtas och analyseras innan nagra vidare slutsatser om
tillimpbarheten kan dras. Dock visar initiala erfarenheter frdn USAID:s
implementering i Afghanistan att verktyget lett till en mer grundlig uppfoljnings-
och utvirderingsprocess.’

DSF stiller dven hoga krav pa analytisk kompetens hos utsdnd personal
exempelvis 1 termer av att kunna ta fram effektindikatorer och analysera
utvirderingsinformation, vilket kan vara ett problem. I ett forsta ldge ar det
dérfor viktigt for militdra organisationer att sékerstélla att sadan kompetens finns
tillgidnglig eller kan kompletteras med externt.

DSF iér inte ett universalmedel mot alla de problem och utmaningar som militdra
organisationer star infor och utgor inte heller den enda tillgédngliga 16sningen.
Externa problem och utmaningar sasom oklara strategier, abstrakta malsittningar
och en snabbfordnderlig miljo kan inte adresseras av DSF eller av andra verktyg.
Dartill ar DSF till betydande del kvantitativt inriktat, vilket som ndmnts tidigare
(se avsnitt 3.2.5) &r ett betydande problem eftersom det som utvérderas &r
kvalitativt, dvs. stabilitet och befolkningens situation. Det kan &ven ifradgasittas
om multifunktionella insatsers tillkortakommanden i linder som Afghanistan
verkligen beror pa bristande kontextuell medvetenhet eller av andra, primért
politiska, hinder. Det dr knappast rimligt att anta att forbattrad kunskap om en
viss kontext leder till béttre beslutsfattande i insatsmiljder givet de strategiska
prioriteringar och politiska forutsdttningar som ofta driver internationella
engagemang i konfliktomraden.” Sadana externa (politiska) utmaningar kan inte

72 Se Kilcullen (2009) s. 4 for ett liknande resonemang.
7 Provincial Reconstruction Team.

™ Crnkovich (2010).

73 Slotin et al. (2010) s. 18.
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forvéntas 10sas av specifika utvérderingsverktyg. Likvél utgdr DSF ett intressant
verktyg som i ménga avseenden &dr utformat for uppfoljning och utvérdering i en
multifunktionell kontext: det dr adaptivt, allomfattande och befolkningscentrerat.
Déarfor finns anledning folja upp fall ddr DSF implementerats, framforallt
Afghanistan, for att se hur verktyget fungerat i en faktisk insats.
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4.2  Civil-militdr samutvirdering”®

Samutvarderingar mellan civila aktorer dr en foreteelse som Okat starkt inom
t.ex. utvecklingssektorn det senaste decenniet.”’ En viktig orsak &r att givare i
hogre utstrackning 4n tidigare arbetar ndra partnerldnder, och som en foljd soker
harmonisera procedurerna mellan sig, samt att de oftare samordnar bistandet med
andra givare. Detta har medfort att givares aktiviteter och input inte lika létt kan
separeras frdn varandra, vilket i sin tur minskat utrymmet for enskilda
uppfoljningar och utvirderingar. I Sidas utvirderingsmanual fran 2004 stipuleras
att:

A joint evaluation, including both donors and recipients’®, is a suitable
format for assessing sector-wide approaches (SWAps) and other
programmes where the contributions of different participating organisa-
tions cannot or should not be separated from each other.

Dessa forutséttningar giller i hog grad dven for multifunktionella insatser dé de,
som ndmnts ovan, ofta genomfors i parallella faser och inkluderar en mangd
olika aktorer som agerar samtidigt i insatsomradet. Dérfor finns det goda skél att
undersoka vilka av de problem och utmaningar som militdra organisationer har
att ta hansyn till och som samutvarderingar kan adressera.

Enligt OECD/DAC:s definition utgdr en samutvirdering “en utvirdering ddr
olika givarorganisationer och/eller samarbetspartner deltar” ™ 1 det hir
sammanhanget avser samutvirdering en gemensam allomfattande utvérdering av
en insats olika civila och militéra funktioner.

421 Problem och utmaningar som samutvarderingar kan I6sa
4.2.1.1 Okade mojligheter till systemperspektiv

Den forsta funktion som samutvérderingar kan fylla &r att ge deltagande aktorer
ett systemperspektiv pa insatsen. Hiri finns ett liknande syfte som med DSF, om
an 1 nagot vidare betydelse eftersom DSF fokuserar pd stabilitet. Ett vidare
perspektiv pa insatsen dr som ndmnts tidigare ytterst viktigt i multifunktionella
insatser da enskilda aktorer aktiviteter och prioriteringar paverkar andra aktorer
och insatsen som helhet. Samutvérdering kan dirmed ségas mdjliggora ett vidgat
perspektiv pa insatsplanering och genomforda aktiviteter, vilket bade giller for

76 Samutvirdering ar den svenska Gversattningen av joint evaluations som anvinds av Sida/UD &
OECD/DAC (2007).

" OECD/DAC (2005) s. 8.

78 Det ska dock tilliggas att samutvirderingar ofta enbart inkluderar givare och inte mottagarlander.

" Sida (2004) s. 16.

% Sida/UD & OECD/DAC (2007) s. 21.
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civila och militdra aktorer. Detta forefaller vara sérskilt relevant pa taktisk niva i
Afghanistan inom ramen fér PRT-verksamheten. PRT:ena ar specifikt utformade
som civil-militdra enheter och genomfor bade militdra och ateruppbyggande
uppgifter, t.ex. sdkerhetsskapande atgirder och stod till socioekonomisk
utveckling®' T det avseendet utgor de typexempel pa situationer dir olika
aktorers aktiviteter och input inte kan eller bor separeras fran varandra.
Samutvérdering skulle kunna skapa forutsittningar for att Overbrygga
stuprorsformering lédngs operationslinjer och mellan aktorers organisatoriska
tillhorighet, t.ex. Forsvarsmakten och Sida. Det skulle d&ven kunna generera en
battre Omsesidig forstaelse for andra aktdrers mal, mandat och uppgifter.

4.2.1.2 Okad inkludering av lokala och nationella aktérer

Den andra funktion som samutvérderingar kan fylla &r att 6ka utrymmet for
inkludering av lokala och nationella aktdrer i processen (stdrkt lokalt dgarskap).
Ett av syftena med att genomf6ra samutvirderingar inom utvecklingssektorn ar
just att 6ka involveringen av deltagare frdn vérdnationen, for att pa sé sitt fa en
bittre dversikt Gver bistandets konsekvenser i det aktuella landet.** Detta ar i
allra hogsta grad dven relevant for multifunktionella insatser, t.ex. nir det géller
utvirdering av lokala/nationella formagor sasom réttsystem och polisidr
kapacitet. Aven hir kan PRT-verksamheten tjina som exempel: PRT-konceptet i
sig bygger pa att enheterna ska kunna avvecklas nér forutsittningarna for
hallbara lokala institutioner etablerats, vilket erfordrar att nationella aktorer
involveras 1 t.ex. planerings- och utvdrderingsfaserna under végen.
Samutvérderingar kan dels 6ka legitimiteten for bade insatsen och lokala
statsinstitutioner, dels bidra till att de aktiviteter som utfors (och konsekvenserna
av dem) 1 hogre utstrdckning &r forenliga med lokala behov.

I och med att administrativa funktioner i konfliktlinder ofta &r eftersatta kan
samutvirderingar dessutom bidra till att utveckla nationella uppfoljnings- och
utvirderingssystem. P4 sikt kan detta forbéttra utvirderingars reliabilitet och
validitet. Samutvérderingar medfor dessutom att det generella antalet utvérder-
ingar kan reduceras, vilket minskar det administrativa trycket pd mottagarlinder,
t.ex. i termer av att tillhandhélla underlag.

4.2.1.3 Starkt formaga att hantera politiska forutsattningar

Den tredje funktion som samutvérderingar kan fylla dr att oka militdra (och
civila) aktorers formaga att bemdta de politiska forutsittningar som péaverkar
utvéarderingar, dvs. det politiska trycket och olika aktdrers syn pa vad som utgor

81 Center for Army Lessons Learned (2011) s. 5-7.
82 Lagreid (2009) s. 24.
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framgang. Utvérderingars slutsatser och rekommendationer &r inte séllan allt for
kéansliga for att en enskild aktor ska kunna tackla dem pé& egen hand, t.ex. vad
giller de avseenden i vilka en insats brustit.* Samutvirderingar méjliggér okad
acceptans och legitimitet for utvarderingar och starkt objektivitet och transparens
1 processen just pd grund av att de involverar flera aktdrer. Dessutom begrinsar
samutvirderingar antalet utvdrderingsbudskap som fors ut, vilket kan stirka
gemensamma uppfattningar om vilka forestdende prioriteringar som finns for ett
givet land eller omrade (Coherent engagement).84

4.2.1.4 Starkt formaga att hantera attributionsproblem

Den fjarde funktion som samutvérderingar kan fylla rér sparande av effekter av
genomforda aktiviteter. Denna koppling dr en kérnfraga for utvéarderingar: hur
vet vi att vara aktiviteter/projekt genererat vissa effekter? Samutvérderingar ger
utrymme att i 0kad grad kunna hantera denna typ av problem dé fler mojliga
forklaringsvariabler kan tickas in 1 utvdrderingarna genom fler aktorers
aktiviteter beaktas. T.ex. kan det handla om att genomfora sektorsspecifika
samutvérderingar eller samutvirderingar som kopplar samman utvecklings-
aktiviteter med sékerhetsskapande aktiviteter. Detta ligger vél i linje med det
ursprungliga anvindningsomradet for samutvirderingar, dvs. nér hela sektorer
ska utvidrderas eller nédr olika aktorers aktiviteter inte kan/bor atskiljas fran
varandra.

4.2.2 Problem och utmaningar med samutvarderingar

Samutvérderingar medfor alltsd en rad potentiella fordelar men ocksa en rad
svarigheter och nackdelar. Ofta dr de kopplade till att olika aktoérer har olika
ansatser, politiska mal och strategiska prioriteringar. Det gor i sin tur att
mdjligheterna att skapa konsensus om en forstdende utvérdering, t.ex. om fokus
och omfattning, kan bli bade kostsam och tidskrivande.* Dirtill finns en rad
kidnda problem och utmaningar som é&r specifika for det civil-militdra for-
héllandet, och som ytterligare forsvarar for samutvirderingar. Dessa behandlas
nedan

(O)vilja att samarbeta

En grundforutsittning for samverkan, samutvirdering inkluderat, ar det finns en
vilja att gora det. Det &r ingen sjélvklarhet att sd ar fallet. Exempelvis dr manga
civila aktdrer (inte minst NGO:er) mindre vilvilliga att samarbeta med militira

8 Lagreid (2009) s. 10; Sadev (2008) s. 3
% OECD (2010) s. 2.
% OECD/DAC (2005) s. 8.
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enheter, vilket bl.a. kan bero pa att de inte vill framstad som en del av den militdra
insatsen eftersom det kan forsvara deras uppdrag.

Skilda insatsperspektiv

Militdra insatser genomfors ofta med ett uppifranperspektiv (Top-down) — avtal i
ledarskiktet atfoljs av successiv implementering ned till lokal niva — vilket
kommer utav att de ofta styrs av statliga och Gverstatliga entiteter. Detta géller
dven storre ekonomiska utvecklingsinsatser, t.ex. av den typ som Sida ansvarar
for.*¢ Manga civila insatser frin NGO:er, diremot, genomfors ofta med ett
nerifrdnperspektiv (Bottom-up) — implementering sker direkt pd lokal niva.
Skillnaderna mellan perspektiven medfor principiellt skilda utgangspunkter i hur
insatser planeras, och ddrmed i hur de utvdrderas. Exempelvis genomfor en liten
icke-statlig organisation sin planering pa lokal nivd medan en militir insats
genomfor motsvarande arbete pa operativ niva.®’ Detta skapar svarigheter
avseende pa vilken niva insatserna ska motas och pa vilken nivé samutvirdering
ska ske.

Skilda tidsperspektiv

Militdra insatser har ofta ett tidsbegransat mandat pa ett eller ett par ar medan
manga civila aktdrer planerar for att stanna i ett omrade i fem till tio ar, eller
kanske &nnu lidngre. Denna skillnad innebér i sin tur att civila och militéra aktorer
kan se olika pa vad som utgor rimliga och prioriterade framsteg under en viss
tidsperiod, vilket kan forsvara anldggandet av ett gemensamt tidsperspektiv for
en samutvérdering.

Informationsdelning

Militdra aktorers mojligheter att delge och sprida information till utomstéende
aktorer (hér civila aktorer och externa utvirderingskonsulter) ar ofta begransade
dd mycket information dr sekretessbelagd. Likaledes kan civila aktorer ha
svarigheter att delge militdra aktorer information om det innebér att
neutralitetspolicys asidosétts. I synnerhet humanitira organisationers neutralitet
utgdr 1 ménga avseenden en forutsdttning for att de ska kunna arbeta i
konfliktomraden.*® Detta skapar uppenbara problem for samutvirderingar
eftersom det forutsatter att kinslig information delges och sprids till utomstaende
aktorer.

% Eriksson (1998) s. 62-3.
¥7 Eriksson (1998) s. 63-4.
8 Eriksson (1998) s. 59-62; Lindoff & Hull (2010) s. 16-7.
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Militédra insatsers dominans och storlek

Militdra insatser har ofta omfattande resurser i termer av pengar, utrustning,
administrativ personal och stabselement, vilket innebdr att de litt far en
dominerande roll relativt civila aktorer eftersom dessa ofta ar betydligt
resurssvagare.” Detta skapar ett asymmetriskt maktforhallande som kan leda till
friktion vid en eventuell samutvérdering eller omintetgbra mdjligheter till
samutvérdering over huvud taget.

4.2.3 Kommentar

I likhet med DSF utgér inte civil-militira samutvérderingar ett universalmedel
mot alla de problem och utmaningar som finns avseende uppf6ljning och
utvdrdering. Likval dr det en 16sning som i manga avseenden &r anpassad till en
multifunktionell kontext dér civila och militdra aktorers verksamhet ofta inte kan
eller bor skiljas fran varandra. Ovan redovisade fordelar visar pa att
samutvirderingar har potential att skapa synergieffekter mellan olika aktorers
insatser, dven om de inte per se kan fOorvintas leda till 6kad forméga att méta
insatsers framsteg. Civil-militdra samutvirderingar bor déarfér ingd som ett
alternativ for militdra chefer att tillgd i framtida utvirderingsprocesser, givet att
de atfoljs av en beddmning i varje specifikt fall om huruvida det &r mojligt eller
ej. Det stiller i sin tur hoga krav pé att militdra chefer har denna forméga och ar
utbildade i/har erfarenhet av att samarbeta med civila aktorer.

% Eriksson (1998) s. 49-50.
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5 Slutsatser

5.1 Sammanfattning

Foreliggande studie har dels undersokt kdnda problem och utmaningar som den
multifunktionella kontexten medfér for militdra organisationer avseende
uppfoljning och utvirdering, dels diskuterat tvd exempel péd civil-militira
16sningar som kan bidra till att hantera dessa problem och utmaningar. I fokus for
studien har framforallt den Nato-ledda insatsen i Afghanistan stétt, vilken 4r den
for tillfallet storsta padgdende multifunktionella insatsen.

Problemanalysen delade in identifierade problem och utmaningar i ett externt
respektive ett internt perspektiv. Det externa perspektivet kidnnetecknas av att det
ar strukturellt och omfattar problem och utmaningar som: avsaknad av tydliga
strategier; abstrakta malséttningar; politiska forutséttningar; parallella snarare dn
sekventiella faser; en méngd civila och militdra aktorer i insatsomradet; och
snabbforinderlig milj6. Det interna perspektivet, & sin sida, dr aktorsorienterat
och omfattar problem och utmaningar som: arbetssitt och utvérderingslogik;
fokus pa motstandare snarare dn insatsmiljo och kontext; stuprorsformering ldngs
operationslinjer; bristande koppling mellan operationsdesign, planering och
utvirdering, och dvertro pa kvantitativa data och metoder.

Diérefter diskuterades tva exempel pé hur identifierade problem och utmaningar
kan hanteras, ndmligen, District Stability Framework (DSF) och civil-militdr
samutvérdering. Valet av 10sningar grundar sig pé utgadngspunkten att existerande
problem och utmaningar i ménga avseenden behOver hanteras civil-militért
eftersom multifunktionella insatser dkar beroendet mellan dessa aktorer. DSF
utgoér ett exempel pa ett allomfattande, civil-militdrt, management- och
utvirderingsverktyg for stabilitetsinsatser som bl.a. tillimpats i insatsen i en
Afghanistan, och som omfattar en strukturerad uppfoljnings- och
utvarderingsprocess. Samutvirdering, & sin sida, &r en relativt oprovad metod i
civil-militira sammanhang men har anvints under lang tid inom
utvecklingssektorn, i huvudsak som en respons pa att olika aktorers aktiviteter
blivit allt mer sammanbundna. Aven om DSF och civil-militdr samutvirdering
inte kan adressera alla problem och utmaningar, t.ex. strategiska forutsittningar
och snabbfordnderlig insatsmiljo, kan de bl.a. oka militdra organisationers
forméga att inta ett systemperspektiv pa insatserna; Oka deras kontextuella
forstaelse for aktuellt konfliktomrdde; stirka ldnken mellan operationsdesign,
planering och utvirdering; stiarka lokalt 4garskap i de operationella faserna; samt
o0ka intervenerande aktdorers fOormdga att hantera insatsers politiska
forutséttningar.
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5.2 Slutsatser

Manga av de problem och utmaningar som identifierats i denna studie &r ytterst
komplexa och svara att hantera. Trots det méste militéra organisationer likvél ta
hénsyn till dem och foreslagna 16sningar utgdr exempel pa hur detta kan ske.

Samtidigt ar det viktigt att papeka att det finns ett inneboende problem i att
utvdrdera militdra insatser utifrdn ett multifunktionellt perspektiv. Det &r svart
nog att utvirdera om militdra insatser leder till militdra mal och att d utvérdera
om de leder till breda samhilleliga mal kraver ett helt annat systemtdnkande och
arbetssétt dn det traditionellt militdra. Fragan dr ocksa om det dr realistiskt att
forvinta sig att militdr personal pa operativ-taktisk nivd ska kunna utfora
utvdrderingar av breda politiska malsittningar. Inom utvecklingssektorn ar det
vanligt att lata externa konsulter utfora den typen av generella utvirderingar,
vilket rimligtvis dven borde kunna fungera for militdra organisationer. En viktig
slutsats dr darfor att foreslagen 16sning med civil-militdra samutvarderingar bor
undersdkas som alternativ exempelvis pd PRT-nivé i Afghanistan. PRT:ena utgor
per definition institutionella forum for civil-militdr samverkan och ddrmed finns
forutséttningar for att civila och militdra aktorer inom ramen for dessa ska kunna
enas om bl.a. utvdrderingsmal och upphandling av konsulter.

Nir det géller DSF utgor denna 16sning i manga avseenden en anpassning till den
multifunktionella karaktir som samtida insatser har: den &r adaptiv, allom-
fattande och befolkningscentrerad. DSF har testats i flertalet omraden, t.ex.
Afghanistan, och de fi erfarenheter som hittills rapporterats vittnar om en stérkt
kontextuell forstaelse och en grundligare uppfoljnings- och utvéirderingsprocess.
En viktig slutsats dr déarfor att DSF kan utgora ett verktyg for att stirka
samverkan mellan civila och militdra komponenter inom PRT MeS och samtidigt
Oka enhetens formaga att folja upp och utvirdera mal och effekter. Detta
forefaller vara en sdrskilt relevant slutsats da DSF inkluderats i den amerikanska
forsvarsmaktens Afghanistan PRT-handbok for 2011.”°

De potentiellt positiva effekterna med DSF och civil-militdr samutvirdering
méste dock verifieras i empiriska studier, for att deras tillimpbarhet ska kunna
bedomas. Viktiga fragestillningar utgors t.ex. av: vilka effekter medfor DSF och
civil-militdra samutvérderingar i praktiken? Vilka mojligheter och hinder skapar
den faktiska implementeringen av dem? Dartill dr det viktigt att papeka att goda
16sningar inte alltid leder till goda resultat. Aven om bra arbetssitt och metoder
finns att tillgd kvarstar det faktum att strategiska och politiska prioriteringar, t.ex.
nationella och internationella intressen, frdmst dr det som paverkar insatser och
dédrmed utvérderingarna av dem. Darfor dr det viktigt att vara realistisk i
forvéantningarna av vad foreslagna Iosningar kan astadkomma. Sékerligen kan de
bada bidra till battre utvérderingsprocesser pa operativ niva men i det stora hela

% Center for Army lessons learned (2011) s. 129-153.
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kommer de sannolikt ha en begrinsad inverkan: Afghanistaninsatsens effektivitet
avgors t.ex. inte av huruvida DSF implementeras vil eller ej. Likvél kan DSF och
civil-militdr samutvirdering innebéra ett forsta steg mot en foréndring av militira
organisationers forhallningssatt till uppfoljning och utvirdering, som goér dem
battre anpassade till en multifunktionell kontext.
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COIN
DSF
FMKE
FN

G2
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Battle Damage Assessment

Civil-military cooperation
Counter-insurgency

District Stability Framework
Forsvarsmaktens enhet for konceptutveckling
Forenta Nationerna

Underrattelsesektion, taktisk stab

Human Terrain Team

Improvised Explosive Device

The International Federation of Red Cross and
Red Crescent Societies

International Security Assistance Force
Underittelsesektion, operativ stab

Key Leader Engagement

Multinational experiment 6

North Atlantic Treaty Organization
Non-governmental organization

Norsk Utenrikspolitisk Institutt

Development Assistance Committee of the
Organization for Economic Cooperation and
Development

Political, Military, Economic, Social,
Infrastructure and Information systems

Provincial Reconstruction Team
Sources of Instability

Sector-wide Approaches
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SWG
TCS
TSM
USAID

Stability Working Group
Tactical Conflict Surveys
Tactical Stability Matrix

United States Agency for International
Development
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