Civil-militdar samverkan pa
strategisk och operativ niva
inom HKV — forutsattningar
ANN ODLUND och utveckling

FOI dr en huvudsakligen uppdragsfinansierad myndighet under Forsvarsdepartementet. Karnverksamheten ar forskning, metod- och
teknikutveckling till nytta for forsvar och sakerhet. Organisationen har cirka 1000 anstéllda varav ungefdar 8oo ar forskare. Detta gor
organisationen till Sveriges storsta forskningsinstitut. FOI ger kunderna tillgéng till ledande expertis inom ett stort antal tillampningsom-
raden sasom sakerhetspolitiska studier och analyser inom forsvar och sakerhet, bedomning av olika typer av hot, system fér ledning och
hantering av kriser, skydd mot och hantering av farliga @mnen, IT-sakerhet och nya sensorers méjligheter.

FOI
Totalforsvarets forskningsinstitut Tel: 08-55 5030 00 www.foi.se B .
Forsvarsanalys Fax: 08-55 50 31 00 FOI-R--3343--SE Anvandarrapport Forsvarsanalys

164 90 Stockholm ISSN 1650-1942 December 2011




Ann Odlund

Civil-militar samverkan pa
strategisk och operativ niva
inom HKV — forutsattningar
och utveckling

Omslagsbild: Férsvarets bildbyra

Fotograf: Anton Thorstensson/Informationssoldat/Forsvarsmakten


kjelle
Text Box
Fotograf: Anton Thorstensson/Informationssoldat/Försvarsmakten



FOI-R--3343--SE

Titel

Title

Rapportnr/Report no
Rapporttyp

Report Type
Manad/Month
Utgivningsar/Year
Antal sidor/Pages
ISSN
Kund/Customer
Projektnr/Project no

Godkand av/Approved by

FOI, Totalférsvarets Forskningsinstitut

Avdelningen for Férsvarsanalys

164 90 Stockholm

Civil-militar samverkan pa strategisk och
operativ niva inom HKV — férutséattningar
och utveckling

Civil-military cooperation at strategic and
operational level in the Swedish Armed
Forces HQ -

FOI-R--3343--SE
Anvandarrapport
User Report
December

2011

51p

ISSN 1650-1942
Foérsvarsmakten
E 11102

Per Sundstrém

FOI, Swedish Defence Research Agency

Department of Defence Analysis

SE-164 90 Stockholm



FOI-R--3343--SE

Sammanfattning

Rapportens syfte dr att foresla en utveckling av Forsvarsmaktens strategiska och
operativa for att uppna effektivitet 1 civil-militdr samverkan pé niva inom ramen
for en allomfattande ansats.

I rapporten presenteras en modell for att identifiera viktiga variabler och
sammanhang som paverkar formégan till samverkan.

En slutsats dr att hdnsyn bor tas till att civil-militdr samverkan bedrivs i en miljo
som kénnetecknas av bristande styrning fran politisk niva samt stindiga
omorganiseringar och personalbyten inom framst HKV, men &ven inom MSB.

I rapporten ges bl.a. foljande rekommendationer:

Civil-militdr samverkan bor vara planerad och styrd. Samverkan bor fylla en i
forvéag definierad funktion som leder till 6kad effekt i insatserna. Informell
samverkan bor ses som komplement.

En funktion f6r civil-militdr samverkan bor goéras motstdndskraftig mot
omorganisationer och personalbyten.

Forsvarsmakten bor tillsammans med framst MSB komma 6verens om metoder
bl.a. for att skapa en gemensam problembild och stéllningstaganden kring
anvindningen av NATO:s planeringssystem COPD.

Representantskap och deltagande i civil-militdr samverkan bor ges 6kad status
och kravstillas.

Samverkanspersoner bor utses for att brygga 6ver distans mellan politisk nivé
och strategisk respektive operativ niva.

Nyckelord: Civil-militidr samverkan, allomfattande ansats, strategisk, operativ,
Hogkvarteret, Férsvarsmakten, MSB, HKV, FM
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Summary

The aim of this study is to suggest development, on the basis of Comprehensive
Approach, for increased effect in civil-military cooperation at a strategic and
operational level at the Swedish Armed Forces HQ.

A model for identifying central variables and contexts that affect the capacity to
cooperate is presented.

One conclusion is that civil-military cooperation is carried out in an environment
characterized by lack of governing policies, constant organizational change and
frequent exchange of personnel, mainly at the HQ, but also at the MSB.

Recommendations:

Civil-military cooperation should be planned and governed. Cooperation should
have an identified purpose that leads to increased effect in operations. Informal
cooperation should be regarded as complimentary.

A function for civil-military cooperation should be organized to be resilient to
reorganizations at the HQ and exchanges in personnel.

The Swedish Armed Forces should, together with MSB and other agencies, agree
on methods on how to reach a common problem picture and on how to use
NATOs planning system COPD.

Representation in civil-military contexts should be given higher status and
followed by specific requirements on individuals.

Liaison officers should be appointed to overcome distance between the political
and the strategic/operational level.

Keywords: Civil-military cooperation, Comprehensive Approach, Strategic,
operational, HQ, Swedish Armed Forces, MSB
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1 Inledning

FOI har fatt i uppdrag att ”Analysera och foresla hur FM interna funktion och
verksamhet inom omrédet civil-militdr samverkan inom internationell
krishantering pa och utanfor vart niromrade kan utvecklas pa framst operativ och
strategisk niva for att kunna uppna effektiva insatser inom ram for en
allomfattande ansats. Kraven pa storsta mojliga likhet med strukturer for
nationell krishantering ska beaktas.”

1.1 Syfte och fragestallningar
Syfte

Syftet med foreliggande studie &r att lamna forslag pa utveckling av
Forsvarsmaktens interna funktion och verksamhet pé strategisk och operativ niva
inom omréadet civil-militdr samverkan.

Fragestallningar

1. Vilka forutséttningar finns for att genomfora civil-militér samverkan pa
strategisk och operativ niva inom ramen for en allomfattande ansats?

2. Hur kan civil-militdr samverkan genomfGras pa strategisk och operativ
niva for att nd okad effektivitet vid internationella insatser?

1.2 Metod och avgransningar
Metod

Studien ger en beskrivning av strategisk och operativ niva inom HKV
internationella krishantering och analyserar de krav en allomfattande ansats
stdller pa Forsvarsmaktens civil-militdra samverkan. Studien 4r frimst en
litteraturstudie. Intervjuer med representanter for Forsvarsmakten har genomforts
i syfte att fordjupa forfattarens forstéelse for civil-militdr samverkan pa strategisk
och operativ niva.

Hernes (2004) ramverk for analys av organisationer beskrivs som grund for
forstaelse av utveckling 1 komplexa organisationer. En samverkansmodell
presenteras for att tydliggdra variabler och sammanhang som péverkar
samverkan. Samverkansmodellen bygger pa forfattarens tidigare studier i
interorganisatorisk samverkan i krishanteringen (se Odlund, 2010). I den hér
studien kopplas modellen till civil-militdr samverkan pa strategisk och operativ
niva.

Utifran ovanstdende analys lamnas rekommendationer for civil-militdr
samverkan pé frimst strategisk och operativ niva.
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Avgrénsningar

Studiens fokus &r framst nationell samverkan pé strategisk och operativ niva.
Den taktiska nivan som omfattar samordning av forbandens verksamhet pa filtet,
behandlas inte hér. Internationella samverkansbehov berérs, men analyseras inte
i den hér studien.

1.3 Definitioner

Samverkansbegreppet

Foljande definition av samverkan och samordning ligger till grund for den syn pa
samverkan som anvénds i foreliggande studie.

Samverkan dr den interaktion som sker mellan tv4 eller flera aktdrer i syfte att
samordna sina verksamheter. Samordning av verksamheter innebér att dessa
koordineras for att uppnd gemensamma mal. Samverkan dr den metod som viljs
nér de aktdrer vars verksamhet ska samordnas, ér sjdlvstindiga gentemot
varandra och ingen part ddrmed har beslutsritt 6ver den andra (Asplund et al.
2003, s. 18).

Ovriga definitioner ges efterhand som begreppen upptrider i texten.

1.4 Lasanvisningar

I kapitel 2 ges en teoretisk bakgrund till samverkan och komplexa
organisationers utveckling. I avsnitt 2.2 presenteras en modell for
interorganisatorisk samverkan i krishanteringen.

Kapitel 3 tar upp omraden for civil-militdr samverkan, det vidgade
sdkerhetsbegreppet samt grunder for en allomfattande ansats.

I kapitel 4 -5 beskrivs operativ och strategisk nivé inom Forsvarsmakten samt hur
civil-militdr samverkan sker idag. I kapitel 6 kopplas den strategisk och operativa
nivan till faserna i en allomfattande ansats.

Kapitel 7 dr ett resultatkapitel, ddr viktiga utgangspunkter for utveckling av civil-
militdr samverkan presenteras.

| kapitel 8 analyseras samverkan utifran samverkansmodellen i avsnitt 2.2.

I kapitel 9 ges rekommendationer for utvecklingen av samverkan samt forslag pa
indelning i generell och insatsspecifik samverkan.
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2 Teoretisk bakgrund

Samhéllets krishantering ar i huvudsak ett myndighetsansvar och stora delar av
den verksamhet som bedrivs inom omradet &r reglerad, planerad och organiserad
(Sundelius, Stern, & Bynander, 1997; Stern, 2003; Boin et al., 2005). Férmaga
till samverkan mellan organisationer med olika mandat, profession och kultur
utgdr en viktig grund for civil-militdr samverkan och for samverkan mellan civila
aktorer, inte minst mellan privata och offentliga. Vid internationella insatser eller
ndr Sverige mottar stod utifran tillkommer dven formégan att samverka over
nationsgranserna och i gemensamma strukturer inom framst FN, EU och NATO.

Civil-militdr samverkan genomfors i syfte att samordna olika verksamheter,
vilket stéller krav pa att deltagande organisationer. Nedan foljer teoretiska
utgdngspunkter som kan oka forstaelsen for de mekanismer som styr
interorganisatorisk samverkan.

2.1 Komplexa organisationers utveckling

Organisationer hélls samman av grianser som reglerar interaktion dels internt
inom en organisation, dels externt gentemot andra organisationer och omvérlden.
Grénserna utgdrs bl.a. av formella strukturer, uppgifter och kultur.

Enligt Hernes (2004) har organisationsteorin under artionden, med néagra
undantag (som t.ex. Weick, 1979, Pfeffer & Salancik, 1978, Schwarts, 1996,
Scott, 1998, Perrow, 1986) utgétt ifrn att organisationer karaktiriseras av stabila
och entydiga granser och att de stravar mot en stabil jamvikt.

Tidigare ramverk har tenderat att vara endimensionella, &ven om forskare har
anvint olika uppdelningar for att differentiera mellan grénser, t.ex. mellan
auktoritdra, politiska, uppgiftsrelaterade samt identitetsrelaterade grénser
(Hirschon & Gilmore, 1992) eller mellan beteendeméssiga och normativa grénser
(Scott, 1998). Enligt Hernes (2004, s 10) har dessa skolor misslyckats med att
forsta dagens dynamiska och komplexa organisationer och han argumenterar
darfor for nya utgangspunkter i tvd dimensioner i analysen av organisationer.

2.1.1 Hernes tva dimensioner — ett ramverk

Enligt Hernes (2004) behdver grinser inom och mellan organisationer studeras
och analyseras for att kunna finga interorganisatoriska processer. Han jamfor
organisationsutveckling med hur sociala system uppstar genom att avgransa sig
gentemot andra (t.ex. en indelning i vi-de). Fokus ldggs darfor pa organisationers
periferi snarare dn pé den inre kdrnan. Det &r i organisationers periferi - i mdten
med t.ex. andra organisationer - som grénser produceras och reproduceras utifran
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erfarenheter och fordndringar i omgivningen. Detta gér Hernes ramverk lampligt
for studier och utveckling av interorganisatorisk samverkan

Ramverket utgar ifrén tva dimensioner, varav den ena aterger de faktiska
processer som granserna omger, medan den andra beskriver griansernas inverkan
pa organisationen.

Hernes delar upp fordndringsprocessen enligt féljande:
1. Skillnad mellan fysiska, sociala och mentala grianser

Den forsta dimensionen bestér av de organisatoriska processer som grénserna
omger och skiljer mellan fysiska, sociala och mentala grénser. Fysiska granser
avser formell reglering och fysiska strukturer som styr agerande och interaktion.
De sociala granserna avser identitet och sociala bindningar som héller samman
grupper och organisationer, vilket avspeglas i lojalitet, tillit, identitet och normer.
De mentala granserna relaterar till centrala idéer och koncept som paverkar hur
vi hanterar omvérlden och gor den begriplig samt hjélper till att styra organiserat
agerande.

2. Skillnad mellan ordning, distinktion och trosklar

Den andra dimensionen i ramverket handlar om den effekt granserna har pd en
organisation och skiljer mellan ordning, distinktion och trosklar. Ordning handlar
om toleransnivan fér ménniskors beteende och interaktion inom och mellan
organisationer eller grupper. Att ga 6ver dessa grianser kan betyda att gora avsteg
frén formella regler, bryta sociala normer eller att franga ideologiska koncept
eller vardegrunder. Distinktion handlar om hur val organisationen eller gruppen
avgransas fran omgivningen. Uniformer, ritualer och sprék kan t.ex. anvindas for
att skilja en grupp fran andra. Trosklar handlar om i vilken utstrdckning grénser
reglerar flodet mellan intern och extern verksamhet. Trosklar kan utgoras av
hoga formella kriterier for nya, villighet att acceptera nykomlingar eller i vilken
grad en organisations idéer, interna terminologi och forestillningar ar
tillgdngliga. Hoga trosklar innebér t.ex. litet utbyte, medan laga ger mojlighet till
stort utbyte dver organisationsgranserna.

Niér det giller former for organisering tar Hernes (2004, s 11) avstand fran idéer
om att t.ex. organisatoriska nétverk och virtuella organisationer skulle gora att
granserna forsvinner. Han motsétter sig ddrmed att informella
organiseringsformer ofta framstélls som “granslésa organisationer”. Snarare
menar han att grianser i nidtverk, som saknar fast organisation, uppstar och
forédndras snabbare, bl.a. genom att deltagarna &r geografiskt spridda eller utgar
fran i olika strukturer. Detta kan vara en viktig iakttagelse nér det géller
utveckling av samverkansformer.

Indelningen sociala/mentala/fysiska och ordning/distinktion/trosklar skapar nio
olika kombinationer (figur 1) som kan utgdra ett analysverktyg i arbetet med
interorganisatoriska processer (Hernes, 2004 s 12).

10
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Tabell 1 Hernes ramverk for tolkning av organisatoriska granser och korresponderade

fragestallningar.

Mental boundaries

(relate to core ideas
and concepts that are
central and particular
to the group or
organization)

Social boundaries

(relate to identity and
social bonding tying
the group or
organization together)

Physical
boundaries

(relate to formal
rules physical
structures and
the regulating
human action
and interaction |
the group or
organization)

Ordering

The extent to which
boundaries regulate
internal interaction

To what extent are the
main ideas and
concepts decisive for
what members do?

To what extent do
members feel that
they are socially
bonded together by for
example, loyalty?

To what extent
do formal rules or
physical structure
regulate the work
of members?

Distinction

The extent to which
constitute a clear
demarcation between
the external and the
internal spheres

To what extent are the
core ideas and
concepts distinct from
those of other groups?

To what extent are we
distinctly different from
other groups?

To what extent
does our formal
structure set us
apart from other
groups or
organizations?

Threshold

The extent to which
boundaries regulate
flow or movement
between the external
and the internal
spheres

To what extent can
outsiders assimilate
core ideas and or
concepts?

To what extent is it
possible for outsiders
to be considered full
members of the
group?

To what extent
do formal
structures hinder
the recruitment of
outsiders?

2.2 En modell for interorganisatorisk
samverkan i krishanteringen

I tidigare studier om civil-militdr samverkan har en rad utmaningar identifierats
(Odlund, 2007; 2010, Friis & Jaremyr, 2008; Nilsson et al, 2009, Hull, 2010,

Bandstein, 2010). Dessa kan delas in i organisatoriska, socialpsykologiska samt
insatsspecifika variabler i enlighet med modellen nedan:

11
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A. Organisatoriska variabler

e Otydlig styrning och koordinering pa politisk niva
e Skillnader i reglering

e Skillnader i organisatoriska strukturer

e Skillnader i strategiska mal

e Skillnader i roller och ansvar

Till detta kommer otydlighet vad géller olika begrepp samt skillnader i
finansiering.

B. Socialpsykologiska variabler
e Skillnader mellan kulturer
e Skillnader i attityder mellan myndigheter

e Brister i tillit och fortroende

C. Insatsspecifika variabler

e Separata militdra och civila strukturer

e Skillnader i tidsramar mellan civila och militira organisationer
e Resursassymetri

Utmaningarna ovan ir viktiga att ta hdnsyn till om en effektiv samverkan ska
kunna astadkommas. Ett forsta steg bor vara att identifiera skillnader och brister
och undersoka vilka forutsédttningar som finns for samverkan. Det r skillnad om
aktorerna ingér i en koalition som delar mandat, strategi och mal eller nojer sig
med att vara medvetna om varandra och samexistera i1 insatsomrédet.

Utmaningarna stiller dven viktiga fragor pa sin spets: Uppfylls t.ex. de tva
komponenter som enligt Rosseau et al., (1998) ar grundldggande for tillit: 1) en
vilja bland akt6rerna att utsitta sig for risk (mojligheten att forlora nagot) samt 2)
ett dmsesidigt beroende mellan parterna dir parterna behdver varandra for att
kunna tillgodose egna intressen?

2.2.1 Presentation av samverkansmodellen

Interorganisatorisk samverkan paverkas av en rad variabler, dvs. faktorer som
kan forandras. Skillnader mellan organisationernas reglering, strukturer, mél och
resurser paverkar, liksom skillnader i identitet, kultur och forvéntningar, pé olika
sitt samverkan (Odlund 2007; 2010).

12
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Nedan beskrivna samverkansmodell relaterar till Hernes (2004) ramverk ovan.
Modellen &r tinkt som ett underlag for forstaelse och strukturering av
interorganisatorisk samverkan i krishanteringen och kan anvéndas for att
tydliggora enskilda variabler, deras sammanhang och samverkan mellan dem.

I samverkansmodellen delas variablerna in i 1) organisatoriska variabler, 2)
socialpsykologiska variabler, 3) insats/situationsspecifika variabler samt 4)
samverkansvariabler. Figur 2 nedan illustrerar hur krisen (eller insatsen eller
planeringen etc.) och dess forutsittningar (rod) paverkar samverkan (gron).
Dessutom paverkar organisatoriska och socialpsykologiska variabler varfor sig
och tillsammans (bl&) mojligheterna till en effektiv samverkan.

13
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A. Organisatoriska
variabler

B.
Socialpsykologiska
variabler

Insatsspecifika

variabler Samverkansvariabler

A.
Reglering
Styrning

Mandat
/ Uppgift
Mal
Org. struktur
Makt (formell)
Ledning
Resurser

! $

\ B.
Identitet

Kultur
Fortroende
Tillit
Makt (relationer)
Prestige
Attityder
Forvantningar
Konflikter

Figur 2 Samverkansmodellen.

2.2.2 Organisatoriska variabler

De organisatoriska variablerna utgar ifran det rationalistiska perspektivet pa
organisationer vilket ligger fokus pa strukturer, ansvar och mél (Odlund, 2010, s
97). Hit hor dven mandat, formell makt, ledningsforhallanden och resurser. De
organisatoriska variablerna skiljer sig mellan organisationer och péverkar hur
samverkan kan ske, med vilka formagor och med vilka mandat enskilda aktorer
deltar.

2.2.3 Socialpsykologiska variabler

De socialpsykologiska variablerna handlar om det mellanménskliga samspelet
och utgors hér av tillit, fortroende, identitet och kultur. Tillitsbegreppet innefattar
att det foreligger en viss risk att forlora négot, ett val eller engagemang att ta
stillning till och ofta ndgon form av 6msesidigt beroende mellan aktdrerna (se
Rosseau et al.1998 s 395). Om t.ex. aktdrerna i en samverkansgrupp uppfyller

14
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sina ataganden géng efter gang stérks tilliten och omvént. Fortroende, som ofta &r
en grund for tillit, skiljer sig fran tillit genom att innefatta det vi normalt
forvéntar oss av omgivningen utan att vi behdver reflektera, vilket gor att
alternativ undertrycks och vi “’tar for givet” att omgivningen beter sig pa ett visst
sitt (Luhmann, 1988, s 97, Odlund, 2010 s 102). Tillit och fortroende behdver
vanligen byggas upp over tid.

Kulturella skillnader mellan organisationer lyfts ofta fram som en stark
péaverkansvariabel for formégan till samverkan. Kultur har av Schein, (2004, s
17) definierats som:

‘a pattern of shared basic assumptions that was learned by a group as it
solved its problems of external adaptation and internal integration (. . .)".

Eftersom kultur handlar om gemensamma monster som utvecklats dver tid och
som normalt fungerar for en aktor kan det vara svart att bryta dem.
Medvetenheten om framfor allt den egna kulturen och en vilja att ta del av och
forstd andras kan underlétta samverkan. Till de socialpsykologiska variablerna
hor dven maktrelationer, prestige, attityder och underliggande konflikter som
ibland kan f4 stort spelrum i svagt strukturerade samverkansgrupper.

2.2.4 Insats/situationsspecifika variabler

Situationsspecifika variabler handlar om krisens natur och forlopp, inom vilken
ram insatsen genomfors, vilka aktdrer som de facto ingér, geografiska
forutsittningar samt inte minst vilka tidsperspektiv som styr olika aktorer.
Samverkan kan ske inte bara under en insats utan dven fore, i planering och
Ovning, efter 1 en aterstdllandefas samt under utvirdering och uppf6ljning.

2.2.5 Samverkansvariabler

Samverkansvariablerna handlar om sjélva samverkan, former, representantskap,
sjalvstindighet, dmsesidiga beroenden, risk/nytta och effekter.
Samverkansformerna kan se olika ut, allt ifran fysiska moten mellan
representanter for olika organisationer till 16st sammankopplade néitverk for
informationsutbyte. Grad av dmsesidigt beroende mellan aktorerna (eller
avsaknaden dérav) och behov av sjélvstindighet i agerandet paverkar hur
samverkan utformas.

2.3 Sammanfattning

Komplexa organisationers utbyte med andra organisationer och omgivningen kan
forstas utifran studier av a) de enskilda organisationernas fysiska, sociala och
mentala grinser, vilka skiljer dem och deras verksamhet fran andra, samt b)
vilken effekt dessa grénser har pé organisationerna. Hernes ramverk ger en bra
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grund for 6kad forstéelse av hur organisationer fungerar och darmed hur de kan
utvecklas och fordndras.

Formagan till interorganisatorisk samverkan paverkas av skilda organisatoriska
forutséttningar som reglering, mandat och mal samt socialpsykologiska variabler
som kultur, identitet, tillit, attityder och forvéntningar. Till detta kommer det som
hor till sjdlva samverkan, t.ex. samverkansformer och representantskap. Nar det
géller internationella insatser tillkommer insatsspecifika variabler som krisens
natur, aktorer och geografiska forutséttningar. Samverkansmodellen ovan kan
anvindas som underlag for utveckling av civil-militir (och annan) samverkan.
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3 Utgangspunkter for civil-militar
samverkan

3.1 Omraden for samverkan

Enligt regeringen bor civil-militdr samverkan, liksom all annan samverkan, utga
fran ett forhallningssétt som innebér att en aktdr bade kan se behovet av stod och
se mdjligheten att ge stod till andra aktorer. Detta forvéntas medfora att aktérerna
aktivt kommer att soka samverkan i stéllet for att endast forlita sig pa inréttade
strukturer och rutiner (Skr. 2009/10:124, s 26).

Forsvarsmakten samverkar enligt regeringens bestimmande inom f6ljande
omraden (FM, 2011b, s 154):

e Totalférsvarssamverkan.
e  Ordinarie myndighetssamverkan.
e Samverkan med internationella organisationer och aktorer.

Civil-militdr samverkan enligt punkterna ovan har utvecklats bade i nationella
och internationella sammanhang, med fokus pa krig alternativt pa fredstida
krishantering. De olika sammanhangen skiljer sig at nér det giller bl.a. uppgifter,
mal, aktorer och inte minst sprak och begrepp. Nedan ges en sammanfattning av
kénda begrepp som utvecklats i nationell respektive internationell verksamhet.

3.1.1 Begrepp framst utvecklade i nationell verksamhet

Totalforsvar

Totalforsvar ar “verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for krig” och
delas in 1 militdr verksamhet (militért forsvar) och civil verksamhet (civilt
forsvar) enligt lag (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap.

Myndigheternas planering for totalforsvaret ska ske 1 samverkan med andra
statliga myndigheter, kommuner och andra berérda aktorer. Forsvarsmakten ska
vid ordinarie beredskap kunna samverka med 6vriga myndigheter och 1dmna st6d
till samhéllet vid fredskriser, eller genomfora totalférsvarssamverkan och motta
stod fran samhaillet for att hdvda territoriell integritet och forsvara landet.

Totalforsvarsperspektivet pd civil-militdr samverkan har inte anvénts som
utgéngspunkt for planering pa ca 10 ar. Detta dr under fordndring och
Forsvarsmakten haller pa att aterta formagan till totalférsvarssamverkan och
planera for stdd till samhillet vid svar pafrestning pa samhillet i fred (Odlund,
2011, s 31).
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Efter kalla kriget fordandrades fokus fran totalforsvarets forsvar av territoriet till
krisberedskap och internationella insatser.

Krisberedskap
Krisberedskap definieras i férordning (2006:942) om krisberedskap och hojd
beredskap (§4) som

“formagan att genom utbildning, 6vning och andra atgarder samt genom
den organisation och de strukturer som skapas fore, under och efter en
kris forebygga, motsta och hantera krissituationer, och sakra
kryptografiska funktioner: kryptografiska funktioner godkanda av
Forsvarsmakten”

Krisberedskapen bygger pa att den som bedriver verksamhet under normala
forhéllanden har a) motsvarande ansvar under krissituationer och ddrmed dven
ansvar for att b) initiera och bedriva sektorsovergripande samverkan
(ansvarsprincipen).

Regeringen nationellt, ldnsstyrelsen regionalt och kommunen lokalt &r
geografiskt omradesansvariga med ett ansvar att inom ett geografiskt omrade
verka for inriktning, prioritering och samordning av tvérsektoriella dtgérder som
behover vidtas i en krissituation.

En rad myndigheter pé central niva har enligt forordningens bilaga ett sarskilt
ansvar for att vidta atgérder inom krisberedskapen.

Civilt forsvar

Civilt forsvar bestéar enligt ovan av civil verksamhet som ska bedrivas under hojd
beredskap och krig. Enligt forordning (2006:942) om krisberedskap och hojd
beredskap &r hinsyn till totalforsvarets krav en uppgift for samtliga myndigheter.
En rad myndigheter dr enligt forordningens bilaga bevakningsansvariga
myndigheter med sérskilt ansvar for att vidta atgirder infor hojd beredskap.

MSB ska foretrdda det civila forsvaret pa central niva i fragor som har betydelse
for avvigningen mellan civila och militdra behov av samhéllets resurser om inte
nagot annat foljer av sérskilda foreskrifter. Myndigheten ska se till att
nodvéndiga atgirder vidtas inom befolkningsskyddet (forordning (2008:1002).

Regeringen nationellt, ldnsstyrelsen regionalt och kommunen lokalt &r enligt
ovan geografiskt omrddesansvariga for krisberedskapen. De ar dessutom civila
totalforsvarsmyndigheter som har till uppgift att verka for inriktning, prioritering
och samordning av tvérsektoriella dtgirder inom det civila forsvaret.
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3.1.2 Begrepp framst utvecklade i internationell verksamhet

Allomfattande ansats

Allomfattande ansats' beskrivs av Férsvarsmakten som en internationell
”strategi” / forhallningssétt. Internationella insatsmiljoer stéller stora krav pa
bredd, langsiktighet och helhetssyn. En allomfattande ansats omfattar
diplomatiska, ekonomiska, militdra, civila samt humanitdra medel (FM, 2011b, s
84).

En allomfattande ansats (FM, 2011a, s 74.):

e innebdr att insatsen ska ha ett multifunktionellt forhallningssitt och
fokus pa helheten snarare dn pa enskilda aktorers verksamhet. Detta
medfor stora krav pé interorganisatorisk samverkan.

e beskriver ett forhallningssatt och innefattar en stor grad av integrering,
samordning och samarbete.

e handlar frimst om attityder och forhallningssétt snarare &n de instrument
som anvénds.

e Dbaseras pa en samverkanskultur mellan flera aktorer samt samordnade
insatser mot gemensamma malséttningar.

e dr komplementir till sin natur vilket innebér att ingen enskild aktor
endast kan planera for den egna verksamheten eller sektorn.

CIMIC

Civil-Military Cooperation (CIMIC) anvéndes ursprungligen inom NATO och
omfattar den samverkan med civila aktorer som kréavs till stod for planering och
genomfOrande av en militir operation (FM, 2011b, s 85). Enligt regeringen
omfattar CIMIC “den stabsfunktion som pa olika ledningsnivder i multinationella
krishanteringsstyrkor samverkar med och ger stdd till det civila samhéllet och de
civila organisationerna som verkar i insatsomradet. Méalet med CIMIC ér att
skapa forhallanden som stddjer genomforandet av den militéra insatsen.”
(Regeringen, 2011a). Den svenska Forsvarsmakten tillimpar den CIMIC-syn
som &r etablerad inom Nato och EU.

! Oversittning av begreppet Comprehensive Approach (CA).
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3.2 Helhetssyn pa nationella och internationella
insatser

3.2.1 Detvidgade sakerhetsbegreppet

Ett vidgat sdkerhetsbegrepp som omfattar mer 4n skydd av det egna fysiska
territoriet ligger till grund for de mal som regering och riksdag satt upp for
samhillets sékerhet i propositionen ” Ett anvéndbart férsvar” (2008/09:140, s
14).

Malen for Sveriges sékerhet ska vara:
— att vidrna befolkningens liv och hilsa,
— att virna samhéllets funktionalitet och

— att vdrna var forméga att uppritthélla vara grundliggande viarden som
demokrati, rittsdkerhet och ménskliga fri- och réttigheter.

Den forsvarspolitiska inriktningen innebér att det inte ldngre finns ndgon
uppdelning mellan en nationell insatsorganisation for Sverige och en sérskild
utlandsstyrka for internationella insatser, eller ndgon uppdelning mellan nationell
och internationell formaga. Reformen syftar till att stiarka formégan savél
nationellt som internationellt (Prop. 2011/12:1 Utgiftsomrade 6, s 20).

Enlig regeringen ska de 1dsningar som Sverige utvecklar for civil-militér
samverkan ska vara forenliga med de riktlinjer som finns p4 internationell niva
vad géller militért stdd till humanitéra insatser (Prop. 2011/12:1 Utgiftsomréade 6,
s.100).

Prioriterade utvecklingsomréden &r: harmonisering av arbetssétt, samordnad
utbildnings- och 6vningsverksamhet, gemensamt konceptuellt ramverk samt fasta
ledningsstrukturer.

3.2.2 En multifunktionell strategi

En multifunktionell strategi bygger pa samordning av civila och militéra insatser
i syfte att nd dvergripande mal. Enligt militarstrategisk doktrin (FM, 2011b s 44)
ligger den “strategiska konsten” i att kunna harmonisera insatserna mellan
delstrategierna (de olika medlen) sé att 6nskade effekter uppnés och odnskade
minimeras”.

Den politisk strategiska nivan dr ansvarig for samordning av alla de medel den
forfogar 6ver (diplomatiska, information, militdra, ekonomiska samt humanitira)
och definierar de strategiska mal statsmakterna vill uppné. Den politiska strategin
ar overordnad och omfattar de ovriga strategierna, vilket medfor att inriktning
och styrning fran den politiska nivén till myndighetsnivdn méste vara tydlig for
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att malen ska kunna brytas ner och omsittas. En virdering av effekterna och en
avvigning av insatserna pa den politiskstrategiska nivan ar darfor stindigt
nodvindig under genomforandet (FM, 2011b, s 44).

Komplexiteten i internationella insatser har lett till “behov av nya
multifunktionella metoder dir militira och civila insatser koordineras och
harmoniseras. Utvecklingen av allomfattande ansats (Comprehensive approach)
och effekttinkande &r exempel pa detta” (FM, 2011b, s 5).

3.2.3 Grunder for en allomfattande ansats

Ett utmérkande drag for den allomfattande ansatsen ar att samtliga aktorer och
deras respektive verksamhet dr beroende av varandra. Ingen ensam aktor eller
nitverk kan na slutmalet for den 6vergripande insatsen. Samverkan dr grunden
for mojligheterna att genomfora en insats som ska kunna kallas allomfattande.
Varje aktor genomfor verksamhet som riktar sig till specifika delar av konflikten,
men en gemensam och kumulativ (6ver tid) effekt krdvs for att uppna det
overgripande malet (Friis & Jaremyr, 2008).

En allomfattande ansats kan astadkommas av varierande grupper av aktdrer och
pa olika nivaer. Friis & Jaremyr (2008) beskriver tre nivder av allomfattande
ansats:

1. Whole of Government Approach (WHOGA)

WHOGA omfattar nationell samverkan pa olika nivaer infor en internationell
insats s&vél som infor nationella kriser. Avsikten ar fraimst att astadkomma
koordinering av olika myndigheters agerande och att skapa en effektiv
anvindning av resurser fran ett nationellt perspektiv.

2. Intra-agency

Intra-agency-nivan omfattar harmonisering av verksamhet med storre
organisationer som regionala och internationella organisationer (frimst FN, EU,
AU, NATO) vilka ofta fungerar som paraplyorganisationer under en insats. Ett
exempel som ges av Friis & Jaremyr dr forsoken att harmonisera olika aktorers
verksamhet i NATO:s PRT:s i Afghanistan.

3. Inter-agency

Inter-agency-nivén dr bredare dn intra-agency och avser all samverkan mellan
olika aktorer i ett krisomrade — militéra, internationella organisationer, statliga
organisationer samt NGO:er, insatslandets myndigheter m.fl.

3.2.4 Den allomfattande insatsen

Inom Forsvarsmakten stravar man efter att tillimpa ett helhetsbaserat
forhallningssatt enligt principerna for en allomfattande ansats vid alla insatser.
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Det gér dock en skiljelinje mellan internationella och nationella insatser, &ven om
det finns en politisk intention att minska skillnaderna. Kraven pa samverkan ser
ocksé olika ut om fokus ligger péa krig eller fredstida verksambhet, vilket far
konsekvenser for civil-militdr samverkan. Detta kan exemplifieras med foljande
citat: ”Det ar anda skillnad, det finns ndgon sorts skyldighet i Totalfoérsvaret, den
finns inte i de allomfattande ansatserna” (intervju J. Lind).

En fredsfrimjande insats kan enligt Nilsson et al. (2009) vara allomfattande
forutsatt att den:

e Har ett systemdvergripande forhallningssétt genom hela processen for
analys, planering, genomforande och utvirdering

e Beaktar alla aktorer som &r av betydelse och avser forstirka och
forstirkas av dem

e Efterstrivar hdllbara 16sningar i samverkan med internationella och
lokala aktorer

Enligt Roosberg (2011) &r den vanligaste ambitionsnivan att samla och
koordinera myndigheterna nationellt 1 enlighet med WHOGA ovan. WHOGA ér
en nationell strategi och kan vara en del i den allomfattande ansatsen, men inte
tillracklig for att gemensamt na effekt i multifunktionella insatser. En
allomfattande ansats har ett internationellt fokus dér bade intra-och inter-
agencynivan for harmonisering av verksamhet och samverkan mellan aktorer pé
plats i ett insatsomrade behdver utvecklas.

Det ér inte givet att en WHOGA-insats ér till nytta for den stérre multinationella
insatsen. Till exempel har PRT?-konceptet i Afghanistan ifragasatts genom att
det fragmentiserar sdkerhetsstodet och bistandsarbetet i ett antal smé nationella
enheter som foljer en kortsiktig agenda (Goodhand & Sedra, 2009).

Forutséttningarna for att utveckla civil-militdr samverkan inom ramen for en
allomfattande ansats &r for narvarande otillrdckliga. Enligt Hull & Derblom
(2011, s 32) har ”de strukturer, mandat och resurser som behovs for att realisera
den politiska ambitionen om samverkan saknats och de samverkansgrupper och
strategidokument som funnits har ddrmed varit otillrdckliga”. De foreslar dérfor
att det inrdttas en ny organisatorisk struktur for civil-militdr samverkan pa
nationell nivé, som forutom direkt insatsrelaterade uppgifter kan arbeta
langsiktigt med nationella strategier for att skapa de civila och militdra férméagor
som de allomfattande malsittningarna kraver.

2 - .
Provincial Reconstruction Team
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3.3 Sammanfattande kommentarer

Ett vidgat sdkerhetsbegrepp, helhetssyn och fokus pa samverkan i internationella
insatser stéller krav pa en multifunktionell strategi som bygger pa samordning av
civila och militéra resurser. For att uppna detta kan en allomfattande ansats ligga
till grund for civil-militdr samverkan i analys, planering, genomforande samt
uppfoljning och utvirdering.

En multifunktionell strategi dér en stats olika medel (civila och militira) kan
anviandas krivs for en komplex internationell insats. Sverige kan behdva utveckla
WHOGA nationellt for att nd politiska mal med en svensk insats men detta
behover stéllas mot mélen for insatsen som helhet. Utvecklingsbehov finns
darfor dven nér det géller harmonisering inom ramen for stérre organisationer
som Nato och FN, samt nér det géller samverkan mellan aktdrerna i ett
insatsomréde.
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4 Den strategiska och operativa nivan
inom Forsvarsmakten

Den hir studien fokuserar pa strategisk och operativ niva inom Férsvarsmaktens
hogkvarter. Nedan presenteras dvergripande vad som omfattas av den strategiska
respektive den operativa nivan.

4.1 Den strategiska nivan

4.1.1 Strategibegreppet

I Sverige gors atskillnad pa politisk strategi (grand strategy) och militérstrategi
(strategy). Militérstrategi dr ddrmed underordnad den politiska strategin och
verkar parallellt med andra (makt) medel (FM, 2011b).

I Forsvarsmaktens militarstrategiska doktrin (MSD) (FM, 2011b, s 43) ges en
mer allmén definition av strategibegreppet och Forsvarsmakten definierar da ’en
strategi” som:

Plan eller forhallningssatt i form av mal, medel och metoder for hur
tillgangliga resurser bor utvecklas, tillforas eller anvandas for att uppna
Overordnade syften.

4.1.2 Militarstrategisk doktrin och strategisk styrning

I enlighet med Forsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning for
Férsvarsmakten (FM, 2010) inriktar OB den 6vergripande verksamheten med ett
strategiskt styrdokument och med MSD. I strategiskt styrdokument redovisas
Forsvarsmaktens verksamhetsidé, vision, vardegrund och strategiska
fordndringsmal (FM, 2009). I MSD anges forhéllningsséttet for anvindande och
utveckling av militdra medel och metoder (FM, 2011Db).

Doktriner &r inriktande dokument som behandlar hur stridskrafterna ska
anvéandas och utvecklas idag samt de ndrmaste aren. MSD (FM, 2011b, s 12)
beskriver samspelet mellan den politiska och den militirstrategiska nivan samt
formedlar en grundldggande bild dver hur Forsvarsmakten ser pa konflikter, hot,
sdkerhetspolitik och anvindningen av de egna stridskrafterna. MSD gor ansprak
pa att innefatta hela bredden av konfliktspektret och inrikta medel och metoder
over hela konfliktskalan. MSD ger ocksa Forsvarsmakten en gemensam och
enhetlig nomenklatur.

Syfte med MSD ér dels att inrikta Férsvarsmaktens verksamhet avseende analys,
planering, genomforande och utvéirdering av insatser samt att vara en
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referenspunkt for beslut pé alla militdra nivaer, dels att beskriva och skapa bred
forstaelse for hur militdra formagor anvénds av statsmakterna.

MSD ska ge forstaelse och inriktning for savil insats- och dvningsverksamhet
som system- och féormégeutveckling. Den &r ddrmed ett stod for alla former av
forsvarsplanering. Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) paverkas av dess
overgripande inriktning och paverkar i sin tur doktrinen pé sikt.

4.1.3 Ansvar och roller pa den strategiska nivan

Den politiskstrategiska nivan dr ansvarig for samordning av alla de medel den
forfogar 6ver: militdra och civila som t.ex. diplomati, sociala (samhilleliga) samt
ekonomiska medel. Utformandet av den politiska strategin ar forbehallen
statsmakten och ska definiera vad man vill uppna, faststélla medel och metoder
samt begrinsningar av angivna medel. Den politiskstrategiska nivan ar ansvarig
for att planligga och genomfSra kampanjer’ (FM, 2011b, s 47).

P4 den militadrstrategiska nivan klarldggs malen utifrén 6verordnande politiska
syften. Direktiv ges till den operativa nivdn omfattande mal, tid, rum, resurser,
mandat och insatsregler. Detta sker oftast i dialog med den politiska nivén och
paverkar den militira delen av kampanjplaneringen. Pa militarstrategisk niva ska
ett kampanjperspektiv antas och effekttankande”, snarare dn fokus pa aktiviteter,
ska omfatta insatsens samlade effekt pa samtliga omraden i PMESII-modellen
(FM, 2011b, s 114).

I Sverige dr Overbefilhavaren ansvarig for att statsmakternas behov av militira
medel for konflikthantering tillgodoses genom att stridskrafter med ritt formaga
finns tillgéngliga for insatser inom givna tidsramar (FM, 2011b, s 48).

Den militdrstrategiska nivan dr idag delad i a) militarstrategisk insatsledning som
utdvas pé insatsledningen och pa insatsstaben av chefen INS, samt i b)
ledningsstaben, som &r OB:s stab. Detta kommer att foréndras efter arsskiftet
2011/2012 nér ansvaret flyttas fran insatsstaben och samlas i ledningsstaben.
Detta medfor att all militarstrategisk inriktningsverksamhet kommer att utdvas
frén en ledning i Hogkvarteret (intervju med P. Stolt).

3 FM anvinder av interoperabilitetsskil det militira begreppet kampanj (campaigns). En kampanj
kan bestd av flera ldnkade och dverlappande insatser, bade civila och militdra (operationer) jfr
svenska "filttag” (FM, 2011b, s 48).

* Effekttinkandet ir ett resultatorienterat synsétt som kompletterar mandvertinkandet genom att
beakta effekter vidare &n som fysiska resultat orsakade av militdra atgirder.

* Utvirdering av effekter sker genom att analysera hur insatsen paverkar de politiska, militéra,
ekonomiska, sociala, infrastrukturella och informativa doménerna, den sé kallade PMESII-
modellen.
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Den militdrstrategiska ledningen svarar genom order och direktiv for samordning
av myndighetens verksamhet. Samordning vid en fredsfrimjande insats
genomfOrs av den organisation eller ssmmanslutning av stater dir Sverige ingar.

Den militdrstrategiska ledningsnivans centrala funktion vid genomférandet av en
militdr operation dr att skapa basta mojliga forutsittningar for den operativa
chefens insatser i syfte att né de politiska malen. Den militdrstrategiske chefen &r
ensam ansvarig infor den politiska nivan. Han eller hon tilldelas normalt
befogenheter att samverka med totalforsvarsmyndigheter och med aktorer
utanfor operationsomradet, vilket ar sarskilt viktigt nér flera maktmedel anvénds
(FM, 2011b, s 153). Militérstrategisk niva planerar och samordnar, till exempel
pa myndighetsniva, militira insatser med civila samt dverlamnar
overenskommelser och kontakter med mera till operativ niva for det praktiska
genomforandet (FM, 2011b, s 50).

4.2 Den operativa nivan

4.2.1 Ansvar och roller pa den operativa nivan

Pa den operativa nivan klarldggs mélen utifran de 6verordnade militérstrategiska
malen samt hur tilldelade militdra medel, 1 form av stridskrafter, ska anvéndas.
Effekttéinkandet ska pa operativ niva fokusera pé militéra effekter av insatsen i
forhéllande till omradena i PMESII-modellen (FM, 2011b, s 115).

Operativ ledning omfattar fraimst koordinering och samordning av forflyttningar
och logistik samt militdra taktiska (strids)insatser mot eftersokt effekt inom ett
operationsomrade. Den operativa nivéan dr ddrmed ldnken mellan de
militdrstrategiska mélen och de stridskrafter som ska verkstilla insatser inom
avdelade operationsomraden.

Den operativa nivan ansvarar for den operationsplanering som samordnar de
olika stridskrafterna och de taktiska insatserna, vilket uttrycks i militdra
operationsplaner med mal och uppgifter. Dessa &r linkade i en kampanj till andra
planer och méste koordineras med civila insatser. Exempelvis kan den militéra
uppgiften vara att bidra till sikerheten vid ett val. Valet i sig och planeringen av
detta gors av andra aktorer och denna planering dr da 6verordnad den operativt
militdra. Operativ ledning innebér ofta ocksa att ”’pa faltet” och utifran
gemensamma mal inordna/samordna militira insatser med civila (FM, 2011b.s
50).

Vid internationella insatser tilldelas operativ ledning normalt multinationella
enheter som fér befogenhet att utdva befdl 6ver svenska forband. Detta giller
dock inte administration och logistik, som normalt ar ett nationellt ansvar (FM,
2005).
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4.3 Sammanfattande kommentarer

Den politiskstrategiska nivan ska definiera strategiska mél med insatsen och de
medel (t.ex. diplomatiska, humanitéra, militdra) som ska anvdndas. Malen ska
sedan brytas ner pa olika nivéer och svenska militdra och civila medel
samordnas. Detta stiller for Forsvarsmaktens del krav pa:

a)

b)

Samverkan pa militdrstrategisk niva for att omsétta politiska mal och
inriktning till mal, resurser, mandat, insatsregler etc. pa den operativa
nivan. Samverkan bor ske med den politiskstrategiska nivan samt med
de myndigheter som ansvarar for civila medel i den svenska insatsen.

Samverkan pé operativ niva for att klarldgga militérstrategiska mal samt
hur stridskrafterna ska anvéndas i forhallande till civila medel for att né
bést effekt. Samverkan bor ske med den militdrstrategiska nivdn samt
med myndigheter som ansvarar for civila insatser pd den nivd som
motsvarar den operativa nivan inom Forsvarsmakten. Samverkan bor
aven ske for civil-militdr samordning péa plats i insatsomridet i syfte att
nd uppstéllda mal.

Kedjan politiskstrategisk-militirstrategisk-operativ niva maste vara tydlig
och malen klarlagda sa att de kan forstas och brytas ner pa respektive niva.
Detta torde kréva ett extensivt utbyte mellan departementen horisontellt och
mellan nivaerna vertikalt.
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5 Civil-militar samverkan pa strategisk
och operativ niva idag

Militarstrategisk samverkan omfattar enligt Forsvarsmakten bland annat utbyte
av information, tydliggérande av ansvar och identifiering av samarbetsomraden.
Samverkan sker i olika former och mellan olika aktérer beroende pa
sammanhanget. Militirstrategisk doktrin tar upp foljande fyra punkter (FM,
2011b, s 152).

1. Samverkan sker med till exempel sidoordnade chefer, myndigheter,
andra stridande parter och civila organisationer. Den astadkoms genom
forhandlingar, overlaggningar, 6verenskommelser och/eller
gemensamma beslut.

2. Inom ramen for totalforsvaret samordnar regeringen kris- och
krigsforberedelser samt understdd av militira och civila operationer
under kris, hdjd beredskap och 1 krig. Sddan samverkan sker mellan
Foérsvarsmakten, civila myndigheter, organisationer och civila foretag.

3. Samverkan genomfors ocksd mellan Forsvarsmakten och Gvriga
myndigheter (eller motsvarande), kommuner eller organisationer i syfte
att under regeringen samordna forberedelser for samt genomférande av
nationella och internationella insatser i fred och kris.

4. Samverkan sker d4ven med internationella aktorer da Forsvarsmakten pa
regeringens uppdrag genomfor verksamhet som kréver sddan
samverkan.

Den hir studien fokuserar frimst pa samordning av svenska medel, dir avsikten
frimst dr att 4stadkomma koordinering av olika myndigheters verksamhet for att
nd svenska mal med en insats. Viktigt att ndmna dr dock att samordning dven
krévs med internationella aktorer for att nd 6kad effekt i en internationell insats
som helhet.

5.1 Forsvarsmaktens samverkan med civila
aktorer vid internationella insatser

Nedan ges en kort genomgang av ansvar och roller for fyra civila aktorer (MSB,
Folke Bernadotteakademin, Sida och Rikskriminalpolisen) som ofta samverkar
med Forsvarsmakten i internationella insatser (se d&ven Bandstein, 2010).
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5.1.1 MSB

MSB har ansvar for fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt
forsvar, i den utstrackning inte ndgon annan myndighet har ansvaret. Ansvaret
avser atgérder fore, under och efter en olycka eller en kris. MSB ska enligt
instruktion (2008:1002):

e ha formégan att bistd med stddresurser i samband med allvarliga olyckor
och kriser samt stodja samordningen av berdrda myndigheters atgérder
vid en kris.

e foretrdda det civila forsvaret pa central niva i frigor som har betydelse
for avvéigningen mellan civila och militdra behov av samhéllets resurser
om inte ndgot annat foljer av sérskilda foreskrifter. Myndigheten ska se
till att nédvéndiga atgirder vidtas inom befolkningsskyddet.

e kunna medverka med insatser i Sveriges internationella humanitéra
verksamhet och far delta i riddnings- och katastrofinsatser vid
katastrofer i andra linder som fordrar omedelbara atgarder.

e kunna stddja bistandsinsatser som avser humanitir minhantering,
stirkande av katastrofberedskap och tidig teruppbyggnad efter
katastrofer.

e isamverkan med andra berérda myndigheter och organisationer
forbereda sa att myndigheten, i en situation da manga svenska
medborgare eller personer med hemvist i Sverige drabbas av en allvarlig
olycka eller katastrof utanfor Sverige, med kort varsel i ett inledande
skede kunna stddja utlandsmyndigheter och de nodstillda.

Samverkan med Forsvarsmakten kan ske inom flera av MSB:s internationella
verkansomraden, exempelvis inom civil konflikthantering, riddningsarbete i
katastrofomraden eller genom bistandsinsatser i konfliktmiljéer. Samordning
eller samverkan mellan MSB och Forsvarsmakten kan dérfor ocksa ske pé olika
nivder i organisationen, bade bland insatspersonal ute i falt och bland personal pa
hogkvarteren (Bandstein, 2011, s 13).

5.1.2 Folke Bernadotteakademin

Folke Bernadotteakademin (FBA) har den 6vergripande uppgiften att forbattra
samordningen av Sveriges internationella freds-, sdkerhetsfraimjande-,
konfliktférebyggande- och krishanteringsinsatser. Till uppgifterna hor att bedriva
utbildning, samtréning och 6vningsverksamhet for att utveckla Sveriges samlade
forméga pa omradet (FBA, 2011).

FBA har framst fyra uppgifter nér det géller internationella insatser (Bandstein,
2010 s 11):
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e Rekrytera, utbilda, utrusta och sénda ut civil personal

e Samordna ansvaret nér fler dn en (civil) myndighet sdnder ut personal
e Ansvara for lagesuppdatering for civil personal i insatsomraden

e Erfarenhetshantering

Forsvarsmakten samverkar med Folke Bernadotteakademin m.fl. myndigheter i
flera olika grupper som bildats for samverkan i internationella insatser for, bl.a.
Nationella kontaktgruppen for SSR®-fragor samt Referensgruppen for konflikt-
och krishanteringsfragor.

5.1.3 SIDA

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (SIDA) ansvarar for att hantera
bidrag eller annan finansiering till stod for insatser och for att uppfylla mélen for
det internationella utvecklingssamarbetet som en del i genomférandet av
Sveriges politik for global utveckling. Malet for det svenska bistandet &r att
skapa forutsittningar for fattiga ménniskor att forbéattra sina levnadsvillkor. Att
bekdmpa fattigdomen &r i fokus for bistdndet. Tre omraden har sirskilt
prioriterats for en réttvis och hallbar utveckling: demokrati och ménskliga
rittigheter, jimstilldhet och kvinnors roll i utvecklingen samt klimat och miljo
(Regeringen, 2011b).

Sida ska enligt (forordning (2010:1080) med instruktion for Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete (SIDA) samverka med andra aktorer,
inklusive organisationer i det civila samhéllet och niringslivet som kan bidra till
att uppfylla regeringens mal for det internationella utvecklingssamarbetet.

Nér Sida finansierar aktiviteter i omraden dir 4ven Forsvarsmakten verkar sa
finns det ett behov av samverkan dven pa den strategiska nivan. Koordinering
mellan Sida och Forsvarsmakten sker av den anledningen framforallt kring
Afghanistaninsatsen eller kring SSR-fragor (Bandstein, 2010, s 12).

Ett problem for SIDA ér att det saknas tydlig politisk styrning. Det finns tvé
policys; en som géller humanitért bistdnd som bygger pa FN:s principer om
opartiskhet och neutralitet och en relativt ny policy fran 2010, vilken handlar om
utveckling inom utvecklingssamarbetet. Den senare policyn trycker pa vikten av
civil-militdr samverkan, vilket riskerar att krocka med de krav pa opartiskhet i ett
insatsomrade som stills inom det humanitira bistdndet (intervju med P.
Tradgardh).

8 Security Sector Reform - metod i att stodja postkonfliktlander och sviktande stater i syfte att skapa
en vl fungerande sakerhetssektor. Omfattar bl.a. stod till forsvar, polis och rittsvasende.
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5.1.4 Rikskriminalpolisen

Rikskriminalpolisens (RKP) uppdrag kan delas in i tre delar; bekdmpning av
grov organiserad brottslighet, internationellt samarbete och krisberedskap. RKP
ar Sveriges kontaktpunkt for internationellt polissamarbete och
brottsbekimpning. Arbetet sker inom ramarna for Interpol, Europol, Sirene’,
Ostersjosamarbetet (BSTF)® och polis- och tullsamarbetet mellan de nordiska
landerna. RKP ansvarar dven for polisens fredsfrimjande verksamhet, dér

svenska poliser deltar i missioner utomlands.

RKP ansvarar for den nationella beredskapen for kriser och sérskilda héndelser,
samt for en rad nationella resurser som Nationella insatsstyrkan, polisflyget och
rikskommunikationscentralen.

Samverkan med Forsvarsmakten sker framforallt i form av informationsutbyte i
formella samverkansorgan sdsom samverkansgruppen for Afghanistan och
nationella kontaktgruppen for SSR. Daremot sker det idag ingen gemensam
analys, planering eller genomforande mellan RKP och Forsvarsmakten eftersom
RKP framforallt skickar personal genom EU eller FN. Samordningen sker istillet
inom ramen for dessa organisationer och inte pa det nationella planet (Bandstein,
2010, s 15).

5.1.5 Samverkansformer i dag

Nar det giller internationella insatser bor enligt regeringen civila och militdra
aktorer “verka for samma 6vergripande mal och i 6kad utstrickning samordnas i
de insatser dir det &r efterfragat och mojligt, for att uppné synergieffekter i bade
planering, genomforande och utvéirdering av insatser” (Regeringens skr.
2009/10:124, s 27). Det &r virt att notera att denna ambition striacker sig lingre
an till nationell samordning av svenska aktorer och att mélen for en svensk insats
behover stillas mot 6vergripande mal for insatsen som helhet.

Enligt Bandstein (2010) finns det flera samverkansgrupper pa strategisk och
operativ niva dir Forsvarsmakten och civila myndigheter traffas regelbundet.
Dessa anvinds framfor allt for informationsutbyte. Ett undantag utgors av
nationella kontaktgruppen for SSR-fragor dér det genomfors viss gemensam
analys och planering.

Samverkan pé nationell basis behdver inte nddvéndigtvis betyda att svenska
civila och militdra delar i en insats samverkar pa plats i insatsomréadet, vilket kan
vara betydelsefullt att lyfta fram (intervju P. Stolt). Samverkan kan istéllet handla

7 Supplementary Information Request at the National Entry (begéran om kompletterande uppgifter
vid det nationella grinsdvergangsstillet). Grinssamarbete mellan Schengenstaterna.

¥ »Task Force on Organised Crime in the Baltic Sea Region” (BSTF), r ett samarbete mellan

linderna runt Ostersjon vars syfte ér att bekéimpa organiserad brottslighet i omradet.
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om att identifiera om det gér att na 6kad effekt genom nationell koordinering
utifran en helhetssyn pa formagor och resurser.

I dag saknas formella organisatoriska I0sningar pé den strategiska nivan (intervju
P. Stolt). Tva relativt nya initiativ dr en arbetsgrupp for civil-militdr samverkan:
AG CMS, som syftar till att identifiera, forbattra och samordna Forsvarsmaktens
arbete avseende civil militir samordning och samverkan nationellt och
internationellt, samt en arbetsgrupp for myndighetssamverkan pa strategisk niva,
AG MyndSam, for langsiktig utveckling av civil-militdr samverkan inom
respektive myndighets arbetsomrade med fokus pa internationella fredsframjande
insatser.

5.2 Sammanfattande kommentarer

Civil-militdr samverkan pa strategisk och operativ niva sker i dag i olika
samverkansgrupper. Grupperna anvénds 1 huvudsak for informationsutbyte och
fasta myndighets- och nivaoverskridande strukturer utifrén kraven som stills i en
allomfattande ansats saknas.

Niér det giller den politiska nivéan har studier (se Bandstein, 2010,
Riksrevisionen, 2011) visat att nddvandig samordning inom regeringskansliet
mellan berdrda departement saknas. Detta medfor otydlig och otillracklig
styrning och inriktning fran politisk niva, vilket férsvérar genomforandet av
samordning mellan myndigheterna. Eftersom styrning handlar om resurser och
inriktning minskar otydlighet om civil-militir samverkan motivationen hos
enskilda myndigheter. Det blir osékert vad som &r “ritt saker” att lagga kraft pa.
Ett exempel dr om det ska vara prioriterat att forsoka minska kulturella skillnader
mellan SIDA som arbetar med utvecklingsfrdgor och Forsvarsmakten som
arbetar med sikerhetsfragor.
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6 Den allomfattande ansatsens faser
kopplat till strategisk och operativ
niva

6.1 Den allomfattande ansatsen som
forhallningssatt

En allomfattande ansats handlar mindre om instrument och resurser och mer om
attityder och forhallningssitt. I grunden behdvs en samverkanskultur mellan en
méngfald aktdrer samt samordnade och samverkande insatser mot gemensamma
eller 6msesidigt stodjande mal (FM, 2011b, s 85).

Roosberg (2011) har genomfort en jamforande begreppsutredning av den
allomfattande ansatsen, COIN och CIMIC. Roosberg skriver f6ljande om den
allomfattande ansatsen kopplat till strategi s 21:

”Om strategi dr att formulera en gemensam malsdttning for olika
politikomraden och att mobilisera och samordna deras gemensamma
resurser ar den allomfattande ansatsen ett avgérande strategiskt
hjalpmedel. Den allomfattande ansatsen, nyttjad som forhallningssatt
bland de 6msesidigt beroende aktdrerna, mojliggor da strategi. Den
allomfattande ansatsen blir, ur sin doktrinara betydelse, darfér samma
sak som en forstaelse for bade det egna instrumentets begransningar och
majligheter saval som forstaelsen for andra aktorers instruments
begransningar och méjligheter samman med det egna instrumentet; samt
att pa olika satt forhalla sig till de olika graderna av harmonisering som
dr maojliga med olika aktorer”.

Nedan beskrivs den allomfattande ansatsens faser kopplade till Hogkvarterets
strategiska och operativa niva under rubrikerna Analys, Planering,
Genomforande, samt Uppfoljning och utvirdering utifrén (Nilsson et al., 2009).
Informationen i avsnitten nedan har dér inget annat anges himtats fran
Militérstrategisk doktrin (FM, 2011b).

6.2 Analysfasen

Behovet av gemensam forstaelse och analys — bade vertikalt och horisontellt — dr
grundldggande i en allomfattande insats. Analyser utfors ofta av de enskilda
aktorerna men att i efterhand kombinera de olika resultaten har visat sig vara
otillrdckligt och ineffektivt (Nilsson et al., 2009). Analysfasen kartldgger dels a)
konflikten eller krisen: Var i bestar konflikten? Vilka &r parterna? Vilka 6vriga
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aktorer paverkar konflikten? Vilka internationella aktdrer agerar i omradet? Dels
b) Sveriges eventuella bidrag: Ska Sverige bidra? Kan Sverige bidra och i sé fall
med vad? Vad krévs for att Sverige ska kunna delta i insatsen? Dessa och méanga
andra fragor hanteras under analysfasen. Analys av osdkerheter i underlaget och
vilka osdkra variabler man i planeringsfasen maste ta hdnsyn till och hantera dr
en stor utmaning.

6.2.1 Konfliktanalys

Forsvarsmakten (och andra myndigheter i Sverige) ska kontinuerligt folja
hindelseutvecklingen i ndromradet och 6vriga omvarlden. Nar en konflikt
identifieras — som kan komma att engagera svenska militira och andra resurser —
ska en konfliktanalys (se t.ex. Gronberg et al., 2010) genomforas.

Konfliktanalysen, som genomfors av MUST (intervju med J. Sandler), syftar till
att skapa underlag for beslut om engagemang ér underlag for planering och
utvirdering av en insats. Analysen ska resultera i en gemensam och delad
lagesuppfattning som tillgodoser alla myndigheters behov av underlag for att
kunna beddma eget engagemang och en samordnad insats. Den fungerar sévél pa
politisk nivd som pd myndighetsniva.

6.3 Planeringsfasen

Planering infor en allomfattande insats innebér att skapa ett ramverk for insatsen.
Aktorerna ska komma 6verens om mal, tillvigagangssétt och medel (Nilsson et
al., 2009). Analysen av konflikten och vilka aktdrer som representeras i
planeringsfasen paverkar hur insatsen utformas, vilka mél som forvéntas uppnas
och hur tillgidngliga resurser bést anviands for att na 6nskad effekt. Med hansyn
till utmaningarna listade i avsnitt 2.2 ovan bor planeringsfasen dven innehéalla
moment dér aktdrerna identifierar skillnader och likheter samt mdjligheter och
begransningar for en allomfattande insats i den specifika konstellationen av
inblandade och i den kontext som krisen utgdr. Det dr viktigt att processen dr
iterativ och att en kontinuerlig dialog mellan strategisk, operativ och féltniva fors
sd att hdnsyn kan tas till fordndringar i konfliktomradet (Nilsson et al., 2009).

6.3.1 Den militarstrategiska insatsplaneringen

Den militérstrategiska insatsplaneringen syftar till att omsétta politiska mal och
riktlinjer nér det giller samordning kring vad den militira insatsen ska uppna.
Konfliktanalysen ska vara planeringens utgangspunkt och skapa en fordjupad
forstaelse for underliggande konfliktorsaker, inblandade aktorers mal, metoder
och medel samt deras styrkor och svagheter. Analysen syftar till att skapa
underlag for beslut om engagemang och &r underlag for planering och
utvédrdering av en insats. Konfliktanalysen ska resultera i en gemensam och delad
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lagesuppfattning som tillgodoser alla myndigheters behov av underlag for att
kunna beddma eget engagemang och en samordnad insats. Den fungerar savél pa
politisk niva som pa myndighetsniva (FM, 2011b, s 152).

Metod for insatsplanering ska tillgodose nationellt behov av planering for
insatser i Sverige och internationellt. Den maste méta de krav pé interoperabilitet
som dverenskommits internationellt. Andra myndigheter och icke-militira
organisationer anvinder metoder utvecklade for att mota egna organisatoriska
behov. Forsvarsmaktens personal ska enligt militdrstrategisk doktrin vara vil
fortrogen med sddana metoder for att underlétta samverkan vid planeringen av
samordnade insatser (FM, 2011b, s 153-154).

Nar det géller militdr insatsplanering anvénder Forsvarsmakten NATO:s
planeringsprocess. Nuvarande Guidelines for Operational Planning (GOP)
kommer inom kort att erséttas med Comprehensive Operations Planning
Directive (COPD) (se girna Akerstrdm, 2011 for en beskrivning av COPD).

6.3.2 Fdrsvarsplaneringen

Forsvarsplaneringen omfattar ett stort antal aktiviteter med den operativa
planeringen som den gemensamma kadrnverksamheten. Forsvarsplanen utgér frén
insatsorganisationen, med eventuellt stod fran annan part och géllande militér
doktrin.

Enligt regeringens budgetproposition (Prop. 2011/12:1 Utgiftsomrdde 6, s. 78)
bor Forsvarsmaktens arbete med forsvarsplanering ske samordnat med
myndigheter som har sérskilt ansvar enligt forordning (2006:942) om
krisberedskap och hojd beredskap. Regeringen betonar foljande:

Som anges i férordning (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap har myndigheten uppgiften att foretrada det
civila forsvaret pa central niva i fragor som har betydelse for avwéagningen
mellan civila och militara behov av samhallets resurser. Vidare har
utpekade myndigheter i Krisberedskapsférordningen ett ansvar att
planera for atgarder for att samhallet ska kunna motsta pafrestningar av
olika slag, fran kriser till hojd beredskap. Regeringen vill betona vikten av
att denna planering genomfors och att det finns en helhetssyn som
omfattar hela hotskalan. Myndigheter som omfattas av férordningen
(2006:942) om krisheredskap och hojd beredskap bér darfor t.ex. inom
samverkansomradena arbeta med saval atgarder for fredstida
krissituationer som planering av atgarder vid hojd beredskap.

6.3.3 Planering pa operativ niva

Den operativa planeringen genomfors inom ramen for en kontinuerligt pagaende
operativ studie med mélet att ha aktuella planer (utvecklade i varierande
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omfattning) for alla tilldelade (och mojliga nértida) uppgifter sdval nationella
som multinationella. Operativ planering kan hér omfatta planering fran
militdrstrategisk niva till forbandsniva. Operativ planering indelas i krisplanering
och forberedande planering (FM, 2011, s 156-157).

Krisplanering ska avse planering for att hantera pagaende eller néra forestdende
verkliga utmaningar och hot inklusive olika typer av incidenter.

Forberedande planering ska omfatta grundoperationsplanering och
omfallsplanering. Grundoperationsplanering ska omfatta en fullstdndig
planering for bland annat hojning av beredskap, mobilisering, utgdngsgruppering
och uppgifter i syfte att kunna hantera vissa prioriterade omfall.

Omfallsplaneringen ska ske mot olika scenarier inom hela konfliktspektret
(nationellt, i niromradet och globalt) samt utvecklas i varierande grad fran
koncept till fullstindiga operationsplaner. Realiserbarhetsprovning ska ske
genom spel, simuleringar och féltdvningar. Omfallsplanering med planer —
utvecklade énda ner till forbandsnivd — kan 1 vissa fall utgdra underlag for

insatsorganisationsvardering och forbandsutveckling.

6.4 Genomforandefasen

Samordning mellan aktorer kan se olika ut beroende pa sammanhanget och vilka
aktdrer som ingar. ”Olika organisationer har olika kriterier for hur effektiv
samordning ser ut” skriver Nilsson et al. (2009, s 57). Forfattarna varnar darfor
for forhallningssatt av typen “one-size-fits-all” och forespréakar i stillet
flexibilitet. Flexibilitet krdvs dven for att kunna anpassa resurser och verksamhet
till krisens och insatsens organisatoriska och faktiska kontext. Aven om
mekanismer for samordning &r viktiga kan ad hoc-uppldgg vara positiva
eftersom de 1 allménhet ar béttre 1dmpade for att tillgodose specifika behov pa
faltniva” (ibid. s 10-11).

Exempel pa fragor som maste 16sas dr hur informationsdelning mellan olika
aktdrer, inte minst mellan civila och militira organisationer, ska fungera.
Detsamma géller styrning och ledning som medel for att astadkomma effektiv
samordning. Ansvar, legitimitet och maktrelationer blir viktiga parametrar: Vem
i en allomfattande insats har lead? Vem har ansvar for att sdkerstilla
implementeringen av en allomfattande ansats?

6.4.1 Genomforande pa strategisk niva

Utifran den géllande forsvarspolitiska inriktningen inarbetar och utvecklar
Forsvarsmakten mélen till militdrstrategiska mal genom begreppen forebygga,
hévda, dimpa, skydda, férsvara. Foljande beskrivningar &r tagna ur
Militarstrategisk doktrin (FM 2011b, s 77):
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o Forebygga

Forsvarsmakten ska bidra till att forebygga att konflikter uppstér eller forvirras.
Sambhéllets mojligheter att motsta svara pafrestningar och den militéra
organisationens formaga att genomfora vapnad strid visar pa Sveriges vilja att
bevara landets fred och sjélvstindighet. Darmed uppnas en stabiliserande effekt
som forebygger konflikter och understodjer svensk sjéalvstandighet

Genom ett utvecklat samarbete med organisationer och stater skapas
forutséttningar for att forebygga konflikter och att dka stabiliteten i var omvérld.

e Hivda

Forsvarsmakten ska kunna hdvda Sveriges suverénitet och territoriella integritet
samt véirna nationella intressen mot yttre hot, dven utanfor svenskt territorium.
Det militéra forsvaret ska kunna sékra svensk forsorjning bland annat genom att
hévda vara mojligheter att anvéinda internationella handelsvégar.

e Dimpa

Forsvarsmakten ska bidra till att ddmpa konflikter och forhindra att dessa sprids.
Om konflikter uppstar i vart ndromrade ska darfor svensk militér nérvaro snabbt
kunna upprittas. Beredskapshdjande dtgirder ska dessutom kunna vidtas sa att
aggressiva aktioner kan métas tidigt och inte far avsedd effekt.

e Skydda

Forsvarsmakten ska bidra till att skydda samhillet och dess funktionalitet genom
stod till andra myndigheter. Detta innebér att den militdra organisationen ska
kunna anvéndas for att hantera situationer som inte direkt hotar Sveriges fred och
sjdlvstandighet, men &nda kan innebéra snabba och allvarliga forsdmringar av
samhéllets normala funktioner.

e FoOrsvara

Forsvarsmakten ska ensamt eller tillsammans med andra kunna forsvara landet
mot ett vipnat angrepp mot vart eget territorium, men dven ha mdjlighet att
forsvara var sékerhet genom insatser inom och utanfor vart ndromréade.

6.4.2 Operativ formaga

Enligt regeringen (prop. 2011/2012:1 s 38) bor Forsvarsmaktens operativa
forméga méta kraven pa ett anvindbart, tillgidngligt och flexibelt férsvar for
insatser i Sverige, i och utanfor naromradet.

Forsvarsmakten ska ha en operativ formaga att:
¢  Genomf6ra omvirldsbevakning

e GenomfGra insatser
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e Utveckla insatsorganisationen.

Efter forberedelser ska Forsvarsmakten kunna kraftsamla hela
insatsorganisationen for att enskilt, eller tillsammans med andra, kunna moéta ett
allvarligt militdrt hot. Férsvarsmakten ska dven vara beredd att ta emot militért
stod fran andra stater eller organisationer.

6.4.3 Omvarldsbevakning pa operativ niva

Syftet med omvérldsbevakningen ar att inom ett kort perspektiv skapa
forutsittningar for att upptiacka och avvisa krankningar samt hantera incidenter. I
ett langre perspektiv dr syftet att analysera fordndringar i hotbilden, l&dmna
underlag till beslut om svenskt deltagande i insatser och skapa den kunskap som
kréavs for att vid behov fordndra den operativa formagan.

6.4.4 Genomforande av insatser

Forsvarsmaktens forméga att genomfora insatser ska ticka hela skalan fran att
kontinuerligt kunna upptécka och hantera krankningar till att genomféra vipnad
strid 1 ldgintensiva till hdgintensiva konfliktnivéer. Forsvarsmaktens insatser kan
dels dga rum:

a) I anslutning till det svenska territoriet i syfte att hivda Sveriges
territoriella integritet, i en ndra samverkan med andra svenska
myndigheter.

b) Inom ramen for internationell konflikthantering, 1 férsta hand med andra
stater eller organisationer.

Héndelseutvecklingen kan gora att bada insatstyperna vavs in varandra.

6.5 Uppfdljning- och utvarderingsfasen

Uppfdljning och utvdrdering &r svart, inte minst med tanke pa internationella
insatsers komplexitet och politiska ofta langtgdende och abstrakta mal som é&r
svéra att bryta ner pa de olika nivaerna i en insats. Dessutom finns skillnader
mellan olika aktorers metoder och tillvigagangssitt vid uppfoljning och
utvirdering. En planering for denna fas bor genomforas i de inledande analys-
och planeringsfaserna och sedan ske kontinuerligt for att mota fordndringar under
insatsens gang (Nilsson et al., 2009).

6.5.1 Genomférande av uppfdljning och utvéardering

Den konfliktanalys som togs fram under analysfasen ligger tillsammans med
rapportering fran operativ chef om uppnadda resultat till grund for uppfoljning
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och utvérdering. Enligt militérstrategisk doktrin kopplas i den tidiga analysen
indikatorer pa fordndringar till de problem som maste hanteras. Pa strategisk niva
ska ”valet av indikatorer fokuseras pa konfliktens drivkrafter och mer langsiktig
paverkan. Pa operativ niva ska fokus ligga pé effekter och mer kortsiktiga
resultat som uppnatts genom en eller flera aktiviteter”. ”Samverkan ska ske pa
myndighetschefsnivd med andra svenska myndigheter verksamma i samma
insatsomrade och av operativ chef i operationsomradet (FM, 2011b, s 155).

6.6 Sammanfattande kommentarer

Den allomfattande ansatsens forh&lIningssétt och faser bor utgdra ram for civil-
militdr samverkan pa strategisk och operativ niva. Syftet med samverkan bor
vara tydligt och leda till 6nskad effekt.

Viktiga frdgor som bor stillas i varje fas ror:
a) mellan vilka aktorer eller verksamheter samverkan bor ske,
b) i vilka former samverkan bor ske, samt

¢) i vilken grad samverkan bor ske.
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7 Utgangspunkter for utveckling av
civil-militar samverkan

I det hér kapitlet analyseras resultatet av studien. Syftet har varit att limna
forslag pa utveckling av Forsvarsmaktens interna funktion och verksamhet pa
strategisk och operativ niva inom omréadet civil-militdr samverkan.

Fragestillningar som studien forsokt besvara ar:

1. Vilka forutséttningar finns for att genomfora civil-militdr samverkan pa
strategisk och operativ nivd inom ramen for en allomfattande ansats?

2. Hur kan civil-militdr samverkan genomforas pa strategisk och operativ
niva for att na 6kad effektivitet vid internationella insatser?

Nedan foljer ndgra viktiga utgdngspunkter att ta hansyn till infor utvecklingen av
civil-militdr samverkan.

7.1 Viktiga utgangspunkter

7.1.1 Hansyn bor tas till bristande samordning av mal och
inriktning for civil-militar samverkan pa politisk niva

Nuvarande styrning fran den politiskstrategiska nivan har kritiserats. Brister 1
inriktning och mal for samverkan nedét till myndighetsnivin har konstaterats.
Enligt Riksrevisionen bor regeringen i sin styrning klargoéra nér och hur
samverkan mellan svenska aktorer ska bedrivas eftersom behovet av svensk
samverkan varierar mellan olika situationer” (Riksrevisionen, 2011, s 12). Vidare
foreslés att:

e Regeringen bor prova andra modeller eller funktioner for att sékerstélla
samverkan over departementsgrianser och mellan myndigheter. En sddan
funktion bor ha ett tydligt mandat och beslutsbefogenheter.

e Regeringen bor se ver styrningen av de berérda myndigheterna samt
aktuella policydokument sa att dessa dr samstammiga och inte ger
motstridiga signaler.

Ovan givna beskrivna brister riskerar att forsvara samverkan. Det dr darfor
viktigt att det finns samverkanspersoner mellan departements- och
myndighetsnivan som har till uppgift att forbattra kommunikationen vid insatser.
Politiska mal och inriktning vid en insats samt samordning av olika svenska
medel kan behova tydliggoras for berérda myndigheter pa strategisk niva.
Detsamma giller omvént: Forsvarsmaktens och andra berdrda myndigheters

40



FOI-R--3343--SE

forutséttningar och férméga att svara mot stéllda krav kan behova klarlaggas
gentemot den politiskstrategiska nivan.

7.1.2 Hansyn bér tas till att samverkan sker i ett osékert®
sammanhang

Forhallandena inom HKV utg6r det sammanhang dér civil-militdr samverkan pa
strategisk och operativ niva ska utvecklas. Det finns framfor allt tva viktiga
grundforutsittningar att ta hiansyn till. Hogkvarterets organisation kénnetecknas i
méngt och mycket av:

e Stdndiga omorganiseringar

Civil-militdr samverkan pa strategisk och operativ niva bor ses som ett
langsiktigt atagande av Forsvarsmakten, MSB och 6vriga myndigheter. Stindiga
omorganiseringar, inom frimst HKV och MSB, medfor bristande kontinuitet pa
flera sitt. Uppgifter, ansvar och befogenheter byter organisatorisk hemvist och
Overfors till ny personal. Verksamheter som varken ér strikt reglerad eller utgor
kérnverksamhet riskerar att ”gldmmas bort”. Civil-militir samverkan &r i viss
man sadan verksamhet, vilket gor att ansvar for civil-militdr samverkan riskerar
att falla mellan stolarna.

e Stindiga personalbyten

Personal som deltar i civil-militdra samverkansgrupper pa strategisk och operativ
niva byts ofta ut. Detta géller 4ven departementsnivan. Byte av individer
paverkar utvecklingen och effekten av samverkan. I grupper dér aktorerna har
skilda uppgifter, professioner, mandat och kultur utgér kunskap om varandra en
grund for fungerande samverkan. Denna kunskap byggs upp succesivt i gruppen
och blir personlig kunskap hos deltagarna. Kommunikationen uppét med framfor
allt Forsvarsdepartementet kan ocksa bli lidande och det kan vara svart att bygga
fortroendefulla relationer nir personalbyten och omorganiseringar leder till
bristande kontinuitet.

7.1.3 Samverkan bor vara motiverad och strukturerad

Nér samverkan ses som standardldsningen for interorganisatorisk samordning
och kraven pé samverkan i alla dess former och farger duggar tétt finns det skél
att fundera over vilken samverkan som &r motiverad. Det finns manga 16st
sammansatta samverkansgrupper pa strategisk och operativ nivé (se Bandstein,
2010), medan formella strukturer saknas. Flera grupper och nétverk startas upp,
for att sedan rinna ut i sanden, andra fungerar daligt. Enligt Bandsteins studie och

° Kommentar: Begreppet “dynamiskt” anviinds ofta for att beskriva osikra sammanhang.
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intervjuerna i den har studien dr samverkansgrupperna i huvudsak forum for
informationsutbyte.

En slutsats som kan dras av ovanstaende &r att samverkan behover struktureras
och fa ett tydligare fokus. Samverkan bor for att vara meningsfull, ge dkad
kostnadseffektivitet och/eller ge 6kad operativ nytta for parterna. I ett arbete med
syfte att begriansa antalet samarbetsgrupper i Forsvarsmaktens deltagande i
internationella materiel- och forskningssamarbeten anvéndes bl.a. dessa tva typer
av kriterier for att virdera pagaende samarbeten (Nilsson, 2011). Sddana
overgripande kriterier bor brytas ner och goras mer specifika for att virdera civil-
militdr samverkan pa strategisk och operativ niva. Prioriteringar av olika kriterier
bor dven ske utifrdn de behov som sammanhanget stéller pd samverkan.

Inom Forsvarsmakten skapas nya forutséttningar, dels av de pagéende
forandringarna i personalférsorjning och ledningsstruktur, dels av den helhetssyn
pa insatser som regeringen deklarerat. Detta paverkar dven civila aktdrers
insatser i kriser nationellt och internationellt.

7.1.4 Samverkan bor utga ifrdn kanda strukturer

Det sker en hel del samverkan p4 strategisk och operativ niva. I en fordnderlig
organisatorisk vérld dr det ofta béttre att bygga pé kénda strukturer och processer
an att starta nagot helt nytt.

Med en helhetssyn pé insatser och en allomfattande ansats som ram bor den
civil-militdra samverkan som utvecklas pa HKV for internationella insatser &ven
ta hénsyn till hur samverkan utvecklas pa den nationella nivan nir det géller a)
uppbyggnaden av ett territoriellt forsvar; b) totalforsvarets behov och utveckling,
¢) formaga att ge och ta emot stod fran andra ldnder samt d) formaga att 1dmna
stdd till samhéllet 1 fred.
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8 Utveckling mot en motiverad och
effektstyrd samverkan

Syftet med den hér studien ar att foresla en utveckling av samverkan for att né
effektiva insatser. I Militirstrategisk doktrin (FM, 2011b, s 113) ségs att det for
gillande effektbaserad analys och planering ska finnas en logisk koppling mellan
mal, effekter och aktiviteter. ”Att genomfora en effektbaserad analys och
planering kriaver en metodik som fortydligar och lankar samman det 6nskvérda
resultatet med militéra aktiviteter.” Detta synsétt bor dven gélla samverkan.

En effektstyrd samverkan handlar som jag ser det om planerad och styrd
samverkan, dvs. samverkan som beslutas formellt i bestimda syften for att na
okad effektivitet i nagot avseende. Jag har darfor valt att utesluta informell
samverkan och samverkan som sker ad hoc vid behov. Dessa former av
samverkan ar stdndigt pagdende inom och mellan organisationer och fyller en
viktig roll, men tas alltsa inte upp hér.

Nedan redovisas samverkansmodellen kopplad till en utveckling av civil-militir
samverkan pa strategisk och operativ niva.

8.1 En modell for utveckling av samverkan pa
strategisk och operativ niva

Samverkansmodellen som presenteras hir omfattar variabler som vanligen
paverkar samverkan mellan organisationer i krishanteringen. Modellen kan
anvindas for analys av egen och andras organisationer och som underlag vid ett
utvecklingsarbete. De olika variablerna i modellen kan kompletteras med nya
eller ersittas med andra beroende pa sammanhanget. I féljande avsnitt kopplas
modellen till civil-militidr samverkan pé strategisk och operativ niva utifran
studiens resultat.

43



FOI-R--3343--SE

A. Organisatoriska
variabler

B. Socialpsykologiska

Insatsspecifika Generella variabler
variabler samverkans-
variabler
A.
Reglering
Styrning
Mandat
Uppgift
Mmal

Org. struktur
Makt (formell)
Ledning
Resurser

! !

B.
Identitet
Kultur
Fortroende
Tillit
Makt (relationer)
Prestige
Attityder
Forvantningar
Konflikter

Figur 2. Samverkansmodellen

8.1.1 Samverkansformer och representantskap — de generella
samverkansvariablerna

Till de generella samverkansvariablerna riknas sadant som hor till sjélva
samverkan: Samverkansformer, representantskap, horisontell/vertikal samverkan,
grad av sjilvstidndighet, 6msesidiga beroenden, risk/nytta med samverkan samt
effekter som uppnas. Samverkansvariablerna dr i huvudsak generella och kan
appliceras pé olika typer av samverkanssammanhang, t.ex. inom ramen for en
allomfattande ansats eller utifran fére-under-efterperspektiv pa en kris eller insats
(den uppdelning som vanligen anvénds i civila sammanhang).

Samverkansformer dér effekterna sitts i centrum bor utvecklas. Fragor som ”vad
ska samverkan 19sa for problem eller utmaningar?” samt vilka aktérer bor delta
for att det ska vara meningsfullt att samverka?” behover redas ut infor
sammanséttningen av en samverkansgrupp. Tydlighet i mé&l med samverkan,
deltagarnas ansvar och roller i gruppen samt en tydlig agenda ar viktigt.
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Den samverkan som bedrivs ska vara meningsfull for deltagande aktorer. Det bor
finnas ett dmsesidigt beroende mellan verksamheterna eller atminstone en
gemensam syn pa att samverkan leder till 6kad effekt. Finns det en osdkerhet
kring om samverkan ger ett mervirde dr fragan "Behdver vi samverka?”’
berittigad.

Representantskap dr en annan variabel att ta hansyn till. Sammanséttning utifran
kompetens, rang eller tillgdanglighet etc. pdverkar den samlade kunskapen och
maktrelationerna i en grupp. Kunskap som utvecklas i samverkansgrupper
riskerar att bli personberoende. Dé avses inte den typ av kunskap som
dokumenteras och (férhoppningsvis) slussas vidare till moderorganisationerna,
utan kunskap som utvidgad forstéelse for sakomridet, for deltagande
myndigheter och for gruppens méjligheter och begrinsningar. I och med att
personal ofta byts ut tenderar gruppens samlade kunskap att variera. Darfor ar det
viktigt att representanterna har goda kunskaper om den egna organisationens
forutsattningar sa att en professionell, icke-personberoende tillit kan ldgga grund
for samverkan.

Graden av sjélvstandighet i forhéllande till andra aktorer dr kanske sérskilt viktig
att forhalla sig till nér det géller civil-militir samverkan. Aktorerna bor védga risk
mot nytta. Ar riskerna storre An nyttan ir det kanske bittre att begrinsa
samverkan till ett minimum. Ett exempel ar en civil aktdr som avstar fran kontakt
med militéren eftersom de inte vill riskera att forlora i trovirdighet i ett
insatsomréde. Inom ramen for en allomfattande ansats bor sdédana
stdllningstaganden kunna redovisas.

8.1.2 Mal, mandat och struktur — de organisatoriska variablerna

Organisatoriska variabler utgors i det har sammanhanget av sddant som hor till
representanternas moderorganisationer i en samverkansgrupp. Hit hor
moderorganisationernas uppgifter, mal, mandat, reglering, ledning, strukturella
forutsittningar, samt resurser. Detta dr viktig input 1 en samverkansgrupp, dar
deltagarna sillan har nadgon djupare kunskap om varandras organisationer.
Eftersom samverkan sker i ett sammanhang som saknar kontinuitet bade
organisatoriskt och personellt bor det vara varje representants skyldighet att vara
ordentligt insatta i den egna organisationens forutséttningar och vara uppdaterad
pa vad som hénder inom omrédet. Representanterna har ett ansvar for att kunna
delge gruppen begriansningar och behov relaterade till egna uppgifter samt att
uppmérksamma nér t.ex. mal, reglering och mandat paverkar mojligheterna till
samverkan.
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8.1.3 Kultur, identitet och tillit — de socialpsykologiska
variablerna

De socialpsykologiska variablerna utgor ocksa ett ingangsvérde i samverkan.
Olika organisationers kultur, professionella identitet har liksom maktrelationer
och prestige ofta stor inverkan pa en samverkansgrupp och kanske framfor allt
for utvecklingen av fortroende och tillit. Aktorernas forvantningar pa varandra
och pé vad samverkan ska leda till paverkar — dr forvéntningarna lagt stillda kan
det upplevas som meningslost att samverka, dr de for hogt stillda kan det leda till
besvikelse om de inte uppfylls. Konflikter frén tidigare myndighetssamverkan
och attityder grundade i gamla forestéllningar ar viktiga att forhélla sig till.
Krishanteringsomrédet &r en relativt liten varld och de flesta aktorer har en
historia av samverkan, samarbeten och inte minst myndighetssammanslagningar.

Generellt giller att myndigheter som uppdragsmaéssigt ligger nira varandra
forstar varandra bast. Detta géller sakkunskap och profession men dven det
faktum att personalen ofta har arbetat pd olika myndigheter inom sektorn.
Samtidigt ar det dessa myndigheter som konkurrerar om samma medel och om
att fylla en viktig roll. Omvént géller att det mellan myndigheter som
uppdragsmassigt ligger langt ifran varandra kan finnas hinder som &r svéra att
Overbrygga. Dessa behover mer tid for att kunna samverka alternativt att
samverkan kanske inte &r rétt 16sning.

En effektstyrd samverkan med tydliga mal, tydliga ansvarsférhallanden och ett
strukturerat arbetssétt kan minska risken for att variabler som prestige,
konkurrens, kulturella skillnader etc. far for stort utrymme. Ett inledande méote
eller gdrna workshop kan “diska av” de storsta skillnaderna och {4 upp olikheter
och forestéllningar pa bordet. Detta r att foredra framfor att de ligger outredda
och péaverkar gruppdynamiken negativt.

8.1.4 Krisens forutsattningar — de insatsspecifika variablerna

De insatsspecifika variablerna dr de som &dr utméarkande for en viss insats. Typ av
kris, mandat etc. styr dven vilka aktdrer som behdver samverka inom ramen for
en allomfattande ansats. Till de insatsspecifika variablerna rdknas krisens
(motsv.) forutsittningar, geografiska forhallanden, aktdrer inblandade och tid,
dvs. dr det en akut kris med ett relativt snabbt tidsforlopp eller en langsiktig
insats tankt att verka over flera ar. Samverkan kring Afghanistaninsatsen &r ett
exempel pa en samverkansgrupp som satts samman for en specifik insats. I
ovrigt géller for insatsspecifika samverkansgrupper samma hénsynstaganden for
att né effektstyrning som beskrivits ovan.
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9 Bedomningar och rekommendationer

En &vergripande slutsats i den hér studien ar att civil-militdr samverkan behover
fastare och tydligare styrning och organisation.

Utifran studien gors foljande bedomningar:

Reglering inom olika omraden &r i huvudsak tillracklig for att civil-
militdr samverkan ska kunna genomforas pa strategisk och operativ niva.

Politisk styrning av civil-militdr samverkan &r generellt otillracklig
vilket skapar osdkerhet kring om och hur samverkansfragor ska
prioriteras och genomforas av myndigheterna.

Utifran studien ges foljande rekommendationer:

Civil-militdr samverkan pa strategisk och operativ nivd bor vara
planerad och styrd. Informella grupper och ad hoc samverkan kan fylla
en viktig funktion men kan inte ersétta formaliserade strukturer i en
hierarkisk och hoggradigt reglerad verksamhet.

Civil-militdr samverkan bor ha en struktur som motstér
omorganiseringar och andra forédndringar och blir en stabil funktion for
kontinuerlig verksamhet.

Forsvarsmakten behover tillsammans med framst MSB komma 6verens
om och utarbeta underlag for planering etc. som kan forstis och
anvindas av bade civila myndigheter och militdr. Detta omfattar
metoder for att skapa en gemensam problembild och stéllningstaganden
kring anvandningen NATOs planeringssystem COPD.

Representantskap i civil-militira sammanhang bor ges 6kad status och
kravstillas. Representanterna bor ges tydliga mandat att foretrdda den
egna myndigheten. De bor ges ansvar for att ha goda kunskaper om den
egna myndighetens roll och uppgifter samt reglering och insatsrelaterade
forutsittningar av vikt for samverkan (jfr de organisatoriska variablerna i
samverkansmodellen). Detta minskar personberoendet i
samverkansgrupperna och gor att tillit till funktion snarare &n till person
utvecklas vilket &dr viktigt nér personalbyten snarare ar regel dn
undantag.

Samverkanspersoner bor utses med uppgift att medla mellan nivéerna
och for att brygga 6ver distans mellan politisk niva och strategisk
respektive operativ niva. Detta kan vara ett forhéllandevis
kostnadseffektivt sitt att klara ut vad som avses med bedémningar och
mal.
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Tabell 2 Férslag pa indelning i generell och insatsspecifik samverkan pa strategisk och

operativ niva.

Generell Insatsspecifik Insatsspecifik Insatsspecifik
samverkan samverkan samverkan samverkan stéd
internationell internationell till samhéllet
insats insats
Nivaer Strategisk Strategisk Operativ Operativ
HKV centralt HKV HKV Regional stab
Regional stab
Form Organisatorisk Tillfallig Tillfallig Regional stab
enhet pa LEDS projektgrupp tillsatt projektgrupp ingar i
FM ingar i av LEDS tillsatt av INSS lansstyrelses m.fl.
samverkansomrade Vid behov samverkansorgan
n/motsv. regional stab HV/motsv.
Regional stab
samverkan med
lansstyrelser m.fl. i
regionala
rad/motsv.
Aktivitet Kontinuerliga méten | Tillsatts vid ny Tillsatts vid ny Tillsatts vid
insats insats kris/handelse
eller efter
forfragan om stod
Verksamhet Fragor som Analyser, Férmaga, Fragor om FM:s
omvarldsutveckling, Pl inasfra genomférande av | férmaga,
samverkansbehov aneringsiragor, samverkan, samverkansbeho
och férmaga, civilt sam\_/_grlfansbehov, v, tillgangliga
forsvar, stod till uppfdljning, mm. Rgsgrse_r, resurser,
samhallet, HNS prioriteringar mm. prioriteringar
mm.
Aktorer Centralt: Fasta FM Berdrda vid insats INSS Regional stab,
+ MSB, FBA, SIDA, Civila aktorer lansstyrelser,
RPS/ RKP m.fl. Vid behov: kommuner,
) . regional niva regionala
I?eglonalt. FM, myndigheter
lansstyrelser,
kommuner, Vid behov:
regionala INSS centralt,
myndigheter, dvriga MSB, RPS/RKP
aktorer +06vriga berérda
aktorer
Utsedda Mot politisk niva Mot politisk niva Mellan strategisk Mellan FM och
samverkans Mellan central och Mellan stratedisk och operativ niva framst MSB
;‘!13:353 ner ift regional niva och operativ givé centralt
PPg Mellan HKV och
att vara )
brygga regional stab
mellan
nivaer
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