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Sammanfattning

FOI har under tre ar (2009-2001) bedrivit projektet ”Ledning i multifunktionella
insatser” pa uppdrag av Forsvarsmakten. Projektet var ett tredrigt
forskningsprojekt som kombinerade langsiktig forskning med direktstodjande
verksamhet.

Projektet fokuserade pa tva huvudsakliga fragestéllningar:

e Hur ser forutsattningarna for ledning ut i multifunktionella insatser?
e Hur bor ledning bedrivas i multifunktionella insatser?
[ ]
Syftet med denna rapport dr att sammanfatta den verksamhet som projektet
bedrivit och att redovisa svaren pa projektets fragestallningar

Nyckelord: Ledning, Multifunktionella insatser, civil-militar samverkan,
allomfattande ansats, uppféljning och utvardering
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Summary

The Swedish Defence Research Agency (FOI) has over the past three years
carried out the project ”Command and Control (C2) in Multifunctional
Operations” on behalf of the Swedish Armed Forces.

The project was a research project which combined long-term research with
shorter term direct support to the work of the armed forces.

The project was guided by two main research questions.
e What are the preconditions for C2 in multifunctional operations?
e How should C2 be conducted in multifunctional operations?

The purpose of this report is to summarize the work of the project and to provide
an account of the answers to the research questions.

Keywords: Command and Control, Multifunctional Operations, Civil-Military
Relations, Comprehensive Approach, Monitoring and Evaluation



FOI-R--3355--SE

Innehallsforteckning

RAPPORTEN | SAMMANDRAG .....coviiiieristiessetsstsisesststsesssssssssssssesseseas 7
1 INLEDNING ...ttt ssssst st sssssssstsssssssssssnsssssssssans 10
1.1 BEGREPP ...ttt bbbttt 11
1.1.1  Multifunktionella iINSALSEr .........cccovvveverireueririeirrcieeereeeenes 11

1.1.2  Comprehensive Approach/ Allomfattande ansats...................... 11

2 PROJEKTETS FOKUS OCH ARBETSSATT ..cceovurereeeeresesesesseseesensens 12
2.1 BEHANDLADE FRAGESTALLNINGAR ...c.vvrvrveteteteteieesseneesesesessssssessssssnsssneenes 13
2.2 VETENSKAPLIG KVALITET w.veveteueerereeseseisesessesesesssssssesesssssessssssssesssssensseenenes 16

3  GENOMFORD VERKSAMHET OCH FRAMKOMNA RESULTAT ...... 17
3.1 GENOMFORANDELEDNING.....cuctettutututntrirerestetetetetesesenenesesesssssseseseseseneseenenes 17

3.1.1  Tre fallstudier om férutsattningarna for ledning
ATERANISTAN coeeeeeeiiiiiierr e
[ 2 0T ¥ TN
)= = T =T 1=

3.1.2  Spoilers och Key Leader Engagement .........c.cccceevevvvevrvevieenenen. 20
SPOIlErs | fredSPrOCESSEN ciiiiiiiiiiieiiieiiieieeieeeeeeeteeeeeeseseeeeeeseeesssssesssssssssssssssssssssnnnnns 20
[ VA =T Lo [T g Y= T= =T o 0 1= o N 21

3.1.3  Tva studier om ledningsbegreppet .......cccoeeeeeveveeeeeverererennen. 22

3.1.4  Forutséttningar for civil-militar samverkan.........c.cccecveveenenene.
Humanitéra organisationers villkor for civil-militar samverkan
Civil-militart informationsutbyte vid PRT Mazar-e Sharif.....cccccceeiiiiiineeenns
Samverkan for skydd av civila
Erfarenheter fran civil-militar samverkan i PRT MES ....ceivvrrerinsnnninissnnnnsssnnnnsssannnes

3.1.5  Nationell samordning infor iNSatS...........cccccvvvvvvveiecieesesesenn, 29

3.1.6  Konceptuella STUIEr .........ccooiiiirereeieeieeee e
Vad ar egentligen Comprehensive Approach? ............
Hur forhaller sig CA till Totalforsvar 0ch COIN? ..ccccvvveeetreiiissssneennesisssssnnneesesssssnnns 32

3.1.7  Multifunktionella ledningsstrukturer
Comprehensive Approach i EU
Interorganisatorisk samverkan
Internationella fallstudier av multifunktionella ledningsstrukturer
Jamforelse av PRT Strukturer
Seminarium — CA i praktiken




FOI-R--3355--SE

3.2 UPPFOLINING OCH UTVARDERING

En forsta grundlaggande studie....cceeeeeeeeeieiiiiiniieieieennnnnns
Nato HFM 185 — Internationellt forskningssamarbete....ccccceeeeeieieiiiiiiiniinneeninenennns a4
Intervjustudie: utmaningar med uppfoljning och utvardering...cccccceeeeeeeeiieeeieeneennns 45
Evaluering av metoder fOr ULVArdering .....cceecccrsseeeeeessssssnneesessssssssnssesssssssssnnnenes 47
Teknik till StOd fOr ULVErdEring ceceeeeesveeressieesissienssisensisseesssseesssseessssseesssssnessssanes 48
Uppfoéljning och utvardering: problem och civil-militdra I0SNiNgar.....ccceeeeesssssnnennns 49
3.3  DIREKTSTODJANDE VERKSAMHET ....cootiiurrriereeeeiiiinreeeeeeeeeeanreereeeesessnnseeneas 50
REMISSVAT GSL..iiiiiiiiiiiieiiiee ettt e et s bt e s e ba e s e aaee s 50
INEENVIUSTUAIE GSL vttt st s 51
OVIIg VEIKSAMANET ...vvivvteeeetetcte ettt ettt bbb 51
4 SLUTSATSER . eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeseeesssssessssssssssssssssssssssssssssssssnnnnnns 53
4.1 HUR SER FORUTSATTNINGARNA FOR LEDNING UT | MULTIFUNKTIONELLA
INSATSER? cetteitteittete et eitestee st et e e eatesitesbtesbeesbeesae e bt enbeeaeeebeesbeenbeenbesabesabesnnesanes 53
4.2 HUR BOR LEDNING BEDRIVAS | MULTIFUNKTIONELLA INSATSER?............... 57
4.3 LEDNINGSSTRUKTURER OCH BESLUTSPROCESSER ......cttvvvvvivrvereereeeeeeeennns 59
4.4 UPPFOLINING OCH UTVARDERING ......ccvtttiiiteieieieeeeeeeeeeeereeereeeeeeeeeeeeeeseeeeeees 63
KALLFORTECKNING...coiietireerirereseesnesessssessesessssssesssessossssssssssssessesesssssssssnes 65



FOI-R--3355--SE

Rapporten i sammandrag

Om projektet

FOI har under tre ar (2009-2011) bedrivit projektet ”Ledning i multifunktionella
insatser” pa uppdrag av Forsvarsmakten. Projektet var ett tredrigt forsknings-
projekt som kombinerade langsiktig forskning med direktstodjande verksamhet.

Syftet med projektet var att stodja uppdragsgivaren med forsknings- och
utvecklingsinsatser kring problemstallningar som rér ledning i multifunktionella
insatser. Den direktstodjande verksamheten var inriktad pa att sakerstalla att
forskningsresultatet kom Forsvarsmakten till nytta i nértid och kunde integrerats i
pagaende koncept- och doktrinutveckling.

Projektet fokuserade pa forskning som relaterar till koncept och metodik for
ledning i multifunktionella insatser — primart pa militarstrategisk och operativ
niva, med inriktning pa genomforandeledning och uppféljning och utvardering

Projektet fokuserade pa tva huvudsakliga fragestéllningar:

e Hur ser forutséttningarna for ledning ut i multifunktionella insatser?
e Hur bor ledning bedrivas i multifunktionella insatser?

Om ledning i multifunktionella insatser

En multifunktionell insats kan definieras som en bred, ofta civil-militr, insats
med en rad av inslag och funktioner for att hantera komplexa konflikter eller
kriser. Multifunktionella insatser kannetecknas av ett behov av samordning
mellan dessa funktioner for att 16sa insatsens uppgifter.

Svarigheterna med att genomfora multifunktionella insatserna handlar om att
samordna resurser som inte ingar i en gemensam organisation. De relevanta
aktorerna star ofta under olika chefer, organisationer och nationer. Ledning,
vilket kan definieras som samordning av manskligt handlande och resurser foér
att uppna ett sarskilt syfte, blir darmed ytterst komplext da samordningen ska ske
mellan olika ledningskedjor.

Hur bor ledning bedrivas i multifunktionella insatser?

For att kunna leda effektivt i multifunktionella insatser behdver Férsvarsmakten
utveckla férmagan att agera effektivt i samspel med andra aktorer dven dar det
inte finns nagra lydnadsforhallanden mellan dessa.

Forutsattningarna for militar ledning i multifunktionella insatser &r beroende av
kunskaper om hur den multifunktionella miljon ser ut, om de olika aktdrerna hur
de olika ledningskedjorna fungerar och om forutsattningarna for samverkan.
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Av dessa anledningar stélls stora krav pa att militara chefer och staber att
fortydliga for de understallda hur militarens roll skiljer sig at mellan en
multifunktionell eller icke-multifunktionell insats. | en multifunktionell insats
kan slutmalet inte uppnas med enbart militar formaga. Det militara verktyget ar
en stodfunktion som kan skapa forbattrade forutsattningar genom t.ex. kad
sékerhet men militara chefer bor ha en god uppfattning om hur det militara
instrumentet passar in i den dvergripande insatsen och kunna férmedla det
budskapet ner langs linjen. En militar beféalhavare behéver ocksa kunna arbeta
nara civila chefer och bor darfor inneha en anpassningsférmaga bortom
traditionella militéra hierarkier.

For att bedriva effektiv ledning i multifunktionella insatser krévs en god
uppfattning om nyttorna och kostnaderna med samverkan. Militara chefer bor
kunna prioritera bort samverkan nar samverkan inte &r kostnadseffektivt. Att
kunna gora en korrekt sddan bedémning kraver dock goda kunskaper om
konsekvenser och kausalitet i multifunktionella insatser. En viktig aspekt av detta
ar en god forstaelse for konfliktmiljon samt formaga till multifunktionell
uppfoljning och utvérdering. Personal som arbetar med utvardering maste inte
enbart kunna identifiera lampliga framstegsindikatorer utan de maste aven kunna
relatera sina observationer till 6vriga férandringar i omgivningen.

En langsiktighet och multifunktionalitet i sa val planering som utvardering,
vilken idag &r ovanlig inom militdra organisationer, ar darfor av stor vikt i
multifunktionella insatser.

Forsvarsmakten behdver sannolikt fordndra personalférsérjningen och hur
personal utbildas for att méta de krav som stélls i multifunktionella insatser.
Sérskild insatsforberedande utbildning riktad till de militara cheferna for att
skapa den breda kompetens och forma de personliga egenskaperna som kravs ar
nddvandig. Synnerligen viktig ar kunskap om ledarskap i icke-militdra
organisationer samt en tillracklig forstaelse for de civila aktorernas roll i en
lyckad multifunktionell insats.

Forsvarsmakten behdver dven anpassa sina ledningsmetoder till att exempelvis
verka med en allomfattande ansats (eng. Comprehensive Approach). Framst
handlar den allomfattande ansatsen om att ta hansyn till den omgivande
multifunktionella miljon under hela ledningsprocessen, inklusive analys,
planering, genomférande och uppféljning/utvardering. Som sadan &r den inte en
ledningsmetod i sig utan ett strategiskt forhallningssétt.

Ledning i multifunktionella insatser staller visserligen krav pa samordning som
ledningsmetod men samordning kan i denna kontext dock betyda flera olika
saker; daribland samexistens, samarbete, samverkan eller integrering. Olika
former av samordning kan ocksé vara lampliga vid de olika delarna av
ledningsprocessen.
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En viktig faktor som paverkar Forsvarsmaktens formaga att verka i
multifunktionella miljoer ar forstaelsen for vilken form av ledningsstruktur och
beslutsprocess som &r mdjlig och 1amplig i olika kontexter. Det organisatoriska
ramverket &r en primdr faktor for att avgora vilken form av samordning som &r
lamplig. Deltagande i exempelvis en FN-insats, en EU-insats, en Nato-insats
eller en insats ledd av ett specifikt land innebdr helt skilda forutsattningar for
multifunktionell ledning och darmed &r olika ledningsmetoder [&mpliga. Full
integrering &r endast mojlig i insatser dér det bara finns en ledningskedja som
kontrollerar alla resurser och har mandat att fatta 6vergripande beslut. Dar sa inte
ar mojlig maste samverkansambitionen vara en annan. Det &r darmed viktigt att
gora stor skillnad mellan s.k. unity of command, unity of effort och unity of
purpose samt ha formagan att bedriva effektiv ledning utifran varje ambition.

Lasanvisning

Ovanstaende beskrivning ar endast ett smakprov av vad denna rapport innehaller.
For mer djupgaende diskussioner och slutsatser bor den intresserade lasaren ta
del av for denne relevanta delar av slutrapporten dar &ven hanvisningar ges till de
rapporter som producerats inom projektet.
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1 Inledning

FOI har under tre ar (2009-2011) bedrivit projektet ”Ledning i multifunktionella
insatser” pa uppdrag av Forsvarsmakten. Syftet med projektet var att stddja
uppdragsgivaren med forsknings- och utvecklingsinsatser kring problem-
stallningar som ror ledning i multifunktionella insatser. Projektet fokuserade pa
tva overgripande fragestéllningar:

e Hur ser forutsattningarna for ledning ut i multifunktionella insatser?
e Hur bor ledning bedrivas i multifunktionella insatser?

For att kunna besvara dessa fragestallningar genomforde projektet dven studier
som syftar till att besvara ett antal relaterade fragestéllningar:

e Hur bor ledningsstrukturerna se ut i multifunktionella insatser dar
militara aktorer ska samverka med civila myndigheter och
organisationer?

e  Hur bor beslutsprocesserna se ut i dessa miljoer — vem har mandat att
fatta olika beslut?

e Uppfdljning och utvérdering i multifunktionella insatser.

Projektet avslutades i december 2011. Projektet har, under hela projektperioden,
haft en kontinuerlig kunskapséverforing till Férsvarsmaktens koncept- och
doktrinutveckling. Syftet med foreliggande rapport ar att sammanfatta den
verksamhet som projektet bedrivit 2009-2011 och att redovisa svaren pa
projektets fragestallningar. Rapporten bygger pa den halvtidsrapport som
levererades till Forsvarsmakten i juni 2010. Vissa avsnitt ar saledes hamtade fran
halvtidsrapporten. Syftet med foreliggande slutrapport ar inte att diskutera alla
framkomna resultat i detalj utan att kortfattat beskriva det nuvarande
kunskapslaget och hanvisa till vidare lasning.

Samtliga rapporter som projektet producerat aterfinns pa bifogad CD-skiva.

! Den sista fragestallningen handlade i ursprungligen om hur information ska bearbetas och
hanteras i multifunktionella insatser. Fragestéliningen utvecklades for att stodja FM utveckling av
Knowledge Support. | samrad med Forsvarsmakten besl6ts dock under projektets forsta ar att inte
prioritera denna fraga. Projektet har istéllet inriktats mot att stédja Férsvarsmaktens utveckling av
Uppfdljning och Utvérdering.

10
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1.1 Begrepp

1.1.1 Multifunktionella insatser

En multifunktionell insats kan definieras som en insats som bedrivs i en komplex
konflikt eller kris miljo. Komplexiteten betyder inte nddvandigtvis att situationen
ar svarare att hantera — dven om dessa faktorer ofta sasmmanfaller — utan att
miljon &r uppbyggd av flera sammanflatade och interagerande faktorer, vilka
maste behandlas pa olika fronter.

En minimal definition av multifunktionella insatser ar att insatsen inte endast &r
militar. En bredare definition &r att en multifunktionell fredsframjande insats
anvander sig av flera typer av medel t.ex. diplomati, polisiara medel, bistand,
militdra medel och andra civila funktioner. Multifunktionella insatser definieras
ofta som en “fleraktorsmilj6” eller som “civil-militdra” insatser. Dessa aktorer
bidrar pa olika satt till de funktioner som en multifunktionell insats maste fylla:
t.ex. att reformera sakerhetssektorn, att bidra till freds- och férsoningsprocesser,
att bygga upp en (i vissa fall helt ny) fungerande statsapparat, samt att bidra till
trygghet och sékerhet, inklusive lag och ordning.

Multifunktionella insatser k&nnetecknas av ett behov av samordning mellan
dessa aktorer och uppgifter. En komplicerande faktor &r att multifunktionella
insatser séllan faktiskt utgor en enhetlig insats med en gemensam ledningskedja.
Istéllet har varje nation eller organisation som fyller de olika funktionerna egna
och olika mandat — och darmed olika mal — samt medel och metoder for att
uppna dessa. Det finns dock ett stort behov att se helheten och hur man férhaller
sig till andra aktorer och uppgifter. Samordning behdver darmed ske dver de
olika ledningskedjorna.

1.1.2 Comprehensive Approach/ Allomfattande ansats

Begreppet och konceptet Comprehensive Approach (eng.)/ Allomfattande ansats
(swe.) har varit centralt for stora delar av projektets verksamhet och forklaras
senare i rapporten. | projektets rapporter anvands bade det engelska uttrycket och
det svenska for att beskriva samma begrepp. Anledningen till detta &r att
inriktningen vid projektets borjan var att det engelska begreppet skulle anvandas
aven i Sverige. OB har dock nyligen beslutat att Forsvarsmakten fortsattningsvis
ska anvénda det svenska begreppet. Projektet har foljt denna utveckling och
overgatt fran att anvanda Comprehensive Approach till att anvanda
Allomfattande ansats. N&r projektets studier beskrivs i rapporten anvénds dock
samma formulering som ndr beskrivna studierna genomfordes.

11
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2 Projektets fokus och arbetssatt

Projektet var ett tredrigt forskningsprojekt som kombinerade langsiktig forskning
med direktstodjande verksamhet. Projektet fokuserade pa forskning som relaterar
till koncept och metodik for ledning i multifunktionella insatser - framst pa
militarstrategisk och operativ niva. Tidigare projekt inom forskningsomradet har
till stor del fokuserat pa planering. Detta projekt valde darfor, i samrad med
Forsvarsmakten, att fokusera pa genomforandeledning samt uppfdljning och
utvardering (se Figur 1).

-

Analys — Planering <

Figur 1. Projektets utgangspunkt i ledningsprocessen

Projektet har aven bedrivit direktstodjande verksamhet at Forsvarsmakten pa en
rad olika omraden for att sékerstélla att forskningsresultaten kommer till nytta i
nartid och integreras i pagaende koncept- och doktrinutveckling. Figur 2 visar
olika omraden till vilka projektet avtappat kunskap till och givit direktstod.

LMI
(" Stod til Y4 )
Eg;i‘;i?“;i'ﬁﬁ;ﬁ Direktstsd till HKV
och och FMKE
\_ grundsynsutveckling AN )
( Y4 )
Stod till Erfarenhets - och
Férsvarsmaktens kunskapsspridning
utveckling av mellan centrala
avgorande formagor myndigheter
. VAN /

Figur 2. Projektets avtappning
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2.1 Behandlade fragestallningar

Under 2009 och forsta halvan av 2010 fokuserade projektet pa
kunskapsuppbyggande verksamhet kopplad till den férsta 6vergripande
fragestallningen — hur ser forutsattningarna for ledning ut i multifunktionella
insatser? En serie fallstudier och fokuserade litteraturstudier genomfoérdes for att
skapa en okad forstaelse for vilka faktorer i denna typ av insatser som paverkar
formagan att utdva ledning. Resultaten fran dessa studier tillforde véardefulla
insikter kring den problematik som finns i insatsomradet och belyste olika
aspekter som ar viktiga for att kunna samverka med andra aktérer. Tanken var att
dessa studier skulle fokusera pa olika insatsomraden och aspekter som ar viktiga
for ledning. Syftet var att skapa en grundlaggande forstaelse om
forutsattningarna for ledning i multifunktionella insatser for att darefter kunna
genomfora fordjupade studier.

Under andra halvan av 2010 och hela 2011 fokuserade projektet pa
fragestallningen: hur bor ledning bedrivas i multifunktionella insatser? Detta
gjordes genom ytterligare fallstudier och konceptuella studier med fokus pa
andra landers och organisationers utformning av ledning i multifunktionella
insatser, t.ex. genom implementering av olika former av — det som inom
projektet kallas — Comprehensive Approaches (pa svenska Allomfattande
Ansatser). For att kunna svara pa fragan om vilken typ av multifunktionell
ledning som lampar sig i olika situationer och miljéer kartlades de olika formerna
av ledning i forhallande till de olika organisationerna och landernas
forutsattningar. Svaret pa fragan om hur ledning bor bedrivas i multifunktionella
insatser varierar saledes beroende insatsens och ledningens omfattning. Ett annat
sétt att bryta ner multifunktionell ledning har varit att titta pa multifunktionell
samverkan kring specifika uppgifter. Exempelvis har en studie gjorts av
utformningen av civil-militdr samverkan inom uppgiften skydd av civila.

Projektets tredje fragestallning forsokte besvara fragan hur ledningsstrukturerna
bor se ut i multifunktionella insatser dar militara aktorer ska samverka med
civila myndigheter och organisationer. Projektet studerade bl.a. FN- och EU-
insatsstrukturer dar koncept sdsom Integrated Missions och Comprehensive
Approach ar framtradande och bildade sig en god uppfattning om styrkorna och
svagheterna med dessa organisationers olika ansatser. Aven en rad internationella
fallstudier har genomforts kring utformningen av ledningsstrukturer inom andra
landers PRT:n i Afghanistan. Resultaten fran dessa studier har ocksa bidragit till
kunskapen om olika ledningsstrukturers fortjanster och nackdelar.

Nar det galler beslutsprocesser och beslutsfattande? har de olika fallstudierna
skildrat forutsattningarna for beslutsfattande i multifunktionella insatser och
skapat en grundlaggande forstaelse for hur beslutsprocesserna ser ut i de

2 Hur bor beslutsprocesserna se ut i dessa miljder — vem har mandat att fatta olika beslut?

13
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studerade fallen och till stor grad varfor de ser ut sa. Denna fragestallning har
dock inte har varit en av de hdgst prioriterade av uppdragsgivaren och projektet
har darfor inte fokuserat pa denna verksamhet, vilket medfor att projektet har fa
rekommendationer om hur beslutsprocesserna bor se ut.

Den sista fragestéllningen eller forskningsomradet inriktades i samrad med
Forsvarsmakten mot att stodja Forsvarsmaktens utveckling av Uppféljning och
Utvardering.

Figur 3 visar de studieomraden som projektet fokuserat pa och ger exempel pa
fragestallningar som studerats.
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Figur 3 Projektets studieomraden och fragestallningar
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2.2 Vetenskaplig kvalitet

For att sakerstalla att den forskning projektet bedriver haller vetenskaplig kvalitet
och relevans har projektet stravat efter att delta i internationella samarbeten och
publicera resultat i vetenskapliga tidskrifter. Projektet har darfor deltagit i
Natogruppen HFM-185.2 Projektet har under 2011 &ven fatt tre vetenskapliga
publikationer accepterade pa en av de storsta internationella
ledningskonferenserna — ICCRTS (International Command and Control
Research and Technology Symposium) * - samt en artikel publicerad i Kungliga
Krigsvetenskapsakademiens Handlingar och Tidskrift>.

Utover dessa publikationer har projektet aven bidragit med ett kapitel till en
kommande bok om Protection of Civilians i fredsframjande insatser dar Norska
Utrikespolitiskainstitutet (NUPI) ar redaktorer. Bidraget har skrivits med
delfinansiering fran projektet. Bokkapitlet fokuserar pa hur mandat for uppgiften
skydd av civila sett ut historiskt och hur mandatet férandrats ver tid i senare
insatser. Boken &r dnnu inte utgiven

® Nato HFM-185 ar en internationell forskningsgrupp med titeln Processes for Measuring Outcome
in Multinational Operations. Gruppen leds av Kanada och har deltagare fran USA, Sverige,
Holland, Tyskland, England och Nato. Forskningsgruppen ingér i HFM (Human Factors and
Medicine) och ar organiserad under RTO (Research and Technology Organisation) och dess syfte
&r att ta fram verktyg for att kunna méta effekten av internationella insatser. Detta arbete beskrivs
ytterligare i kapitel 3.2.

* Dessa konferenshidrag inkluderar: (1) Hull, C. 2011. Focus and Convergence through a
Comprehensive Approach: but which among the many? FOI-S--3813--SE. Projektet har &ven
publicerat en utvecklad version av detta bidrag pa svenska, vilket presenteras i kapitel 3.1.6; (2)
Lindoff, J. & Grandsen, M. 2011. Challenges in Utilising Key Leader Engagement in Civil-
Military Operations. FOI-S--3737--SE. Se dven 3.1.2 for vidare beskrivning; samt (3) Marklund,
J., Lindoff, J., Lackenbauer, H. & Harriman, D. 2011. Challenges in Assessing Progress in
Multifunctional Operations: Experiences from a Provincial Reconstruction Team in Afghanistan.
FOI-S--3739--SE (se &ven kapitel 3.2).

% Egnell, R. & Nilsson, C. 2011. ”Svensk civil-militar samverkan for internationella insatser: Fran
loftesrika koncept till konkret handling2. I: Kungliga Krigsvetenskapsakademiens Handlingar och
Tidskrift, nr 1, 2011 (se &ven del 3.1.5 for vidare beskrivning av artikeln).
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3 Genomford verksamhet och
framkomna resultat

| detta kapitel redovisas den verksamhet som projektet genomfért inom ramen
for de huvudsakliga verksamhetsomraden som beskrivs i kapitel 2. Syftet med
kapitlet &r att ge lasaren en uppfattning om vad projektet har astadkommit och ge
hanvisning till specifika rapporter for ytterligare lasning.

3.1 Genomfdrandeledning

Inom ramen fér genomférandeledning har projektet genomfort en rad fallstudier,
litteraturstudier och tematiska studier. Dessa presenteras kortfattat nedan.

3.1.1 Tre fallstudier om forutséttningarna for ledning

For att skapa en forstaelse for multifunktionella insatsmiljéer och de
forutsattningar som rader i dessa miljoer genomférdes fallstudier av Afghanistan,
DR Kongo och Sierra Leone. Fallstudierna hade olika fokus for att belysa olika
faktorer som kan paverka ledning i multifunktionella insatser.

Afghanistan

Den forsta fallstudien — Stakeholders and interdependencies in multifunctional
environments® — planerades att ha ett relativt brett fokus i syfte att kartldgga olika
faktorer som kan paverka ledning i multifunktionella insatser. Forsvarsmaktens
konceptutvecklingsenhet (FMKE) utvecklade samtidigt ett koncept fér
harmonisering mellan aktorer i ett insatsomrade’. | samrad med FMKE &ndrade
darfor projektet inriktning till att mer specifikt fokusera pa beroenden mellan
olika aktorer i syfte att bidra till FMKE:s konceptutveckling.

For att fa del av erfarenheter fran svensk personal valdes Afghanistan som
fallstudie. Studien bestod av tva delar. Den forsta delen var ett teoretiskt
angreppssatt baserat pa potentiellt tillimpbara teoretiska modeller for
koordinering av multifunktionella insatser. Den teoretiska genomgangen syftade
till att beskriva hur intressentanalys kan anvéndas for att identifiera
beroendenivan mellan aktiviteter, och i forlangningen mellan aktorer, for att
kunna bedéma deras samordningsbehov. Den andra delen av fallstudien bestod
av en rad intervjuer med officerare och civil personal som hade tjanstgjort i
Afghanistan. Syftet med intervjuerna var att kartldgga de beroenden som

® Hull, C., Lindoff, J., & Lackenbauer, H. 2009. Stakeholders and Interdependencies in
Multifunctional Environments: A Case Study of Afghanistan, FOI-R--2818--SE.
7 Harmonizing effort through interaction.
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existerade mellan olika aktorer i insatsomradet for att fa en forstaelse for
eventuella samverkans- eller koordineringsproblem samt hur dessa utmaningar
kan hanteras.

Resultatet av studien visade att det finns en rad beroenden mellan aktorer i
insatsomradet Afghanistan och att intressentanalyser kan anvéandas for att avvaga
huruvida koordinering och samverkan faktiskt ar kostnadseffektivt. Intervjuerna
visade att behovet av samverkan och koordinering (och dven kvalitén med vilken
den genomfors) varierar beroende pa organisation och niva. Personliga
egenskaper, sasom formaga att kommunicera och skapa goda relationer, kan
dock manga ganger vara viktigare an att sitta pa centrala positioner.
Intervjudeltagarna lyfte dven fram andra faktorer som &r viktiga for att
samverkan ska fungera, t.ex. att koordinering maste borja pa den strategiska
nivan, genom en gemensam utvecklings- och informationsstrategi, och en
tydligare kommandostruktur med definierade roller inom den regionala enheten
for sakerhet och ateruppbyggnad (PRT) som Sverige leder. En annan faktor som,
enligt intervjupersonerna, missgynnade samverkan i PRT:t var de dubbla
kommandokedjorna samt kulturella och sprakliga forbistringar som kom genom
PRT:ts multinationalitet.

Studiens slutsatser betonade att koordinering inte har nagot egenvérde utan maste
baseras och utformas enligt behov. Sammanfattningsvis visade studien att det ar
manga faktorer som paverkar huruvida samverkan i insatsomradet blir
framgangsrik eller inte och att det kravs utbildning och 6vning for att skapa sa
goda forutsattningar som mojligt.

e Samverkan och koordinering syftar till att 16sa beroenden mellan
aktiviteter

e Samverkansldsningar bor vara utformade efter beroendets natur
e Samverkan kostar och har darfor inte ett egenvarde i sig sjalvt

¢ Intressentanalys kan anvéndas for att avgdra huruvida samverkan
ar kostnadseffektivt

DR Kongo

For att fa en bred belysning av hur forutsattningarna for ledning ser ut under
olika forutséttningar — t.ex. i miljéer med olika farlighetsgrader (eng. permissive
vs. non-permissive) — valde projektet att fokusera den andra fallstudien —
Coordination and Coherence in the Peace Operation in the Democratic Republic
of Congo® — p& DR Kongo. Afghanistan var vid studietillfallet ett relativt lugnt

8 Ekengard, A., 2009. Coordination and Coherence in the Peace Operation in the Democratic
Republic of Congo, FOI-R--2805--SE.
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insatsomrade, atminstone i de norra delarna. Kongo, a andra sidan,
representerade ett insatsomrade dar utdragna stridigheter skapat en svar
humanitdr situation. Studien syftade till att undersdka hur koordinering och
samstammighet fungerade mellan de mest centrala aktérerna® inom ramen for
FN:s insats i Kongo (MONUC). Arbetet genomférdes som en litteraturstudie
kompletterad med ett mindre antal djupintervjuer med bl.a. f.d. officerare och
tjansteman i MONUC™. Resultatet visade att bristande koordinering hade en
negativ inverkan pa insatsens effekt. Resultatet visade dven att faktorer som
skillnader i organisatoriska kulturer och malsattningar forsvarade samverkan och
bidrog till att forsvara arbetet med att stoppa konflikten. Daremot visade studien
hur FN:s koncept Integrated Missions underlattade koordineringen inom
MONUC och mellan MONUC och andra FN-organ. Studien visade dock att
samarbetet med humanitara organisationer var svart — trots den svara humanitara
situationen i Kongo. Kulturella skillnader och humanitéra organisationers énskan
att bibehalla sin neutrala hallning forsvarade samarbetet.

e Bristande koordinering paverkar insatsens effekt

e Skillnader i organisationskultur och malsattningar forsvarar
koordinering

e FN:s Integrated Missions koncept var en Iosning for FN-intern
samordning

e Samarbete med humanitara aktorer var fortsatt svart

Sierra Leone

Efter att i de tva forsta fallstudierna identifierat manga utmaningar for samverkan
ville projektet i den tredje fallstudien fokusera p4 att forsoka identifiera goda
exempel”, dvs. formella eller informella faktorer som underléttat koordinering
och samverkan. Den tredje fallstudien — Peace-Building after Post-Modern
Conflicts: The UN Integrated Misson (UNAMSIL) in Sierra Leone™— fokuserade
pa Sierra Leone och syftade till att ge en 6versikt och en analys av nagra av
framgéngsfaktorerna, men aven nagra utmaningar, i den integrerade civil-militara
operationen UNAMSIL. Resultatet visade att en viktig framgangsfaktor var
lokalt deltagande i olika program da det bidrog till att bade bygga fred och skapa
forbattrade civil-militdra relationer. En annan viktig framgangsfaktor var den
informations- och mediakampanj som UNAMSIL genomférde. Denna skapade

® De aktorer som studien fokuserade pa var: MONUC; EU; De kongolesiska myndigheterna och den
kongolesiska armén; samt; Bistdndsorganisationer och humanitéra organisationer.

0 MONUC 4r FNs fredsbevarande styrka i Kongo.

11 Adolfo, E. 2010. Peace-Building after Post-Modern Conflicts - The UN Integrated Misson
(UNAMSIL) in Sierra Leone, FOI-R--2959--SE.
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acceptans for insatsen hos lokalbefolkningen. Exempel pa utmaningar som
identifierades i studien var det stora antalet aktorer i insatsomradet, vilka hade
olika resurser och mal som forsvarade majligheterna till koordinering utefter
aktorsgemensamma malsattningar och forutséttningar. Deltagare fran ett stort
antal 1ander innebar olika utbildning och/eller utrustning samt nationella
forbehall och begransningar (caveats) vilket gjorde det svart att skapa samman-
héllning och enhetlighet inom insatsen.

e Lokalt agarskap bidrog bade till fredshyggande och forbéattrade
forutsattningar for civil-militéra relationer

e Informations- och mediakampanjer var ocksa en framgangsfaktor

3.1.2 Spoilers och Key Leader Engagement

Som ett fortsatt stod till FMKE:s utveckling av ett koncept for harmonisering
mellan aktorer i ett insatsomrade genomférde projektet under 2010 tva studier
dar den forsta studien fokuserade pa forhallandet till aktorer som vill forstéra
eller forsena en fredsprocess (sa kallade spoilers) och den andra studerade
samverkan med viktiga aktorer (sa kallad Key Leader Engagement).

Spoilers i fredsprocessen

Den forsta studien, Spoilers to the peace process,™ syftade till att beskriva vad
spoilers i en fredsprocess ar for nagot och hur dessa kan hanteras. Studien visade
att det inte fanns nagon vedertagen svensk Gversattning av begreppet spoilers.
Det kan dock sdgas vara en grupp av manniskor eller handlingar som aktivt
forsoker hindra eller forsena en fredsprocess. Spoilers kan ha olika motiv och
malsattningar (6ppna eller dolda) och det &r viktigt att identifiera vilka asikter,
uppfattningar (eller missuppfattningar) som driver dessa aktorer eller handlingar.
For att hantera detta maste man forsoka se konflikten fran spoilerns synvinkel.

Vidare skriver forfattarna att det inte ar helt latt att avgéra hur man ska hantera
spoilers. FN har visat sig beredd och villig att satta in extra militara styrkor for
att hantera spoilers eftersom de utgor ett hot mot fredsprocessen. Detta har visat
sig fungera bra i vissa fall men resulterat i 6kade personella forluster i andra fall.
Forskare &r oeniga i hur spoiler-problemet bor hanteras. Det framgar dock tydligt
att vid finns ett avgorande behov av forstaelse for saval konfliktdynamiken som
spoilers drivkrafter innan dessa effektivt kan bemoétas. Det &r &ven viktigt att
komma ihdg att det en viss aktor gor (t.ex. internationella samfundet) far en
paverkan pa maktbalansen i ett omrade. Genom att oskadliggora en spoiler finns

2 Hammervik, M & Lindoff, J. 2010. Spoilers to the peace process. FOI Memo 3227.
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det saledes en risk for att handlingen indirekt bidrar till att ge makt at en annan
spoiler.

Key Leader Engagement

Som foregaende studie beskrivit finns det manga olika aktorer i ett insatsomrade.
Dessa kan ha olika instéllning och férhallningssétt till en pagaende konflikt och
till de internationella organisationer som finns narvarande pa platsen. Det
internationella samfundet maste inte enbart kunna hantera spoilers utan det &r
minst lika viktigt att kunna paverka ovriga befolkningen, t.ex. sadana som annu
inte tagit stéllning i konflikten.

Den andra studien®® syftade till att beskriva vad Key Leader Engagement (KLE)
ar for nagot, hur KLE kan genomforas och vilka utmaningar och fallgropar som
finns kopplade till sddana aktiviteter. Rapporten visade att det i fanns nagon
tydlig definition av KLE och saval litteraturen som intervjuresultaten visade pa
skilda uppfattningar om vad KLE &r. Férenklat skulle man kunna sdga att KLE
handlar om olika former av méten med viktiga aktorer som syftar till att uppna
ett eller flera mal som ar viktiga for insatsen. Studien baserades pa KLE-
erfarenheter fran Afghanistan dar svensk insatspersonal traffat afghanska
nyckelaktorer i olika sammanhang.

Resultatet visade att det fanns manga utmaningar och fallgropar kopplade till
KLE. Nagra av de storsta utmaningarna som identifierades under intervjuerna
relaterade till otillracklig kulturell forstaelse. 1 den afghanska kulturen ar det
exempelvis viktigt att aldrig stressa igenom ett mote, aldrig lata en afghan tappa
ansiktet, respektera deras religion och endast ge 16ften som man vet att man kan
hélla. Rapporten kom fram till att traning av personal infor internationella
insatser darfor behdver fokusera pa kulturell forstaelse (dven om det sjalvklart
finns andra aspekter som &r viktiga). Vidare visade resultatet att all KLE maste
forberedas noggrant. Social kompetens &r viktig och tillgang till bra radgivare
och tolkar ar avgorande for framgangsrika interaktioner.

e Spoilers kan inte bemotas pa ett effektivt satt utan god forstaelse
for deras drivkrafter och for konfliktdynamiken

e Otillracklig kulturell férstaelse ar en av de storsta utmaningarna
for att uppna framgangsrik Key Leader Engagement

¥ Lindoff, J. & Hammervik, M. 2010. Challenges and Pitfalls in Key Leader Engagement. FOI-R--
3034--SE..
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3.1.3 Tva studier om ledningsbegreppet

En viktig utgangspunkt for att forsta forutsattningarna for ledning i
multifunktionella insatser ar framst att forsta vad som avses med begreppet
ledning. Déarefter kan man fundera 6ver huruvida sattet pa vilket vi idag
genomfor ledning &r l[ampligt for ledning i multifunktionella insatser. FoOr att
skapa en grundlaggande forstaelse for detta har projektet genomfort ett par
studier som &r kopplade till ledning och ledningsfilosofi. Dessa gjordes bade for
att bygga upp bredare kunskap om ledning i projektet och som en del av
projektets direktstodjande verksamhet at Forsvarsmakten infor revideringen av
Grundsyn Ledning (GSL).

Begreppet ledning

Studien — Vad &r ledning?™*— var en begransad genomlysning av begreppet
ledning for att skapa en forstaelse for hur begreppet anvéands inom olika doktriner
och den akademiska varlden. Studien syftade till att undersoka vilken definition
av ledning som idag anvands inom svenska Forsvarsmakten och jamfora den
med andra definitioner av begreppet. Studien analyserade ocksa huruvida den
definition av ledning som anvands inom Fdrsvarsmakten l&mpar sig for att
beskriva ledning i multifunktionella insatser. Studien kom fram till att &ven om
en enhetlig och tydlig begreppshestammelse saknas inom Forsvarsmakten kan
anda karnan i begreppet ledning utldsas som en process syftande till samordning
av méanskligt agerande och resurser av olika slag i olika syften.

I multifunktionella insatser minskar méjligheterna till samordning genom befél
(order), vilket ar det traditionella militéra sattet att leda, samtidigt som kraven pa
samordning genom samverkan okar. Eftersom begreppet ledning, som det
anvands idag, aven tillater en tolkning av ledning som ledning genom samverkan
drog studien slutsatsen att ledningsbegreppet inte behdvde omdefinieras.
Problematiken kring ledning i multifunktionella insatser &r saledes inte att
multifunktionella insatser staller andra krav pa hur vi definierar ledning utan att
sadana insatser kraver en starkare betoning pa ledning genom samverkan — for
vilket vi &nnu kanske inte har de ratta strukturerna. Detta galler sarskilt i
internationell ram. Studien konstaterade slutligen att det i utvecklingen av sédana
strukturer var viktigt att ta hansyn till akademisk ledningsvetenskap. Detta
eftersom den undersokta forskningen problematiserar ledning bredare — pa ett
satt som ar anvandbart for att forsta hur vi battre kan leda i multifunktionella
insatser.

Svensk ledningsfilosofi i fredsframjande insatser

¥ Hull, €. 2010. Vad &r ledning? — olika definitioner av begreppet. FOI Memo 3199.
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Den andra studien - Svensk militar ledningsfilosofi méter samtida fredsframjande
operationer -~ fokuserade p& svensk ledningsfilosofi och syftade till att
undersoka hur val [ampade mandévertdnkande och uppdragstaktik ar for moderna
fredsframjande operationer. Studien identifierade fem omstandigheter'® som &r
typiska for moderna fredsframjande operationer och undersokte deras betydelse
for forutsattningarna att tillampa uppdragstaktik och manévertdnkande. Analysen
baserades primart pa tre fallstudier — Kosovo, Liberia och Afghanistan — och pa
intervjuer med officerare som tjanstgjort som chefer for de svenska
kontingenterna i dessa operationer

En av slutsatserna som féljde av analysen var att konflikternas karaktar innebér
att man i viss man kan ifragaséatta giltigheten i manovertankandets grundlaggande
antaganden. Analysen gav inget stod for att dverge mandvertankandet i
fredsframjande operationer. Daremot understroks vikten av att i doktriner betona
att alla dess ingaende begrepp inte nddvéndigtvis ar anvandbara i alla situationer.

Motsvarande kritik riktades inte mot anvandandet av uppdragstaktik. Studien
konstaterade att det finns en rad omstandigheter och situationer vari det ar svart
att anvanda uppdragstaktik. Detta utgér dock inte ett argument for att inte
tillampa uppdragstaktik nar sa ar mojligt. Studien betonade att det kan vara vart
att i relevanta doktriner tydliggora de begransande faktorerna. Multinationalitet
och dnskan fran organisationer som FN och EU om att behalla politisk kontroll
dver operationerna kan vara hinder for uppdragstaktik. Rapporten fastslog ocksa
att olika samverkansmekanismer blir allt viktigare i multifunktionella insatser
eftersom militara forband maste kunna samarbeta med organisationer som star
utanfor operationens ledningskedja.

De tva ledningsstudierna bekraftar att deltagande i multifunktionella insatser
staller nya krav pa hur ledning kan utévas. Multifunktionella miljoer kraver dock
inte att vi omdefinierar vare sig syftet med ledning eller hur ledning genomférs i
stora drag. De forandringar som multifunktionella insatser innebér &r snarare att
en storre tonvikt maste laggas pa att utarbeta strategier for samverkan med
aktorer utanfor den direkta ledningskedjan.

15 Ekengard, A. 2009. Svensk militar ledningsfilosofi moter samtida fredsframjande insatser. FOI-R-
2948--SE.

18 Dessa var konflikternas karaktar; multinationalitet; organisatoriskt ramverk; icke-militart
deltagande och statsbyggande; samt tilltagande valdsanvandning med juridiska restriktioner
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e Mojligheten till traditionell militér ledning och samordning genom
befal (order) minskar i multifunktionella insatser och kraven pa
samordning genom samverkan okar

e Multifunktionella insatser staller inga krav pa att omdefiniera
begreppet ledning men ledningsstrukturerna maste utvecklas for
att mojliggdra samordning med aktorer utanfor ledningskedjan

e Mandvertankandets grundlaggande antaganden kan i viss man
ifrdgasattas i den multifunktionella insatsens kontext.

e Uppdragstaktik &ar fortfarande Iampligt men kan av olika
anledningar vara svart att tillampa

3.1.4 Forutsattningar for civil-militar samverkan

Humanitara organisationers villkor for civil-militar samverkan

Tidigare forskning har visat att det hos militara styrkor manga ganger finns bade
vilja och formaga att samverka med civila aktorer men att sddan samverkan anda
har varit svar att fa till. Projektet valde darfor att genomfora studien Humanitara
organisationers villkor for civil-militar samverkan'’. Studien syftade till att
skapa forstaelse for ett antal humanitara organisationers officiella stindpunkter
betraffande civil-militar samverkan. Studiens fokus 1ag darfor snarare pa policy
an pa praxis. Rapporten beskrev kortfattat de grundlaggande egenskaperna hos
de humanitéra organisationerna och utforskade de riktlinjer och policydokument
som styr dessas samverkan med militara aktorer. Resultatet fran studien visade
att, trots den enorma kapacitet som militara aktorer kan tillhandahalla for att
stddja humanitéra insatser, uppfattar humanitéra organisationer samarbete med
militara forband som en sista utvagens princip. Denna avhallsamhet grundar sig
pa en oro for humanitar personals sikerhet, humanitart tilltrade och den drabbade
befolkningens sakerhet. De riktlinjer som de humanitéra organisationerna tagit
fram syftar till att minimera eventuell negativ inverkan pa det humanitara
utrymmet genom att uppratthalla de humanitara principerna om humanitet,
neutralitet och opartiskhet. Avslutningsvis konstaterar studien att framja
samarbete mellan militdra och humanitara organisationer, nar sadan ar
nodvandig, ar att lata samverkan ske under civilt befal.

Humanitara organisationers forutsattningar for civil-militart
informationsutbyte

7 MacDermott, J. 2009. Humanitara organisationers villkor for civil-militar samverkan. FOI-R-
2808--SE.
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Den ovan beskrivna kartlaggning av nagra av de storsta humanitéra
organisationerna i Afghanistan visade att &ven om de humanitéra
organisationernas regelverk tillater humanitar-militart informationsutbyte for att
radda liv, sa ar ett sadant informationsutbyte inte institutionaliserat. En
uppfoljningsstudie’® kring humanitart-militart informationsutbyte i falt gjordes
darfor for att validera i vilken utstrdckning de humanitéra organisationernas
hinder for samverkan &ven utgjorde ett hinder for informationsutbyte. Studien
visade att humanitéra organisationers behov av militér information grundar sig i
de humanitéra organisationernas dnskan om att samexistera snarare an att
samarbeta med militaren. Studien visade ocksa att behoven av en gemensam
lagesbild tycks begransad ur de humanitira organisationernas perspektiv. Aven
om principerna om neutralitet och opartiskhet upplevs utgéra det storsta hindret
for att métas och utbyta information i falt, sa sker alltjamt ett informationsutbyte
genom andra kanaler, regionalt snarare an lokalt, samt utanfor konfliktomradet.

Civil-militart informationsutbyte vid PRT Mazar-e Sharif

Studien av humanitéra organisationer kompletterades med en studie av militéra
aktorers behov av informationsutbyte med de civila delarna av insatsen i
Afghanistan i rapporten civil-militart informationsutbyte vid PRT Mazar-e
Sharif.® P4 grund av militarens stora behov av, samt begransade egna
mojligheter att inhdmta kunskap om civilldget och befolkningens attityder ses
civila och i synnerhet humanitéra organisationer, vilka arbetar nara befolkningen,
som en mojlig lank till denna kunskap. Studien belyste vidare, ur bade
underréattelse- och samverkansperspektiv, saval som externa problem med
informationssékerhetstjanst, inhdmtning och delgivning vid PRT Mazar-e Sharif.
Aven om hinder for samverkan i stor utstrackning dven utgor hinder for
informationsutbyte beskrev denna, och ovan ndmnda studie, hur och genom vilka
kanaler information utbyts mellan humanitara och militara aktorer i
konfliktomraden som praglas av en hog valdsniva. Resultatet visade att i
Afghanistan utbyts sdkerhetsinformation mellan ISAF och humanitéra aktorer
framforallt genom NGO:ernas sakerhetsorganisation ANSO (The Afghanistan
NGO Safety Office). Aven NGO:er som tillampar humanitetsprinciperna maste
som regel samverka med de lokala myndigheterna, vilket ur ett militért
perspektiv tycks utgdra en underutnyttjad mojlighet att erhalla kunskap om vilka
humanitéra- och ateruppbyggnadsinsatser som bedrivs i landet. De studerade
organisationerna var alla positiva till att utanfor konfliktomradet samverka med

18 Norén, Anders. Kommer i borjan av 2012. Humanitéra organisationers forutsattningar for civil-
militart informationsutbyte: En intervjustudie av ndgra humanitara organisationers erfarenheter i
Afghanistan. FOI-R--3304—SE.

19 Norén, Anders, 2011. Civil-militart informationsutbyte vid PRT Mazar-e Sharif: en intervjustudie
av militart underrattelse och samverkansperspektiv pd informationsutbyte med civila aktorer i
Afghanistan. FOI-R--3366--SE.
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militdrer och sprida kunskap om humanitéra- och utvecklingsinsatser,
exempelvis genom deltagande i militér insatsférberedande utbildning.

e Trots nyttan av humanitar-militar samverkan uppfattar humanitéra
organisationer principiellt samarbete med militara férband som en
Vsista utvdg” eftersom sddan samverkan riskerar den egna
personalens och befolkningens sékerhet samt det humanitara
tilltradet till sarbara befolkningar

e Samverkan med humanitara organisationer kan underlattas av att
lata den ske under civilt befal. Humanitara organisationer har
dock ofta en 6nskan om att samexistera snarare &n samarbete med
militaren

e Aven om de humanitéra principerna utgor ett hinder for att métas
och uthyta information i falt kan ett humanitart-militart
informationsutbyte ofta ske genom andra kanaler och/eller utanfor
konfliktomradet

Samverkan for skydd av civila

Med hansyn till den brist pa metoder och riktlinjer for hur skydd av civila
implementeras i praktiken genomforde projektet en studie som undersokte hur
civil-militar samverkan pa den operativa och taktiska nivan kan anvandas for att
starka skyddet av civila.?’ Rapporten delades upp i tvé delar, en som behandlade
den konceptuella utvecklingen kring skydd av civila och en som, genom
fallstudier fran en rad FN missioner, granskade den praktiska tillampningen av
skydd av civila. Studien inkluderade ocksa behovet av civil-militar samverkan
samt losningar for att underlatta samverkan.

Av studien framkom det att uppgiften att skydda av civila s3 som den utformas i
mandaten for flera fredsframjande insatser inte enbart &r en militar uppgift.
Snarare kraver den en heltdckande ansats, dar militara aktorer ofta behover
understddja civilt ledda uppgifter. Detta behov uppstar i och med den bredare
forstaelsen av sakerhet och skydd av civila vilken stracker sig bortom rent fysiskt
skydd. Studien fann att civil-militdr samverkan var ngdvandigt for att 16sa
uppgiften men att samverkan stallde krav pa:

e Operativa riktlinjer for mandat for skydd av civila, inklusive SOP:s
mellan militdra och polisidra aktdrer samt riktlinjer for hur information

2 MacDermott, Justin & Hanssen, Mans. 2010. Protection of Civilians: Delivering on the Mandate
through civil-military Coordination. FOI--3035--SE.
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skall hanteras i relation till manniskorétts- och humanitéra aktorer for att
maximera informationsutbytet, utan att &ventyra sakerheten och
integriteten i underrattelserna.

En bred planeringsprocess samt stérkt koordinering med civila aktorer
innan paborjad insats, t.ex. genom gemensam analys av aktiviteter for
skydd av civila

Koordinering av roller och ansvar i relation till skydd av civila samt ett
tydliggérande av besluts-och informationskedjan, d.v.s. vem som
rapporterar till vem.

En missionsstruktur lamplig for koordinering av internationellt stod,
exempelvis genom stodstrukturer for upprattandet av strategiska planer
for skydd av civila, organisationsévergripande koordinering kring skydd
av civila, paverkansarbete for att sékerstélla snabb insats vid dvergrepp,
tidsenlig informationsdelgivning och kapacitetsbyggande inom omradet
skydd av civila.

Ett tydligt klarg6rande av vad som kan forvantas av och vilka
begransningar som finns vid anvandandet av militéra resurser vid skydd
av civila for att undvika onddiga missforstand och skapa en falsk
trygghetsuppfattning, samt for att underlatta koordinering mellan olika
parter.

Tydligare strategiska kopplingar mellan sékerhetsstyrkors aktiviteter och
civila hjélpinsatser

Gemensamma dvningar med militar och polis, samt med civila aktorer;

Utokad militara kapacitet for 6kad mobilitet, t.ex. genom rorliga enheter
och luftburen taktisk transport. Ibland &ven s.k. over-the-horizon
kapacitet, dar robust forstarkning kan tas in utifran pa kort varsel nar hot
mot civila 6kar, eller nar engagemang i detta skydd utsatter insatsstyrkan
for okat hot.

Okad multifunktionell uppfdljning och utvérdering

Skydd av civila ar en multifunktionell uppgift som kraver bade
civila och militéra anstréangningar och en hég grad av
koordinering mellan dessa.

Samverkan for skydd av civila stéller flera sarskilda krav pa
ledningsstrukturer och ledningsprocessen.
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Erfarenheter fran civil-militdr samverkan i PRT MeS

Forutsattningarna for civil-militar samverkan skiftar mellan olika vépnade
styrkor och kontingenter beroende pé nationella strategiska forutsattningar. De
insatser som har en tydligt utvecklad strategi med systemdévergripande
malsattningar och en struktur for samverkan har béttre forutsattningar att fa
effekt pa taktisk niva, an de insatser dar samverkansformerna maste losas pa
taktisk niva i operationsplaneringen. Trots strategisk vagledning finns det
inneboende spanningar mellan militéra och civila ansatser, begreppstolkningar
och verkansmedel. | en promemoria delger en av de svenska civila radgivarna pa
PRT Mazar-e-Sharif sina reflektioner om de utmaningar som den civil-militara
samverkan stod infér under 2009-2010%!. Memot behandlar ocksa de faktorer
som mojliggjorde framgangsrik samverkan mellan de tva komponenterna.

Memots slutsatser &r att nationell civil-militar samverkan ar mycket svar om det
inte finns en nationell strategi som tydliggér malsattningen eller myndighets-
évergripande riktlinjer som vagleder den civila komponenten och férbandet pa
taktisk niva. Det finns annars stor risk att individer utvecklar oforenliga
tolkningar som skapar motsattningar vid operationsplaneringen och slukar
onadig tid i en tidskritisk situation. Vidare diskuterar memot dilemmat med att
den militéra och civila sektorn har olika tolkningar av centrala begrepp. Exempel
pa detta ar de interrelaterade begreppen sakerhet och “protection of the
population”. NATO/ISAF kopplade konceptet till formagan att reducera
insurgenternas inflytande 6ver befolkningen. Den civila sektorn tolkade det som
en grundlaggande forutsattning for mansklig sékerhet, vilken utgar fran
individens ratt till frinet fran radsla, frihet fran tvang och frihet att leva ett vardigt
liv. Memot pekar ocksa pa att diskussionerna kring civilmilitar samverkan i
Afghanistan exkluderar afghanerna. De bada komponenterna ar eniga om att
verka for afghanskt deltagande och dgandeskap av insatsen. Trots detta — och
instruktioner fran COMISAF — har bade operativ och taktisk niva stora
svarigheter att inkludera bade afghanska myndigheter och sakerhetsstyrkor pa
alla nivaer i hela operationsprocessen.

Memot visade att det svenska PRT:t, under 2009/2010, i allt vasentligt var en
militar insats som stdddes av civila komponenter. Samtidigt visar erfarenheter,
fran PRT MeS, att civil-militar samverkan genom en allomfattande ansats ar
mojlig och realiserbar under de rétta forutsattningarna. For detta krévs
gemensamma systemévergripande mal som alla accepterar, gemensam analys
och planering, att de olika aktorerna respekterar varandras kompetensomraden
och forstar vikten av de andres insats och roll. Det ar ocksa essentiellt att
uppgiften uppfattas som meningsfull och nédvandig av alla aktorer.

21| ackenbauer, H. 2011. Reflektioner kring civil-militar samverkan i Afghanistan: En politisk
radgivares erfarenheter 2009-2010. FOI memo 3793.
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o Nationell civil-militar samverkan pa taktisk niva ar svar att uppna
utan tydliga nationella strategiska malsattningar och vagledande
riktlinjer

o  Civil-militar samverkan genom allomfattande ansats ar mgjlig och
realiserbar under de ratta forutsattningarna: gemensamt
accepterade mal; gemensam analys och planering; respekt och
forstaelse for olika kompetensomraden och roller; samt en
aktorsovergripande uppfattning om uppgiften som meningsfull och
nddvandig

3.1.5 Nationell samordning infor insats

Under 2010 genomforde projektet tillsammans med Férsvarshdgskolan ett arbete
for att beskriva nagra av de krav som stalls for att Sverige ska kunna bedriva en
effektiv samordning infor en insats.?? Den resulterande i en artikel med tva
uttalade syften. For det forsta, att skapa forstaelse for svenska behov och
utmaningar vad galler civil-militdr samverkan. FOr det andra, att presentera en
modell for civil-militéra relationer som kan méta de behov for samverkan som
finns och éverbrygga de utmaningar som férhindrar samverkan. Forfattarna fann
att véldigt lite har kristalliserats i form av organisatoriska strukturer for
gemensam planering och implementering av gemensamma insatser, trots att
svenska propositioner, inriktningar och strategier betonar vikten av samordning
och samverkan for internationella insatser. Ambitionen om synergier mellan
sakerhets och utvecklingsarbete aterspeglas inte i vare sig formella eller
informella strukturer for civil-militdr samordning inom svensk statsférvaltning.
Forfattarna fann att den svenska forvaltningen ar decentraliserad och
uppgiftsuppdelad. Fragor har darfor en tendens att beredas i ”stuprdr’” och
darefter implementeras separat inom berérda myndigheter, utan stérre
samordning med andra myndigheter. De interdepartementala strukturer som
existerar ar 16st sammansatta och anvands for informationsutbyte snarare an
gemensam beredning och framtagande av beslutsunderlag. Det har ocksa saknats
en central funktion pa hogre niva for departements- och myndighetstackande
strategisk analys och planering.

Arbetet resulterade i slutsatsen att det pa nationell niva behévs en ny
organisatorisk struktur, med tydliga mandat och en egen budget for att kunna
omvandla den abstrakta ambitionen om samverkan till konkret handling. Den

22 Resultatet av arbetet presenterades i artikeln Svensk civil-militar samverkan for internationella
insatser: Fran l6ftesrika koncept till konkret handling av Robert Egnell (FHS) och Claes Nilsson
(FOI) som publicerades i Kungliga Krigsvetenskapsakademiens Handlingar och Tidskrift, nr 1,
2011. Artikeln omfattas &ven i Hull, C. 2010. Nationell Samordning infor insats. FOl Memo 3415.
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nya strukturen behdver bland annat kunna astadkomma en gemensam analys av
konfliktsituationen, formulera gemensamma politiska och strategiska mal med
insatser, samt formulera en strategisk plan som gor prioriteringar mellan de olika
verkansinstrumenten. Utdver dessa insatsrelaterade uppgifter borde denna civil-
militara struktur dven kunna astadkomma langsiktig strategisk och
myndighetsdverskridande planering, dels gentemot enskilda samarbetslander,
dels for att formulera en nationell sakerhetsstrategi — nagot som ocksa ger
mojlighet att skapa eller inrikta de civila och militara formagor som kravs for att
kunna genomfdra den verksamhet som de strategiska malsattningarna medfor.

Forfattarna gav dven forslag pa hur en sadan struktur skulle kunna se ut och
foreslog att den i stora drag skulle kunna bygga vidare pa den nyligen inrattade
samverkansgruppen pa statssekreterarniva. For att kunna genomfora strategisk
analys och planering krdvs dock tydligare mandat och &ven ett sekretariat med
delvis permanenta medlemmar och delvis inkallad expertis fran departement och
myndigheter vid behov.

e Svensk forvaltning ar decentraliserad och uppgiftsfordelad, vilket
ofta leder till stuprérsberedning av insatser

e For forbattrad nationell samordning krévs en ny organisatorisk
struktur pa statlig niva med tydliga mandat och egen budget

e  En sadan struktur skulle kunna bygga vidare pa
samverkansgruppen pa statssekreterarniva men kraver ett
tydligare mandat och ett sekretariat med delvis permanenta
medlemmar och delvis inkallad expertis

3.1.6 Konceptuella studier

For att svara upp mot behov fran uppdragsgivaren samt for att tydliggéra
begreppsfloran inom projektets forskning har en rad konceptuella studier
genomforts for att reda ut begreppet Comprehensive Approach och for att
jamfora det med andra former av civil-militdr samverkan.

Vad ar egentligen Comprehensive Approach?

Den forsta studien stallde fragan Vad ar Comprehensive Approach? och kartlade
olika tolkningar och definitioner av begreppet.? Trots att begreppet
Comprehensive Approach blir allt mer anvant inom internationell konflikt- och
krishantering finns det ingen universell 6verenskommelse om vad begreppet

2 Hull, C & Derblom, M. 2011. Vad ar Comprehensive Approach?: Tolkningar och definitioner.
FOI-R--3195—SE.

30



FOI-R--3355--SE

omfattar eller hur det ska definieras. En rad olika tolkningar finns men deras
innehall varierar mycket sinsemellan. Studien fann att Comprehensive Approach
i grunden &r ett forhallningssatt, baserat pa insikten att varje enskild aktor agerar
i ett system av omsesidiga beroenden och aktivt arbeta for att forsta och hantera
dessa beroenden for att na kostnadseffektivitet, effekt och barkraft.

Denna grund genomsyrar de flesta tolkningar av CA. | forsok att konkretisera
och implementera CA uttkas begreppet oftast till att innebéra strukturer och
principer for samordning. Hur dessa tillampas avgors dock av hur det specifika
system inom vilken en Comprehensive Approach eftersoks ser ut och vilka
mojligheter som finns att kontrollera och inrikta systemet. Studien lyfte darfor
fram att det &r mycket viktigt att géra skillnad mellan en allomfattande ansats
som genomfors pa nationell niva (departements eller myndighetsgemensam CA);
inom en enskild organisation (exempelvis inom FN); eller CA som 4r tankt att
omfatta alla aktdrer engagerade i en internationell insats.

Studien visade pa att avsaknaden av en enhetlig syn pa CA gor det oerhort viktigt
att ha en forstaelse for hur olika tolkningar skiljer sig at eftersom de olika
tolkningar har paverkan pa hur vi valjer att genomfora, utvardera och forbereda
oss for sadana insatser. En viktig slutsats var darmed att det &r mer lampligt att
tala om CA som Comprehensive Approaches i plural snarare an en allméngiltig
allomfattande ansats.

e Comprehensive Approach (CA) (sve. Allomfattande ansats) vilar
tungt pa premissen om kopplingen mellan sékerhet och utveckling
och forutsatter en miljo dar bade militara insatser och
utvecklingsinsatser pagar

e CAarigrunden ett forhallningssatt baserat insikt om att varje
enskild aktor agerar i ett system av 6msesidiga beroenden och att
hanteringen av dessa innebar dkad kostnadseffektivitet, effekt och
béarkraft

o Konkretiseringen och implementeringen av CA innebér ofta
strukturer och principer for samordning

e Hur dessa strukturer och principer kan tillampas avgors av
mojligheterna att kontrollera och inrikta systemet inom vilket
aktérerna ingar: det ar darfor stor skillnad mellan
forutsattningarna for CA pa nationell niva, inom en organisation
eller inom en omfattande internationell insats.
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Hur férhaller sig CA till Totalférsvar och COIN?

Erfarenheter fran projektarbetet samt reflektioner fran uppdragsgivaren har ocksa
visat att begreppsforvirringen kring begreppet Comprehensive Approach inte
bara galler innehallet i begreppet utan dven hur CA konceptet forhaller sig till
andra former av civil-militdr samverkan. For att reda ut detta genomfdrdes darfor
tva studier som jamforde CA med andra begrepp.

Den forsta av dessa utredde fragan om hur CA forhaller sig till Totalforsvars-
begreppet.?* Aven om skillnaden mellan CA och Totalférsvar gors i t.ex.
Militarstrategisk doktrin uppfattade uppdragsgivaren att en ytterligare forklaring
av begreppen i forhallande till varandra fortfarande var efterfragad. Huvudsyftet
med studien var att reda ut likheter och skillnader mellan de bada begreppen.
Studien fann att en barande tanke inom bade Totalférsvaret och CA ar att
aktorssamverkan skapar battre effekt infor en given uppgift. Totalférsvar och CA
har darfor delvis samma syfte — att genom aktérssamverkan uppna okad
effektivitet i de insatser som genomfdrs. Begreppen Totalférsvar och CA har
dock uppkommit ur tva forhallandevis olika sammanhang. Totalforsvaret
etablerades i Sverige som en nationell forsvarspolitisk 16sning vars huvudsakliga
syfte har varit att forbereda samhallet for krig. Begreppet CA har sitt ursprung i
en internationell kontext inom ramen for fredsframjande insatser. Konceptet vilar
tungt pa premissen om kopplingen mellan sakerhet och utveckling och forutsatter
en miljo dar bade militara insatser och utvecklingsinsatser pagar parallellt.
Bakgrunden till idén om Totalforsvaret respektive CA skiljer sig darfor at.
Dessutom &r Totalforsvaret reglerat i lagar och férordningar och bade det
militdra och civila forsvaret ar bundna att agera utifran dessa forfattningar. CA
besitter inte samma status. Medan Totalforsvar ar en tvingande verksamhet ar
CA i basta fall en tydligt uttalad politisk vilja om att samverkan bor ske.

Totalforsvaret har enligt lag haft strukturer for samverkan. Dessa har forandrats
Over tid och &r idag inte lika tydliga som tidigare. CA kan definieras som ett
forhallningssatt, samtidigt kan det men kan ocksa innehalla strukturer for
samordning. Erfarenhetsutbyte géllande civil-militar samverkan skulle méjligen
kunna uppsta mellan Totalforsvarets strukturer och vid nationell samordning for
en internationell insats. Det ar dock de samverkansmonster som skapas for
fredstida krishantering som ska utgéra grunden for samverkan inom ramen for
totalforsvar idag. Dérfor ar det kanske snarare mellan samverkan inom ramen for
CA och samverkan inom ramen for fredstida krisberedskap som forsok till att
hitta synergier och erfarenhetsutbyte kan ske.

Den andra studien grundade sig ocksa pa begreppsforvirringen kring olika former
av civil-militar samverkan; dar gjordes en jamforelse mellan CA, COIN, civil-
militar samverkan och CIMIC. Vidare undersoktes pa vilken niva dessa koncept

24 Skeppstrom, E & Wikén, E. 2011. Totalférsvar och Comprehensive Approach: tva sidor av
samma mynt? FOI-R--3350--SE.
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var applicerbara.?® Studien visar p& ett problematiskt forhallande mellan CA,
COIN och CIMIC. Koncepten delar, pa olika nivaer, syftet att uppna en 6kad
effekt genom att harmonisera olika insatser. CA-konceptet ar dock inte framtaget
for att 6ka effekten vid upprorsbekdmpning; d&ven om CA kan anvéndas aven i
dylik kontext. Upprorsbekampning ar dock en forutsattning for COIN-doktrinen,
vars metoder ar utvecklade for just detta.

Trots att bade COIN-doktrinen och CIMIC-doktrinen anvander begreppet CA &r
den doktrindra anvandning av CA darfor framst att forsta som en delméangd av
konceptets fulla betydelse. CA beskriver ett gemensamt forhallningssatt och en
gemensam malsattning mellan olika aktorer — i vid mening — samtidigt som
COIN-doktrinen beskriver ett sadant forhallningssatt vid upprorsbekampning.
CA exploaterar behovet av en gemensam malsattning och COIN-doktrinen
beskriver hur militara medel, givet en gemensam civil-militar malsattning, kan
nyttjas dar civila aktorer inte har mojlighet att genomfora insatser. En del av
dessa insatser genomfors genom CIMIC-funktionen. Studien beskriver hur
CIMIC-funktionen andrats fran att initialt vara en samverkans- och
kommunikationsfunktion till att bli en "utvixlare av civila verkansdelar”, dvs. att
tillgangliggora civila medel for militdra operativa och taktiska behov. Ett
exempel pa detta kan vara att, inom ramarna for en operation, genomféra
smaskaliga utvecklingsprojekt i syfte att paverka en befolkningsgrupp eller en
aktor.

Studien syftar till att sarskilja begreppen och koncepten genom att visa i vilka
sammanhang och med vilket syfte de ar avsedda att anvandas; samt att visa var
koncepten Overlappar varandra. Slutsatsen &r att CA &r ett strategiskt koncept
framtaget for att mojliggora 6verordnad politisk-strategisk styrning. | Sverige har
detta utmynnat i en nationell ansats eller i ett ”samlat agerande”. COIN-doktrinen
ar framtagen for att beskriva hur det militdra medlet skall nyttjas i
upprorsbekdmpning inom ramarna for en stabiliseringsoperation. Enligt COIN-
doktrinen innebér detta att de militara uppgifterna maste utvidgas for att aven
inkludera traditionella civila aktiviteter om det &r nodvandigt for framgang.
CIMIC-funktionen maste klara av att hantera nya behov. Detta har lett till att
funktionen fatt nya uppgifter och resulterat i revidering av Nato:s CIMIC-doktrin

% Roosberg, H. Kommer i borjan av 2012. Civil-Militar samverkan i koncept och doktrin: en
jamforande begreppsutredning av den allomfattande ansatsen, COIN, civil-militar samverkan och
CIMIC. FOI-R--3321--SE .
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e CA ar inte synonymt med civil-militar samverkan &ven om ett matt
av civil-militar samverkan ofta behdvs for att tillampa CA

e Andra begrepp som férutsatter samverkan mellan civila och
militara aktorer, exempelvis Totalférsvar och Counter-Insurgency
(COIN) forvaxlas ofta med CA

e Totalférsvar och CA delar syftet att uppna effekt genom samverkan
men har uppkommit i olika sammanhang. Totalférsvar &ar ocksa
grundat pa tvingande lagstiftning medan CA &r ett uttryck om
Onskad samverkan. Dessa koncept omfattar darmed olika typer av
ledning

o  COIN dr utformat specifikt med mdlet” upprorsbekdimpning” och
ar darmed mycket smalare an CA. Vidare beskriver COIN i sig
sjalvt hur civila och militéra resurser ska nyttja givet en gemensam
malsattning medan en stor del av CA bestar i att komma fram till
dessa malsattningar och fordela arbetsuppgifter pa lampligast satt.

o  Civil-militar samverkan i dess bredare benamning ar inte att
forvéxla med den specifika CIMIC-funktionen

3.1.7 Multifunktionella ledningsstrukturer

Inom ramen for tidigare projekt har FOI studerat olika ledningsstrukturer som
applicerats i multifunktionella miljoer for att framja samverkan. Inom FoT-
projektet Effektbaserad Ledning genomfordes bland annat tva viktiga studier om
hur de allomfattande ansatserna kunde tillampas i multifunktionella insatser.
Bland annat utforskades FN:s koncept Integrated Mission genom en fallstudie av
FN insatsen i Liberia.?® I ett forsok att Gverbrygga radande gap mellan teori och
praktik, kring konceptet Comprehensive Approach, skrevs dven en detaljerad
redogdrelse for hur allomfattande ansatser kan implementeras i komplexa
konfliktmiljéer. Studien Contextualising the Comprehensive Approach: The
elements of a Comprehensive Intervention®’ var en teoretisk genomgéng som
beskrev de viktigaste processerna - genom vilka samverkan borde ske - for att
uppna en allomfattande ansats. Studien lyfte fram ledningsprocessens byggstenar
—analys, planering, genomfdrande och uppfdljning/utvérdering — som viktiga
omraden dar samverkan bor genomforas. Dessa fyra delprocesser har ocksa

% Hull, C. 2008. Integrated Missions — A Liberia Case Study. FOI- R-2555--SE
27 Nilsson, Hull, Derblom, Egnell. 2008. Contextualising the Comprehensive Approach: the
Elements of a Comprehensive Intervention. FOI-R--2650--SE.
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utgjort grundlaggande element i det nuvarande projektets forstaelse for
ledningsprocessen.

Comprehensive Approach i EU

Projektet ”Ledning i multifunktionella insatser” utforskade méjliga utformningar
av multifunktionella ledningsstrukturer. Utifran projektets tydliga forstaelse av
FN:s forutsattningar for multifunktionell ledning och samverkan, samt en rad
fallstudier av Nato:s insats i Afghanistan och Kosovo berorts i ett antal
fallstudier, gjordes en genomgang av EU:s forutséttningar for multifunktionell
ledning.

Studien Civil-Military Interaction in the European Union: Applying a
Comprehensive Approach to CSDP Operations® hade till en bérjan ambitionen
att vara en vetenskaplig studie om utvecklingen av EU-insatser pa
militarstrategisk/operativ niva, da den uttalade ambitionen ar att tillampa
Comprehensive Approach. EU &r en mycket bred organisation med militar
kapacitet som framst stodjer civil-politiska ambitioner. Eftersom detta pa manga
satt paverkar forutsattningarna for genomforande i falt besléts att studien skulle
fokusera pa ledningsstrukturer pa den strategiska nivan. Studien inriktades pa
forutsattningarna for samverkan mellan de militara och civila EU-nivaerna, i
bland annat planering och genomférande. Den uttalade ambitionen till trots
saknas strukturer inom EU:s organisation som framjar allomfattande ansatser. En
ojamlik fordelning av resurser mellan olika organ, tillsammans med autonoma
ledningsstrukturer for civila och militara insatser, utgor tva faktorer som hammar
samverkan. Dessutom, EU grundar sitt ledningssystem pa Nato:s modell vilket
bidrar till att EU missar manga av majligheterna till allomfattande ansatser som
finns inom den egna organisationen. Nato:s ledningssystem ar skapat fér en
organisation som framst innehar militar formaga medan EU-systemet omfattar
bade civila och militara komponenter.

e EU &ren bred organisation med forutséattningar for en "hog” nivd
av CA

o Trots en ambition om en "koordineringskultur” hanteras EU.:s
civila och militara formagor fortsatt i stuprér bade i Bryssel och i
falt

e Att EU:s ledningsstruktur har varit grunda pa Nato:s modell ar en
bidragande faktor till bristen pa koordinering mellan EU:s
verkansmedel

% Hanssen, M. 2010. Civil-Military Interaction in the European Union: Applying a Comprehensive
Approach to CSDP Operations, FOI-R--3015--SE.
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Interorganisatorisk samverkan
Projektet har aven genomfort en studie som tittar pa multifunktionell ledning i ett
inter-organisatoriskt perspektiv, med samordning mellan EU och FN, i fokus.?

Projektet har tidigare i framst studerat nationell samverkan och civil-militar
samverkan pa faltniva. Samtidigt blir samspelet mellan olika internationella och
regionala organisationer allt viktigare da behovet av fredsframjande insatser inte
kan motas av enskilda aktorer. Regionala organisationer och deras samarbeten
har fatt en allt mer framtradande roll i diskussionerna om hur det internationella
samfundet ska hantera kriser och hot. En 6kande efterfragan pa FN:s
fredsframjande insatser har bl.a. drivit fram mer organisatorisk samverkan och
interorganisatoriska partnerskap for att fylla pa de luckor och begransningar som
uppstatt i FN:s forsok att moéta dessa behov.

Studien om interorganisatorisk samverkan syftade till att analysera erfarenheter
av samverkan mellan multilaterala organisationer i fredsframjande insatser.*’
Erfarenheter fran samverkan mellan dessa organisationer kan dels bidra till
kunskap om hur Sverige kan stérka samverkan genom deltagande i dylika
insatser, och dels ge konkreta exempel och rekommendationer for utvecklingen
av samverkansformer &ven i andra konstellationer.

Studien visar bland annat att det generellt saknas mekanismer och riktlinjer for
samarbetet mellan internationella organisationer vid fredsframjande insatser. Det
framkommer ocksa att kunskapen om andra organisationer ofta ar mycket
begransad. Interorganisatorisk samverkan véxer ofta fram pa faltnivan och framst
genom ad hoc lésningar. Dessa har manga ganger varit innovativa och effektiva
men de institutionaliseras sallan och de fors inte heller vidare genom
erfarenhetsarbete. Vidare &r det vanligt att de olika organisationernas
kompetenser och formagor dverlappar. Samtidigt finns det en 6kande stravan
efter att nyttja varandras styrkor och darigenom 6ka den totala effekten i falt. De
grundlaggande tankarna i Comprehensive Approach har fatt ett allt starkare
genomslag &ven i det interorganisatoriska samarbetet.

2 Nilsson, C. & Wikeén, E. 2011. Interorganisatorisk samverkan i fredsframjande insatser. FOI
memo 3791.

% studien, som var av kunskapsuppbyggande karaktar, utgick ifrén en utvardering av
interorganisatorisk samverkan som genomférdes under hésten 2010 och véren 2011 pé
utvarderingsenheten vid FN:s kontor for interndversyn (OlOS). Forfattaren av studien deltog i
utvarderingen, dd som anstalld vid FN.
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e Mekanismer och riktlinjer for samverkan mellan olika
internationella organisationer vid fredsfrdmjande insatser saknas
generellt

e Daér interorganisatorisk samverkan finns har den vaxt fram pa
faltniva och bestar av ad hoc strukturer som séllan
institutionaliserats

e Olika organisationers kompetenser och formagor éverlappar ofta
men det finns en 6kad insikt om behovet av att utdka den
interorganisatorisk samverkan for att uppna storre totala effekt i
falt

Internationella fallstudier av multifunktionella ledningsstrukturer

En rad innovativa strukturer och reformer som framjar CA har vuxit fram i inom
internationella organisationer och enskilda stater. Det finns mycket inspiration att
hamta fran andra lander avseende strukturer for tillampning av CA, dven om
forutsattningarna skiljer sig. Av denna anledning genomfordes tva studier som
undersokte utvecklingen och implementeringen av CA i Storbritannien och
Nederlanderna.® Rapporterna redogor for utvecklingen av CA och framvéxten
av funktioner och strukturer for att frimja CA, vilket framst relateras till
utvecklingen av de brittiska och hollandska insatserna i Afghanistan. Det
genomfordes dven en tredje rapport som studerade andra landers erfarenheter av
civil-militara ledningskedjor inom ramen fér PRT strukturerna i Afghanistan.®

Storbritannien

Storbritannien anses vara ett av de lander dér utvecklingen och genomférandet av
Comprehensive Approach har kommit langst inom nationella myndighets-
strukturer. Rapporten om CA i Storbritannien kartlade utvecklingen av
Comprehensive Approach i Storbritannien fran 2001 - med sarskilt fokus pa
brittiska stabiliserings-insatser - och studerade hur utvecklingen har paverkat
brittisk formaga att genomféra multifunktionella insatser. Rapporten presenterar
forandringar i relationerna mellan olika departement, etablerandet av nya
funktioner (sdsom Stabilisation Unit och Military Stabilisation to Support
Group) och forandrade strukturer i insatsomraden. Den for ocksa ett resonemang
om hur detta paverkat militar och multifunktionell ledning. Rapporten drar
slutsatsen att utvecklingen av Comprehensive Approach har starkt
Storbritanniens formaga att genomfaéra multifunktionella insatser och har lett till

%1 Olsson, Angelica & Hull Wiklund, Cecilia. 2011. Comprehensive Approach i brittiska
stabiliseringsinsatser. FOI-R--3239--SE; Weibull, Anna. 2011. Comprehensive Approach i
nederlandska multifunktionella insatser. FOI-R--3359—SE.

%2 Hull Wiklund, C; Skeppstrom E; Tham Lindell, M & Weibull, A. 2011. Internationell jamforelse
av civil-militéra ledningsstrukturer inom PRT:er i Afghanistan. FOl Memo 3675.
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avsevarda forbattringar genom hela ledningsprocessen — fran analys och
planering till genomférande och utvardering. Detta arbete pagar fortfarande.

Sverige, som ocksa har en uttalat hdg ambition avseende Comprehensive
Approach, kan hamta en rad erfarenheter och lardomar fran Storbritannien. Det
ar dock att forenkla verkligheten att utga fran att utvecklingen av CA i Sverige
skulle kunna ske pa samma sétt och fa samma effekt som i Storbritannien.
Studien fann att de nya funktionerna, exempelvis Stabilisation Unit och Military
Support to Stabilisation Group, ar innovativa strukturer som skulle kunna
appliceras i nagon form i Sverige. Samtidigt saknar Sverige flera av de faktorer
som kan anses ha framjat utvecklingen av CA i Storbritannien. Har aterfinns
bland annat Storbritanniens storlek, franvaro av formella byrakratiska hinder, en
civil-militar tradition och realpolitisk drivkraft. Sverige praglas i viss man av de
utmaningar som utvecklingen av CA har métt i Storbritannien. De svenska
multifunktionella insatsernas aktorer har, likt de brittiska, olika motiv och
forutsattningar, t.ex. olika organisatoriska mal, olika tillgang till resurser och
olika verksamhetsprioriteringar. Arbets- och kommunikationssétt varierar,
liksom traditioner och kulturer. Det &r framforallt Storbritanniens hantering av
dessa utmaningar som r intressant att lara av.

| Storbritannien har Stabilisation Unit varit bade ett resultat av viljan att hantera
utmaningarna men ockséa en méjliggérande faktor for att lyckas. Aven om
Stabilisation Unit inte nddvandigtvis ar ett alternativ for Sverige, sa ar dess
funktion nagot som borde studeras vidare. Det &r alltsd inte Stabilisation Unit
som struktur som ar det viktiga, utan vad strukturen har lyckats astadkomma.
Enheten fungerar som ett samordningsorgan vars viktigaste uppgift anses vara att
skapa ett utrymme, i vilket de brittiska utmaningarna med utvecklingen av CA
kan hanteras. Det utrymme som SU skapar syftar, som tidigare ndmnts, frdmst
till att mojliggéra en multifunktionell diskussion om grundorsaker och avgérande
problem.

e Utvecklingen av CA i Storbritannien har haft paverkan pa hela
ledningsprocessen: fran analys, till planering, genomférande och
utvardering, aven om omradet multifunktionell utvardering ar
minst utvecklat

¢ De nya funktionerna Stabilisation Unit och Military Support to
Stabilisation Group har inneburit stora férandringar och anses ha
gjort avgorande bidrag till brittisk CA

e Sverige saknar flera av de faktorer som anses ha framjat
utvecklingen av CA i Storbritannien men méts av samma
utmaningar
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Nederlanderna

Vid sidan av Storbritannien &r Nederldnderna ett av de lander som tidigt har
anammat och genomfort en allomfattande ansats i fredsframjande och
stabiliserande insatser. Rapporten om Comprehensive Approach i
Nederlanderna® beskriver utvecklingen av en allomfattande ansats inom
nederlandska insatser, hur detta funktionellt och metodologiskt paverkat
nationella myndighetsstrukturer och genomférandet och ledningen pa operativ
niva. | Nederlanderna har den allomfattande ansatsen tidigare generellt benamnts
3D (Diplomacy — Defence — Development) men nar en funktionell breddning av
begreppet genomfordes borjade man anvanda begreppet Comprehensive
Approach. Detta beror pa att ansatsen kom att omfatta alla behévda funktioner
och inkluderar aven den lokala kontexten i insatsomradet.

Rapporten presenterar hur Nederldnderna upplever att insatsen i PRT Uruzgan i
Afghanistan, ar en fullskalig Comprehensive Approach-insats, vilken paverkat
utvecklingen av funktionella strukturer och metoder for en allomfattande ansats
inom de nederléndska departementen och férsvars- och utvecklings-
myndigheterna. Utifran de slutsatser, som drogs efter avslutad insats, har en
metod for en allomfattande iterativ planeringsprocess utvecklats och
myndighetsdvergripande strukturer och finansiella instrument har anpassats
ytterligare.

Det nederlandska konceptet for allomfattande ansats bygger i hog grad pa viljan
att tillsatta s mycket civila som méjligt inom ramen for den uppgift som ska
I6sas och endast nyttja militara resurser dér det ar nddvandigt. Det ar ocksa stort
fokus pa en kontextuell anpassning av hur och i vilka former en insats &r
allomfattande. Analysen av en kommande insats bygger pa att med hjalp av
relevanta aktorer klarldgga lokala férutsattningar och behov.

Den nederlandska insatsen i Uruzgan byggde mot slutet (efter 2009) pa ett civil-
militart ledarskap. Den militdra befalhavaren och en civil senior diplomat hade
ett delat ledarskap 6ver det militdra Task Force Uruzgan. For att sékerstalla att
verksamheten utgick ifran en allomfattande ansats kravde samtliga order ett
godkannande och signering av bada chefer. Ingen operation eller utvecklings-
insats kunde genomforas utan godkannande av bada parter. Den civila
diplomaten var sedan ensam chef éver PRT:t men hade till sin hjalp en civil-
militéar styrgrupp som omhéndertog den dagliga koordineringen av PRT:ts civila
och militara resurser utifran samma principer om delat ledarskap. | den man
nagon var den framsta representanten for den nederlandska narvaron i Uruzghan
sa var den civila chefen en frontfigur i officiella sammanhang oavsett om det
gallde civila eller militara fragor.

% Weibull, Anna. 2011. Comprehensive Approach i nederlandska multifunktionella insatser. FOI-R-
-3359--SE.
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Rapporten drar slutsatsen att implementering av en allomfattande ansats har
starkt den nederlandska formagan att genomféra multifunktionella insatser och
att detta har lett till ett forbattrat nyttjande av de olika delinstrumenten. Pa bade
politisk och operativ niva har medvetenheten om, och formagan till,
allomfattande arbete tkat. Vidare drar rapporten slutsatsen att Nederlanderna har
utvecklat en organisatorisk struktur pa alla nivaer som stodjer genomforandet av
en allomfattande ansats. Vissa delar i denna struktur bygger fortfarande pa
personligt engagemang och 6msesidighet, vilket gor den sarbar. Att
metodutveckling for planering, genomforande och utveckling har skett under
pagaende insatser har varit en émsesidig forutsattning for att utveckla metoder
och samtidigt ge direkt effekt i det dagliga arbetet.

e Det nederlandska regeringskansliet upplever sin insats i PRT
Uruzgan i Afghanistan som en fullskalig CA insats

e Utifran erfarenheterna fran Afghanistan har en metod for
allomfattande planering samt interdepartementala strukturer och
finansiering av allomfattande ansatser anpassats

e Inférandet av civil-militar ledning av insatsen i Uruzgan 2009 —
dar det hogsta chefskapet delades mellan den militara
befalhavaren och en senior diplomat som bada var tvungna att
godkanna saval alla militara operationer som civila insatser — ar
hogst unik och anses i Nederlanderna vara en essentiell del av CA

Jamforelse av PRT Strukturer

Studien Internationelljamft')relse av civil-militara ledningsstrukturer inom
PRT:er i Afghanistan®" beskriver hur ett antal lander har utformat civil eller civil-
militér ledning inom ramen for sina respektive PRT:n i Afghanistan. Foljande
PRT:n studerades: Kanadas PRT i Kandahar, Tysklands PRT i Kunduz,
Storbritanniens PRT i Helmand och Nederlandernas PRT i Uruzghan. De korta
och dversiktliga fallstudierna utarbetades for att stodja arbetet med att inféra civil
ledning i det svenska PRT:t. Studien genomfordes tillsammans med ett
systerprojekt pa FOI (Insats-projektet) dar Forsvarsdepartementet ar
uppdragsgivare.

Av jamforelserna framgick att civil-militar samverkan pa PRT-niva i samtliga
fall stoddes av departementsoverskridande samarbetsstrukturer pa nationell niva
och en sammanhallen nationell strategi for Afghanistan. Graden av samarbete i
det departementséverskridande arbetet skiljde sig dock mellan landerna. | vissa
fall hade gemensamma budgetar skapats for integrerade projekt i Afghanistan.

3 Hull Wiklund, C; Skeppstrom E; Tham Lindell, M & Weibull, A. 2011. Internationell jamforelse
av civil-militéra ledningsstrukturer inom PRT:er i Afghanistan. FOl Memo 3675.
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En viss skillnad finns mellan de ansatser dar de interdepartementala strukturerna
tilldmpas endast for insatsen i Afghanistan och de som institutionaliserats for att
tillampas generellt for landets fredsframjande och ateruppbyggande insatser.
Studien fann att civil ledning” f6r PRT:erna i forsta hand inneburit att en civil
chef leder den civila personalen och de civila insatserna. Den civila chefen har i
arbetet stod av radgivare fran berérda departement, myndigheter och kompetens-
omraden.

Kanadas och Tysklands civila ledning fér PRT:na omfattade inte nagra militara
delar. Istéllet har samverkan och samordning med de militdra styrkorna skett
genom samrad. Storbritannien avvek fran denna modell, da de officiellt har civilt
ledarskap av den samlade civil-militéra insatsen i Helmand. | realiteten fyller
detta dock framst en representativ funktion. Det var endast i Nederlandernas PRT
i Uruzghan som en formaliserad konsensusmodell tillampats — dér bade militara
operationer och bistandsinsatser skulle beslutas gemensamt av den civile och den
militare chefen De militéra styrkorna stod under ISAF:s befdl. De civila
ledningarna har haft olika betydelse i de respektive I&ndernas PRT. Kanada och
Tyskland har utvecklat den civila ledningen som ett led i utfasningsprocess av de
militara styrkorna, medan Storbritanniens och Nederlandernas civil/civil-
militarledning har grundats pa en samverkansfilosofi som inte nédvandigtvis
varit Afghanistanspecifik, eller baserad pa transitionsprocessen.

PRT:nas ledningsstrukturer for den civil-militéra relationen &r inte helt tydliga.
Principer som samrad och konsensus (snarare an formell beslutsratt) har varit
vagledande nar det géller beslutsfattande. Bristen pa formaliserat samarbete
mellan civil och militar ledning stéller stora krav pa personliga egenskaper hos
bade den militara befalhavaren och den civila representanten. Detta galler sarskilt
prestigeldshet, dppenhet och émsesidig respekt. Gemensamma civil-militara
missionsforberedande utbildningar uppges ha varit viktiga for att skapa en
enhetlig syn pa uppgifter i ledning av PRT:erna. Storbritannien och Kanada har
uppgett att deras respektive civila chefer ar lankade till ISAF:s Senior Civilian
Representative och darmed ingdr i ISAF-strukturen. Tyskland, daremot, har
tydliggjort att de civila delarna inte kan kopplas till ISAF. Vad som ocksa
framkom av fallstudierna &r att Sverige har, i jamforelse med de évriga studerade
landerna, ett tdmligen litet antal civil personellt bidrag inom PRT Mazar-e-
Sharif. Rapporten drar darfor slutsatsen att en 6vergang till ett civilt ledarskap,
som liknar de studerade internationella fallen, sannolikt skulle krava en stor
6kning av de civila resurserna.
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e | samtliga av fallstudierna stoddes civil-militar samverkan pa PRT
niva av interdepartementala strukturer och en sammanhallen
nationell Afghanistanstrategi, i vissa fall &ven gemensamma
budgetar for integrerade projekt i Afghanistan

e | nagra lander var de interdepartementala strukturerna
Afghanistanspecifika och i andra hade departementssamverkan
institutionaliserats till den grad att dessa strukturer var en del av
en generell allomfattande ansats

e ’Civil-ledning” for PRT:na har i forsta hand inneburit att en civil
chef leder den civila personalen och de civila insatserna. |
Storbritanniens fall &r den civila ledingen av den civil-militara
insatsen framst en representativ funktion. Endast i Nederlanderna
har en formaliserad konsensusmodell med ett delat ledarskap
tillampats

Seminarium — CA i praktiken

I november 2011 holl projektet ett seminarium pa temat ”Comprehensive
Approach i praktiken”. Férutom en kort presentation av projektet, inneholl
seminariet ocksa en rad presentationer av internationella och svenska talare med
olika erfarenheter av att implementera allomfattande ansatser. Bland talarna
fanns ambassaddr Michel Rentenaar som varit Nederlandernas civila representant
i PRT Uruzgan och som numera ar Nato:s forste sa kallade Civil Actors Advisor.
Ambassador Rentenaars presentation - pa temat Dutch experiences of CA:
complex challenges require a Comprehensive Approach - redogjorde for
Nederlandernas forsok att implementera CA i Afghanistan. Darutéver redogjorde
Ambassaddr Rentenaar for sina egna erfarenheter av civil-militér ledning av ett
PRT. Dessutom beréttade han kortfattat om Natos arbete med att utveckla
formagan att interagera med civila. Rentenaar forklarade att CA inte var en
garanti for att lyckas men att avsaknaden av CA daremot var en garanti for
misslyckande. Han beskrev vilka konkreta ansatser Nederldnderna hade
genomfort i Afghanistan for att hantera den komplexa miljon.

Oversteldjtnant David Couzens fran Storbritanniens Military Support to
Stabilisation Group (MSSG)® gjorde en presentation om Capabilities for
supporting a UK integrated apporach, vilken fokuserade pa Storbritanniens
utveckling av Comprehensive Approach till en Integrated Approach samt
behovet av 6kad internationell integrering i stabiliserings och ateruppbyggnads-
insatser. Presentationen forklarade hur de brittiska institutionerna MSSG och
Stabilisation Unit passar in i denna utveckling. Karsten Friis,fran norska

% MSSG 4ar en vidareutveckling av CIMIC funktionen
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utrikespolitiska institutet (NUPI), holl en kritisk presentation om hur Norge
tillnarmat sig Comprehensive Approach pa temat the Norwegian approach to
civil-military cooperation in Afghanistan: does CA work? Friis ansag att Norge
till stor del misslyckats med att inféra CA i sin insats i Afghanistan. Han
papekade att Norge helt saknar en sammanhallen strategi for vad de énskar
astadkommas i landet. Overste Johan Félstad fran svenska Forsvarsmakten
kompletterade seminariet med sin syn pa hur CA implementerats pa RC Nord.
Folstad ansag att CA huvudsakligen handlade om effektivt resursutnyttjande och
att RC Nord visade pa flera sddana exempel.

Seminsaariet och de individuella férel&sningarna finns presenterade i FOl memo
3802.

3.2 Uppfdljning och utvéardering

For att skapa forstaelse for hur ledning bor bedrivas i multifunktionella insatser
genomfordes dven ett antal studier kopplade till uppféljning och utvérdering av
multifunktionella insatser. Projektet har studerat olika koncept for vardering,
saval civila som militara, olika tekniska verktyg som kan anvandas som stod for
utvardering och har genomfort intervjuer med militar personal som har praktiska
erfarenheter av att genomféra uppfoljning och utvérdering i falt.

En forsta grundlaggande studie

Den forsta studien - Uppfoljning och utvardering i multifunktionella insatser®’ -
var relativt grundlaggande och syftade till att gora en inventering av kunskaps-
laget inom ramen for uppféljning och utvérdering. Rapporten gjorde en samman-
stéllning av utvecklingserfarenheter samt nationell och internationell forskning.
Rapporten presenterade dven ett antal grundlaggande modeller for uppféljning
och utvardering och gick igenom centrala begrepp for att skapa forutsattningar
for en gemensam begreppsapparat. Studien visade att uppféljning och
utvardering av fredsfrdmjande insatser i konfliktlander ofta &r mycket
komplicerat. Insatsmiljons komplexitet gor det svart att se kausala samband och
effekter vilket medfér att uppfoljningen manga ganger fokuserar pa resultat av
enskilda aktiviteter snarare an langsiktiga effekter. Abstrakta mal som ar svara att
konkretisera och félja upp och en farlig insatsmiljo forsvarar uppfoljningen
ytterligare.

Studien drog slutsatsen att utvarderingar bor fokusera pa forandringar i
konflikten och konfliktmiljon i relation till hur situationen sdg ut vid insatsens
bdrjan samt varfor dessa forandringar har intréffat. Vidare resonerade studien

% Hull wiklund, C; Roosberg, H & Wikén, E. Kommer i bérjan av 2012. Seminarium om
“Comprehensive Approach i Praktiken”, 16 november 2011. FOl Memo 3802

¥ Nilsson, C., & Derblom, M. 2009. Uppféljning och utvardering i multifunktionella insatser. FOI
Memo 2855.
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kring den komplicerade fragan om hur utvérdering kan omhénderta
sektorsovergripande resultat och effekter; en militar insats ar alltid en del av ett
system av paverkan i en konflikt och det kommer att vara nédvandigt att
inkludera sektorer som utveckling och sakerhet for att kunna saga nagot om
insatsens samlade effekter. Svaret pa fragan kunde inte lyftas fram i denna forsta
studie. Rapporten konstaterade att en eller flera studier borde genomfdras och att
svenska Forsvarsmaktens behov av utveckling pa omradet bor utredas. | studien
konstaterades &ven att uppféljning och utvardering for tillfallet har ett stort fokus
och att det genomfors en hel del forskning och utveckling bade nationellt och
internationellt. Det &r beddmdes darfor vara viktigt att denna forsknings- och
utvecklingsverksamhet bade féljs och samordnas nationellt for att fa storsta
mojliga effekt.

e  Uppfdljning och utvardering (U&U) av multifunktionella insatser
ar mycket komplext eftersom insatsmiljon och multifunktionaliteten
gor det svart att se kausala samband och effekter.

e Aven abstrakta malsattningar och farliga insatsmiljoer forsvéarar
U&U

e FEtt resultat av dessa svarigheter ar att U&U ofta fokuserat pa
resultat av enskilda aktiviteter snarare an langsiktiga effekter.

e U&U i multifunktionella insatser bor fokusera pa forandringar i
konflikten och konfliktmiljén sedan insatsens bdrjan samt varfor
dessa férandringar har intraffat

Nato HFM 185 — Internationellt forskningssamarbete

Véren 2009 startades en internationell forskningsgrupp, Nato HFM-185%, som
fick i uppgift att genomfora forskning for att forbéttra mojligheterna att mata
effekten (eng. outcome) av multinationella insatser. Personal fran
Forsvarsmakten och LMI-projektet deltog i detta samarbete och genomférde
under 2010 en omfattande intervjuserie av personal som arbetat med uppféljning
och utvardering i internationella insatser (vilken beskrivs ndrmare i nésta
avsnitt). Under hosten 2010 och varen 2011 utokades den svenska intervju-
studien till att innefatta personal fran Kanada, USA och Nederlanderna.

En sammanstallning och analys av samtliga intervjuer pagar i skrivandets stund
inom arbetsgruppen. Preliminéra resultat har identifierat tre dvergripande

* Nato HFM-185 Processes for Measuring Outcome in Multinational Operations ar en
forskningsgrupp som leds av Kanada och har deltagare fran USA, Sverige, Holland, Tyskland,
Storbritannien och Nato. Forskningsgruppen ingér i HFM-panelen (Human Factors and Medicine
Panel) och &r organiserad under RTO (Research and Technology Organisation).
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utmaningar/brister som ar gemensamma for uppféljning och utvardering i de
olika landerna. (1) Det saknas standardiserade procedurer och matvariabler for
uppféljning och utvardering vilket leder till icke-tillforlitliga, persondrivna
bedémningar vilket gor det svart att skapa jamférbara matningar av en insats
framatskridande Gver tid, 6ver olika omraden och rotationer. (2) For att
mojliggora langsiktig uppfoljning och utvérdering finns det ett behov av att
forbattra datahanteringen sa att den blir mer lattillganglig for personalen och
samtidigt minska risken for att erhallen kunskap inte gar forlorad. (3) Det finns
igen verksamhet som stddjer en tydlig koppling mellan planering och
uppfoljning/utvardering dar bade militar och icke-militar uppféljning och
utvardering anvands som underlag for planeringsprocessen. Ett mer utférligt
resonemang kring erhallna resultat kommer att presenteras i den slutrapport som
Nato-gruppen kommer att leverera varen 2012.

Utdver denna intervjustudie sa har forskningsgruppen aven genomfort ett arbete
som syftar till att identifiera ett antal viktiga variabler (core variables) som bor
beaktas vid all uppfdljning och utvardering i multifunktionella insatser.
Resultatet av detta arbete kommer ocksa att presenteras i Nato-gruppens
slutrapport.

e U&U av multifunktionella insatser upplevs vara svart aven i andra
lander och metoderna for U&U &ar underutvecklade.

e Avsaknad av standardiserade procedurer och matvariabler gor det
svart att skapa jamforbara matningar av en insats 6ver tid, dver
olika omraden och 6ver rotationer

e Det finns behov av att forbattra datahantering sa att data blir mer
lattillgangligt och det institutionella minnet kan besta

o Det finns ingen verksamhet som stddjer en koppling mellan
planering och U&U dér bade militar och icke-militar U&U
anvands som underlag for planeringsprocessen

Intervjustudie: utmaningar med uppfoljning och utviardering
Som en féljd av den forsta grundldggande studien om uppféljning och
utvardering genomforde projektet, tillsammans med FM, en intervjustudie med
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huvudsakligen svensk personal med praktisk erfarenhet av uppféljning och
utvardering i insatsmiljoer.*®

Studien syftade till att kartlagga hur uppféljning och utvérdering genomfors i det
finsk-svenska PRT MeS samt till att identifiera de stdrsta utmaningarna. Totalt
genomfordes 15 semistrukturerade intervjuer med primért militar personal (en
civil person) som tjanstgjort vid PRT MeS och den regionala staben (Regional
Command North, sv. RC Nord) nagon gang under 2008-2010.

Resultatet visade att personalen i PRT MeS hade svart att mata effekten av
pagaende operationer och avgéra om insatsen fortskred i ratt riktning.
Utvérdering genomfordes normalt efter genomfdrda operationer och vid slutet av
en rotation (snarare &n fortldpande dver tiden). Metoden for att genomfora
uppféljning var underutvecklad och deltagarna i studien hade olika uppfattning
om vari de storsta utmaningarna fanns.

Nar det galler input for uppféljningen/utvarderingen upplevde deltagarna i PRT
MeS att malen i RC Nord:s OPLAN var otydliga och alltfér generiska vilket
gjorde det svart att bryta ner dem och gora dem métbara p& PRT-nivan. Aven om
malen var bade civila och militara till sin karaktar gavs de civila aktorerna inte
mojlighet att vara med vid framtagandet av malen, varken i PRT MeS eller i RC
Nord. I en multifunktionell insats &r det &ven viktigt att beakta hur olika
aktiviteter paverkar varandra. Om man t.ex. endast utvarderar sikerhetslaget i ett
omrade, utan att ta hansyn till vad som sker inom ramen for utveckling eller
samhallsbyggnad, finns det en risk for att felaktiga slutsatser dras. For att minska
risken for detta ar det viktigt att inkludera civila aktorer samt, i den man det gar,
afghanska aktorer for att uppmuntra lokalt dgarskap.

Resultatet fran studien visar ocksa att det ar svart att avgora vad som ska foljas
upp (p.g.a. otydlig inriktning eller otillracklig kompetens). Den radande
situationen kan gora det svart att mata det man vill mata (det kan t.ex. vara for
farligt eller sa finns det inte tillrackligt med resurser). Darfor féljer man upp det
som ar latt och/eller mojligt att méta (t.ex. antal aktiviteter eller héandelser)
snarare an det som &r viktigt att méata (t.ex. effekten av aktiviteterna). For att
sakerstalla att ratt saker foljs upp och utvéarderas maste det finnas en tydlig
koppling till gdllande plan (malsattningar). Studien fann en sadan positiv
koppling mellan de utvarderingsvariabler som anvandes och malsattningar i
operationsordern (OPORDER). Dock féljdes variablerna endast upp nér de
beddmdes vara viktigt, t.ex. efter en operation eller néar en héndelse intraffat,

% For yiterligare information se: Marklund, Joakim, Lindoff, Jenny, Lackenbauer, Helene &
Harriman David. 2011. “Challenges in Assessing Progress in Multifunctional Operations:
Experiences from a Provincial Reconstruction Team in Afghanistan”. In: Proceedings from 16"
ICCRTS. Collective C2 in Multinational Civil-Military Operations. FOI S 3739

“° OECD-DAC star for: Organisation for Economic Co-operation Directorate - Development
Assistance Committee, CPPB for Conflict Prevention and Peacebuilding Activities.

46



FOI-R--3355--SE

vilket gjorde att utvarderingen inte kunde saga sa mycket om insatsens
effektivitet.

Studien visade aven att gedigen forstaelse for orsakssamband &r essentiellt for att
kunna bedoma insatsens framatskridande. Att identifiera en positiv forandring i
insatsmiljon &r inte tillracklig for att bedoma att insatsen gar i ratt riktning om det
inte gar att koppla forandringen till aktiviteter och mal som astadkommits av
insatsen. Detta forsvaras av att svensk personal i regel inte &r pa plats mer &n sex
manader i taget vilket gor att blir det svart att bedoma vilka langsiktiga effekter
olika aktiviteter far (eftersom fokus och inriktning kan &dndras mellan
rotationerna och det saknas ett institutionellt minne). Insamling av information
for att skapa sig en helhetsbild &r viktigt i detta arbete. Resultatet visade dock att
det pa PRT:t under studerad period saknades en datainsamlingsplan for
uppfdljning och utvardering. Aven om den data som samlades in delades med
andra pa regelbunden basis sa saknades det metoder for att spara informationen
pa ett strukturerat satt for att gora den tillganglig vid senare tillfallen och darmed
skapa forutsattningar for en mer langsiktig uppféljning och utvardering.

Studien visade dven pa vikten av fungerande samverkan mellan RC Nord och
PRT. Bristande koordinering mellan olika avdelningar pa RC Nord skapade
otydlighet om vilken information som beh6vdes och vilken information som
redan fanns tillgénglig. Detta skapade dven en 6kad arbetsbelastning for PRT:t
eftersom de fick rapportera samma resultat flera ganger.

e U&U i PRT MeS genomférs inte fortlépande utan efter genomford
operation eller vid slutet av en rotation

e Metoden fér U&U anses underutvecklad men de intervjuade var
inte Overens om vart de storsta utmaningarna lag

e Samordning mellan PRT och RC Nord &r viktig bade for att skapa
ett tillrackligt informationsunderlag for U&U men &ven for att
omhénderta resultat

Evaluering av metoder for utvardering

Eftersom det ar svart att bedriva uppféljning och utvardering i komplexa miljoer
finns det ett behov av att utveckla metoder som stodjer sadan utvéardering. Den
initiala kartlaggningen av kunskapslaget inom detta omrade visade att det i
dagslaget finns ett antal ramverk for utvédrdering av fredsfrdmjande insatser men
att dessa inte har testats empiriskt i ndgon storre utstrackning. Ett viktigt steg i
utvecklingen av metoder for uppfoljning och utvérdering ar att prova deras
andamalsenlighet i insatsmiljo. Under 2009 fick FOI, inom ramen for ett annat
projekt, i uppdrag av chefen for Forsvarsmaktens Insatsledning att utvéardera det
svenska militdra engagemanget i Afghanistan med hjélp av bl.a. Guidelines for
Evaluating Conflict Prevention and Peacebuilding Activities (OECD/DAC
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CPPB)™, vilket 4r ett ramverk for design och genomfdrande av utvarderingar.
Projektet Ledning i multifunktionella insatser sag mojligheten att bidra till detta
arbete och samtidigt kunna vinna erfarenheter av att tillampa CPPB, och deltog
darfor i utvérderingen. Sammanstéllningen av de praktiska erfarenheterna av att
anvénda dessa riktlinjer publicerades i en sérskild rapport — Erfarenheter av att
anvanda OECD/DAC riktlinjer for utvardering av fredsframjande verksamhet*'—
dar det bl.a. framkom att riktlinjerna &r anvéndbara &ven i utvérdering av militar
fredsfrdmjande verksamhet i multifunktionella miljoer. Ett antal mer detaljerade
observationer ges ocksa, bl.a. kring vikten av att tidigt i insatsplanering planera
aven for utvardering, svarigheterna med datainsamling och analys i
konfliktmiljoer. Att ha tillgang till information och nyckelpersonal — vilket &r
avgorande for en utvarderings design, genomférande och slutférande — ar darfor
central. Rapporten rekommenderar fortsatt metodutveckling, bland annat baserat
pa en tydlig behovs- och intressentanalys i Forsvarsmakten.

e OECD/DAC:s riktlinjer for utvardering av fredsframjande
verksamhet &r anvandbar &ven i utvardering av militar
fredsframjande verksamhet i multifunktionella miljoer

e Det &r viktigt att tidigt i insatsplaneringen planera &ven for
utvardering

e Vidare metodutveckling for U&U behdvs inom Fdrsvarsmakten

Teknik till stod for utvardering

Aven om projektet inte fokuserade pé teknikutveckling ansags det inom projektet
vara vardefullt att géra en inventering av befintlig teknik som skulle kunna
anvéndas som stod for uppféljning och utvardering i multifunktionella insatser.
Den studie som genomférdes - Technology to Support Assessment of
Operations™ - syftade till att ge en kort introduktion till nigra teknikomraden
som kan vara relevanta for framtida utveckling av tekniska stodverktyg for
operationell utvardering. Studien konstaterade att det finns en rad verktyg som
kan vara anvandbara och som skulle kunna utvecklas och anpassas for framtida
uppfoljnings- och utvarderingsbehov. Detta ar dock inget omrade som projektet
fokuserar pa och fortsatta studier inom detta omrade r i dagslaget inte planerade.

“* OECD-DAC star for: Organisation for Economic Co-operation Directorate - Development
Assistance Committee, CPPB for Conflict Prevention and Peacebuilding Activities.

“! Nilsson, C & Derblom, M. 2011. OECD/DAC riktlinjer for utvardering av fredsframjande
verksamhet: Erfarenheter fran utvardering av PRT Mazar-e-Sharif, FOI-R--3206--SE.

“2 Martenson, C. & Svenson, P. 2009. Technology to support assessment of operations, FOI-R--
2871--SE.
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e Enrad olika tekniska verktyg skulle efter lite utveckling och
anpassning kunna vara anvandbara for U&U behov

Uppfoljning och utvardering: problem och civil-militdra I6sningar

Eftersom tidigare studier visat pa betydande brister i uppfoljnings- och
utvarderingsprocessen, inom bl.a. den svenska insatsen i Afghanistan,
genomfordes en studie for att kartldgga de utmaningar som finns for militara
organisationer med att bedriva multifunktionell utvérdering. Studien syftade &ven
till att presentera eventuella civil-militara Isningar pa dessa. Arbetet resulterade
i en rapport*® som presenterar existerande problem (externa och interna faktorer).
De externa faktorerna var frdmst strukturella och omfattade bl.a. avsaknad av
tydliga strategier; abstrakta malsattningar; politiska forutsattningar; och en
snabbfdranderlig miljo. De interna faktorerna omfattade bl.a. arbetssétt och
utvarderingslogik; fokus pa motstandare snarare an insatsmiljo och
konfliktkontext; bristande koppling mellan operativa faser (operationsdesign,
planering och utvardering); och évertro pa kvantitativa data och metoder.

Komplexiteten i bade de externa och interna problemen lyftes fram som hogst
svarhanterliga, samtidigt undersokte rapporten tva potentiella I6sningar som
forslagsvis skulle kunna bidra till att underlatta utvardering och uppféljning: s.k.
District Stability Framework (DSF) och civil-militar samutvérdering. DSF &r ett
interorganisatoriskt managementverktyg for utvardering av aktiviteter som syftar
till att skapa stabilitet i konfliktomraden. Verktyget har tagits fram av USAID
och har hittills anvénts bade i Afghanistan och i Pakistan. Samutvarderingar
mellan civila aktorer &r en foreteelse som dkat starkt inom utvecklingssektorn det
senaste decenniet. Enligt OECD/DAC:s definition utgdr en samutvardering “en
utvardering déar olika givarorganisationer och/eller samarbetspartner deltar”.

Dessa bada losningar kan framforallt ge militara organisationer ett
systemperspektiv pa insatserna; oka deras kontextuella forstaelse for ett givet
konfliktomrade; starka kopplingen mellan operationsfaser; samt 6ka
intervenerande aktorers forméga att hantera insatsers politiska forutsattningar.
Arbetet omfattade dock inga empiriska studier och gjorde darfor ingen ansats att
bedéma dessa tva metoders tillampbarhet annat an pa den abstrakta, teoretiska
nivan. Dartill ar det viktigt att vara realistisk i forvantningarna av vad metoder
och verktyg i allmanhet och féreslagna losningar i synnerhet kan astadkomma da
strategiska och politiska prioriteringar i forsta hand ar det som paverkar insatser
och dérmed utvarderingarna av dem. Likval utgér DSF och civil-militér
samutvardering ett forsta viktigt steg som skulle kunna mojliggora en nédvéndig

3 Harriman, D. 2011. Uppféljning och utvardering | multifunktionella insatser: analys av militara
organisationers problem och utmaningar samt forslag pa civil-militara l6sningar. FOI-R--3207--
SE.
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forandring av militara organisationers forhallningssétt till uppféljning och
utvardering i multifunktionella insatser.

e Utmaningar for U&U kan delas upp i externa faktorer (ex.
avsaknad av tydliga strategier; abstrakta malsattningar; politiska
forutsattningar; och en snabbféranderlig miljo) och interna
faktorer (arbetssatt och utvarderingslogik; fokus pa motstandare
snarare an insatsmiljo och konfliktlogik; bristande koppling mellan
operativa faser; och 6vertro pa kvantitativa data och metoder.

e ’District Stability Framework” — ett interorganisatoriskt
managementverktyg for utvardering framtaget av USAID — samt
civil-militar samutvardering enligt OECD/DAC:s definition ar
metoder som atminstone i teorin omhandertar flera av dessa
utmaningar

3.3 Direktstodjande verksamhet

Projektet har bidragit med direktstodjande verksamhet till Forsvarsmakten pa
olika satt. Bland annat ingick projektet i arbetsgrupper engagerade i revideringen
av bade Grundsyn Ledning (GSL) och Militarstrategisk Doktrin (MSD). Utéver
deltagande i arbetsgrupperna har projektet ocksa lopande levererat skriftligt
underlag till processerna. Inom ramen for stodet till MSD sa levererade projektet:
en foreldsning om ett skriftligt underlag om multifunktionella miljéer och
Comprehensive Approach, samt en studie som syftade till att undersdka hur val
lampade mandvertankande och uppdragstaktik ar fér moderna fredsframjande
operationer.

Inom ramen for framtagandet av en ny Grundsyn Ledning s& har projektet
deltagit i samtliga arbetsmoten och utgjort en lank till FOI, dvs. vid behov har
kunskap och kompetens som varit viktig for arbetet genom projektets forsorg
avropats fran olika delar av FOI. Under 2010 levererade projektet ett par
skriftliga underlag — ett memo om ledning samt underlagsrapporten om
mandvertdnkande och uppdragstaktik for moderna fredsframjande operationer.
Under 2011 har projektet primért bidragit med ett remissvar till grundsynen samt
en omfattande intervjustudie.

Remissvar GSL

Som en del i arbetet med att ta fram en ny grundsyn ledning beslutade
arbetsgruppen att skicka ut en remissutgava till ett antal personer och
organisationer. Remissen syftade till att undersoka: (1) huruvida grundsynen ger
vagledning inom de omraden FM verkar inom; (2) om texten &r tillimpbar bade
nationellt och internationellt; (3) om begreppen i grundsynen &r relevanta och

50



FOI-R--3355--SE

korrekt beskrivna; (4) om det teorikapitel som finns med i grundsynen bidrar till
en okad forstaelse for ledning; (5) huruvida ledningsprinciperna som beskrivs i
grundsynen ar relevanta; och (6) om budskapen for hur ledning bor bedrivas ar
relevanta.

For att fa saval djup som bredd i remissvaret deltog 11 forskare/analytiker med
olika bakgrund/kompetens fran flera avdelningar pa FOI. Samtliga deltagare
besvarade remissfragorna och lamnade &ven ytterligare kommentarer, av bade
Overgripande och mer detaljerad karaktar. Nar samtliga forskare/analytiker
lamnat in sina synpunkter genomférdes en syntes/sammanstallning bestaende av
en sammanfattning pa tre sidor dar remissfragorna besvarades kortfattat samt en
bilaga pa ytterligare 16 sidor dar mer utforliga svar och detaljerade synpunkter
aterfanns. Remissvaret levererades till ledningsgruppen for GSL.

Intervjustudie GSL

Under varen 2011 genomfordes en omfattande intervjustudie pa uppdrag av
ledningsgruppen for GSL. Studien syftade till att inhamta kunskap fran militara
chefer som varit verksamma i olika ledningsmiljoer for att utifran operativa
erfarenheter fa forstaelse for vilka krav som olika ledningsmiljoer, doméner och
ledningsforhallanden staller pa ledning sa att detta kan beaktas i grundsynen.
Studien baserades pa 20 intervjuer, dar respondenterna tillsammans
representerade alla forsvarsgrenar samt olika typer av insatser. Intervjufragorna
fokuserade bland annat pé ledningsorganisation, ledningsform (beroende pa
situation) samt granssnittet mellan insatsledning och verksamhetsledning.

Analysen av intervjumaterialet resulterade i sex dvergripande teman som
presenteras i rapporten Ledning i Férsvarsmakten®. Resultatet visar att
uppdragstaktik ar grunden for svenskt befal och bygger pa val utbildad personal
pa alla nivaer, erfarenhetsbaserad ledning och ett situationsanpassat ledarskap.
Om situationen inte tillater uppdragsstyrning maste dock ledande chef ha
formaga att byta till en lampligare ledningsform. Tids- och kunskapsproblematik
hanteras genom att arbeta med tydliga mandat for uppdrag pa olika
ledningsnivaer. Ledning vid internationella insatser skiljer sig inte fran ledning
nationellt, utan kraver pa samma satt utbildning, erfarenhet och formaga till
situationsanpassning.

Ovrig verksamhet

Projektet har gett kontinuerligt stod till den verksamhet som ror civil-militar
samverkan och allomfattande ansatser vid FMKE. Projektet har bland annat
stottat FMKE och FM i deltagande vid Challenges Forum — ett internationellt
partnerskap syftande till att resonera kring fragor rérande fredsframjande insatser
— samt med annat arbete kring utvecklandet av koncept och riktlinjer for civil-

4 Granésen, M; Sjodin, L och Granlund, H. 2011. Ledning i Forsvarsmakten: Svenska militara
chefers erfarenheter. FOI-R-3375--SE
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militar samverkan. Aven har har olika typer av skriftligt underlag levererats pa
uppdrag av FM for att stodja dess arbete.

Projektet har &ven genomfort studier till stéd for FMKE:s arbete med att utveckla
ett koncept for harmonisering mellan de olika aktorerna aktiva i ett insatsomrade.
Konceptet grundar sig pa hypotesen att man maste kunna harmonisera insatser
med alla aktorer i ett insatsomrade och att nyckeln till framgang ligger i att
identifiera en lamplig niva av interaktion. Tva redan omnamnda studier, om
spoilers och key leader engagement® bidrog till detta arbete.

Projektet har deltagit i diverse workshops och seminarier, bland annat inom
ramen for Multinational Experiment (MNE), dar harmoniserings-konceptet ar ett
viktigt svenskt bidrag. Under varen 2011 gav projektet dven stod till FMKE pa
omradet Comprehensive Approach genom deltagande i Viking 11. CA
experimentverksamheten inom Viking 11 syftade till att samla in data
(observationer och intervjuer), analysera och vardera CA aktiviteter inom
Viking-6vningen. Resultatet redovisades som ett kapitel i den dvergripande
experimentrapporten och presenterades vid ett flertal tillfallen pa FMKE.

“® Se kapitel 3.1.2.
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4 Slutsatser

| detta kapitel sammanfattas projektets kunskapslége kopplat till de évergripande
fragestallningarna som projektet ska besvara. Eftersom fragestéllningarna &r
relativt breda till sin karaktar ar ambitionen inte att ge kompletta svar pa
fragestallningarna utan tanken ar att belysa nagra av de viktigaste slutsatserna.

4.1 Hur ser forutsattningarna for ledning ut i
multifunktionella insatser?

Denna fragestallning behandlades till stor del under forsta halvan av projekttiden.
Merparten av detta avsnitt &r darfor en upprepning av de resultat som
presenterades i projektets halvtidsrapport.*®

Flera faktorer paverkar forutsattningarna for ledning i multifunktionella insatser.
Nedan foljer de som projektet identifierat som de viktigaste:

Manga aktorer och funktioner

Multifunktionella insatser har vanligtvis breda mandat med ménga olika
funktioner och uppgifter att 16sa, detta staller krav pa narvaro av ett stort antal
aktorer med olika expertisomraden. De nationer, organisationer och grupper som
fyller de behévda funktionerna kan ha egna, och sinsemellan olika, mandat och
mal och darmed ocksa nyttja olika medel och metoder for att uppna dessa
malsattningar. Aktorerna som fyller de olika funktionerna fokuserar vanligtvis
framst pa de egna uppgifterna och malen i enlighet med deras mandat. For att
kunna utdva effektiv ledning i multifunktionella insatser &r det viktigt att ha en
forstaelse for att den egna insatsen endast utgor en liten del. Den eller de
aktiviteter som en aktor genomfor kan fa direkta eller indirekta konsekvenser for
andra aktorer i insatsomradet. Det ar saledes viktigt att se helheten och hitta sétt
att uppna harmonisering med andra aktérer och funktioner samtidigt som respekt
for de enskildas mandat och uppgifter bibehalls.

Auktoritet och kommandoratt

En viktig forutsattning som paverkar ledning i multifunktionella insatser ar
auktoritet och kommandorétt. Den militéra befalhavaren har inte auktoritet och
kommandorétt dver de aktorer som star utanfor den militara hierarkin och
befalhavaren kan saledes inte ge uppdrag eller order till dessa aktorer utan maste
utdva en annan form av ledning.

% |indoff, J & Hull, C. 2010. Hur bor ledning bedrivas i multifunktionella insatser?: En
halvtidsrapport. FOI Memo 3198.

53



FOI-R--3355--SE

Denna ledningsform maste i stor utstrackning fokusera pa samverkan och
omsesidig nytta. Om samverkan kan skapa synergieffekter och nytta sa kommer
berdrda aktorer sannolikt att vara valvilligt installda till att samverka. En sadan
ledningsform forutsétter en vilja till samverkan, goda relationer, dvertygelse,
forhandling och avtal.

Nya krav pa militdra chefer

Auvslutningsvis staller multifunktionella insatser hoga krav pa militara chefer som
ofta har breda uppgifter och maste fungera bade som traditionella militara chefer
och i vissa fall &ven som en slags politiska agenter. Som en del i en multi-
funktionell insats behover befalhavaren kunna avgéra nar han ska leda eller lata
sig ledas av andra, civila, funktioner. Chefen maste samtidigt kunna formedla
forstaelse for vilket lage som galler langs med ledningskedjan. Befalhavaren
maste ocksa arbeta ndra insatsens diplomatiska funktioner, som inom FN:s
fredsframjande arbete ocksa leder insatsen, for att kunna forsakra att insatsens
funktioner ar dmsesidigt stodjande.

Maijligheter till civil ledning

Inom ramen for allomfattande ansatser dar forsok gors att integrera eller tka
samverkan mellan de olika funktionerna som verkar i ett insatsomrade finns flera
exempel pa fall dar civil ledning av de multifunktionella insatserna inforts. Inom
FN-systemet leds numera alla fredsfrémjande insatser, inklusive dess militara
komponenter, av en diplomat. Inom Nato:s insats i Afghanistan (ISAF) finns
aven exempel da vissa lander*” infért civil ledning 6ver sina civil-militara
regionala enheter for sakerhet och ateruppbyggnad (PRT). Da civil ledning inte
inforts inom ramen for en organisation eller ett land kompliceras inférandet av en
fullstandig ledning eftersom det finns fler &n en ledningskedja. | fallet civil
ledning i ISAF &r de militara styrkorna fortsatt understallda Nato:s ledningskedja
samtidigt som de ingar i en nationell allomfattande ansats vars civila
ledningskedja leder hem till det egna landets utrikesdepartement. Detta
komplicerar kommandorétten och forsvarar ambitionen om enhetlig ledning.
Aven i dessa fall stalls darmed stora krav pé en ledningsform grundad pé
samverkan.

Breddning och minskning av militarens roll

Militarens roll skiljer sig at mellan en multifunktionell eller icke-multifunktionell
insats. | en multifunktionell insats &r slutmalet aldrig mojligt att uppna med
enbart militar formaga. Den militdra funktionen ar en stodfunktion som kan
skapa forbéattrade forutsattningar for andra funktioner genom t.ex. dkad sékerhet.
Militaren kan sta for viktiga delmal men kommer sannolikt inte langre att vara
narvarande nar insatsen i sin helhet nar sitt mal och kan avslutas. Syftet med en

" Sverige planerar ett inférande av civil ledning dver de samlade svenska insatserna i Afghanistan
négon gang under 2012.
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militér insats i en multifunktionell operation &r séllan att anvénda vapenmakt for
att uppna politiska mal utan att med militara medel skapa en situation dar
utgangen av kriget kan avgadras av icke-militara medel. Brist pa civila resurser i
miljoer vars konfliktniva inte tillater fri rorelse av civila kan kréva att militara
organisationer spelar en roll dven i de tekniskt sett icke-militdra dimensionerna
av multifunktionella insatser. Den militdra organisationen kan behdéva l6sa icke-
militara uppgifter som t.ex. att dela ut humanitér hjalp. Det &r dock viktigt att en
sadan breddning av de militdra uppgifterna inte sker pa militarens initiativ utan ar
efterfragat av de civila utforarna.

Oklara mal och delmal

Manga multifunktionella insatser saknar tydligt formulerade politiska strategier
eller malsattningar. Detta kan bero pa svarigheter hos deltagande lander och
organisationer i att formulera en gemensam strategi fran separata strategier eller
helt enkelt avsaknad av ndgon strategi alls. Avsaknad av gemensamma
malsattningar pa strategisk niva forsvarar for chefen pa bade militarstrategisk och
operativ niva i arbetet med att formulera ett gemensamt uppsat, vilket i sin tur
leder till oklarheter kring delmal och syftet med olika operationer. Inledande
strategisk inriktning ar sallan tillracklig. Politisk kénslighet kan betyda att uttankt
avsikt inte tydligt artikuleras aven om den finns. Eftersom multifunktionella
insatser soker att uppna politisk framgang snarare an att vinna en militara seger
far problemet stora proportioner. Bristerna i strategisk inriktning staller annu
hogre krav pa att finna vagar till gemensam implementering i insatsomradet.

Svart for utomstaende att tolka insatsens begransningar

Eftersom en multifunktionell insats innehaller manga olika funktioner och har
breda uppgifter kan det vara svart for utomstaende att urskilja vilka aktérer som
ar ansvariga for de olika delarna i insatsmiljon. En konsekvens av detta ar att det
ar mycket sannolikt att de militara eller diplomatiska komponenter som oftast
utgor den egentliga insatsen ocksa kommer att hallas ansvariga for vad andra
(t.ex. utvecklings-) organisationer gor i insatsomradet, oavsett vilken befogenhet
insatsen har dver dessa. Likval kan t.ex. lokalbefolkningen komma att halla
insatsen ansvarig for arbetsomraden och arbetsuppgifter aven utanfor dess eget
mandat, inklusive misslyckandet i att genomfora dessa uppgifter.

Olika organisationsstrukturer och forutsattningar for samverkan
Militara aktérer har traditionellt forlitat sig pa tydliga hierarkiska strukturer for
att bedriva ledning och koordinering. | motsats till detta anvénder t.ex. NGO:er
en platt natverksbaserad organisationsstruktur vilken dess militdra motparter kan
tycka ar svar att relatera till. Aven da de flesta aktérer som ingar i en
multifunktionell insats kan se vikten av samverkan ar fa villiga att "koordineras”
eller styras. De olika organisatoriska strukturerna hos de utférande aktorerna
innebdr skillnader i villkor och mojligheter for samverkan. Principer och policy
likval som verksamhetsledningsbestammelser, lagstiftning och budget kan
paverka majligheterna for samverkan. Enkla exempel inkluderar humanitara
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organisationers villkor for civil-militdr samverkan enligt t.ex. deras
neutralitetspolicy,*® samt méjligheten for militéra organisationer att dela med sig
av sekretessbelagd information och underréttelsematerial.

Informationshantering

Behovet av att hantera information och informationsstrategier pa ett bra satt ar
knappast unikt for multifunktionella insatser men information har betydelse for
forutsattningarna att utva ledning i multifunktionella miljoer. Den snabba
utvecklingen av informationsteknologi har dppnat for nya satt att inhdmta,
bearbeta och sprida information. Att verka i denna typ av informationsmiljo*
innebér bade nya méjligheter och risker. Information kan anvandas som ett
verkansmedel for att uppna vara mal, men inte lika ofta hindras av moraliska
eller etiska begrénsningar. Information som verkansmedel kan dessutom ofta
anvandas anonymt och ge stor effekt med smé ekonomiska medel.® Att anvanda
och sprida information pa ett satt som gynnar insatsen &r saledes av stor
betydelse i multifunktionella insatser. Det &r genom information som
befolkningen i omradet kan paverkas och eftersom kriget ofta utspelar sig bland
befolkningen &r det mycket viktigt att fa befolkningens stod. | en
multifunktionell insats kan saledes information vara ett viktigare verkansmedel
an krut och kulor och vad som pastas ske kan vara viktigare &n vad som
verkligen sker. > Det 4r aven viktigt att identifiera vilka informationskanaler som
ska nyttjas for att na ut till befolkningen. | samhallen dar t.ex. en hog andel av
populationen varken kan lasa eller skriva sprids information via andra kanaler,
t.ex. via radio eller via religiosa ledare som forkunnar i helgedomar préster. Detta
nyttjas manga ganger av lokala makthavare men har ibland férsummats av
insatserna.

Uppfoljning och utvardering av insatsen

For att kunna utdva ledning ar det av stor vikt att man hittar fungerande sétt att
folja upp den verksamhet man bedriver. Eftersom multifunktionella insatser
bestar av manga olika funktioner som arbetar parallellt, men samtidigt manga
ganger frikopplade fran varandras verksamhet, s ar det ofta svart att folja upp
och utvéardera effekten av de aktiviteter man sjalv genomfér. Komplexiteten i
insatsmiljon gor det svart att se kausala samband och effekter vilket medfor att
uppfdljning och utvardering manga ganger fokuserar pa resultat av enskilda
aktiviteter snarare 4n langsiktiga effekter. Det ar darfor viktigt att fokusera pa

“8 For mer djupgéende beskrivning av detta se MacDermott, J. 2009. Humanitara organisationers
villkor for civil-militar samverkan. Anvandarrapport FOI-R--2808--SE.

“® Informationsmiljon definieras som den virtuella och fysiska plats dér information tas emot,
processas och formedlas. Den bestar bade av informationen i sig och av informationssystem (Nato
Bi-SC Information Operations Reference Book, Draft version 1.3, sid.9).

%0 Ulrik Janssen, Férelasare Info Ops, Forelasning vid FHS, 16e mars 2010.

*! Brehmer, B. 2008. <Vad ir ledningsvetenskap?’ Kungliga Krigsvetenskapsakademins handlingar
och tidskrift. Tidskrift, Vol. 1:2008.
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helheten och, for att kunna utdva effektiv ledning, beakta mdéjligheten att en
aktivitet kan ha positiv effekt pa ett omrade men negativ effekt pa ett annat. De
langsiktiga malen med en isats kan vara abstrakta vilket gor det svart att gora
dem médtbara — hur mater man t.ex. att insatsen leder till uppbyggnaden av ett
demokratiskt samhélle med fungerande rattssystem? Svarigheterna att identifiera
och méta faktorer som faktiskt leder till de langsiktiga malen gor att manga
istallet fokuserar pa att mata det som &r latt att méta, t.ex. antal genomforda
patruller, och bedomer sedan effektiviteten utifran dessa aktiviteter snarare an
vilken Iangsiktig effekt dessa aktiviteter genererar™. En viktig uppgift inom
ledning ar darfor att undvika detta genom att identifiera manga olika
faktorer/indikatorer som tillsammans kan utvisa om insatsen framatskrider i ratt
riktning eller inte. For att kunna mata langsiktiga effekter ar det aven viktigt att
gora upprepade matningar 6ver tiden och lagra informationen pa ett sétt sa att
kommande rotationer kan ta del av den och anvénda den som referensvérde mot
sina matningar.

4.2 Hur bor ledning bedrivas i multifunktionella
insatser?

Att kunna ge rekommendationer om hur ledning bér bedrivas i multifunktionella
insatser kraver omfattande forskning. Projektet har genomfort ett stort antal
studier och har formulerat ett antal slutsatser av dessa. Det framgar tydligt att
mojligheterna till ledning, och dérmed hur ledning bér bedrivas, varierar mycket
beroende pa hur den multifunktionella insatsen &r utformad. Hur ledning konkret
bor bedrivas ar darmed en funktion av t.ex. det organisatoriska ramverk inom
vilket den militdra insatsen verkar, detta tas upp i kapitel 4.3. De enskilda
studierna som har gjorts inom ramen for projektet presenterar med stérre
detaljeringsgrad svar pa denna fragestallning, delvis redovisat i kapitel 3. Nedan
presenteras dock ett antal 6vergripande faktorer som projektet beddémer vara
centrala for att kunna utdva ledning i multifunktionella insatser.

Samverkan som ledningsmetod

Ledning fungerar bast dar det finns en tillracklig niva av homogenitet bland de
aktorer som soker samverkan. Trots det &r heterogenitet och multifunktionalitet
ett maste i moderna fredsframjande insatser for att kunna hantera en komplex
konfliktmiljo. For att kunna leda effektivt i multifunktionella insatser behéver
formagan att kunna agera effektivt i samspel med andra aktorer utvecklas
aven dar det inte finns nagra lydnadsférhallanden mellan aktorerna. Inom
multifunktionella insatser &r samverkan den ledningsmetod som priméart bér
anvandas for att administrera ledning utanfoér den egna ledningskedjan.

52 Meharg, S. (2009). Measuring what matters in peace operations and crisis management.
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Samverkan ar ocksa en viktig metod for att tillata anpassning inom en bruten
ledningskedja, dar militaren star under civilt befal.

Den allomfattande ansatsen

For Forsvarsmakten &r det viktigt att ett deltagande i multifunktionella insatser
praglas av ett multifunktionellt forhallningssatt. Den allomfattande ansatsen
(pa eng. Comprehensive Approach) &r inte en ledningsmetod i sig utan ett
strategiskt forhallningssatt, som dar insatsen sa tillater kan kompletteras med
utvecklade metoder for samverkan. Framst handlar den allomfattande ansatsen
om att ta hansyn till den omgivande multifunktionella miljon under hela
ledningsprocessen, inklusive analys, planering, genomférande och
uppféljning/utvardering. Detta kan innebédra samverkan i termer av gemensam
planering eller gemensam utvérdering med andra, civila, funktioner dar sa ar
mojligt, men dven att kompetenser och input fran de andra funktionsomradena
efterfragas vid egen planering och utvérdering.

Anpassningsformaga till olika former av allomfattande ansatser

Det kan konstateras att ingen insats ar den andra lik och att forutsattningarna for
ledning sannolikt kommer att variera mellan olika insatser. For att kunna utéva
ledning i fraimmande, dynamiska miljéer maste man kunna anpassa sitt
upptradande, inklusive ledningsmetoder, efter uppkomna situationer.
Beroende pa vilken funktion man ingar i eller vilka man maste forhalla sig till
kan kraven pa anpassningsformaga och flexibilitet variera. Att verka
framgangsrikt i komplexa system kraver darfor bred kompetens samt
anpassningsformaga och flexibilitet. For att institutionalisera sadan forandring
behovs utbildning och évning.

En del av kraven pa strategisk anpassningsférmaga forutsatter att
Forsvarsmakten har kompetens och resurser att kunna verka inom olika
former av allomfattande ansats. Som namnt ovan varierar mojligheterna till
multifunktionell ledning och allomfattande ansats beroende pa den
organisatoriska kontext inom vilken insatsen verkar. Deltagande i exempelvis en
FN-insats, en EU-insats, en Nato-insats eller en insats ledd av ett specifikt land
innebdar helt skilda forutsattningar for multifunktionell ledning och darmed
ar olika ledningsmetoder lampliga. Aven om olika varianter pa en
allomfattande ansats & mojlig i alla dessa miljoer maste den specifika metoden
med vilken denna implementeras utformas i enlighet med dessa forutséttningar.
Ett krav for att Forsvarsmakten ska kunna implementera effektiv multifunktionell
ledning ar darmed att det finns kunskap om dessa forutséattningar samt om hur
forutsattningarna bor paverka valet av ledningsmetod. Ledning i allomfattande
ansatser bor darmed vara grundad pa en valutvecklad kdnnedom om den
specifika kontexten inom vilken ledning och samverkan ska bedrivas sa att en
korrekt anpassning kan goras.
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Den militdra chefens roll i forhallande till andra

Militara chefer maste ha bredare kompetens och utbildning for att kunna
leda i multifunktionella insatser. Bland annat maste de kunna engagera sina
styrkor i allomfattande ansatser som en del i att na strategiska mal och férmedla
till de lagre nivaerna hur deras arbete bidrar till 6vergripande malsattningen.
Kunskap och personliga egenskaper som tillater fortroendebyggnad mellan
viktiga aktorer utanfor den militara ledningskedjan blir saledes viktigare. Detta
kan komma att betyda att militdren behover forandra personalférsérjningen
och hur personal utbildas for att forsakra sig om att dessa har en tydlig och
gedigen kunskap om hur behoven av ledarskap i icke-militira organisationer ser
ut samt en tillracklig forstaelse for de civilas aktorernas roll i en lyckad
multifunktionell insats. Sarskild insatsforberedande utbildning riktad till de
militéra cheferna ar darmed ett krav for att kunna genomfora god ledning i
multifunktionella miljoer.

Ett vidgat ledningsbegrepp

For att kunna genomfora ledning i multifunktionella insatser krdvs en viss
utvidgning av ledningsbegreppet. Den militara ledningen kan i
multifunktionella forhallningssatt inte frikopplas fran den politiska
styrningen eftersom den allomfattande ansatsen ar ett strategiskt forhallningsatt.
Ledningens utformning, nar denna omfattar strukturer och processer for
samverkan, maste darmed ofta sanktioneras och styras fran politisk niva. Detta
innebdr att ledningsstrukturer och beslutsprocesser som formar den
allomfattande ansatsen maste vara allomfattande genom hela
ledningskedjan och kan inte uppsta forst pa militar niva eftersom ledning i
multifunktionella insatser forutsatter att detta i ndgon form dven omfattar civila
utforare.

4.3 Ledningsstrukturer och beslutsprocesser

Givet behovet av samverkan och samordning inom multifunktionella insatser ar
fragestallningen om hur ledningsstrukturerna se ut i multifunktionella insatser
dér civila och militdra aktorer ska samverka med myndigheter och organisationer
nara relaterad fragestallningen om hur beslutsprocesserna bor se ut i dessa
miljoer och vem som har mandat att fatta olika beslut.

Beslutsfattande ar en utmaning i alla insatser baserade pa civil-militar samverkan
och/eller en allomfattande ansats da det finns en inneboende spanning mellan de
tva komponenternas ledningsstruktur och verkansmedel. Detta beror bland annat
pa att militaren har en specifik ledningsstruktur och befélsordning. |
multifunktionella insatser finns det behov av samverkan och samordning
mellan de civila och militdra komponenterna, vilket kraver gemensamma
beslutsprocesser som accepteras av alla delar av insatsen. Genom projektets
studier har ett antal besluts- och ledningsmodeller som appliceras i pagaende
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insatser identifierats. Olika aktdrer och lander har valt olika ansatser for att
hantera ledning, beslutsfattande och olika beslutfattares mandat.

Det organisatoriska ramverket ar en primar faktor for ledningsstrukturen
och beslutsprocesserna. Framtradande internationella aktérer som FN, EU och
Natos insatser har valt olika ledningsstrukturer, vilket paverkar bade majligheten
till att uppna civil-militar samverkan och genomfarandet av den allomfattande
ansatsen. | de fall da tva internationella separata system, t.ex. Nato och FN,
kontrollerar de militara respektive civila komponenterna moter samverkan ofta
omfattande utmaningar. Det &r darfor viktigt att podngtera att ledningsstrukturer
och beslutsprocesser ytterst definieras av de malsattningar och strategier som styr
en insats i ett konfliktomrade. 1 de fall dar de militéra och civila
komponenterna lyder under — eller koordineras av — olika organisationer,
t.ex. Nato och FN i Afghanistan, och det inte finns systemévergripande
gemensamma mal och strategier ar det mycket svart att utveckla en enhetlig
beslutsprocess. Respektive komponent har att forhalla sig till sin hogre chef och
riskerar att dubblera insatserna. VVapnade styrkor har alltid att férhalla sig till
hogre befals order oavsett vilka beslut en eventuell civil chef har fattat.
Dessutom &r det vart att beakta att Nato, i fallet Afghanistan, i allt vasentligt
anvander sig av en strategi (COIN) dar civila verkansmedel tjanar militéra syften.
Tyngdpunkten i COIN-doktrinen &r bandet mellan upprorskdmparna och
befolkningen, genom att anvéanda civila medel skall upprorsbekamparen dvertyga
befolkningen att storre vinster star att finna vid att byta sida. COIN metoden
bygger pa ett ledarskap dar de civila komponenterna ar understallda den militara
malsattningen och integrerat med de militara medlen. Nato har ocksa i
Overgripande strategier indikerat att civila verkansmedel skall vara understéllda
militart ledarskap i Nato-operationer. Detta visar att ledningsstrukturer och
beslutsprocesser paverkas av insatsens dvergripande malsattning och den valda
strategin.

FN:s modell for den integrerade ansatsen framhalls ofta som ett foredéme. FN
har utvecklat en systemévergripande ansats dar alla delar av insatsen &ar
understéllda en civil chef (UNSRSG™), vilken har mandat att besluta om hela
den civil-militéra insatsen (s.k Integrated Missions). Understéllda chefer har ett
delegerat ansvar for sina respektive verksamhetsomraden. Detta innebar,
exempelvis, att den militare befalhavaren har ansvar for de vdpnade styrkorna
och militéra insatser. Ytterst &r det dock SRSG:s ansvar att sékerstélla att
insatsen féljer de politiska prioriteringarna i mandatet; att dessa malsattningar
genomsyra insatsens alla komponenter; samt rapporterar om verksamheten till
FN sekretariatet. Alla delar verkar mot ett hogre systemovergripande mal. Den
integrerade missionsmodellen betraktas allmant som ett av de béast
fungerade koncepten, pa grund av att alla missionens komponenter arbetar mot

53 Special Representative of the Secretary General.
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en gemensam systemovergripande malséttning och det finns en tydligt definierad
ledare som har mandat att besluta dver bade civila och militara komponenter i
insatsen. Det ar dock viktigt att podngtera att FN:s modell méjliggors av att
organisationen &r en bred civil-militar organisation som har alla komponenter for
en allomfattande ansats tillgdngliga inom ramen for den egna organisationen. FN
har darmed en sérskild mgjlighet att verka inom ramen for en enad lednings- och
beslutsstruktur som andra organisationer, exempelvis Nato, inte har. Aven EU
besitter en sadan bredd av resurser men har hittills inte lyckats utarbeta en
liknande modell. EU:s militdra och olika civila insatser verkar fortfarande i
skilda stupror med separata ledningsstrukturer och beslutsprocesser bade pa
hogkvartersniva och i falt. Detta har sa klart paverkan for organisationens
mojlighet att verka allomfattande i multifunktionella miljder. Ett flertal faktorer
paverkar skillnaderna mellan FN och EU:s utformningar: historik, medlemskap,
ideologi, politik m.fl. Dessa faktorer &r lika viktiga att studera som faktiska
resurser for att skapa en forstaelse for hur beslutsfattande ser ut i
multifunktionella miljoer och vilka ledningsstrukturer som ar mojliga. Det &r
FN:s formaga att skapa integrerade strukturer och processer mellan dessa
instrument, bl.a. inrdttandet av en ledare som har mandat att fatta beslut éver hela
organisationen, som tillater organisationen att utveckla ett sddant
multifunktionellt arbetssatt.

Inom ramen PRT-ansvaret i Afghanistan har enskilda lander infort en
ledningsstruktur liknande den for FN:s integrerade insats. Vissa lander har
utvecklat en ledningsstruktur for PRT:t dar de militara delarna ar underordnad en
civil befalhavare — en senior diplomat. Storbritanniens PRT i Helmand &r ett
exempel dér en civil chef har formellt ansvar for hela den civil-militara insatsen.
| praktiken har detta dock framst inneburit att den civile chefen leder den civila
personalen och de civila verkansmedlen. Den civile chefen har stod av radgivare
fran berdrda departement, myndigheter och kompetensomraden. Kanada har valt
en ledningsstruktur dar den civila ledningen for PRT inte har nagra befogenheter
Over de militdra delarna. Samverkan och samordning med de militéra styrkorna
sker istallet genom samrad. | realiteten ar detta dock en ren formalitet. Det ar
endast Nederlandernas PRT i Uruzghan som har en formaliserad
konsensusmodell; dar beslutas militara operationer och bistandsinsatser
gemensamt av den civila och den militare chefen.

Det finns nagra vasentliga skillnader mellan den civila ledningen som existerar
inom FN:s insatser och de som finns inom PRT:na i Afghanistan. Inom FN finns
den civila ledaren pa strategisk/operativ niva medan PRT:na verkar pa taktisk
niva. | all formell mening star de militara styrkorna i Afghanistan under ISAF:s
befal dven i de fall da de kan anses vara en del av en nationell samlad insats.
Ledningsstrukturen utgors darmed av minst tva parallella ledningskedjor medan
ledningskedjan inom FN &r obruten. NATO:s chef, COMISAF, har befogenheter
att ytterst avgora de vapnade styrkornas prioriteringar och ansats. | férlangningen
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innebér detta att COMISAF kan beordra trupp under sitt befal att genomfdra
operationer som stor eller omkullkastar planer fattade av en nationell civil chef.

Sverige har planerat att infora nagon form av civil ledning av det svenska PRT i
Afghanistan under 2012. Den exakta utformningen &r &nnu oklar. Den svenska
civila komponenten utgér en mycket liten del av det svenska samlade bidraget
inom ISAF. Under lang tid fanns det inte ens ndgon civil komponent i det
svenska PRT i Mazar-e Sharif. Studier har visat att det ar svart fér en civil ledare
att utbva sin befogenhet och sitt mandat éver en militdr komponent om den civila
sidan befinner sig i numerart underlage. Inte heller ett jamstallt ledarskap mellan
en civil och en militar ledare kan uppnas om den civila sidan utgor en alltfor liten
komponent eller inte har nagra konkreta verkansmedel. Den faktiska mojligheten
att infora civil ledning i det svenska PRT:t &r darfor begransad av storleken pa de
civila resurserna och utformningen av civil ledning (vad det faktiskt kommer att
innebara) behdver svara upp pa de begransningarna.

Fragan rorande kontroll ver de olika instrument och verkansmedel, mellan vilka
samordning skall uppnas, &r avgorande. En viktig distinktion ar om insatsen
sker inom nagon form av ramverk (en stat eller organisation) dar stadgar,
lagar, foérordningar och andra dverenskommelser ger méjlighet att besluta om
inforande av standardiseringar, strukturer och processer for att framja
samordning. | dessa fall kan en tydligare ledningsstruktur inriktad pa samverkan
etableras med mer tydliga riktlinjer om vem som fattar beslut om vad.

En fundamental fraga ar: hur paverkas olika organisationers majlighet att bedriva
ledning i multifunktionella insatser nar mojligheterna till en enhetlig
ledningsstruktur och beslutsfattande saknas? Ledning i multifunktionella
insatser stéller visserligen krav pa samverkan som ledningsmetod.
Samverkan kan i denna kontext dock betyda flera olika saker: samexistens,
civil och militar verksamhet genom nagon form av kortare samarbete mellan
annars oberoende civila och militara aktdrers verksamheter, samordning och
samverkan dar aktdrer med liknande eller 6verlappande mandat kan verka
tillsamman, eller integrering dar civila och militara aktorer understallda ett
gemensamt mal och mandat kan planera och genomfora verksamhet. Full
integrering ar endast mojlig i insatser dar det bara finns en ledningskedja
som kontrollerar alla resurser och har mandat att fatta 6vergripande beslut.
Dér sa inte ar mojlig maste samverkansambitionen vara en annan — och darmed
aven ledningsstrukturerna och beslutsprocesserna.

Ledningsstrukturerna och beslutsprocesserna kommer att skilja sig markant at
beroende pa om Sverige deltar i en FN, EU eller Nato insats liksom om Sverige
bidrar med trupp till en annan nations ansvarsomrade eller, som i fallet
Afghanistan, ansvarar for sakerheten i ett eget ansvarsomrade. En viktig faktor
som paverkar Sveriges formaga att verka i multifunktionella miljoer ar
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forstaelsen for vilken form av ledningsstrukturer och beslutsprocesser som
ar mdjliga och lampliga i olika kontexter.

4.4 Uppfoljning och utvardering

Uppfdljning och utvardering i multifunktionella insatser &r komplicerat.
Insatsmiljons komplexitet gor det svart att se kausala samband och effekter vilket
medfor att uppféljningen manga ganger fokuserar pa resultat av enskilda
aktiviteter snarare an langsiktiga effekter. Utvardering i multifunktionella
insatser bor fokusera pa forandringar i konflikten och konfliktmiljon i
relation till hur situationen sag ut vid insatsens borjan samt varfor dessa
forandringar har intraffat. Detta forutsatter ocksa att mojlighet att gora en
baseline-méatning och att det finns en langsiktig plan for uppféljning och
utvérdering.

Svenska erfarenheter visar att Forsvarsmakten har problem att méata effekten av
pagaende operationer och att avgdra om insatsen gar i ratt riktning. Inom
Afghanistan insatsen genomfors utvarderingar normalt efter genomférda
operationer och vid slutet av en rotation snarare &n fortlépande Gver tiden.
Personalen har en otydlig inriktning och otillracklig kompetens att avgéra vad
som skulle foljas upp.

Projektet kan konstatera att det ar viktigt att utveckla metoder som stédjer
personalen i uppféljnings- och utvarderingsarbetet. Dels &r det viktigt att ta fram
tydliga, matbara mal for uppfoljning och utvérdering och dels &r det centralt att
personalen har en gedigen forstaelse for vad som bor métas for att kunna bedéma
hur en insats framatskrider. Personal som arbetar med utvardering maste inte
enbart kunna identifiera lampliga framstegsindikatorer utan de maste dven
kunna relatera sina observationer till évriga férandringar i omgivningen. En
vél fungerande process for uppfoljning och utvérdering, som tar hansyn till alla
operationslinjer, ar mycket viktigt for att skapa sig en forstaelse for en komplex
insatsmiljo. En forstaelse for helheten ar avgorande for att sakerstélla att militara
insatser har en positiv paverkan pa insatsomradet i stort och leder mot
dvergripande strategiska mal.

Forandringar tar tid och det &r inte alltid mojligt att se effekten av olika
aktiviteter under den tid militar personal ar pa plats (t.ex. under en sex manaders
rotation). Langsiktighet ar darfor av stor vikt i uppfoljning och utvardering.
For att kunna félja upp och mata den langsiktiga effekten av en insats finns det
behov av att utveckla standardiserade procedurer och métvariabler for
uppféljning och utvardering, dvs. skapa forutsattningar for jamférbara matningar
av en insats framatskridande 6ver tid, olika omraden och rotationer. For att
mojliggora langsiktig uppfoljning och utvardering finns det aven ett behov av att
forbattra datahanteringen sa att den blir mer lattillganglig for personalen och
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samtidigt minska risken for att erhallen kunskap inte gar forlorad nar personal
roterar.

Valutvecklade metoder for multifunktionell uppféljning och utvardering
saknas bade i Sverige och internationellt. OECD/DAC:s riktlinjer for
utvardering av fredsfraimjande verksamhet har visat sig vara relevant aven for att
utvardera militar verksamhet inom en multifunktionell insats. Aven tva andra
mojliga verktyg/metoder som skulle kunna underlatta multifunktionell
uppféljning och utvérdering studerades i projektet, i.e. civil-militar
samutvardering och managementverktyget District Stability Framework. Bada
dessa losningar skulle kunna ge militéra organisationer ett systemperspektiv pa
insatserna; 6ka deras kontextuella forstaelse for aktuellt konfliktomrade; starka
kopplingen mellan operations faser; samt 6ka intervenerande aktorers formaga
att hantera insatsers politiska forutsattningar. Det krdvs dock ytterligare studier
av dessa verktyg innan nagra sékra slutsatser kan dras. Dartill &r det aven viktigt
att vara realistisk i forvantningarna pa vad metoder och verktyg i allménhet
och foreslagna losningar i synnerhet kan astadkomma da strategiska och
politiska prioriteringar i forsta hand ar det som paverkar insatser och darmed
utvérderingarna av dem.
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