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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat svenska bidrag till internationella insatser.

Granskningens bakgrund

Motiv: Granskningen har motiverats utifrin de ambitionsckningar som regeringen
har gett uttryck for avseende svenskt deltagande i internationella insatser och st6d till
linder i kris och konflikt. Det handlar om en 6kad tilldelning av resurser men ocksa
okade ambitioner vad giller hur verksamheten ska genomféras. Vidare ir systemet for
att utforma och férmedla de svenska bidragen komplext satillvida att det inbegriper
flera politikomraden samt berdr flera departement och myndigheter.

Syfte: Syftet med granskningen ir att bedoma forutsittningarna for ett samordnat och
effektivt resursutnyttjande.

Granskningens genomforande: Deltagande i och bidrag till internationella insatser
handlar i korthet om att Sverige bidrar med personalresurser till den internationella
organisation som har i uppdrag att leda och genomf6ra insatsen. Granskningen
omfattar svenska bidrag till internationella insatser i form av militira férbandsbidrag,
och bidrag i form av sekonderad civil och militir personal. Ovrigt svenskt stéd i form
av bilateralt utvecklingssamarbete till konfliktlinder och stod till sikerhetssektorreform
(SSR) ingar ocksa i granskningen men har framfor allt granskats utifrin regeringens
ambitioner om samstimmighet och samverkan, samt uttalanden rérande ”samlade
svenska bidrag” och synergier.

Granskningen har fokuserat pd regeringens hantering av svenska bidrag men dven hur
de berérda myndigheterna har hanterat verksamheten. Granskningen baseras pa en
kartlaggning och analys av styrning, finansiering och rapportering. Riksrevisionen har
dartill genomfort ett stort antal intervjuer med personal bade i Sverige och utsinda till
Kosovo och Afghanistan.
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Granskningens resultat

Granskningen har resulterat i foljande centrala slutsatser och iakttagelser:

Begrinsad konkretisering av évergripande mal och motiv. Regeringen har formulerat
overgripande mal och motiv for svenska bidrag till internationella insatser. Det finns
dock ingen tydlig koppling mellan dessa mal och motiv och regeringens styrning av

de insatser som genomfors. Exempelvis har regeringen inte konkretiserat de mal och
motiv som formulerats pa 6vergripande niva nir det handlar om svenska bidrag till
enskilda insatser eller linder. Det dr dirmed inte tydligt vad svenska bidrag forvintas
uppna i enskilda sammanhang eller mot vilka kriterier det svenska engagemanget skall
virderas. Regeringens styrning av berérda myndigheter handlar huvudsakligen om vad
respektive myndighet ska bidra med och inte vad bidragen i sig skall syfta till. Det ir en
verksamhet dir malet blir att bidra.

Begrinsad redovisning av omfattning, nytta och resultat. Trots att det finns en nationell
strategi for svenskt deltagande i internationella freds- och sikerhetsfrimjande insatser
finns det ingen samlad rapportering om det svenska engagemanget till riksdagen. Det
finns dirmed ingen samlad bild av hur det svenska engagemanget ser ut i férhallande
till uttalade motiv och ambitioner eller hur verksamheten utvecklas 6ver tid. Vidare

ir regeringens rapportering begrinsad vad giller redovisning av resultat och vad

det svenska engagemanget har bidragit till. Regeringen har patalat svarigheterna

att redovisa direkta samband mellan insatser, resultat och effekter nir det giller
internationella insatser. Enligt Riksrevisionens mening utgor dock denna utmaning
inte nodvindigtvis grund for att 1ata bli att utveckla rapporteringen. Internationellt
utvecklingssamarbete genomf6rs ocksa i komplexa miljoer dir det dr svart att redovisa
resultat av verksamheten pa kort sikt. Trots detta har regeringen stillt tydliga krav pa
redovisning av resultat i det sammanhanget.

Mer resurser tilldelas men svart att folja kostnaderna. Resurstilldelningen har successivt
okat och uppgick till nistan tre miljarder kronor ar 2010. Tilldelade medel till
Forsvarsmakten for deltagande med férband i internationella insatser har 6kat med
en miljard de senaste sju dren. Parallellt med detta har Folke Bernadotteakademins
budget flerdubblats under de senaste fem aren. Regeringen har pekat pa vikten av att
folja kostnadsutvecklingen men fa forsok till uppfoljande redovisning har presenterats
for riksdagen. Det "lappticke” av anslag som finansierar verksamheten och som
identifierades for Gver tio ar sedan kvarstar och har snarare blivit mer svaroverskadlig
under senare ar. Med det system for resurstilldelning och redovisning som finns idag
finns det begrinsade majligheter for riksdagen att fa insyn i de totala kostnaderna for
svenska bidrag och hur kostnaderna utvecklas 6ver tid. Det gar inte att fa en samlad
bild av bidragen utifrin vare sig utgiftsomrade, myndighet eller land.

Beslut om militdra forbandsinsatser har ingen bédring pa totala kostnader. Forsvarsmaktens
deltagande med militira férbandsbidrag finansieras bland annat via ett sirskilt anslag
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for internationella insatser. Resurstilldelning och redovisning enligt detta anslag
baseras pa sirkostnadsmodellen, vilket innebir att anslaget utformats for att finansiera
de extrakostnader som uppkommer vid internationella insatser. Berikningar och
redovisning enligt denna modell anvinds i den arliga beredningen av statsbudgeten
och i regeringens underlag till riksdagsbeslut om enskilda férbandsbidrag. Samtidigt
ir de totala kostnaderna f6r Forsvarsmaktens deltagande betydligt hogre in vad detta
anslag indikerar. Det handlar om skillnader pa flera miljarder kronor. Det innebir att
dagens anslagsstyrning och de underlag som ligger till grund for riksdagens beslut
inte har nagon tydlig baring pa de totala kostnaderna for svenska forbandsbidrag.

Det innebir dven en betydande risk for att de totala kostnaderna underskattas.

Samverkan — begrinsad vigledning i central fraga. Regeringen har under lang tid varit
tydlig i sina ambitioner om vikten av fortsatt utveckling av samverkan mellan svenska
aktorer, inklusive civil-militir samverkan, i internationella sammanhang. Regeringen
har dven lyft fram sina ambitioner vad giller 6kad samstimmighet, synergier och
samlade svenska bidrag. Samtidigt har regeringen inte fortydligat vad detta innebir i
praktiken. Det finns inte heller nagon dndamalsenlig struktur for samverkan, eller en
samsyn kring hur arbetet ska bedrivas. De samverkansfunktioner som har etablerats
matchar enligt Riksrevisionens bedomning inte frigornas komplexitet. Regeringen
har informerat riksdagen om etablerandet av en samverkansfunktion. Denna funktion
saknar dock formell status och har inget beslutsmandat. Det forefaller dirfor inte
vara nagon storre skillnad mellan de funktioner och samverkansgrupper som

funnits sedan tidigare. Det dr ocksa oklart om denna funktion har nagon roll utéver
informationsutbyte.

Regeringen styr i parallella processer. Den konkreta styrningen av svenska myndigheters
engagemang i internationella ssmmanhang styrs i parallella processer vilket bidrar till
att begrinsa forutsittningarna for tydlighet kring hur samverkan skall bedrivas och
hur synergier skall uppnas. Regeringens styrning av Sida och Forsvarsmakten i fallet

Afghanistan tyder pa att det finns motstridiga intressen som regeringen inte har 16st ut.

Det far till £6ljd att de fortydliganden av svensk politik om civil-militir samverkan som
inte har hanterats pa nationell nivé i praktiken 6verlats till personer som ir utsinda i
filt.

Folke Bernadotteakademin — tydligt uppdrag men begrinsade forutsittningar. Folke
Bernadotteakademins mandat visar att myndigheten forvintas 16sa en rad svara fragor
som hinger samman med samordning och samverkan. Samtidigt har myndigheten
mycket begrinsade forutsittningar att driva samverkan. Det dr dirmed oklart om
Folke Bernadotteakademin svarar mot de behov och funktioner som regeringen har
gett myndigheten att hantera. Samtidigt har Folke Bernadotteakademin under aren
tilldelats fler uppgifter vilket har resulterat i att bredden i verksamheten &r stor och att
myndigheten har vuxit kraftigt. Dértill har antalet personal och tilldelning av resurser
flerdubblats under de senaste fem éaren.
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Riksrevisionens samlade bedémning

Riksrevisionen bedémer att regeringens styrning och rapportering av svenska bidrag till
internationella insatser inte har utformats pa ett sidant sitt att det finns forutsittningar
for ett samordnat och effektivt resursutnyttjande.

Rekommendationer

Med bakgrund av redovisade iakttagelser och slutsatser féreslar Riksrevisionen ett antal
atgdrder for att 6ka forutsittningarna for ett samlat och effektiv resursutnyttjande.

® Regeringen bor konkretisera mal och motiv for svenska bidrag till internationella
insatser samt med viss regelbundenhet redovisa infor riksdagen hur de politiska
malsittningarna omsitts i praktiken och pa vilket sitt verksamheten utvecklas i
relation till svenska mélsittningar och motiv.

e Regeringen bor informera riksdagen om totala kostnader for svenska bidrag till
internationella insatser. For att skapa forutsittningar for kostnadskontroll och
effektivt resursutnyttjande bor regeringen tydliggora sivil resurstilldelning som
redovisning av kostnader f6r det svenska engagemanget.

— For militira forbandsbidrag bor regeringen prova sirkostnadsmodellens roll i
samband med riksdagsbeslut di den endast visar en del av de totala kostnaderna
for Forsvarsmaktens deltagande i internationella insatser.

— For bidrag i form av personal handlar det framfor allt om att vidta atgirder for
att etablera en tydligare modell f6r resurstilldelning till de myndigheter som
bidrar med personal.

® Regeringen bor i sin styrning klargéra nir och hur samverkan mellan svenska
aktorer ska bedrivas eftersom behovet av svensk samverkan varierar mellan olika
situationer.

— Regeringen bor prova andra modeller eller funktioner for att sikerstilla
samverkan 6ver departementsgrinser och mellan myndigheter. En sddan
funktion bor ha ett tydligt mandat och beslutsbefogenheter.

— Regeringen bor se 6ver styrningen av de berérda myndigheterna samt aktuella
policydokument s3 att dessa dr samstimmiga och inte ger motstridiga signaler.

— Regeringen bor i sammanhanget prova dndamalsenligheten och effektiviteten i
nuvarande utformning av Folke Bernadotteakademins mandat och verksambhet.
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Granskningens bakgrund och inriktning

Svenskt deltagande i och bidrag till internationella insatser utgor en viktig del
av svensk utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitik. I korthet handlar det svenska
engagemanget om att bidra till sikerhet och utveckling i virlden men ocksa
om att frimja nationell sikerhet och svenska intressen.! Svenskt deltagande
iinternationella insatser omfattar bade militira forbandsbidrag och bidrag i
form av sekonderad personal.

Regeringen har i olika sammanhang betonat betydelsen av att Sverige bidrar till
freds- och sdkerhetsfraimjande insatser.? En viktig utgangspunkt f6r det svenska
engagemanget i internationella insatser r att Sverige deltar tillsammans med
andra och att det finns ett FN-mandat i grunden. De insatser som Sverige
bidrar till leds vanligtvis av en multilateral organisation. Sveriges medlemskap
i FN, EU, OSSE, och samarbete med Nato utgér dirfor en central grund for
svenska bidrag till insatser som leds av dessa organisationer.

Under det senaste decenniet har internationella insatser blivit alltmer
allomfattande till sin karaktir. Majoriteten av virldens vipnade konflikter dr
idag inomstatliga och alltmer komplexa jamfort med tidigare da konflikter var
en fraga stater emellan. Insatser for att skapa fred och sikerhet i ett omrade
genomfors dirfor ofta parallellt med insatser for att bidra till ateruppbyggnad
och utveckling pé lingre sikt. Det innebir att civila och militira aktorer ofta
agerar inom samma geografiska omrade, och att samverkan mellan dessa
aktorer har blivit allt viktigare.

Regeringen har vid flera tillfillen gett uttryck for ambitionshoéjningar vad
giller de svenska bidragen till internationella insatser. Under det senaste
decenniet har det svenska engagemanget expanderat satillvida att tilldelningen
av resurser for militira och civila bidrag har 6kat. Vidare har allt fler svenska
myndigheter engagerats i att bemanna internationella insatser. Vad giller

Se t.ex. skr. 2007/08:51 och prop. 2007/08:1.

Skr. 2000/01:2 och 2007/08:51, Prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rksr. 2004/05:4.
skr. 2007/08:89, prop. 2002/03:122 och prop. 2007/08:89 samt i férsvarspolitiska beslut
under 2000-talet.
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svenskt engagemang i kris- och konfliktomraden bidrar Sverige dven med
stod till sdkerhetssektorreform (SSR), humanitira insatser och internationellt
utvecklingssamarbete. Parallellt med ckad tilldelning av resurser for svenska
bidrag till internationella insatser har delar av svenskt utvecklingssamarbete
inriktats pa linder i kris och konflikt. Regeringen har i detta sammanhang
framhallit betydelsen av samverkan mellan olika svenska aktorer, inklusive
civil-militir samverkan, for att uppnd samstimmighet och synergier.

Granskningens syfte

Riksrevisionen har granskat svenska bidrag till internationella insatser.
Syftet med granskningen ir att bedoma forutsittningarna for ett samordnat
och effektivt resursutnyttjande. For att besvara det 6vergripande syftet med
granskningen har arbetet inriktats pé f6ljande delfragor:

e Har de ambitioner som politiken ger uttryck f6r omsatts i tydlig styrning
och rapportering av verksamheten?

e Har insatserna styrts med god kostnadskontroll?

e Samverkar civila och militdra aktérer i enlighet med statsmakternas
intentioner?

e Finns det en samlad och transparent redovisning till riksdagen av
insatsernas genomforande och kostnader?

Granskningen har motiverats utifrin de ambitions6kningar som regeringen
har gett uttryck for avseende svenskt deltagande i internationella insatser
och stod till lander i kris och konflikt. Det handlar om en 6kad tilldelning

av resurser men ocksa 6kade ambitioner vad giller hur verksamheten ska
genomforas. Vidare dr systemet for att utforma och férmedla de svenska
bidragen komplext satillvida att det inbegriper flera politikomraden samt
beror flera departement och myndigheter.

Bedomningsgrund

En allmin utgdngspunkt f6r granskningen ir de politiska ambitioner som
statsmakterna har formulerat i olika sammanhang under de senaste fem
till tio dren. En summering av ambitionerna for det svenska engagemanget
finns i den "Nationella strategin f6r svenskt deltagande i freds- och
sikerhetsfrimjande verksamhet” som riksdagen stillde sig bakom 2008.°

3 Nationell strategi for svenskt deltagande i freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet Skr. 2007/08:51,
prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292
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Strategin utgor en overgripande vigledning for svenskt agerande i
internationell freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet. Syftet med strategin
ir att skapa forutsittningar for ett mer effektivt resursutnyttjande samt ge
stod for ett samlat civilt och militirt agerande i de insatsomraden dér Sverige
deltar. I korthet handlar strategin om att Sverige ska vara en aktiv internationell
aktdr, att den svenska formagan ska 6ka och att svenska insatser om mojligt ska
utformas som samlade bidrag.

Riksrevisionen anser att en viktig utgdngspunkt for ett samordnat och effektivt
resursutnyttjande ir att det finns en tydlig styrning och en samlad och
rittvisande rapportering om de svenska bidragen. Det handlar bland annat om
att det bor finnas en tydlig styrkedja utifrdn de malsittningar och motiv som
formulerats for det svenska engagemanget. Vidare bor det finnas information
om bidragens inriktning och omfattning samt vilken nytta och resultat de
forvintas bidra till respektive har bidragit till.

Forutsittningar for ett effektivt resursutnyttjande handlar ocksa om att det bor
finns en redovisning av hur tilldelade medel utnyttjas och de totala kostnaderna
for verksamheten samt information om kostnadsutvecklingen 6ver tid.

Riksrevisionen utgar i sina beddmningar av styrning, redovisning och
rapportering fran de kriterier som aterfinns i lagar och férordningar som
foreskriver en god och effektiv hushallning av offentliga medel.* Utéver dessa
tillkommer budgetlagens krav pa redovisning och bokféring,® samt lagens krav
pa redovisning till riksdagen.®

Samverkan ir nagot som regeringen har betonat under lingre tid.” Enligt
Riksrevisionens mening ir en vil fungerande samverkan av grundliggande
betydelse for att uppna regeringens ambitioner om samstimmighet, synergier
och samlade svenska bidrag. Det dr dven viktigt for ett samordnat och effektivt
resursutnyttjande. Riksrevisionen har i sin bedémning utgatt ifran att en
forutsittning for en vil fungerande samverkan mellan berérda aktorer dr

att det finns en tydlig styrning; en etablerad, kind och genomtinkt struktur
for samverkan; en samsyn kring hur arbetet ska bedrivas, samt en inbordes
forstaelse for att man har olika uppdrag. Dessa bedémningskriterier baseras
dels pa de krav som finns i allminna bestimmelser om samverkan mellan
myndigheter inom staten?, dels pa de krav som Riksrevisionen har formulerat

4 Lag (1996:1059) om statsbudgeten 1f.
5 Lag (1996:1059) om statsbudgeten 45.
Lag (1996:1059) om statsbudgeten 2.

7 Prop.1999/2000:30, bet. 1999/2000:F5U2, rskr. 1999/2000:168, Skr. 2007/08:51, prop.
2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

Férvaltningslagen (1986:223) 6 § och Myndighetsférordning (2007:515) 6 §.
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i en tidigare granskning avseende samverkan.’ Kriterierna ligger i linje med
de ingangsvirden f6r samverkan som Forsvarsberedningen har formulerat vad
giller civil-militir samverkan.

Avgransningar

Riksrevisionen har granskat forutsittningarna for svenskt deltagande i och
bidrag till internationella insatser. Deltagande i och bidrag till internationella
insatser handlar i korthet om att Sverige bidrar med personalresurser till

den internationella organisation som har i uppdrag att leda och genomféra
insatsen. Sverige bidrar till att insatsen bemannas med limplig personal si att
den kan genomforas pa bista mojliga sitt.

Granskningen omfattar:

e Svenska bidrag till internationella insatser i form av militira
férbandsbidrag.

e Svenska bidrag till internationella insatser i form av sekonderad civil och
militdr personal.

e Svenskt stdd i form av bilateralt utvecklingssamarbete till konfliktlinder
och st6d till sikerhetssektorreformer (SSR) ingar ocksa i granskningen
men har endast granskats utifran regeringens ambitioner om
samstimmighet och samverkan, samt uttalanden rérande "samlade
svenska bidrag” och synergier.

Riksrevisionen har granskat férutsittningarna for ett samordnat och effektivt
resursutnyttjande. Riksrevisionen har inte gjort nagon sjilvstindig bedémning
av maluppfyllelse, resultat eller effekter av vare sig de internationella insatser
som Sverige bidrar till eller de svenska bidragen som siddana. Diremot ingir en
redogorelse for hur verksamheten och dess resultat rapporteras till regeringen
och riksdagen.

Granskningen har fokuserat pa regeringens hantering av svenska bidrag
vilket innebir att Utrikesdepartementet, Forsvarsdepartementet och
Justitiedepartementet har ingétt i granskningen. Flera myndigheter dr pa
olika sitt engagerade i internationella insatser. I granskningen ingar
Forsvarsmakten som ansvarar for att utforma militira férbandsbidrag och
sekonderingar av militir personal. Vidare ingar Rikspolisstyrelsen (RPS),
Folke Bernadotteakademin (FBA), och Myndigheten f6r samhillsskydd

9 Riksrevisionen 2009:27.

' Ds 2008:438.
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och beredskap (MSB). Dessa myndigheter har lang erfarenhet av och star

for de storsta bidragen av civil personal till internationella insatser. Folke
Bernadotteakademin ingir dven i egenskap av att myndigheten har ett sirskilt
ansvar for konflikt- och krishantering och for samverkan. Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete (Sida) ingédr i granskningen mot bakgrund
av att det 4r den myndighet som ansvarar for bilateralt utvecklingssamarbete
och finansierar sidana projekt och program som ingér i begreppet "samlade
svenska bidrag”.

Granskningen avser framfor allt perioden 2005 till 2010, men i vissa fall ingar
tillbakablickar till bérjan av 2000-talet for att visa pa utvecklingen under en
lingre period.

Svenskt stod till insatser i Kosovo och Afghanistan har anvints som exempel
for att konkretisera och illustrera olika aspekter i granskningen. Kosovo och
Afghanistan har valts pa grundval av att de 4r linder dir Sverige har bidragit
till sakerhet och utveckling pa flera olika sitt och under lingre tid. Fér mer
information om svenska insatser till dessa linder se bilaga 5.

Samverkan ir ett genomgaende tema i granskningen. Riksrevisionen har
granskat de samverkansformer som finns mellan olika svenska myndigheter.
Granskningen har dven behandlat den samverkan som bedrivs inom
Regeringskansliet med koppling till internationella insatser. Utver svenskt
engagemang i Kosovo och Afghanistan, anvinds st6d till SSR som ett konkret
exempel for att belysa samverkan i praktiken. Samverkan med internationella
aktérer har inte ingatt i granskningen. Motivet till denna avgransning dr att
regeringen under flera ar sirskilt har betonat samverkan mellan svenska
aktorer.

Internationella insatser omndmns pa olika sitt beroende pad sammanhang
och syfte med insatsen, t.ex. kan insatser benimnas i termer av freds- och
sakerhetsfrimjande eller att det handlar om civil och militir krishantering.
Utgdngspunkten i granskningen har varit att granska den process som
omgirdar svenska bidrag oavsett 6vergripande syfte med insatsen.
Riksrevisionen har dirfor valt att anvinda begreppet internationella insatser
utan specifika referenser till typ av insats. I samband med hinvisningar till
politiska uttalanden férekommer dock referenser till de begrepp som anvinds
i det aktuella sammanhanget.

Svenska bidrag till internationella insatser 17
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Granskningens genomférande

Granskningen baseras pd en kartliggning och analys av den styrning och
rapportering som omgirdar svenska bidrag till internationella insatser och
annat svenskt stod till konfliktomraden. Dokumentanalysen har inriktats pa att
identifiera foljande aspekter;

e Hur formuleras myndigheternas uppdrag att bidra med personal?
e Vilken koppling finns mellan évergripande mal och enskilda bidrag?
e Vilka malsittningar har formulerats for bidragen och verksamheten?
e Hur rapporteras verksamheten? Vilka krav finns pa rapportering?

Kartliggningen omfattar dels en genomgang och analys av 6vergripande
styrdokument och rapportering som till exempel propositioner, betinkanden,
strategier och policydokument dels en genomging av de specifika dokument
som reglerar berérda myndigheter sisom instruktioner, regleringsbrev

och strategier. Den rapportering som myndigheterna utformar i form

av slutrapporter fran insatser och arsredovisningar har ocksa ingatt i
kartliggningen. Riksrevisionen har dven granskat den planeringsprocess,
med tillhérande dokument, som omgirdar beslut om svenska militira
forbandsinsatser i Kosovo och Afghanistan. Det handlar om dokument i form
av anmodan, svar pi anmodan, propositioner, regeringsbeslut, anvisningar och
operationsplaner.

Vad giller Kosovo och Afghanistan har Riksrevisionen begédrt in information
fran berérda myndigheter om bidrag och insatser under perioden 2000 till 2010
for en genomgang av specifika styrdokument, utviarderingar och rapportering.
De berérda myndigheterna har dessutom uppmanats att skicka en férteckning
6ver de samverkansgrupper, nitverk eller forum som myndigheten deltar

i om civil-militir samverkan eller myndighetssamverkan med biring pa
internationella insatser.

Riksrevisionen har analyserat de riktlinjer som anges f6r myndigheternas
deltagande i anslagsposternas anvindningsomraden, samt de sirskilda
regeringsbeslut som tas for svenskt deltagande i internationella insatser.
Riksrevisionen har dven begirt in information fran Utrikesdepartementet
om de anslagsposter som regeringen har till sitt forfogande for "freds- och
sikerhetsfrimjande verksamhet” som finansieras éver utgiftsomrade 5,
Internationell samverkan, och utgiftsomrade 7, Internationellt bistind, med
sarskilt fokus pa beslut som giller Kosovo och Afghanistan.

Utover granskning och kartliggning utifrdn olika dokument har Riksrevisionen
genomfort intervjuer med ansvariga chefer, projektledare och handliggare
pa departementsnivd och myndighetsniva. Inom ramen f6r granskningen
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har dven intervjuer genomforts med personer som dr, eller nyligen har varit
verksamma i Kosovo och Afghanistan. Ett besék i Kosovo genomférdes i juni
2010 dé projektgruppen triffade representanter for olika svenska myndigheter
inklusive representanter for EULEX.

For att analysera myndigheternas redovisning och kostnader for bidrag i form
av personal har Riksrevisionen genomfort en fordjupad granskning av tre
myndigheter; FBA, MSB och RPS. En sirskild granskning av Férsvarsmaktens
redovisning av internationella insatser har genomf6rts i samarbete med

den del inom Riksrevisionen som ansvarar for den arliga revisionen av
Forsvarsmakten.

Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) har pd uppdrag av Riksrevisionen
genomfort en internationell jaimforelse av hur nagra andra linder
(Storbritannien, Nederldinderna och Danmark) har hanterat frigan om
samstimmighet och samverkan i sina bidrag till internationella insatser. De

tre lainderna har valts mot bakgrund av att flera intervjuade under férstudien
lyfte upp dessa linder som goda forebilder. En sammanfattning av de viktigaste
iakttagelserna finns i bilaga 6.

Rapportens struktur

De forsta tva kapitlen efter inledningen innehaller Riksrevisionens iakttagelser
om bidrag i form av militira forband (kapitel 2) respektive bidrag i form av
militdr och civil personal (kapitel 3). I dessa kapitel finns dven en redogorelse
for bidragens omfattning och finansiering. I kapitel 4 redovisas Riksrevisionens
iakttagelser om forutsittningarna for synergier med utvecklingssamarbetet.
Kapitel 5 och 6 innehaller de iakttagelser som Riksrevisionen har gjort som
r6r samverkan mellan berérda aktorer pa olika nivier samt den samverkan
som bedrivs i praktiken mellan svenska bidrag (militira férband och
personalbidrag) samt svenskt utvecklingssamarbete. Iakttagelser om FBA, som
ir en central myndighet for samverkan finns i kapitel 5. Varje kapitel avslutas
med sammanfattande iakttagelser.

Kapitel 7 innehaller Riksrevisionens sammanfattande slutsatser och
rekommendationer med anledning av de iakttagelser som har gjorts i
granskningen.

Till rapporten finns dven ett antal bilagor med mer detaljerad information och
fordjupning i vissa specifika aspekter av den granskade verksamheten.

Svenska bidrag till internationella insatser 'I 9
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2.1

2.1.1

Bidrag i form av militara férband

Sverige har under ling tid bidragit med militira férband till konflikter och
kriser runt om i virlden. Den forsta svenska FN-insatsen med férband
genomfordes i Suez 1956 och har direfter f6ljts av insatser pa flera olika platser,
sdsom Sinai, Cypern, Libanon, Kongo, Bosnien och Hercegovina, Kosovo,
Liberia, Tchad och Afghanistan.

Motiv och utgangspunkter fér militara forbandsbidrag

Det finns flera motiv for att bidra med militira férbandsbidrag. Av den
nationella strategin framgar att utrikes- och sikerhetspolitiska bedomningar
och prioriteringar ska vara styrande for svenskt deltagande i freds- och
sikerhetsfrimjande insatser. Samtidigt framgar det att dven forsvarspolitiska
fragor ska beaktas vid beslut om insatser."

Internationella insatser — en huvuduppgift for Forsvarsmakten

Malet f6r det militira forsvaret dr att enskilt och tillsammans med andra, inom
och utom landet, férsvara Sverige och frimja svensk sikerhet.!” Férsvarsmakten
har sdledes den dubbla uppgiften att virna Sveriges territoriella integritet och
att bidra till fred och sikerhet.” Som ett svar pa de férandringar som har gt
rum i omvirlden med nya globala och komplexa hot har Sverige gjort en rad
forindringar i den svenska sikerhets- och forsvarspolitiken under de senaste
tva decennierna.

Sedan 1996 har Sveriges deltagande i internationella fredsfraimjande insatser
lyfts fram som en av Forsvarsmaktens huvuduppgifter.' Inom Forsvarsmakten
pagar dirfor en omstrukturering fran att i huvudsak ha haft i uppgift att

skr. 2007/08:51, Intern promemoria som formulerades i slutet av 2004.
Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rksr. 2008/09:292
3 Skr. 2007/08:51.

4 Prop.1995/96:12 bet, 1995/96:F6U1, skr.1995/96:32, prop.1999/2000:30, bet. 1999/2000:F6U2,
rskr. 1999/2000:168; prop.2004/05:5, bet.2004/05:F6U4, rskr.2004/05:143; prop. 2008/09:140,
bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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forsvara Sveriges grinser vid en eventuell invasion (invasionsférsvar) till

ett forsvar som bygger pa insatser savil inom som utanfor landets grinser
(insatsforsvar).'” Ambitionen har bland annat varit att skillnaderna mellan att
genomfora insatser nationellt och internationellt ska minskas.

Efter det senaste forsvarsbeslutet 2009 har uppdelningen dven forsvunnit i
organisatoriska termer satillvida att det sedan arsskiftet 2010/11 inte lingre
finns nagon sdrskild utlandsstyrka. Internationell tjanstgoring har blivit en
obligatorisk del for Férsvarsmaktens anstillda, och dirmed gors ingen tydlig
atskillnad mellan verksamhet i Sverige och internationellt.”

Internationella insatser med fokus pd 6kad férmdga

Att bidra med militira forband till internationella insatser motiveras dven
utifran att det bidrar till 6kad militdr f6rmaga i Sverige.'®

Sedan borjan av 2000-talet har regeringen betonat att Sveriges formaga att
delta i internationella insatser behéver utvecklas och 6ka i bade omfattning
och kvalitet.” I forsvarspolitiska beslut har regeringen aviserat malsittningar
vad giller Sveriges formaga att kunna leda och genomfora internationella
insatser av en viss storlek samt formaga uttryckt i termer av antal personer
som ir insatta i insats. Samtidigt har regeringen lyft fram att erfarenheterna
av internationella insatser ska utnyttjas och att deltagande i internationella
insatser dr betydelsefullt f6r utvecklingen av vir nationella forsvarsférmaga
och sa att frmagan till vipnad strid pa sikt stirks.

> Statsmakterna avskrev invasionshotet 1999. Prop. 1998/99:74, bet. 1998/99:F5Us,
rksr. 1998/99:224.

| samband med férsvarsbeslutet 2004 framhéll férsvarsutskottet att "de nationella och
internationella uppgifterna var tva sidor av samma mynt och att skillnaderna mellan att
kunna genomféra insatser nationellt och internationellt bér minimeras”. Prop. 2004/05:5,
bet. 2004/05:F6U4, rskr. 2004/05:143. Liknande formuleringar har dven férekommit i andra
sammanhang, se t.ex. budgetpropositionen fér utg.omr. 6.

7 Lag (2010:449) om Férsvarsmaktens personal vid internationella militira insatser.

Férmaga handlar i korthet om vad Férsvarsmakten har kapacitet att genomféra, dvs. att ha
kompetens och tillgingliga resurser i tillricklig omfattning for att kunna 16sa en given uppgift
under vissa férhallanden.

9 Prop. 2004/05:5 s. 69, bet. 2004/05:F6U4, rskr. 2004/05:143. skr. 2007/08:51 s. 5 och 7.
bet. 2007/08:UF5U4, prop. 2008/09: 140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292. s. 42.

29 Exempel framkommer tex i Prop. 2001/022:1 ou 6, s. 25, prop. 2007/08:1 uo 6. Férutom att

internationella insatser ses som ett medel fér att utveckla Férsvarsmaktens férméga i allminna
termer lyfter regeringen dven fram att det innebir en majlighet att utveckla en rad specifika
férmagor vad giller exempelvis interoperabilitet. (Begreppet interoperabilitet sa som det anvinds
inom Férsvarsmakten avser "Férméga att multinationellt kunna fungera effektivt tillsammans
ska kunna ske genom att tjédnster utbytes mellan och utnyttjas av system, militdra enheter eller
militdra styrkor. Uppnas genom en internationell standardiseringsprocess”). Aven férmaga

s& som snabb-insatsférmaga, bataljonsinsats, operativ bredd samt férmaga att snabbt kunna
forstarka pagaende insatser. Som ett led i utvecklingen av nationell férmaga har regeringen
dven betonat vikten av att svenska officerare ges majlighet att tjanstgéra pa bataljons- och

brigadchefsniva i internationella insatser, liksom i hégre staber. Detta &beropas i prop. 2006/07:1,

utg.omr. 6.
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Okade ambitioner men inga stérre skillnader i omfattning

Regeringen har aviserat att ambitionen &r att svenska bidrag till internationella
insatserna ska oka. I den nationella strategin formulerar regeringen
ambitions6kningen i termer av att en fordubbling av utlandsstyrkans formaga
ska dstadkommas.”

Samtidigt som de politiska ambitionerna har gett uttryck f6r en 6kning av det
militira engagemanget har omfattningen pa den svenska styrkan utomlands
legat pa ungefir samma nivd om man ser till antalet utsinda personer, det
vill sdga runt 800 - 900 personer med nigra undantag. Av diagrammet nedan
framgar storleken pa den svenska styrkan sedan borjan av 2000-talet.

Diagram 1 Omfattning av svensk styrka (férband/soldater) 2001-2010.
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600 -
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400 |

200 |

o |
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B KFOR Kosovo ISAF Afghanistan Ovriga insatser

Kéilla: Forsvarsmaktens drsredovisningar 2001-2010. Posten dvriga insatser bestdr under olika
dr av bidrag till SFOR BiH, EUFOR BiH Operation Althea, MONUC Kongo, UNMIL Liberia
(SHIBRIG), EU 02 Makedonien, UNIFIL Libanon, EUROR Tchad och Centralafrikanska
Republiken samt Operation Atalanta Adenviken utanfér Somalias kust Eunafor.

Som framgar ovan utgjorde engagemanget i Kosovo den enskilt stérsta insatsen
under flera ar. Under de senaste fem aren har bidraget till Kosovo minskat
samtidigt som férbandsbidragen till Afghanistan har 6kat till att vara det enskilt
storsta bidraget.

2 Forsvarsbeslut 2004, Nationell strategi fér svenskt deltagande i internationell freds- och
sikerhetsfrimjande verksamhet, skr. 2007/08:51. S.7.
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2.2.1

24

Styrning och beslut med fokus pa bidragens utformning

Planeringen avser bidragens omfattning och sammansdttning

Det ir riksdagen som beslutar om svenska vipnade styrkor fir anvindas
utomlands.? Inf6r riksdagsbeslut om svenskt bidrag till en internationell insats
genomfors en sirskild planeringsprocess som avser att ta fram ett forslag

pa hur ett lampligt bidrag skulle kunna se ut. Hanteringen baseras pi en
formaliserad dialog mellan Férsvarsdepartementet och Forsvarsmakten.?

Planeringsprocessen infor en internationell insats handlar i huvudsak om
bidragets omfattning, utformning och sammansittning, det vill siga fragor
som r0r typen av vapenslag, antal personer, utrustning, materiel osv. Efter
Riksdagsbeslut tar Férsvarsmakten fram en operationsplan (OPLAN) som
baseras pa den plan som har tagits fram av den organisation som leder
insatsen. Den svenska planeringen har fokus pa “insatsvarorna” och vem
som gor vad. Det handlar bland annat om personalansvar, logistik, rotation,
férmageanpassning och avveckling. Det faktiska innehallet i uppdraget, och
foljaktligen vad det svenska bidraget ska gora, styrs av ansvarig, genomférande
organisation. I fallen Kosovo och Afghanistan ir det NATO som ligger fast
ramarna for vad som ska goras inom insatsen.

Svenska bidrag ingar i en militir hierarki dir den svenske militire chefen
ansvarar for det svenska bidraget men lyder under en regional befilhavare som
i sin tur dr understilld den hogste chefen for ISAF i Afghanistan respektive
KFOR i Kosovo. Utrymmet f6r den svenske militira chefen att initiera och
genomfora sjilvstindiga operationer 4r beroende av var den svenska chefen
befinner sig i NATOs ledningskedja. I Afghanistan dir Sverige har ansvar

for ett regionalt omrade har den svenska chefen ett relativt stort utrymme att
initiera och genomfora operationen s linge de 6verensstimmer med de ramar
som finns faststillda for ISAF:s verksambhet.

22 Regeringsformen kap. 15. § 16 anger att regeringen fir sinda svenska vipnade styrkor till andra
lander eller i 6vrigt satta in sadana styrkor fér att fullgéra en internationell forpliktelse som har
godkints av riksdagen. Enligt lag (2010:450) far hégst 3000 personer anstillda i Férsvarsmakten
samtidigt tjanstgora i vapnad tjanst utomlands i internationella militira insatser. Den gingse
proceduren fér beslut om svenska férbandsbidrag dr att regeringen presenterar ett férslag
om svenskt engagemang i en internationell insats for formellt beslut av riksdagen. Forslaget
presenteras i en sirskild proposition av vilken det, fsSrutom en beskrivning av bakgrund
och sammanhang, finns ett férslag om det svenska bidragets omfattning och mandat samt
finansiering. Férsvarsmakten ansvarar fér att utforma de militira férbandsbidragen.

Ett forbandsbidrag bestar av utsand personal och som normalt har en tjanstgoringstid pa sex
manader.

23 | form av stillda anmodan och svar pa anmodan.
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Otydliga malsdttningar for vad svenska bidrag ska uppna

Det finns en rad allminna utrikes- och férsvarspolitiska motiv for att Sverige
ska delta i internationella insatser med militira férband. De svenska bidragen
till exempelvis Kosovo och Afghanistan har dock inte varit klargjorda infor
riksdagsbeslut. Det ir dirmed inte tydligt pa vilka grundvalar regeringen
foreslar att Sverige ska bidra med férband till det aktuella landet. I vissa
propositioner anges motiv eller resonemang om det svenska bidragets uppgift
i allminna ordalag,” medan det i andra propositioner inte finns motsvarande
resonemang.” I underlagen infor riksdagsbeslut anges inte heller att Sverige
ska bidra till att uppna de av NATO faststillda malen f6r insatserna i Kosovo
respektive Afghanistan. Att det dr dessa mal som Sverige ska bidra till ar
underforstatt men har inte redovisats pa ett tydligt sitt.

I den formella planeringsprocessen som omgirdar svenska militira
forbandsbidrag till Kosovo och Afghanistan finns det inte nigra tydliga mal
uppsatta for vad de svenska bidragen forvintas uppna pa medelling och
langsikt.”® Riksrevisionen har heller inte funnit nagra specifika mal avseende
vilka formagor som Forsvarsmakten ska utveckla genom att delta i dessa
internationella insatser. Generella krav nir det giller utveckling av formaga
anges i Forsvarsmaktens regleringsbrev men utan att specificera vad som ska
uppnas med att delta i specifika insatser. Motsvarande iakttagelser har dven
FOI gjort i en utvirdering av det svenska Provincial Reconstruction Team
(PRT) i Afghanistan 2009.” Forsvarsmakten har ocksa i olika dokument
efterfragat fortydligande om syfte och maél pa medelldng sikt f6r myndighetens
deltagande.”® Sedan sommaren 2010 finns det generella vergripande mal
angivna for den svenska nirvaron som helhet. Dessa 4r dock generellt hallna
och det 4r dirmed svart att bedoma Forsvarsmaktens verksamhet i férhallande
till dessa formuleringar.

24 Infér beslut om truppbidrag till Afghanistan: Prop. 2005/06:34 sidani2. "Sveriges stod till
den politiska processen och énskan att bidra till en grundlidggande sikerhet for Afghanistans
befolkning och internationella hjélparbetare har varit skl som motiverat ett svenskt deltagande
i den internationella sikerhetsstyrkan”. Prop. 2006/07:83.s. 14: "Den svenska ISAF-styrkans
uppgift ar att medverka till att det relativa lugnet i norra Afghanistan bibehalls”.

25 Prop. 2008/09:69.

26 Riksrevisionen har granskat regeringens beslut samt de uppdrag (anmodan) som regeringen

(Férsvarsdepartementet) formulerat till Férsvarsmakten rérande svenska truppbidrag till Kosovo
och Afghanistan. Riksrevisionen har dven tagit del av Férsvarsmaktens operationsplaner fér de
senaste kontingenterna i Kosovo och Afghanistan. Operationsplanen anger en precisering av
den 6vergripande operationsplanen (som tagits fram av NATO) utifran det svenska bidragets
utformning.

27 En av slutsatserna var att det saknas en rimlig kedja mellan slutmalen fér den svenska insatsen
och malsattningarna for varje sexmanadersperiod (dvs. fér varje enskild kontingent). Ett av
problemen, ansag FOI, var att PRT utgér en helhet dir den militira delen endast 4r en del.

Fér den strikt militara verksamheten finns tydliga mal uppsatta inom ramen fér ISAF, men fér att
uppfylla dven de tva andra komponenterna fér PRT krdvs en nationell malsittning vilket i dag inte
finns. Utvardering av PRT MeS, FOI, FOI-RH-0951-SE. Riksrevisionen har tagit del av en 6ppen
version.

28 M arsredovisning 2007, bil.4.
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Bredare insatser med fokus pa samverkan

Behovet av samverkan mellan civila och militira akt6rer har fatt sirskild
uppmairksamhet i samband med den internationella utvecklingen mot mer
allomfattande insatser. Internationella insatser har gitt frdn att vara en i
huvudsak militir angeldgenhet till att dven inkludera social och ekonomisk
utveckling, samhillsbyggande och minskliga rittigheter. FN, EU och NATO
samt enskilda linder har utvecklat och anvinder sig av en rad olika begrepp
sdsom "Comprehensive Approach”, "Integrated missions”, "Civil Military
Cooperation”, "Whole of Government Approach”, 3D Approach (Diplomacy-
Defence-Development) och "Multifunctional Operations”.”” Gemensamt {or
dessa begrepp ir att de anger ett 6vergripande forhallningssitt i internationella
insatser som bygger pa 6kad samverkan mellan civila och militira aktorer.

Pa operativ och taktisk niva har det utvecklats strategier som till exempel
CIMIC (Civil Military Cooperation).** CIMIC anvinds ofta for att beskriva det
militirstrategiska perspektivet pd samverkan i filt. I korthet handlar CIMIC
om att skapa sddana forhallanden som stédjer genomforandet av den militira
insatsen och dess syften genom att samverka med civila aktérer och stédja
civila samhallsfunktioner. I konkreta termer handlar det ofta om att méta
lokala behov (till exempel i form av ateruppbyggnadsprojekt som genomfors
med egna eller externa resurser) for att dirigenom vinna civilbefolkningens
st6d. P4 engelska brukar denna strategi benimnas "to win hearts and minds”.
En nira och fortroendefull kontakt med civilbefolkningen antas underlitta
informationsinhdmtning och bidra till sikerhet for den egna truppen (s
kallad force protection) och dirmed underlitta genomforandet av den militira
insatsen.

Svenska forband samverkar i enlighet med insatsens ansats

Civil-militir samverkan anses vara en nyckel till framgang i de insatser som
genomfors och nagot som tydligt betonats av regeringen. Regeringen har vid
upprepade tillfillen angett att samverkan mellan civila och militira aktérer
maste forbittras och utvecklas.®! Samtidigt 4r den formella styrningen av
svenska forbandsbidrag nistan obefintlig i detta avseende. Férutom vissa
referenser till vilken funktion inom férbandet som ansvarar f6r samrad och

29 Comprehensive Approach anvinds av flera lander inklusive NATO. Integrated Mission och
Integrated Approach har utvecklats och lanserats f6r FN-missioner, men anvinds dven av flera
lander. EU anvinder sig bl.a. av begreppet Civil Military Cooperation (CMCO) som utvecklades
2003. Whole of Government Approach anvinds bl.a. av Storbritannien.

39 Se Forsvarsmaktens handbok CIMIC 31-10-2005, 09 833:75758.
31 Se t.ex. prop. 2007/08:1 utg.omr. 6.
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samverkan® finns det lite som reglerar hur det militira bidraget ska samverka
med civila aktdrer i filt. Riksrevisionen har dock funnit skrivningar som anger
att civil-militir samverkan ska genomféras med insatsens si kallade effektmal
som grund.

I fallet Afghanistan innebdr det att det svenska forbandet agerar i

enlighet med det sa kallade COIN-konceptet som utgér en grundstrategi

i ISAF:s verksamhet.** COIN idr en militir och politisk strategi for att

vinna lokalbefolkningens fértroende. Den handlar om att skapa sociala
incitamentsstrukturer som innebir att civilbefolkningen viljer att stédja den
lokala ordningsmakten (och de internationella férbanden) i stillet for den
motstindsrorelse som finns i landet. COIN innehéller flera steg med bade
militira och civila komponenter.** Strategin handlar inte bara om vad militiren
ska g6ra utan bygger dven i hog grad pa att det finns civila aktérer som kan
bidra med ateruppbyggnad och utveckling. COIN understryker vikten av
samordning av militira och civila medel.*

I Kosovo samverkar det svenska bidraget genom sd kallade samverkans- eller
observationsteam (LMT)* i enlighet med KFOR:s ansats.” LMT bestir av smi
militira enheter vars huvuduppgift dr att inhimta information genom

att samverkan med lokalbefolkningen och institutioner, samt internationella
organisationer. Informationen rapporteras och sammanstills pA KFOR:s
huvudkvarter i Pristina och bidrar till en uppdaterad bild av sikerhetsliget.*®

32 Exempelvis anges att det dr CIMIC-funktionen vid svenska PRT i Afghanistan som leder
samradsmaoten med svenska myndigheter pa plats.

33 COIN ér en férkortning av det engelska begreppet counterinsurgency. Fishstein, Paul (2010)
Winning hearts and Minds? Examining the relationship between Aid and Security in Afghanistan’s
Balkh Province. Tufts university. Kampen om "hearts and minds” i Afghanistan, Stefan Olsson,
Férsvarsanalys, Anvindarrapport september 2009.

34 Counter Insurgency 6versitts vanligen inom Foérsvarsmakten med termen upprorsbekampning.
COIN kan, enligt Férsvarsmakten, betraktas som en militér strategi (stridskoncept) med
politiska utgdngspunkter. | beskrivningar av COIN ingér ofta féljande steg: Shape — Clear — Hold
— Build. I korthet handlar det om att férst rensa en by pd motstdndsmin med militdra och/eller
polisiara metoder. Sedan skapas ett samarbete med byns ledning och befolkning fér att halla
motstdndsminnen borta. Samtidigt pabdrjas ocksé rekonstruktionsarbete i form av vigbyggen,
skolbyggen m.m. Dérefter kan militara trupperna dra sig tillbaka om allt fungerat val. Se dven
FOI-RH-0951-SE, sidan 29-31.Riksrevisionen har tagit del av en 6ppen version. FOI, Olsson,
2009.

35 FOI-RH-0951-SE, Riksrevisionen har tagit del av en 6ppen version. COIN-doktrinen och dess
verksamhet har fatt viss kritik fran bistandsaktérer och forskare eftersom den i allt for hog grad
fokuserar pa sikerheten utifran det militira (och det internationella truppbidrags-) perspektivet i
stallet for att utgé ifran afghanska prioriteringar. Vissa forskare menar dven att antagandet om att
skjuta till bistand till osidkra omraden fér att pa sa sitt vinna afghanernas fértroende (win hearts
and minds) har fatt motsatt effekt. Fishstein, P. 2010.

36 LMT - Liaison Monitoring Team.

37 Regeringens prop. 2009/10:37. Fortsatt svenskt deltagande i den internationella Kosovostyrkan
(KFOR), s. 12.

Utvardering av de svenska samverkansteamen i Kosovo och Bosnien och Hercegovina,
FOI-R-2554-SE, sidan 9 2008 samt intervjuer med representanter fér Forsvarsmakten i Kosovo.

38
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Samverkan genom LMT handlar frimst om att uppritta en underrittelsekanal
for KFOR och i andra hand om samverkan for att uppna gemensamma mal.
Tyngdpunkten i det svenska bidraget till KFOR har forskjutits allt mer mot
LMT och stéd till uppbyggnad av Kosovos sikerhetssektorstrukturer (SSR)
vilket enligt regeringen utgér ett naturligt led i utfasningen av den militira

nirvaron i Kosovo.*

Rapportering med fokus pa nérvaro och férmaga

Det finns flera former av rapportering om de svenska forbandsbidragen

till internationella insatser. Utsinda kontingentschefer rapporterar sa gott
som dagligen om aktuella hindelser och ansvarar dven for att formulera en
slutrapport vid avslutat uppdrag. Férsvarsmakten aterrapporterar arligen till
regeringen i drsredovisningen i enlighet med de aterrapporteringskrav som
formulerats i myndighetens regleringsbrev. Riksdagen informeras arligen om
de svenska férbandsbidragen i samband med beslut om statsbudgeten men
4dven vid formella beslut om bidrag med férband. Aven om det finns betydande
rapportering handlar den i huvudsak om de svenska bidragens storlek och
sammansittning och hur insatserna paverkar Forsvarsmaktens férmaga.
Rapporteringen om vad de svenska férbanden har dstadkommit dr diremot
begrinsad satillvida att den ar 6versiktlig och utan fortydligande resonemang.

Forsvarsmakten ska arligen géra en bedémning av den operativa effekten

(ddr s dr tillimpligt) och hur insatsen bidrar till Férsvarsmaktens
férmageutveckling.* Den beddmning om operativ effekt och f6rmaga som
Forsvarsmakten rapporterar om i sina arsredovisningar ir kortfattad och saknar
underbyggande resonemang. Det ir bland annat oklart pa vilket sitt insatserna
bidrar till 6kad formaga och vad som egentligen avses med operativ effekt.
Exempelvis skriver Férsvarsmakten i drsredovisningen for 2009 att den "6kade
nationella samordningen mellan Forsvarsmakten och andra myndigheter
samt internationell samverkan avseende bistdnds-/ utvecklingsarbete och
polisidr utveckling har 6kat den operativa effekten.” Det 4r oklart vad dessa
bedémningar baseras pé eftersom Forsvarsmakten inte gor nagra separata
utvirderingar av sin verksambhet i filt.*!

39 Den svenska kontingenten i Afghanistan innehaller ocksa s.k. samverkansteam som dir gér
under benamningen MOT — Military Observational Teams.

49 Férsvarsmaktens regleringsbrev. Utéver de krav pa redovisning som anges i regleringsbreven
har Riksrevisionen funnit ett dokument med krav pa aterrapportering av de svenska
férbandsinsatserna fran regeringens sida. Svenskt deltagande i Afghanistan, regeringsbeslut,
FO2004/71/MIL, 2004-05-27.

4" De svenska militira cheferna skriver slutrapporter som framfér allt innehaller information om
s&dant som ingér i den svenska chefens huvudansvar, dvs. personal och arbetsmiljsfragor,
utrustning och materiel, eventuella svarigheter p& "campen” samt en ekonomisk redogérelse.
Rapporterna har inte till uppgift att svara pa hur vl kontingenten har l6st sin uppgift eller vilka
resultat som har uppnatts med den svenska nirvaron.
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Regeringens arliga rapportering till riksdagen innehaller bedémningar om

att verksamheten vid de internationella insatser dir svensk forband deltagit
har genomf6rts med bra resultat samt att insatserna har bidragit till ckad
sikerhet och stabilitet.*? De senaste dren har rapporteringen av enskilda
insatser kompletterats med korta omdémen som till exempel att den svenska
styrkan bedoms ha god effekt i insatsomridet.”® Vidare redovisas Férsvarsmaktens
och regeringens bedémning att organisation, utrustning, och bemanning av
utlandsstyrkan i stort har svarat mot de krav som stills.* Regeringen redogér
ibland dven f6r hur Forsvarsmaktens forméga att samverka med civila aktérer
har sett ut. Regeringen rapporterade 2005 f6ljande: "Det svenska bidraget

till ISAF har gett erfarenheter av nira samverkan mellan militira och civila
insatser i stodet till de afghanska myndigheterna”.* Exakt samma mening
aterkommer i propositionen aret efter. Samtidigt skriver regeringen att det dr
dess strivan att forbittra samverkan mellan civila och militira aktorer.*

Att samverkan mellan civila och militira aktdrer maste forbittras och utvecklas
aterkommer regeringen till under flera ar. Ar 2009 skriver regeringen att
Forsvarsmakten samverkar med andra svenska myndigheter, frimst Sida, och
att samverkan har férdjupats under aret.”’ Regeringen forklarar inte pa vilket
sdtt samverkan har férdjupats.

Det 4r huvudsakligen i budgetpropositionerna som regeringen i korthet
redovisar utvecklingen avseende svenska forbandsinsatser. De specifika
propositioner for ISAF och KFOR som regeringen presenterat for riksdagen
innehaller inga bedémningar av vad bidragen hittills har uppnitt i termer av
resultat eller effekter.

Finansiering av militdra forbandsbidrag

Nir regeringen fatt riksdagens bemyndigande att delta med en vipnad styrka

i en insats uppdrar regeringen 4t Forsvarsmakten att stilla en sddan styrka

till forfogande. Riksdagen beviljar ett hdgsta belopp som Forsvarsmakten far
anvinda for sitt deltagande. Férbandsbidrag finansieras fran utgiftsomrade 6,
anslag 1.2 Fredsframjande forbandsinsatser som Forsvarsdepartementet ansvarar

4> Snarlika skrivningar i prop. 2005/06:1, 2006/07:1, prop. 2008/09:1, 2009/10:1

43 Exempel Kosovo tex.prop. 2009/10:1 utg.omr. 6. och angaende Afghanistan prop. 2009/10:1 och
2010/11:1 utg. omr. 6).

44 Prop. 2009/10:1 uo 6, prop. 2010/11:1 utg. omr. 6.
45 Utg. omr. 6, prop. 2005/06:1.
46 Utg. omr. 6, prop. 2006/07:1.
47 Utg. omr. 6, prop. 2009/10:1.
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2.5.1

for.*® Kostnaderna® for en insats beror bland annat pa lingden pa insatsen,
vilken uppgift som ska losas, geografiskt avstind fran Sverige samt vilken typ
av forband som sitts in.

Okad tilldelning via anslag f6r internationella insatser

De medel som riksdagen édrligen anslar for fredsfrimjande truppinsatser har
6kat under de senaste tio dren. Anslagsckningen motsvarar en f6rdubbling

jamfort med 2001. Forbrukade medel pa anslag har 6kat i motsvarande grad.*

[ diagrammet nedan redovisas hur mycket medel som har tilldelats enligt
anslaget for fredsfrimjande férbandsinsatser samt hur mycket av medlen

som har utnyttjats.

Diagram 2 Tilldelning av anslagsmedel for internationella insatser och utfall (mkr)

2 800
2 600 '/\
2 400 / AN
2 200 / — Tilldelade medel
S A
= 2 000
s AV, Utfall
1 800 /*
1 600 /
1 400 /‘
1200 —
1 000 \ ‘
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83858888 ¢8¢% 79
N & & &« & &« €& & & « «
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2001-2009, budgetpropositionerna f6r 2010 och
2011. Tilldelade medel i tabellen innehdller inte anslagssparande fran foregaende dr eller
omdisponerade medel, och ddrav foljer att utfallet dr hogre dn tilldelade medel ett dr.

48 Anslaget beniams ibland fredsfrimjande forbandsinsatser och ibland internationella insatser.

49

50

Riksrevisionen har i denna granskning valt att anvanda benamningen internationella insatser.

Begreppet kostnader kommer anvindas konsekvent i det hir kapitlet for att beskriva utfall mot
anslag, dven om det som redovisas som utfall till och med 2008 avsag utgifter. Syftet med

att anvinda kostnader konsekvent ir att férenkla lasningen. Férandringen skedde i och med
inférandet av kostnadsméssig anslagsavrikning inom staten 2009 (bet. 2008/09:FiU15,

rskr. 2008/09:30). Kostnadsmissig anslagsavrikning betyder att myndigheternas
férvaltningsutgifter fran och med budgetaret 2009 ska avraknas mot anslag det ar till vilket
kostnaden hinfér sig. (Basbok i statlig redovisning 2010:32). Riksrevisionen har inte tagit hinsyn
till inflation och de siffror som anges avser darfoér [6pande priser.

Anslaget har dock inte sett likadant ut éver tiden och kostnader har férts mellan olika anslag och
anslagsposter vilket gér det svart att jamféra tilldelningen éver tiden.

RIKSREVISIONEN
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Okningen ligger i linje med de ambitionshéjningar vad giller de militira
bidragen till internationella insatser som regeringen tidigare har aviserat.”*

Vad giller de specifika insatserna i Kosovo och Afghanistan har Riksrevisionen
gjort en berikning som baseras pa Forsvarsmaktens arliga redovisning av
kostnader f6r svenska férbandsbidrag fran det att insatserna bérjade till och
med 2010. For perioden uppgar forbandsbidraget till Kosovo till en kostnad av
néstan 6,4 miljarder kronor och bidraget till Afghanistan till drygt 5,5 miljarder
kronor.”* Sammantaget uppgar de redovisade kostnaderna pa anslaget for

de internationella forbandsinsatserna till cirka 14,9 miljarder kronor under
perioden 2001-2010.%* De totala kostnaderna 4r dock stérre da detta anslag

inte omfattar alla kostnader f6r militira forbandsbidrag till internationella
insatser.

Kostnader for internationella insatser sdrredovisas

Under de senaste tio dren har kostnaderna for internationella insatser
sarredovisats. Modellen och anslagsférdelningen f6r internationella insatser
har varierat 6ver tiden men gemensamt har varit att de kostnader som uppstar
nir Forsvarsmakten deltar med militira forband har budgeterats och redovisats
separat.

Sedan 2008 tillimpar regeringen en sirskild modell, den si kallade
sarkostnadsmodellen, f6r berdkning av anslaget (tidigare anslagsposten) f6r
fredsfrimjande insatser. Sirkostnadsmodellen bygger pa en uppdelning mellan
olika kostnader och i korthet handlar det om att endast de kostnader som blir
aktuella vid en internationell insats ska redovisas. Exempel pi sddana kostnader
ir lonetilligg vid utlandsuppdrag, férbandsrekognoseringar, inspektionsresor,
materieltransporter, ledighetsresor, anpassad materiel, kost, avveckling av
camp, hemkomstverksamhet och erfarenhetsseminarium. Till detta kommer
dven grundlon for reservofficerare, beredskapskontrakterad personal och
sdrskilt rekryterad personal (for detaljerad 6versikt se bilaga 1).

' Bl.a. infor férsvarsbeslutet 2004 och i budgetpropositionen 2007. | inledningen av den nationella
strategin for svenskt deltagande i internationell freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet lyfter
regeringen dven fram det faktum att ambitionshéjningen inom omradet bl.a. tagit sig uttryck i en
6kning av resurserna for forbandsinsatser.

52 Redovisade utfall fér Kosovo (2001 tom 2009) respektive Afghanistan (2003 tom 2009) inklusive
kostnader fér uppbyggnad av Camp Northern Lights enligt anslag/anslagspost fredsfraimjande
insatser. Baserat pa Férsvarsmaktens arsredovisningar 2001 t.0.m 200g9.

5 Ar 2008 inférdes sirkostnadsmodellen vilket gor att det inte ir helt rittvisande att jimfora
mellan &ren innan och efter dess. Trenden att tilldelade medel har 6kat kvarstar dock oavsett
sirkostnadsmodellens inférande.
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De storre kostnadsposter som inte riknas som sirkostnader utgérs av 1oner for
tillsvidare anstilld personal som ir utsind, samt kostnader for den personal
som utfor lednings- och sambandsuppgifter som genomférs i Sverige, bland
annat for de personer vid hogkvarteret som arbetar med Forsvarsmaktens
internationella insatser.** Inte heller den utbildning som férbanden genomfor
pé sitt hemmaférband riknas, utan enbart den specifika missionsférberedande
utbildning som sker pa Livgardet i anslutning till att forbandet ska skickas ivig.
Samtlig materiel inférskaffas och avskrivs av grundorganisationen och belastar
dirmed inte heller den internationella insatsen.>

Uppdelningen kan forefalla enkel och tydlig men innehaller i praktiken vissa
grinsdragningsproblem som ror vilka kostnader som ska belasta anslaget for
internationella férbandsinsatser. Riksrevisionen har iven tidigare konstaterat
att Forsvarsmakten har problem med sina underlag f6r beridkning i enlighet
med sirkostnadsmodellen.*®

Riksdagens beslut om férbandsbidrag avser endast sirkostnader

I samtliga propositioner som riksdagen har tagit stillning till om svenska
militira forbandsbidrag till internationella insatser har riksdagen dven fattat
beslut om forvintade kostnader for insatsen . I dessa propositioner klargors
inte att kostnaderna enbart utgér sa kallade sirkostnader. Att de internationella
insatserna ir mer omfattande i finansiella termer dn vad som redovisas dr
tydligt. Som Forsvarsmakten sjilva uttrycker det i drsredovisningen f6r 2009:
”For att kunna genomf6ra internationella insatser, vilka utgor cirka 5 procent
av Forsvarsmaktens verksambhet, krivs ett omfattande arbete i Sverige. Detta
gors inom ramen for forbandsverksamheten i form av exempelvis utbildning,
6vningar, rekrytering och forradshallning”.”

Flera kostnadsberdkningar for internationella insatser

Sirkostnadsmodellen utgor inte den enda redovisningen av Forsvarsmaktens
kostnader for internationella insatser. I rapporteringen till riksdagen redovisas
dven sddana kostnader som uppstér for internationella insatser men som
belastar andra anslag. Dessa tvd uppgifter skiljer sig at.

54 Enligt intervju arbetar ca 200-300 personer pa Férsvarsmaktens hégkvarter med uppgifter som
relaterar till internationella insatser. Dock inte pa heltid.

55 Utlandsstyrkan belastas enbart med driftkostnader och underhall samt kostnader fér att aterstilla
materielen till ursprungligt skick. Underlag fran Férsvarsmakten.

56 Se rapportering fran arlig revision om arsredovisningarna 2007 och 2009. S. 2-3/5,
Dnr 32-2007-0835; DAR Rapport 2009 s. 5/6, Dnr 32-2009-0559-1; Lépande granskningsrapport
2009 s. 3-4/5, Dnr 32-2009-0559-2

57 Férsvarsmaktens arsredovisning 2009, s. 13.
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I tabellen nedan redovisas dels kostnader i enlighet med anslaget
internationella insatser, dels kostnader i enlighet med Férsvarsmaktens

verksamhetsgren internationella insatser.

Tabell 1. Redovisning av Férsvarsmaktens anslagsférbrukning (mkr)

Forbrukade anslagsmedel 2007 2008 2009

Forbrukgde ans'lagsmedel enligt anslag 1.2 1876 1665 1664
Internationella insatser

Forbrukade anslagsmedel enligt verksamhet

Internationella insatser (inkl. anslag 1.1 Férbandsverksamhet) 2675 6274 2570

Anslagspost 6:1.2 ( 2007 och 2008) och anslag 1:2.1 (2009 och 2010)
Kéilla: Férbrukade anslagsmedel — Prop. 2010/11:1, Prop. 2009/10:1, Prop. 2008/09:1.

Av tabellen framgar att kostnaderna for verksamhetsgrenen ir avsevirt storre
in de som redovisas pa det sirskilda anslag som avser internationella insatser.
Det handlar om skillnader i miljarder kronor.

Utover dessa tva redovisningar som regeringen presenterar till riksdagen
redovisar Forsvarsmakten i sin drsredovisning dven kostnader f6r
internationella insatser i enlighet med myndighetens produktredovisning

(se bilaga 2). En jamforelse mellan de siffror som redovisas i enlighet

med sirkostnadsmodellen for anslaget internationella insatser (6:1.2)

och de kostnader som Forsvarsmakten presenterar i enlighet med
produktredovisningen visar ocksd pa stora skillnader. Differensen uppgar till
drygt tva miljarder 2010, knappt en miljard 2009, drygt fem miljarder 2008 och
drygt tva miljarder 2007.%8

Samtliga tre uppgifter kan anses ge en bild av hur mycket de internationella
insatserna har kostat utifran olika perspektiv, men visar samtidigt pa
svarigheten att fa klarhet i vad det svenska engagemanget i internationella
insatser faktiskt kostar.

58 | arsredovisningen 2007 presenterade Férsvarsmakten kostnader for internationella insatser pa
4,2 miljarder kr i tabell 3 i huvuddokumentet, utgifter fér samma verksamhet pa 2,7 miljarder kr
i tabell 4 i samma dokument och direkta utgifter pa 1,9 miljarder kr i bilaga 4 Férsvarsmaktens
arsredovisning 2007, iakttagelserna framférda i arlig revisionsrapport,
Dnr 32-2007-0835.
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Produktredovisningen skulle kunna vara en mitare om totala kostnader men

som Riksrevisionen flera ginger har patalat ir den férdelning av kostnader

som gors inom produktredovisningen inte rittvisande.” Vid intervjuer pa

Forsvarsmakten under hosten 2010 framkom att det fortfarande kvarstar

problem med fordelningen av materialkostnader.®® Detta innebir att de

kostnader som redogdrs enligt produktredovisningen inte kan sdgas vara fullt

ut rittvisande. Bade Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet anser att

produktredovisningen inte fullt ut gir att anvinda sig av eftersom uppgifterna

som presenteras i enlighet med denna inte ir tillf6rlitliga.®!

Sammanfattande iakttagelser

Regeringen har i flera sammanhang aviserat en tydlig ambitionsokning

i savil kvalitativa som kvantitativa termer. Tilldelade medel f6r
internationella insatser har férdubblats under de senaste tio aren.

Antalet utsinda personer i svenska férbandsbidrag har dock inte 6kat

i motsvarande utstrickning under perioden utan ligger, med nigot
undantag, pa en relativt jimn niva.

Det finns flera politiska motiv for att bidra med svenska militira forband
till en internationell insats. Samtidigt finns det inga tydliga formuleringar
i underlagen till riksdagsbeslut om varfor Sverige bidrar eller vad det
svenska bidraget férvintas uppna i mer konkreta termer. Det finns inte
heller nagra tydliga referenser till de mal som har formulerats av den
organisation som leder den militira insatsen.

Den rapportering som Forsvarsmakten presenterar dr framfor allt inriktad
pé att redovisa ndrvaro och formégeutveckling. Regeringens arliga
rapportering till riksdagen innehéller kortfattade bedomningar som till
exempel att verksamheten har genomforts med bra resultat, att insatserna
har bidragit till 6kad sikerhet och stabilitet samt att organisation,
utrustning och bemanning svarar mot de krav som stills. Det dr dock
oklart vad dessa bedémningar baseras pa.

59 Ar 2007 framfordes i en promemoria stalld till Férsvarsmakten att de materielkostnader
som uppstar vid internationella insatser och som &r betydande inte avskrivs pa ett rattvist
satt. Arlig revision PM 2007, Dnr 32-2007-0835, s. 2-3. Ar 2008 framférdes i rapport stilld till
Férsvarsmakten att personalkostnaderna som redovisades om internationella insatser sannolikt
var fér laga da enbart de direkta I6nekostnaderna fér utlandsstyrkan och NBG uppgick till ett
hégre belopp @n de i produktredovisningen angivna beloppen. Arlig revision, rapport 2008
Dnr 32-2008-0655-3, s. 3. Under 2009 tog Riksrevisionen upp synpunkter pd att internationella
insatser redovisades med positiva utfall p4 kostnader fér materiel vilket gav sken av att insatserna
haft intakter istallet for kostnader for materiel. Arlig revision, rapport 2009 Dnr 32-2009-05509,
s. 4.

6 Intervju Férsvarsmakten 2010-11-08.

& Arsredovisningarna 2007-2009 se dven AR rapport s 3/10, Dnr 32-2008-0655-3
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Regeringen har betonat 6kad samverkan mellan civila och militira aktorer
men har inte fortydligat hur Forsvarsmakten ska 6ka samverkan med
svenska civila myndigheter som agerar pi plats.

Regeringen har under flera ar rapporterat till riksdagen att
Forsvarsmaktens formaga till civil-militdr samverkan har 6kat, men att
den dven fortsittningsvis maste 6ka. Detta visar att regeringen har hogre
ambitioner for verksamheten dn hur den ser ut i dag. Samtidigt dr det
oklart vad bedomningarna baseras pa och vad som maste 6ka for att
uppni god samverkan.

Samtidigt som det finns ett sirskilt anslag f6r beslut om resurser till
internationella insatser dr det oklart vad de totala kostnaderna uppgar
till. Det hinger bland annat samman med att den sirkostnadsmodell
som anvinds endast visar de extra kostnader som uppstar i samband
med en internationell insats. Berdkningar i enlighet med denna modell
anvinds bade i den arliga beredningen av statsbudgeten och i regeringens
underlag infor riksdagsbeslut om enskilda férbandsbidrag.

I Forsvarsmaktens redogorelse till regeringen om kostnader for
internationella insatser redovisas sedan nigra ar tillbaka dven i enlighet
med berikningsmodellen produktredovisning. En jimforelse mellan de
kostnader som presenteras i produktredovisningen och de som redovisas
i anslagsredovisningen visar pa visentliga skillnader i utfall.
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Bidrag i form av civil och militar
personal

Sverige bidrar arligen med ett stort antal militdrobservatorer, poliser och
civila experter, si kallade sekonderingar, till olika internationella insatser
som genomfors inom ramen for FN, EU, OSSE eller annat bilateralt eller
multilateralt organ. Insatsernas karaktir varierar och kan innefatta bland
annat medling, radgivning, férhandlingsstdd, 6vervakning, utbildning,
fortroendeskapande atgirder eller stirkande av rittsstaten. Det kan dven

vara personal som ska hantera administrativa funktioner sa som léner och
personalfragor samt tekniker av olika slag. Gemensamt for personalbidragen
ir att de bestar av enskilda individer som arbetar utifran uppdrag som har
formulerats av den organisation som leder insatsen.*? Sverige ansvarar for att
besluta vilka insatser som ska prioriteras, i vilken omfattning Sverige ska bidra
samt for rekrytering av personal som svarar mot formulerade krav.

Bidrag i form av civil och militir personal till internationella insatser hanteras
av flera myndigheter som i sin tur dr understillda tre olika departement;
Utrikesdepartementet, Forsvarsdepartementet och Justitiedepartementet.
Utrikesdepartementet har en sirskild roll da det dr detta departement

som beslutar om inriktning, omfattning och finansiering av de svenska
personalbidragen. Sammantaget ir ett stort antal personer inom olika
myndigheter engagerade i att rekrytera personal och bemanna olika tjinster.®

62 Pprocesserna for hur bemanningen gar till skiljer sig mellan olika organisationer. Som exempel
kan namnas att FN vanligtvis efterfragar bidrag med personal till sina insatser i generella termer
medan EU skickar ut listor med specifika uppdragsbeskrivningar i form av sé kallade "Call for
Contributions”.

63 For att hantera forfragningar om bidrag fran internationella organisationer och prioritera
mellan politiska 6nskemal och myndigheternas kapacitet att hitta ritt personal finns en
s& kallad Beredningsgrupp for personaldirenden. Denna grupp har under flera ar bestatt av
representanter pa gruppchefsniva fran bade Regeringskansliet och myndigheter. Enligt
uppgift fran Utrikesdepartementet sammantriader gruppen manatligen med syfte att behandla
aktuell rekrytering och sekonderingsarenden till civila krishanteringsinsatser, inklusive
militdrobservatérer. Beredningsgruppen har funnits i olika former i mer dn 15 ar. Jfr SOU 1999:29.
Sedan arsskiftet 2010/11 har ansvaret for gruppen forts éver till Folke Bernadotteakademin.
Enligt uppgift frain FBA kommer gruppen att ha samma grundliggande roll som tidigare men
kommer delvis arbeta enligt nya former.

Svenska bidrag till internationella insatser 37 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

3.1

38

Motiv och utgangspunkter fér personalbidrag

Det finns en rad motiv och utgdngspunkter for det svenska engagemanget i
form av personalbidrag till internationella insatser. Som framgitt tidigare dr det
framfor allt utrikes- och sikerhetspolitiska beddmningar och prioriteringar som
ska vara styrande for svenskt deltagande i internationella insatser.* I grunden
handlar ett beslut om svenskt engagemang om hur Sverige bedémer en aktuell
situation, men det kan idven finnas intresse fran svensk sida att visa solidaritet
eller engagemang visavis den organisation som leder den internationella
insatsen. Ett engagemang fran svensk sida kan dven handla om att svara pa

en internationell forvintan pa Sverige om att bidra. Andra utgdngspunkter att
beakta dr att Sverige har en uttalad ambition att vara en lojal bidragsgivare och
ha ett brett geografiskt engagemang.®

Regeringens uttalade ambitionsdkning ir inte lika tydlig som nir det giller
militira forbandsbidrag men regeringen har bedémt att efterfragan pa svensk
expertis dr stor. Regeringen har slagit fast att svenska bidrag i form av stod fran
rittsvisendet maste 6ka for att tillgodose de internationella behoven.® Vidare
finns det en ambition om att Sverige ska bemanna ca 5-6 procent av EU:s civila
krishanteringsinsatser. Nir det giller bemanning med militdra observatérer
baseras prioriteringarna bland annat pa att Sverige vill visa engagemang i FN
samt att visa engagemang for internationella insatser dar Sverige inte bidrar
med militira férband. Flexibilitet bedoms i dessa sammanhang vara viktigt f6r
att Sverige snabbt ska kunna svara pa de behov som uppkommer.’

Sveriges breda ansats till deltagande i internationella insatser har resulterat
iatt Sverige vid arsskiftet 2010/2011hade 232 civila personer och 27
militdrobservatorer utsinda till ca 30 olika insatser férdelade pa cirka 20
olika linder i virlden. Sammanlagt var 259 personer utskickade via sju olika
myndigheter. For en detaljerad 6versikt av de svenska personalbidragen se
bilaga 3.

64 Skr. 2007/08:51 samt en intern interdepartemental promemoria som formulerades i slutet av
2004.

8 Intervjuer pa Utrikesdepartementet i oktober och november 2011. Intern interdepartemental
promemoria PM UD och FO, daterad 2004-09-13, slutlig version daterad 2004-12-07.

66 Skr. 2007/08:51, s. 20.

67 Intervjuer Utrikesdepartementet.
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3.2.1

Flera myndigheter bidrar med personal

Bidrag i form av personal hanteras av flera myndigheter. Férsvarsmakten,
RPS, MSB och FBA ir sedan flera ar involverade i personalbemanningen.
Under senare ar har allt fler myndigheter engagerats. Exempelvis bidrar dven
Aklagarmyndigheten, Domstolsverket, Férsvarshégskolan, Tullverket och
Kriminalvirden med personal till olika insatser.

Svart fa fram en oversikt 6ver myndigheternas bidrag

Det ir svart att fi fram en 6versikt 6ver omfattningen och inriktningen pa
svenska personalbidrag samt hur engagemanget utvecklats 6ver tid. FBA har
sedan 2008 i uppdrag att ménadsvis till Utrikesdepartementet redovisa antalet
utsinda civila personer. Denna 6versikt ger en bild av liget vad giller civil
personal vid en viss tidpunkt. Samtidigt dr det for en utomstiende betraktare
inte helt litt att f4 en bild av hur det svenska engagemanget ser ut i sin helhet,
hur det ser ut pa arsbasis eller hur det forindras fran ar till ar. Det 4r bland
annat svart att i efterhand géra en sammanstillning utifrdin myndigheternas
arsredovisningar pa grund av att myndigheterna redovisar sitt deltagande

pa olika sitt.®® Som en konsekvens gar det inte heller att utifrin dessa
redovisningar gora en jimforelse mellan myndigheterna.

For att fa en bild av hur berérda myndigheters bidrag har sett ut under de
senaste tre dren har Riksrevisionen gjort en 6versikt av utsind personal baserad
pé Folke Bernadotteakademins sammanstillningar samt Forsvarsmaktens
arsredovisningar. Av tabellen nedan framgar antalet utsinda personer frin
olika myndigheter i december aren 2008 - 2010.%

68 Exempelvis redogér RPS och FBA for antalet sekonderade medan MSB redogér fér sin
internationella verksamhet som helhet, utan att urskilja sekonderingarna. Férsvarsmakten
redogér for antalet utsidnda, men det dr oklart om det rér sig om arsarbetskrafter eller det totala
antalet utsanda personer.

69 Tabellen 4r inte helt rittvisande eftersom den visar antalet civila utsinda en viss manad medan
Férsvarsmaktens utsianda baseras pa arsredovisningarna.
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Tabell 2: Utsénd personal per myndighet i december ar 2008-2010

2008 2009 2010
RPS 97 105 106
FBA 59 70 83
MSB 40 30 26
Kriminalvarden 10 6 10
Tullverket 3 4 6
Domstolsverket 1 1
Aklagarmyndigheten 1
Forsvarshégskolan 2 3
Totalt civil personal 21m 220 232
Foérsvarsmakten 51 46 27
Totalt 262 266 259

Kéilla: Sammanstillningen baseras pé FBAs rapporteringen till UD om utsinda i december
2008-2010 "Civil personal i freds-, siikerhetsfrimjande och konfliktférebyggande dtgiirder”,
samt Forsvarsmaktens drsredovisningar 2008-2010.

Av tabellen framgar att antalet utsind civil personal fran de aktuella myndig-
heterna har 6kat under de senaste tre aren. RPS:s personalbidrag ir storst och
ligger pd en jamn nivd medan antalet utsinda frdn FBA har 6kat och antalet
utsinda fran MSB har minskat. Sammanstillningen inkluderar all utsind
civil personal, det vill siga dven personal som dr anstilld vid internationella
organisationers huvudkontor samt till exempel vissa tjanster vid svenska
representationen till FN och anstillda vid svenska ambassaden i Liberia. Totalt
har bidrag i form av personal legat runt 260 personer de senaste tre aren.

Olika férutscttningar for myndigheternas medverkan

Svenska myndigheter 4r skyldiga att bidra med personal for deltagande i
internationella sammanhang.”” Men de myndigheter som bidrar med personal
till internationella insatser har sinsemellan olika forutsattningar att bidra.

Vad giller RPS, FBA och MSB ir uppdraget att bidra tydliggjort i sirskilda
forordningar medan Forsvarsmaktens uppdrag anges i regleringsbrevet.
Forsvarsmakten och RPS:s deltagande styrs dven av sirskilda regleringsbrev
som tydligt anger inriktning och omfattning. I dessa regleringsbrev specificerar

7 Myndighetsférordningen 2007:515 7§
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regeringen medel som avsatts till olika insatser vilket i praktiken motsvarar det
forvintade antalet tjanster som ska tillsittas.”! Detta kan jimféras med FBA och
MSB som styrs genom enskilda beslut, vilket innebdr att myndigheterna vid
arets borjan inte vet i vilken omfattning verksamheten ska bedrivas.”

Vidare har myndigheterna olika férutsittningar i och med att RPS och
Forsvarsmakten framst rekryterar personal fran den egna personalstyrkan
medan bade MSB och FBA huvudsakligen rekryterar personal externt. Nagot
férenklat fungerar MSB och FBA som rekryteringsfirmor f6r personal med
specifik kompetens till internationella tjinster. Bida myndigheterna har
inrittat resurspooler som de rekryterar personal i fran. Personalprofilen skiljer
sig mellan FBA och MSB men trots det har det uppkommit svarigheter med
gransdragning i vissa sammanhang.

Pa fragan varfér myndigheterna har s olika planerings- och verksamhets-
forutsittningar for att bedriva likartad verksamhet, har Utrikesdepartementet
forklarat att det 4r ett resultat av att verksamheten har vuxit fram stegvis.
Anledningen till att RPS, Férsvarsmakten och dven Kriminalvarden far
sirskilda regleringsbrev motiveras utifran att dessa rekryterar fran sin egen
personalstyrka, vilket bedéms innebira stérre behov av framforhallning.”

Verksamhet dcir mdlet ér att bidra

Det finns inga specifika mal angivna for svenska bidrag i form av civil och
militir personal men som verksamhet ingér de frimst i det politikomride som
avser att sikerstilla Sveriges intressen och férbindelser med andra linder.
Verksambheten finansieras dock dven med medel fran bistindsbudgeten.

I uppdraget till de myndigheter som bidrar med personal finns inte heller
négra tydliga formuleringar kring vilka mal eller resultat personalbidragen
forvintas bidra till.”* Det finns dirmed inte nigra angivna mal for
verksamheten ut6ver de 6vergripande malen for svenskt engagemang i
internationella insatser som anges i den nationella strategin. Myndigheterna
har dirmed enbart i uppdrag att bidra genom rekrytering av personal.

71 Se t.ex. Férsvarsmaktens regleringsbrev for budgetaret 2011 om anslag 1:2 Freds- och
sdkerhetsfrimjande verksamhet samt RPS regleringsbrev fér budgetaret 2011 om anslag
1:2 freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet och anslag 1:1 Bistandsverksamhet anslagspost 12,
Freds- och sikerhetsfrimjande och konfliktférebyggande.

72 Bade MSB och FBA har i intervjuer uttryckt att detta har varit férsvarande i planeringen av
verksamhet. Fran och med 2009 har regeringen tagit sa kallade inriktningsbeslut f6r MSB och
FBA:s verksamhet vad giller sekonderingar. Dessa inriktningsbeslut har inte tackt hela arets
verksamhet utan nya beslut har kommit under aret, men besluten har dnd4 gett myndigheterna
en béttre framférhallning.

73 Intervju UD oktober 2010.

74 Riksrevisionen har granskat instruktioner, regleringsbrev samt villkor i anslag och anslagsposter.
Regeringsbeslut under utg.omr.7, anslagspost 28 som rér Afghanistan och Kosovo 2000-2009.
Samt sarskilda regeringsbeslut fattade av Férsvarsdepartementet i en sarskild arkivgranskning.
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Begriinsad information om innehall och resultat

Som en f6ljd av hur uppdragen till myndigheterna dr formulerade har
regeringen huvudsakligen formulerat rapporteringskrav i termer av att
myndigheterna ska redovisa sitt deltagande. Bortsett frin regeringens

krav pa MSB finns det inga tydliga férvintningar frin regeringen att
myndigheterna ska redogora for verksamhetens innehill eller resultat. MSB:s
aterrapporteringskrav dr diremot mer omfattande vad giller omfattning,
inriktning och finansiering samt resultat, och de dr den enda myndighet som
har fatt i uppdrag att redovisa sin verksamhet utifrdn den nationella strategin.”

Samtlig utsind personal har omfattande krav pi att regelbundet rapportera till
sin utsindande myndighet om utvecklingen i insatsen, sikerhetsliget samt
eventuella personalfragor. Den rapportering av verksamheten som éterfinns

i myndigheternas arsredovisningar dr diremot Gversiktlig nir det giller
bedomningar av vad deltagandet har inneburit for sdvil den internationella
insatsen som f6r den utsdndande organisationen. Riksrevisionen har funnit en
tendens till att ndrmast identiska skrivningar aterkommer ar efter ar. Det giller
exempelvis resultaten av RPS:s nirvaro i olika internationella insatser under en
tredrsperiod.”®

Forsvarsmakten redogor kortfattat i sin arsredovisning for vilka insatser de har
bidragit med personal till, samt vilken slags personal som de har bidragit med.
Vidare redogér myndigheten kortfattat for sin bedémning av verksamheten, till
exempel att deltagandet har bidragit till att utveckla den svenska internationella
konflikthanteringsformagan och att stodet bedéms ge ett bra resultat for
mottagarna och en god svensk insyn och méjligheter till paverkan.”

MSB redogér i arsredovisningen for hela sin internationella verksamhet.
Redovisningen dr mer utforlig 4n 6vriga myndigheters men inte i paritet

med de omfattande krav som stills p4 myndigheten. FBA redovisar érligen, i
enlighet med regeringens krav, en sammanstillning 6ver hur manga individer
och till vilka missioner de har sekonderat personal.”®

75 Regleringsbrev sedan ar 2009 da MSB bildades. Rapporteringskraven avser dock inte bara bidrag
i form av personal till internationella insatser utan hela MSB:s internationella verksamhet.

76 RPS arsredovisningar aren 2006-2008. RPSs utlandssektion har pa eget initiativ skrivit en rapport
om RPSs freds- och sikerhetsframjande samt konflikiférebyggande verksamhet.

77 Férsvarsmaktens arsredovisningar &ren 2007-2009.
78 Arsredovisningar for MSB och FBA.
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Erfarenhetshantering med fokus pd arbetsgivarfragor

FBA har sedan myndigheten bildades 2002 haft i uppgift att hantera
erfarenheter av internationella insatser och vara sammanhallande nir

det giller att hantera erfarenheter som ror det svenska civila bidraget

till internationella insatser.”” I samband med intervjuer vid FBA har det
framkommit att myndigheten arbetar med erfarenhetshantering inom alla sina
ansvarsomraden. Men nir det giller erfarenheten av svenskt deltagande med
personal har myndigheten in s linge inte presenterat nigra resultat. MSB
och RPS har bérjat etablera egna system for erfarenhetsaterféring. Vad giller
MSB har de kommit s langt att de har utvecklat en sérskild databas® medan
RPS arbetar med att systematiskt begira in information fran sina utsinda.®!
Gemensamt for dessa erfarenhetssystem ar att de huvudsakligen handlar om
personaladministrativa aspekter och baseras pi enkiter till de utsinda.

Sammantaget finns det parallella system for viss erfarenhetshantering,

men FBA som har det nationella ansvaret har 4nnu inte etablerat nagot
system. Dirmed finns det heller inte nigon oversiktlig sammanstillning av
erfarenheter eller nyttan av internationella erfarenheter for olika verksamheter.
I samband med intervjuer har det dock framkommit att utlandstjanstgéring
bedoms vara utvecklande for den enskilde individen och att vissa personer
antas ha nytta av erfarenheterna i sin fortsatta yrkesutévning. Men 4ven helt
motstridiga uppgifter har framkommit, till exempel att utlandstjdnstgéring inte
nodvindigtvis dr positivt for personens karriir i Sverige.

Begransad rapportering till riksdagen

Regeringens rapportering till riksdagen om bidrag i form av personal ir
uppsplittrad och begrinsad i flera avseenden. Det dr dirfor svart for riksdagen
att fa en bild av verksamhetens inriktning, omfattning och resultat samt att
f6lja hur det svenska engagemanget utvecklas i férhallande till de motiv och
utgdngspunkter som har formulerats. Rapporteringen till riksdagen om bidrag
i form av civil och militir personal aterfinns i de drliga budgetpropositionerna
men i och med att verksamheten inte utgor ett eget verksamhetsomrade
rapporteras den inte samlat. Rapporteringen aterfinns bade under

79 Férordning (SFS 2007:1218) med instruktion fér Folke Bernadotteakademin, §2 p.8.
FBA ska hantera erfarenheter fran internationella insatser och vara sammanhallande for
erfarenhetshanteringen som rér det svenska civila bidraget till internationella insatser.

8 Intervju MSB.
8 Intervju RPS.
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utgiftsomrade 5 och utgiftsomrade 7. I samtliga propositioner de senaste fem
aren redogdr regeringen for att Sverige har bidragit med svensk personal till
olika internationella insatser men inte f6r hur manga personer som faktiskt
har varit utsinda eller till vilka insatser. Under flera dr i rad anger regeringen
i budgetpropositionerna att ”Sverige har deltagit i flertalet av FN:s 18
fredsfrimjande insatser, samt i samtliga EU:s 12 insatser”. Av rapporteringen
framgar att Sverige genom sina personalbidrag bidrar till olika 6vergripande
mal, men i och med att det saknas information om storleken pa det svenska
engagemanget i férhallande till de insatser som genomfors dr det svart att fa
en uppfattning om vilken roll svenska bidrag spelar i olika sammanhang och
gentemot olika organisationer.

Regeringen har under flera ar pekat pa att det dr svart att méta resultaten av
internationella insatser da det ir komplicerat att f en uppfattning av konkreta
resultat vid en enskild tidpunkt eller pd kort sikt. Vidare pekar regeringen

pa svérigheter att isolera en svensk insats fran andra faktorer som paverkar
utvecklingen.® Samtidigt bedomer regeringen att "fredsfrimjande insatser har
en stabiliserande effekt som inte kan uppnds pa annat sitt och som ofta dr en
forutsittning for langsiktigt hallbar fredlig, ekonomisk och social utveckling”.
Under de senaste tre dren har redovisningen blivit nagot mer utforlig satillvida
att den innehaller illustrerande exempel pd insatser som har haft en positiv
utveckling.

Finansiering av civil och militar personal

Det ir svart att fi fram en sammanstillning 6ver kostnader och att f6lja
kostnadsutvecklingen f6r svenska personalbidrag till internationella insatser,
vilket i hog utstrickning hinger samman med hur bidragen finansieras.

Komplicerad anslagsstruktur for personalbidrag

En 6versiktlig jaimforelse mellan de anslag och anslagsposter som relaterar
till konflikthantering och fredsfrimjande insatser, dir finansiering av bidrag
i form av personal ingar, visar att fordelningen av medel har 6kat frin 494
miljoner kronor 2005 till 904 miljoner kronor 2011.

8 Budgetprop. 2005, 2007 och 2008.
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Diagram 3. Férdelning av medel fran utgiftsomrade 5 och 7, 2005 till 2011
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Av diagrammet ovan framgar att 6kningen av tilldelade medel f6r
konflikthantering och fredsfrimjande insatser framfor allt har skett

inom utgiftsomrade 7 Internationellt bistand. Resurstilldelningen inom
utgiftsomrade 5 Internationell samverkan har diremot varit pa ungefir samma
niva vid de tva tidpunkter som redovisas.

I vilken omfattning den ckade resurstilldelningen giller bidrag i form av
personal gir inte klargora av flera olika orsaker. For det forsta finansieras
personalbidrag genom flera olika anslag och anslagsposter inom tva olika
utgiftsomraden i statsbudgeten. For det andra anvinds anslagen inte enbart till
att finansiera bidrag i form av personal utan dven andra former av stéd inom
omradet.

Bidrag i form av personal finansierades 2011 genom sammanlagt 13 olika
anslagsposter, varav 7 anslagsposter frimst anvindes for finansiering av
sekonderad personal (se 6versikt i bilaga 3). Ovriga anslagsposter utgjorde
antingen generell finansiering till FBA eller poster dir bide finansiering av
bidrag i form av personal och annan verksambhet ingick.®

Att denna konstruktion innebir svarigheter i samband med
kostnadsuppféljning ir kint sedan tidigare och har patalats i olika
utredningar.®* En jaimforelse mellan 2005 och 2011 visar att svirigheterna
snarare okar in minskar di antalet anslagsposter som anvinds for att
finansiera personalbidrag har 6kat. Ytterligare en férsvarande omstindighet
for kostnadsuppfoljning 6ver tid 4r att de anslag som anvinds for att finansiera
personalbidrag har bytt namn och i viss man dven anvindningsomrade under
perioden.

8 | utrikningen ingr dven grundfinansiering av FBA och MSB.

84 Riksdagens revisorer 2001/02:RR17, SOU 1999:29 s5.54-57 och SOU 2000:74 5.68.
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For att fa fram uppgifter om medelstilldelningen f6r bidrag i form av

personal maste dirfér en mer djupgiende kartliggning goras. Riksrevisionen
har sammanstillt hur mycket medel som regeringen har allokerat via
regleringsbrev. I sammanstillningen ingar dven finansiering av personalbidrag
genom sirskilda beslut som regeringen och Regeringskansliet fattat. Enligt
denna sammanstillning uppgick tilldelade medel f6r sekonderad personal till
ca 410 miljoner kronor f6r 2010 (for utrikning se bilaga 3).

P4 grund av det som redovisas ovan har Riksrevisionen inte kunnat ta fram
tillrickligt med underlag for att dra slutsatser kring hur kostnaderna fér
personalbidrag har utvecklats 6ver tid. Daremot kan Riksrevisionen konstatera
att tilldelningen till vissa myndigheter har 6kat under de senaste aren.
Exempelvis har tilldelade medel till RPS &kat fran 137 miljoner kronor ar 2005
till 200 miljoner kronor ar 2011.%

Olika principer for finansiering och redovisning

Enligt Riksrevisionens berikning uppgick tilldelade medel for bidrag i form
av personal till ca 410 miljoner kronor 2010. Det dr dock oklart vad den
totala kostnaden uppgar till. Regeringens olikartade styrning av berérda
myndigheters personalbidrag genom regleringsbrev eller sirskilda beslut
innebir att formerna for finansiering skiljer sig 4t mellan olika myndigheter.
En annan skillnad mellan de berérda myndigheterna ir att i vissa fall
omfattar anvisade medel bade direkta och indirekta kostnader medan andra
myndigheter har en konstruktion dir indirekta kostnader finansieras i
sirskild ordning. Ytterligare en forsvirande omstindighet i uppfoljningen av
kostnaderna ir att de ber6rda myndigheterna redovisar tilldelade medel enligt
olika principer.

Till exempel finansieras MSB:s deltagande i form av personal av bade

avgifter och bidrag. Dirtill har myndigheten ett grundanslag som ska ticka
indirekta kostnader och OH f6r myndighetens internationella verksamhet dir
personalbidrag dr en del av verksamheten. Denna grundfinansiering avriknas i
efterhand mot bistdndsbudgeten.

FBA har en liknande konstruktion dir myndighetens bidrag i form av
personal finansieras med bidrag fran regeringen. Dirtill har myndigheten
anslagsfinansiering som far anvindas till att ticka savil direkta som indirekta
kostnader och OH.

8 Enligt RPS:s regleringsbrev 2005 till 2011.
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Till skillnad mot MSB och FBA finansieras RPS:s deltagande i internationella
insatser genom tvd olika anslag som ska anvindas till savil direkta kostnader
som utlandsstyrkans andel av RPS:s indirekta kostnader och OH.

Regeringskansliet har inte angett, vare sig i sdrskilda beslut eller i
regleringsbrey, vilka principer f6r fordelning av overheadkostnader som ska
gilla for denna typ av verksambhet. I avsaknad av sidana riktlinjer har varje
myndighet utformat egna principer for férdelning av overheadkostnader. Detta
innebdr att det 4r svart att fa fram en rittvisande bild 6ver insatsernas totala
kostnader. Det innebéir ocksa att det 4r omojligt att med dagens konstruktion
gora en eventuell jimforelse mellan myndigheternas kostnader.

Det ir oklart varfér myndigheterna har sa olika finansieringsformer trots att de

i detta avseende bedriver likartad verksamhet. En f6rklaring till att regeringen
gdrna fattar beslut och férdelar medel i form av sdrskilda bidrag istillet

for via anslag kan vara att det ger moijlighet till 6kad flexibilitet. Samtidigt
innebir en sidan hantering ckad administration f6r savil myndigheterna
som Regeringskansliet och svarigheter i kostnadsuppféljningen. Fér en mer
detaljerad oversikt 6ver de finansiella villkoren och redovisningsmodellen hos
respektive myndighet, se bilaga 3.

Ingen redovisning av kostnaderna for riksdagen

Som en f6ljd av att verksamheten finansieras fran flera anslag och
anslagsposter dr det svart att utifrdn den redovisning som finns i
budgetpropositionerna fa en samlad bild av kostnadsutvecklingen for
svenska bidrag i form av personal. Regeringen har inte heller limnat nagon
sdrskild redovisning eller ssmmanstillning till riksdagen. Vid tvi tillfillen
har regeringen berort frigan om finansiering av sekonderad personal till
internationella insatser i budgetpropositionerna. Exempelvis konstaterade
regeringen for ca fem &r sedan att kostnaderna for utsind personal hade 6kat
och att kostnadsutvecklingen borde f6ljas noga.®® Direfter har inte regeringen
dterkommit till fragan.

8 Prop. 2006/07: 1, utgiftsomrade s.
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Sammanfattande iakttagelser

e Att bidra med personal till internationella insatser ir ett konkret

politiskt verktyg som genomfors i ett komplext system bestdende

av flera departement och myndigheter. Det finns en tydlig politisk
ambition att Sverige ska bidra brett, bade i geografiska termer och i

valet av organisationer och insatser. Samtidigt som det finns uttalade
ambitioner och motiv f6r svenskt deltagande 4r det svart att fa fram en
arlig 6versikt over den faktiska utvecklingen och omfattningen pa de
svenska personalbidragen i regeringens rapportering till riksdagen. Folke
Bernadotteakademin rapporterar manatligen om civila bidrag men det
finns ingen instans som har i uppgift att sammanstilla bade civila och
militira bidrag eller hur de ssmmantaget férdelas geografiskt eller pa
organisationer och insatser. Berérda myndigheter rapporterar dessutom
om sina personalbidrag pa olika sitt.

Den rapportering som regeringen lamnar till riksdagen innehéller
begrinsad information om vad som har uppnatts med den svenska
nirvaron, bade utifrdn politiska motiv med de svenska bidragen och
utifrdn de malsittningar som finns formulerade f6r den internationella
insatsen pd plats. Rapporteringen gors i generella termer och utan

att hiansyn tas till proportionalitet. Utan resonemang om det svenska
bidragets storlek i forhallande till den internationella insatsen som helhet
kan denna typ av rapportering ge intryck av att de svenska bidragen ir
mer omfattande 4n vad de 4r.

Utsidnd personal rapporterar om den l6pande verksambheten till sina
"hemmamyndigheter”. De myndigheter som bidrar med personal
rapporterar i sin tur om verksamheten i samband med arsredovisningen.
Rapporteringskraven och rapporteringen som sidan varierar dock
myndigheter emellan. Sammantaget finns det relativt mycket
rapportering men lite analys av vad personalbidragen har bidragit till.
Den erfarenhetshantering som finns inom de myndigheter som ingar

i granskningen har huvudsakligen fokus pa arbetsgivarfragor. Folke
Bernadotteakademin som har ett sirskilt ansvar for erfarenhetshantering
men har dnnu inte presenterat nagra sammanstillningar frin denna
verksamhet.
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Regeringens uppdrag till de myndigheter som bidrar med personal
formuleras pa olika sitt for olika myndigheter. Vissa myndigheter far
arligen tydliga anvisningar om att bemanna ett visst antal namngivna
insatser medan andra myndigheters uppdrag formuleras i mer allminna
termer alternativt i sirskilda beslut under aret. Detta skapar en politisk
flexibilitet och moijlighet att anpassa verksambheten till utvecklingen i
omvirlden. Samtidigt innebir det att de myndigheter som bidrar med
personal har olika forutsittningar vad giller planering, framforhallning
och intern styrning av denna verksamhet. Dirtill ges berdrda myndigheter
olika finansiella forutsittningar.

Med dagens system for resurstilldelning och redovisning av kostnader
ir det svart att fi en samlad bild av de totala kostnaderna samt att {6lja
kostnadsutvecklingen &ver tid. Det finns flera anledningar till detta. Det
handlar dels om att civila och militira personalbidrag finansieras fran
ett stort antal anslagsposter som dven anvinds for att finansiera annan
verksamhet. Det handlar ocksd om att myndigheter finansieras pé olika
sitt, bade via regleringsbrev och sirskilda beslut. Vidare finns det inga
entydiga principer for vare sig finansiering eller redovisning av direkta
och indirekta kostnader. Detta far till f6ljd att det inte gir att jaimfora
myndigheterna med varandra.
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4.1.1

Synergier med utvecklingssamarbetet

Regeringen har i flera sammanhang betonat att utvecklingssamarbetet utgor
en viktig del av den samlade svenska formagan och att synergier alltid ska
efterstrivas.y

Utgangspunkter fér svenskt utvecklingssamarbete

Sverige har lang erfarenhet av att bedriva internationellt utvecklingssamarbete
med andra linder. Milet f6r det svenska internationella utvecklingssamarbetet
ir att "bidra till att skapa forutsittningar for fattiga minniskor att forbittra sina
levnadsvillkor”.

Gemensam politik for global utveckling

Malet for Sveriges internationella utvecklingssamarbete finns bland annat
angivet i den av riksdagen antagna Politiken for global utveckling (PGU) fran
2003.38 Politiken behandlar emellertid inte bara utvecklingssamarbete, utan
slar ocksa fast grunden for en sammanhallen och samstimd svensk politik f6r
global utveckling. Politiken f6r global utveckling giller for alla politikomraden.
Av PGU framgar ett 6vergripande mal f6r samtliga politikomraden

samt ett kompletterande mal f6r utvecklingssamarbetet. Enligt PGU har
utvecklingssamarbetet en viktig funktion nir det giller att komplettera

och st6dja dtgirder som vidtas pa andra politikomraden inom ramen f6r
politiken f6r global utveckling. Detta fortydligades ytterligare i samband

med regeringens fornyelse av Politiken for global utveckling 2008.% Genom
skrivelsen forstirkte dven regeringen vikten av samstimmighet och samverkan
mellan politikomraden.

87 T.ex. Nationell strategi for svenskt deltagande i freds- och sikerhetsframjande verksamhet, s. 6-8,
samt skr.2007/08:89.

8 Prop. 2002/03:122, be.. 2003/04:UU3, rskr. 2004/05:4.
89 Skr. 2007/08:89.

Svenska bidrag till internationella insatser 5'|

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

4.1.3

52

Sida — finansidir av svenska bistandsinsatser

Flera svenska myndigheter fir medel frin den sa kallade bistindsramen® som
sammantaget uppgar till en procent av svensk bruttonationalinkomst (BNTI).
Bistindsramen for 2011 4r cirka 35 miljarder kronor. Ramen fordelas, utéver
avrikningar, 6ver ett storre antal anslag och anslagsposter. Det volymmissigt
storsta anslaget dr utan jimforelse anslaget for bistandsverksamhet som
uppgar till 27,6 miljarder kronor 2011.

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) ansvarar for att
utifran ett kostnadseffektivt perspektiv finansiera sddana insatser som bidrar
till att uppfylla malen for det internationella utvecklingssamarbetet.”? Sida
finansierar sillan enskilda individers deltagande i internationella insatser
eller organisationer, diremot finansierar Sida andra svenska myndigheters
bistandsverksambhet.

For att kunna riknas som bistind i form av utvecklingssamarbete eller
humanitirt bistind maste medlen anvindas i enlighet med OECD:s
bistaindskommittés (DAC) faststillda principer (Official Development
Assistance - ODA). Det innebir att medlen enbart far anvindas for

att finansiera verksamhet till linder som ir klassade som si kallade
utvecklingsldnder. Malet med verksamheten maste vara att bidra till ekonomisk
utveckling och vilfird for utvecklingslinderna. Medlen fir inte anvindas fér
militdra dndamal.”

Okat fokus pa konfliktlinder

Sverige har sedan 2007 fokuserat det bilaterala utvecklingssamarbetet till

firre antal linder. Ett resultat av denna sa kallade landfokusering ir att

Sverige ska behilla och vidareutveckla samarbetet med linder i en konflikt
eller postkonfliktsituation. Det innebir att en betydande del av Sveriges
utvecklingssamarbete ska inriktas pa sidana linder dir dven andra stodinsatser
av mer militir karaktir kan forekomma.*

9 T.ex. FBA, Rikspolisstyrelsen, Svenska institutet, Kriminalvarden, Nordiska afrikainstitutet

9" Regleringsbrev fér budgetaret 2011 om Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete
Regeringsbeslut 111:6 2010-12-22 UF2010/75652/UD/PLAN (slutligt) UF2010/75649/UD/USTYR

92 Férordning (2010:1080) med instruktion fér Sida, 1§.
93 OECD Glossary of statistical terms.

94 Totalt 12 lander ingar i denna grupp av prioriterade linder: Afghanistan, Burundi, Colombia, DR
Kongo, Guatemala, Irak, Liberia, Sierra Leone, Somalia, Sudan, Vistbanken-Gaza och Osttimor.
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Stod som ror freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet finansieras Gver

flera anslag och anslagsposter.” Sida har en sirskild anslagspost som avser
humanitira insatser och konfliktrelaterad verksamhet. Ar 2011 uppgick den till
cirka 2,7 miljarder varav hogst 200 miljoner kronor far anvindas for insatser
avseende konfliktrelaterad verksamhet.” Denna anslagspost har ckat med drygt
en miljard sedan 2005 vilket kan ses som en indikation pi regeringens 6kade
ambitioner betriffande frimst humanitirt bistind men 4ven vad giller svenskt
engagemang i konfliktdrabbade linder. Medel f6r den konfliktrelaterade
verksamheten ska anvindas i enlighet med Policyn for sikerhet och utveckling
samt sirskilda regeringsbeslut.” En utgdngspunkt for dessa insatser dr att de
ska priglas av snabbhet och flexibilitet.

Internationella och nationella riktlinjer styr verksamheten

Svenskt utvecklingssamarbete genomfors inte isolerat utan hinger i

hog grad samman med de ramar och riktlinjer som har formulerats av

det internationella samfundet. Sverige har ingatt en rad internationella
overenskommelser som paverkar utformning och genomférande av det
svenska bistindet. Viktiga 6verenskommelser ir till exempel Parisdeklarationen
och Handlingsplanen fran Accra som slar fast generella principer som ytterst
syftar till att 6ka bistdndets effektivitet.

Parisdeklarationen — en 6verenskommelse for 6kad effektivitet

Parisdeklarationen antogs 2005 av mer 4n 100 linder.”® Deklarationen

innebdr att bistandsgivare och bistindsmottagare har skrivit under ett antal
dtaganden som handlar om hur de ska arbeta och foérhalla sig till varandra.
Malsittningen med Parisdeklarationen var att gora bistindet effektivare genom
att ta fram instrument for att uppnd tydligare resultat. Det handlar bland annat
om att géra FN:s millenniemal mer mitbara. Millenniemalen syftar till att
halvera fattigdomen till 2015. Centralt i Parisdeklarationen &r principen om
mottagarlindernas dgarskap. Det betyder att det 4r mottagarlinderna som ska
styra utvecklingspolitiken och att givarlinderna ska frimja lindernas kapacitet
att leda utvecklingsprocessen. Givarna ska dven anpassa sig till lindernas

9 T.ex. sa ar Sidas stéd till verksamhet i Afghanistan finansierat éver anslagspost 6 Asien (ram) och
stddet till Kosovo gar 6ver anslag 2:1, anslagspost 6.1 Reformsamarbete i Osteuropa.

96 Regleringsbrev for budgetaret 2011 om Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete,
Regeringsbeslut 111:6 2010-12-22 UF2010/75652/UD/PLAN (slutligt) UF2010/75649/UD/USTYR,
villkor fér anslagsposterna.

97 UD2007/43979/USTYR.
98 Paris Declaration on Aid Effectiveness, OECD High Level Forum on Aid Effectiveness, 2005.

Svenska bidrag till internationella insatser 5 3

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

4.2.2

54

nationella processer och ta lindernas egna strategier och mal f6r utveckling
som utgangspunkt vid utformning av stodinsatser. Detta innebir att givarna
behover koordinera sitt arbete. Atagandena i Parisdeklarationen befistes av
givar- och mottagarlinder vid ett sa kallat. hognivaimaéte i Accra i september
2008 di Handlingsplanen for Accra antogs.” Utrikesutskottet har pekat pa
vikten av att Sverige ska verka for de principer som Parisagendan innebir.!®

Nationell styrning med fokus pé mdl och resultat

Pa nationell niva finns en rad olika policydokument, strategier och riktlinjer
som har beslutats av regeringen om det svenska utvecklingssamarbetet. Flera
dokument utgor en allmin grund f6r verksamheten och ska genomsyra allt
svensk bistindsverksambhet.

Regeringen fattade i bérjan av 2008 beslut om en modell for mal- och
resultatstyrning inom utvecklingssamarbetet.'” I denna slar regeringen fast att
”Sveriges utvecklingssamarbete ska priglas av kvalitet och effektivitet. Detta
forutsitter bland annat en tydlig styrning fran regeringen och att information
om det svenska utvecklingssamarbetets resultat inhdmtas systematiskt och
beddms och analyseras mot uppstillda mal”.!%? Syftet med stirkt styrning

av samarbetet med linder och regioner ir att 6ka det svenska bilaterala
utvecklingssamarbetets effektivitet genom 6kad resultatorientering och
kvalitetssikring. Modellen beskriver pa ett forenklat sitt styrningskedjan (med
borjan i regeringens beslut) och genom vilka led som resultaten ska redovisas.

Modellen ir fokuserad pa styrningen av Sida och av det multilaterala
utvecklingssamarbetet. Hur 6vrig verksamhet som finansieras av
bistidndsanslaget bertrs av modellen framgar inte. Det finns inga referenser till
modellen i de 6vriga bistindsmyndigheternas regleringsbrev.

I linje med resultatstyrningsmodellen och i syfte att "fortydliga

ambitionerna inom utvecklingssamarbetet” har regeringen utarbetat ett

flertal policydokument. Dokumenten giller fér bade det bilaterala och det
multilaterala utvecklingssamarbetet och 4r med ett undantag imnesmissiga
(tematiska). Policydokumenten innehaller krav p4 hur de olika mnesomradena
ska hanteras inom utvecklingssamarbetet. Av dokumenten framgar olika
malformuleringar, vilka delar av det svenska utvecklingssamarbetet som
omfattas samt riktlinjer for hur de ska genomforas. Av tolv planerade tematiska
policydokument 4r nio utarbetade av regeringen. Av dessa ir Policyn for

99 Accra Agenda for Action, OECD High Level Forum on Aid Effectiveness, 2008.
199 Se t.ex. bet. 2009/10:UU2.

19" Modell fér forstarkt resultatstyrning i utvecklingssamarbetet, regeringen, 2008.
192 |bid.
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sikerhet och utveckling samt Policyn for Sveriges humanitira bistind de
som tydligast kan kopplas till civil krishantering och svenska bidrag till
internationella insatser.

Otydlig styrning avseende samverkan och synergier

Regeringen har vid upprepade tillfillen pekat pa betydelsen av samverkan och
synergier mellan internationella insatser och utvecklingssamarbete. Svenska
internationella insatser ska utformas si att de utgor en integrerad och samlad
del av svensk politik gentemot ett aktuellt land, och i det sammanhanget
menar regeringen att svenskt utvecklingssamarbete utgor en viktig del av den
samlade svenska formagan. Samtidigt finns det inga tydliga riktlinjer inom
bistindsomradet som styr i denna riktning. De policydokument som finns ger
liten vigledning och pekar snarare pa de utmaningar och risker som en nira
samverkan mellan civila och militira aktorer kan innebira.

Inga internationella riktlinjer for samverkan

OECD:s bistandskommitté (DAC), som samordnar de internationella
bistdndgivarnas rapportering om bistdndet och tar fram riktlinjer, har tagit
fram riktlinjer f6r hur bistdindsgivarna ska agera i si kallade sviktande
stater.® De innehaller bland annat ett antal principer som bygger pa

hur Parisdeklarationen ska hanteras i konfliktsituationer. Dessa slar fast

att det finns ett tydligt samband mellan politiska, sikerhetsmissiga och
utvecklingsmassiga mal och att dessa maste samordnas. OECD/DAC:s
principer ger dock ingen vigledning for hur bistandet ska agera i relation till
militdra aktorer.

Ingen svensk policy for samverkan och synergier

De policydokument som finns inom dmnesomradet och som berér samverkan
och synergier utgors av tvd dokument som bada beslutades av regeringen 2010.
De ir regeringens Policy for sikerhet och utveckling'® och Policy for

Sveriges humanitira bistind.'® Ingen av dessa ger en tydlig vigledning

f6r hur bistandsaktorer, vare sig inom utvecklingssamarbetet eller inom

den humanitira verksamheten, ska agera for att genom samverkan uppna
synergier.

193 Principles for good international engagement in fragile states and situations,
OECD/DAC principles April 2007.

194 Policy for sakerhet och utveckling inom svenskt utvecklingssamarbete, Bilaga till
UF/2010/38380/SP, 2010-08-05.

195 Policy for Sveriges humanitira bistand 2010-2016, Bilaga till UF2010/39010/SP, 2010-08-12.
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I policyn for sikerhet och utveckling konstaterar regeringen att krig

och vipnad konflikt utgér ett av de storsta hindren f6r utveckling och
fattigdomsbekimpning. Det 6vergripande malet f6r den verksamhet

som relaterar till sikerhet och utveckling i Sveriges internationella
utvecklingssamarbete dr dirfor att bidra till varaktig fred som mojliggor
utveckling. I policyn uppmirksammas betydelsen av freds- och statsbyggande
och de sirskilda utmaningar som utvecklingssamarbete moéter i konflikt- och
postkonfliktlinder. Av policyn framgar att bistind inte sillan genomfors
parallellt med militdra insatser. Enligt policyn blir koordineringen och
arbetsfordelningen mellan militira och civila insatser sirskilt viktiga nir den
militira nirvaron inte stir under FN:s ledning'® Det giller ocksa samverkan
mellan olika svenska aktorer. Vidare framgar att det i sddana situationer krivs ett
tydliggérande av roller samt av olika politikomriadens mal och begrinsningar.
Vidare betonas vikten av att halla isdr de militira och civila rollerna oavsett
vilken typ av internationell nirvaro det dr frigan om. Detta eftersom en
internationell militir ndrvaro ibland riskerar att uppfattas som part i konflikten.
Det framgar dven att det dr sdrskilt viktigt att virna om att det humanitira
bistandet halls isir frin de militira aktorernas roll, men att det dven ir viktigt
for annat utvecklingsbistand.

I regeringens policy f6r humanitirt bistind anges att humanitira aktorer

ir i behov av en klar rollférdelning mellan sig sjilva och vipnade grupper
(inklusive internationella militdra férband) eftersom en sammanblandning kan
minska de humanitira aktorernas sikerhet och moéjlighet att verka. Samtidigt
framhdller regeringen att i de fall internationell militir eller polisiér nirvaro
finns i ett humanitirt krisomrade kan denna nirvaro ha en sikerhetshtjande
verkan och underlitta for humanitira organisationers genomférande av
hjilpinsatser.

Samarbetsstrategierna styr enbart det bilaterala bistdndet

For varje land eller region dir Sverige bedriver mer lingsiktigt
utvecklingssamarbete utarbetas en samarbetsstrategi. Strategierna ar
regeringens tydligaste styrinstrument av det bilaterala bistindet och avser
huvudsakligen Sidas utvecklingsinsatser. Dessa dokument definierar
fraimst vilka omraden som svenskt utvecklingssamarbete ska fokusera

pa. Det finns ingen tydlig koppling till andra svenska insatser.'” S& som
samarbetsstrategierna ir utformade utgor de inga instrument for att styra
samverkan och synergier mellan olika svenska bidrag och stédinsatser
gentemot ett enskilt land.

196 EN styr i sina insatser 6ver bade civila och militira komponenter.

197 Varje samarbetsstrategi innehaller ett avsnitt som heter samstimmighet for utveckling vars syfte
4r att sitta bistandet i relation till andra politikomraden. Avsnittet dr tankt att bade identifiera
mojliga synergier och tydliggéra eventuella malkonflikter.
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Kosovostrategin visar inte alla svenska bidrag

Av den aktuella samarbetsstrategin for Kosovo framgar att det 6vergripande
malet f6r det svenska utvecklingssamarbetet med Kosovo 2009 - 2012 &r ett
stirkt EU-ndrmande, 6kad stabilitet och ekonomisk tillvixt. Det svenska
utvecklingssamarbetet med Kosovo ska inriktas pa tre sektorer: miljé och
klimat, utbildning samt demokratisk samhillsstyrning och manskliga
rittigheter. Under rubriken samstimmighet fér utveckling namns kortfattat
att Sverige sedan den vipnade konflikten 1999 har haft "ett omfattande
engagemang for Kosovo, genom den svenska KFOR-styrkan, i form av

utvecklingsbistind och genom att bidra med personal till UNMIK:s polisstyrka.

Dirtill har stod funnits till sekonderingar inom UNMIK, OSSE och andra
multilaterala organisationer pa plats i Kosovo. Sverige kan komma att bidra
till EULEX i Kosovo med upp till 100 personer, frimst poliser, dklagare

och domare”.'® Ut6ver detta ndmns inte hur utvecklingssamarbetet ska
linkas samman med 6vriga insatser eller hur dessa ska utformas s att de
kompletterar bistandet.

Det svenska stodet till SSR genom Forsvarsmakten nimns inte fastin detta
st6d till sin form paminner om bistindsverksamhet (se dven avsnitt om SSR
i kapitel 6). Forsvarsdepartementet menar att de inte bjods in till att delta i
framtagandet av strategin och dirmed inte kunde péverka dess innehall.!®

Afghanistanstrategin ger ingen vigledning om samverkan for synergier

Av den aktuella samarbetsstrategin for Afghanistan (2009-2013) framgar

att det 6vergripande malet for utvecklingssamarbetet 4r att mdnniskor

som lever i fattigdom, i synnerhet kvinnor och flickor, ska fa forbattrade
levnadsférhallanden i ett fredligt och demokratiskt samhille. Samarbetet ska
inriktas pd omradena demokratisk samhillsstyrning och manskliga rittigheter,
utbildning samt privatsektorutveckling: inom samtliga omraden med sirskilt
fokus pa kvinnor och flickor.""* Enligt samarbetsstrategin ska 25 procent av det
langsiktiga bistandet allokeras till de nordliga provinserna och "samordningen
mellan bistindet och 6vriga svenska insatser ska stirkas och utvecklas”.!!!

198 Samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med Kosovo januari 2009 — december 2012, s. 19.
199 Intervju Férsvarsdepartementet.

19 Sveriges strategi fér utvecklingssamarbetet med Afghanistan fér perioden den 1 juli 2009 —
den 31 december 2013, bilaga 1 till UF2009/46364/ASO, 2009-07-09.

"' Regeringen skriver vidare att "myndighetssamverkan kommer att vara viktigt under

strategiperioden fér att uppna synergier och fa en sé stor effekt som méjligt av den totala
svenska insatsen. Grundlidggande fér detta dr en god férstaelse hos olika myndigheter for de
olika politikomradena, samt fér myndigheternas olika verksamheter och mandat. Synergier ska
efterstravas men en viktig princip &r att uppritthalla en &ndamalsenlig uppdelning baserat pa
myndigheternas skilda kompetenser och inte sammanblanda sékerhetsfrimjande insatser och
utvecklingssamarbetet.” Allokeringen av 25% av bistandet till norra Afghanistan genomférdes
redan 2007 genom en revidering av den davarande strategin(UD 2007/23267/ASO).
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I samarbetsstrategin redog6rs inte for hur, och om, allokeringen av medlen ska

bedrivas i samrad med Forsvarsmakten.

I stillet lyfts andra former av myndighetssamverkan upp, som till exempel att

Sida ska finansiera de av FBA identifierade insatser for att stirka kapaciteten

inom rittsstatsuppbyggnad. Likasa stir det i samarbetsstrategin att insatser ska

ske inom omradet katastrofberedskap i samarbete med MSB.

Sammanfattande iakttagelser

Sverige har gjort ett antal internationella dtaganden som styr hur det
svenska utvecklingssamarbetet ska bedrivas pa ett effektivt sitt. Det
handlar bland annat om de riktlinjer som finns formulerade i den s
kallade Parisagendan och i handlingsplanen frin Accra.

P4 nationell niva finns en rad olika policydokument, strategier och
riktlinjer som har beslutats av regeringen. Dessa policydokument och
strategier dr bade tematiska och geografiska till sin karaktir. Flera av dessa
dokument utgér en allmin grund f6r verksamheten och ska genomsyra
all svensk bistindsverksamhet. Det finns diremot inga strategier eller
policydokument som tydligt reglerar hur utvecklingssamarbetet ska
samverka med till exempel militira insatser.

Regeringen har under de senaste dren arbetat med att tydliggora i vilka
linder och inom vilka omraden Sverige ska bedriva internationellt
utvecklingssamarbete. Verksamheten styrs utifran faststillda mal och
torvintade resultat. Den modell for mal- och resultatstyrning som
regeringen beslutat om for bistindet styr dock bara siddan verksamhet
som finansieras av Sida. Det dr inte tydligt om &vrig verksamhet som
finansieras 6ver bistindsanslaget inbegrips i modellen.

Sveriges bilaterala utvecklingssamarbete regleras i flerdriga
samarbetsstrategier gentemot olika linder. Aven om regeringen har
uttalat en ambition om en integrerad och samlad svensk politik i
forhallande till enskilda linder utgér samarbetsstrategierna enbart ett
styrinstrument for de insatser som finansieras 6ver bistandsanslaget och
som bereds och beslutas av Sida. Det innebdr att annat svenskt stod till
ettspecifikt land inte hanteras inom ramen for detta styrinstrument dven
om det finansieras 6ver bistindsanslaget.
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Samverkansformer i Sverige

I foljande avsnitt redovisas Riksrevisionens iakttagelser avseende regeringens
styrning av svenska myndigheter for att uppna samverkan och samstimmighet.
Riksrevisionen redogor dven for de samverkansformer som har etablerats pa
departements- och myndighetsniva. Vidare redovisas dven vissa iakttagelser
som baseras pa den kartliggning av Danmark, Nederlinderna och
Storbritannien som FOI har genomfort pa Riksrevisionens uppdrag (se dven
bilaga 4).

Regeringen betonar samverkan men fortydligar inte hur
den ska bedrivas

Regeringen har i en rad olika sammanhang de senaste tio dren uttalat att

det nationella arbetet maste bedrivas mer integrerat och samordnat for att fa
genomslag och for att dstadkomma en starkare koppling mellan sikerhet och
utveckling i de internationella sammanhang dir Sverige bidrar.""? Samverkan
mellan svenska myndigheter ir enligt regeringen ett viktigt instrument for att
uppnd en samstimmig svensk politik. Regeringen har dock inte fortydligat vad
som egentligen avses med vare sig civil-militir samverkan eller samverkan som
sddan, och vad som ska uppnis genom att samverka.

Alla myndigheter har genom lag i uppdrag att samverka med varandra.'®
Flera myndigheter har dven specifika samverkansuppdrag klargjorda i sina
instruktioner och regleringsbrev."* Nir det giller internationella insatser ar
det enbart Folke Bernadotteakademin (FBA) som har ett tydligt uppdrag att

"2 Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F8U2, rskr. 1999/2000:168,skr. 2000/01:2, s.12.
skr.2007/08:51 s. 6-8 , skr. 2007/08:89 Ds 2008:48, avsnitt 3.2. skr. 2008/09:140), avsnitt 8.1.

"3 Férvaltningslag (1986:223), 6 §,"varje myndighet ska limna andra myndigheter hjélp inom ramen
fér den egna verksamheten”. Myndighetsférordning (2007:515), 6 §. "Myndigheten ska verka
fér att genom samarbete med myndigheter och andra ta till vara de férdelar som kan vinnas fér
enskilda samt fér staten som helhet.”

"4 Forsvarsmakten har t.ex. i uppdrag att samverka med civila myndigheter avser endast samverkan
i Sverige och fér svensk krisberedskap. Sida har fatt i uppdrag att sirskilt samverka och ge rad till
andra myndigheter i fragor som ror utvecklingssamarbetet samt samstdmmighet fér utveckling.
Sida ska dartill vara sammankallande fér samrad om konfliktrelaterat bistand.
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samverka. FBA ska bidra till nationell samverkan for ett samordnat och
effektivt genomforande av internationella insatser. Vidare ska FBA samverka
med berérda myndigheter och organisationer for att utveckla arbetssitt och
metoder for samordnade och effektiva internationella insatser inklusive former
for multifunktionell och civil-militir samverkan.'®

Riksrevisionen har iakttagit att det inte finns ndgon vedertagen tillimpning
eller tolkning av begreppet samverkan.'' I vissa dokument refereras det till
samverkan, i andra fall till samarbete, medan det i dter andra sammanhang
refereras till samordning. Vid intervjuer med representanter f6r bade
Regeringskansliet och myndigheter framkommer att inneborden av de olika
begreppen tolkas olika. En del personer menar att samverkan inbegriper
gemensam planering och genomférande med tydlig ansvarsfordelning, medan
andra menar att det forst och frimst handlar om informationsutbyte.'” Det
finns dirmed en risk att de berérda parterna har olika férvintningar vad
samverkan gir ut pa och vilka resultat som ska uppnas.

Nir det giller begreppet "civil-militir samverkan” anvinds det i flera av
regeringens overgripande styrdokument av svenska bidrag till internationella
insatser utan att det tydliggors hur eller pa vilken niva den ska bedrivas eller
vad som dr syftet och nyttan med att samverka och agera tillsammans. Vissa
myndigheter, som Forsvarsmakten och MSB, har pi eget initiativ utvecklat
eller pabdrjat en process som har som mal att ta fram egna styrdokument
inom omrédet. Férsvarsmaktens interna styrning avser frimst samverkan for
att uppna operativa mal f6r den militira insatsen medan MSB har utformat
en strategi for sitt humanitira arbete som utgar fran regeringens policy pa
omradet. Eftersom MSB:s strategi r6r humanitir verksamhet 4r den i detta fall
noga med att sirskilja myndigheten som en humanitir aktér dir samverkan
med militiren bor vara en sista utvig.

FBA som har i uppdrag att utveckla arbetssitt och metoder f6r samordnade
och effektiva internationella insatser inklusive former for multifunktionell och
civil-militir samverkan'® har inte operationaliserat eller fortydligat regeringens
politik for svenska aktorer inom omradet.

m

>

Férordning (2007:1218) med instruktion fér Folke Bernadotteakademin.

116 Enligt regeringens proposition 2001/02:158 Samhiillets sikerhet och beredskap finns féljande

definition av samordning och samverkan angiven: ”"Samordning avser aktivitet som innebir att
se till att den verksamhet som bedrivs av olika samhillsorgan genomférs med utgangspunkt

i gemensamma planeringsférutsittningar och att sjilva genomférandet inte praglas av
divergerande mal mellan olika samhillsorgan. Samverkan avser den dialog som sker mellan
sjélvstandiga och sidoordnade samhillaktérer f6r att samordnat uppna gemensamma mal”.

"7 Intervjuer med representanter fér granskade myndigheter.

18 Fsrordning (2007:1218) med instruktion fér Folke Bernadotteakademin. 1 §.
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5.2.1

Forum for samordning och samverkan pa
departementsniva

Svenskt stod till internationella insatser bereds framfor allt inom tre

olika departement; Utrikesdepartementet, Forsvarsdepartementet och
Justitiedepartementet, men styrs av fyra olika statsrdd som var och en
ansvarar for sitt politikomrade. Férutom att frigan dr uppdelad pa flera
departement hanteras olika aspekter avseende bidragen av olika enheter inom
departementen. Det &r alltsa flera personer — utspridda 6ver Regeringskansliet
—som har i uppgift att hantera det svenska engagemanget.

For att hantera samverkan mellan olika departement finns det inom
Regeringskansliet formella processer f6r samordning och samverkan i enlighet
med krav pd gemensam beredning. Dessutom finns informella kontakter
mellan personer pa olika departement. S gott som samtliga personer som
Riksrevisionen intervjuat inom Regeringskansliet intygar att det finns en rad
vil fungerande nitverk mellan personer pa olika departement och avdelningar
som hanterar liknande fragor.

Utover dessa samarbetsformer ir det vanligt att etablera grupper eller forum
for sarskilda fragor inom Regeringskansliet. Inom omrédet internationella
insatser finns flera forum med deltagande av representanter fran savil
departement och myndigheter.

Fragan om forstirkt samordning har varit aktuell under lang tid

Behovet av samverkan kring de svenska bidragen till internationella

insatser dr inte ny. Redan i mitten pa 1990-talet uppmairksammades

behovet av samordning mellan olika departement f6r regeringsbeslut

i drenden som berdrde svenskt deltagande i fredsmissioner eller andra
internationella uppdrag. Ar 1995 skapades en sirskild tjanst som bitridande
statssekreterare i Utrikesdepartementet med samordningsansvar f6r bland
annat insatser som syftade till att férebygga, férhindra eller hejda vipnade
konflikter. Ar 1999 fanns det dessutom tre interdepartementala grupper.?®
Samtidigt verkar denna modell inte fullt ut ha motsvarat behoven eftersom
en statlig utredning ett ar senare inneholl f6rslag pa en forstirkning av
samordningen inom Regeringskansliet. Utredaren foreslog att de existerande
samordningsfunktionerna skulle intensifiera sin verksamhet samt att det inom
Utrikesdepartementet skulle upprittas ett sekretariat med en chefsfunktion
med ett 6vergripande samordningsansvar for krishanteringsfrigor inklusive
stodet till insatser.'®

9 SOU 1999:29, s. 52.
29 SOU 2000:74, s. 11.
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Utrikesdepartementet hanterar manga av de fragor som hinger samman med
internationella insatser men under senare ar har det inte funnits nagot sirskilt
sekretariat med Gvergripande samordningsansvar.

Ny samverkansfunktion — utan formell status eller rdtt att fatta beslut

Regeringen har i olika sammanhangsedan ar 2008 informerat riksdagen om
avsikten att inritta en samverkansfunktion inom Regeringskansliet med st6d
av berérda myndigheter och andra aktorer for att stirka den civil-militira
samverkan i samband med internationella insatser.’! I budgetpropositionen
for 2011 rapporterar regeringen att en samverkansfunktion har inrittats under
2010.1%

Inledningsvis forsokte Riksrevisionen fi en bild av samverkansfunktionen

pa basis av intervjuer men det visade sig vara en nist intill oméjlig uppgift.
Den bild som framkom var splittrad sétillvida att ett stort antal grupper
nimndes med varierande och ibland motstridig information om gruppernas
status, deltagande och métesfrekvens.'?® P4 begdran av Riksrevisionen har
Utrikesdepartementet skriftligen redovisat hur samverkansfunktionen

ir uppbyggd samt vilka samverkansgrupper som fanns ar 2010. Enligt
Utrikesdepartementet bestar samverkansfunktionen av flera olika grupper -
totalt sju olika grupper (se bilaga 4). Det dr framfor allt den hogsta nivin med
moten pa statssekreterarnivd som ir ny. Enligt uppgift genomfordes tvd moten
pé denna niva 2010.

Av underlaget for bildandet av samverkansfunktionen framgar att
samverkansfunktionen ska arbeta i flera olika format och pa olika nivaer

och att de samverkansforum som redan etablerats ska betraktas som en

del av samverkansfunktionens arbete.'* Av dokumentet framgar vidare att
syftet med samverkansfunktionen &r att bidra till samstdimmighet, synergier,
resultatorientering och ett brett politiskt dgarskap. Samverkansfunktionen ska
dven bidra till mer effektiva svenska insatser och vara ett stéd for nationella
myndigheters prioriteringar samt skapa forutsittningar for att en samstimmig
politisk vilja ska f4 genomslag i flera departements arbete. Dessutom ska
samverkansfunktionen vara ett forum for frigor som inte kunnat Isas ut i

2! Prop.”Ett anvindbart férsvar” 2008/09:140, avsnitt 8.1, s. 110., Prop. 2009/10:1, Utg. Omr. 6,5.21
Prop.2009/10:38. s.17. Skr. 2007/08:51

122 Hsten 2010 skriver regeringen att som en del i att stirka civil och militar samverkan har en
samverkansfunktion inréttats inom Regeringskansliet 2010/11:1, utg. Omr. 5 och 6.

12 Inkomna redogérelser dver samverkansforum som respektive myndighet deltar ifran RPS, Sida
och MSB samt FBA:s arsredovisningar. Aven baserat pa intervjuer pa Foérsvarsdepartementet,
MSB, FBA, RPS och Sida.

24 Samverkansfunktion fér internationella insatser, PM, daterad 2009-11-XX, UD/SP.
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ordinarie beredningskanaler. I dokumentet betonas att funktionen inte ska
fatta formella beslut utan ha en stédjande roll. Ingen av de grupper som ingar
i funktionen har befogenhet att fatta beslut. Funktionen ska inte ses som en ny
struktur utan snarare som en metod och som en utveckling av de arbetsformer
som redan finns inom Regeringskansliet.

Det underlag som utg6r grunden for samverkansfunktionens bildande
utgor inget formellt beslutsunderlag. Det dr dirmed oklart vilken status
samverkansfunktionen har.

Sammantaget innebir detta att det finns héga ambitioner f6r vad den nya
samverkansfunktionen ska bidra till. Samtidigt har den inte nagra andra
forutsittningar dn de samverkansgrupper som sedan tidigare funnits inom
Regeringskansliet.

Samverkan med fokus pd informationsutbyte

Riksrevisionen har tagit del av protokollen fran de tvd méten som har
genomforts pa statssekreterarenivd samt nigra av de protokoll som forts vid
beredningsgruppens méoten. Av dessa dokument verkar det huvudsakligen
handla om forum f6r utbyte av information.'” Denna bild har bekriftats i

de intervjuer som Riksrevisionen har genomfort. De diskussioner som sker

i samverkansforumen avser mest informationsutbyte, enskilda fragor eller
drenden. Enligt de intervjuade fungerar forumen i detta avseende vil, diremot
har det varit betydligt svarare att fa till stind strategiska interdepartementala
diskussioner kring exempelvis finansiella fragor eller hur Sverige pa bista

sitt ska hantera de resurser som finns att tillga. I samband med detta har

det dven framkommit att det 4r otydligt vem som bestimmer vad. Samtliga
foretridare for de departement som har granskats menar att de i ndgon form
”4ger fragan”, antingen handlar det om finansieringen, personalen, innehallet
eller politiken.'?® Detta innebir att nar métet vil dr slut gar deltagarna tillbaka
till respektive departement och fortsitter att bereda drenden i sedvanlig ordning
utifran de prioriteringar som giller inom det aktuella departementsomradet.'”
I hanteringen av fragor och drenden inom Regeringskansliet dr detta ett
normalt forfarande och vanligtvis fullt tillrickligt i beredning av specifika
drenden. Nir det handlar om att integrera politikomraden och utforma

en samstimmig ansats kan det ifrdgasittas om det ir tillrickligt med en

%5 T.ex., Protokoll fran Beredningsgruppens méte 21 oktober 2009 och Protokoll efter
beredningsgrupp, 6 oktober 2010.

126 Intervjuer med representanter for UD, Férsvarsdepartementet och Justitiedepartementet.

27 Intervjuer med representanter fér UD, Férsvarsdepartementet, Justitiedepartementet.
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sddan hantering. Att det dr svart att bereda en gemensam politik Gver
departementsgrinserna dr dock ingen nyhet. Fragan har till exempel
uppmarksammats av andra utredare i olika sammanhang.'?®

En internationell utblick — likheter och olikheter

Av FOL:s kartliggning framgar att Storbritannien, Nederldnderna och Danmark
pa olika satt forsoker hantera fragor avseende samstimmighet och samverkan
mellan olika aktérer i samband med internationella insatser. I likhet med
Sverige har samtliga tre linder formulerat avsiktsforklaringar pa 6vergripande
niva vad giller internationella insatser. I dessa dokument betonas vikten av att
tillimpa en integrerad ansats och att arbeta i en anda av samverkan. Liksom

i Sverige har policydokumenten inte varit sarskilt styrande i hur arbetet ska
utformas i konkreta termer, inte heller har dokumenten tydliggjort var ansvaret
ligger. I samtliga tre linder har det varit tydligt att fragan om civil-militir
samverkan framfor allt ha drivits av respektive lands forsvarsdepartement och
forsvarsmakt.

Alla tre linder har formaliserade samverkansforum pa departementsnivad med
mandat att fatta beslut for att 16sa gemensamma utmaningar. I Storbritannien
och Danmark har det etablerats forum pa ministernivd medan Holland

har forum pa statssekreterarniva. Samtliga tre linder har dven etablerat
landspecifika forum for Afghanistan.

Utover dessa samverkansstrukturer i form av styrgrupper, kommittéer

och arbetsgrupper finns det dven exempel pé etablerandet av sirskilda
interdepartementala st6d- och samverkansfunktioner. I Storbritannien och
i Danmark handlar det om "sekretariatsfunktioner” som 4gs gemensamt av
flera departement for att hantera 6vergripande fragor men dven fragor som
till exempel att verka for integrerade bemanningsprocesser.

Det som kanske frimst skiljer de studerade linderna frin Sverige ir att de
har etablerat gemensamma finansieringsmekanismer i form av sirskilda
fonder som administreras och beslutas genom interdepartementala processer.
Att hantera och besluta om gemensamma fonder uppges ha haft en positiv
inverkan pa samarbetet mellan de involverade departementen.

128 Se Premfors, Rune och Sundstrém, Géran (2007) Regeringskansliet samt Sverige i Afghanistan.
Oljelund. A. Hur férenar vi sikerhet med utveckling? — en dversyn av Sveriges Provincial
Reconstruction Team. s.17.
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5.3.1

5.3.2

Folke Bernadotteakademin — myndighet med sarskilt
ansvar for samverkan

Folke Bernadotteakademin (FBA) bildades 2002. FBA etablerades

mot bakgrund av att regeringen i olika sammanhang identifierat och
uppmairksammat behovet av ett férdjupat samarbete mellan de svenska
myndigheter som skickar ut personal till internationella insatser samt

foérbattrad utbildning av dessa.'”

Tydligt uppdrag men begriinsade befogenheter

Redan frin starten fick Folke Bernadotteakademin i uppdrag att i samverkan
med berérda myndigheter och andra organisationer utveckla arbetssitt och
metoder for effektiva och samordnade insatser.’® Uppdraget att samverka
med andra myndigheter har under iren betonats och fortydligats i de arliga
regleringsbreven och finns sedan 2008 i myndighetens instruktion. I korthet
handlar uppdraget om att FBA ska bidra till nationell och internationell
samverkan for ett samordnat och effektivt genomférande av internationella
insatser samt att uppritthalla och utveckla en effekthdjande nationell

samverkansprocess.'*!

FBA har ett uttalat nationellt samordningsansvar men det finns inget i
regeringens styrning av 6vriga berérda myndigheter som tydligt indikerar att
de ska samordna sin verksamhet med FBA. Myndigheten har inte heller ansvar
for beslut med biring pa andra myndigheters bidrag. Det innebér att FBA inte
har de formella forutsittningarna for att paverka det samlade svenska bidragets
inriktning och omfattning, eller vara den samordnande kraft som instruktion
och regleringsbrev indikerar. I praktiken dr det Utrikesdepartementet som
formulerar sddana prioriteringar i regleringsbrev eller enskilda beslut.

Samverkan mest i form av informationsutbyte

I och med att myndigheten har i méjligheter att paverka sammansittningen
och utformningen av de svenska bidragen handlar deras roll i praktiken om
att underlitta ett samtal mellan berérda myndigheter genom att arrangera
motesplatser for informations- och erfarenhetsutbyte. Myndigheten har

129 SOU 1999:29 och SOU 2000:74 men dven Ds. 2008:48.
13 Fsrordning (2002:710) med instruktion fér Folke Bernadotteakademin.

3" Myndigheten ska bidra till ett samordnat och effektivt genomférande av freds-,
sikerhetsfrimjande-, konfliktférebyggande-, och krishanteringsinsatser eller liknande uppdrag
(internationella insatser). Detta ska ske genom nationell och internationell samverkan och
samordning; utbildning, samtrining och dvning; forskning, utveckling och erfarenhetshantering;
personalférsérjning och bidrag till internationella insatser samt genom férvaltning av
anslagsposten statligt stéd fér information och studier om sikerhetspolitik och fredsfrimjande
utveckling.” Férordning (2007:1218) med instruktion fér Folke Bernadotteakademin.
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inrittat och leder ett antal forum f6r nationell samverkan med koppling till
internationella insatser. Det handlar huvudsakligen om tre etablerade grupper
med deltagande fran olika berérda myndigheter (se bilaga 4). Utéver dessa
grupper finns dven samverkan kring praktiska fragor till exempel vad giller
utsdnd personal i Afghanistan. FBA leder dven grupper som hanterar olika
tematiska aspekter.!3

Enligt regleringsbrev till FBA ska myndighetens nationella referensgrupp
anvindas som ett forum fér samverkan och samordning mellan myndigheterna
inom verksamhetsomridet. Representation i gruppen ska baseras pa erfarenhet
inom omréidet och pa mandat fér myndighetssamverkan.'** Deltagandet i dessa
forum bygger dock helt pd intresse fran de medverkande myndigheterna i och
med att FBA inte har nigon befogenhet att styra eller besluta 6ver de andra
myndigheternas engagemang eller bidrag till olika insatser. Vid intervjuer

har det framkommit att ménga samverkansforum som pa pappret har olika
inriktning bemannas med samma personer. Vid intervjuer har det framkommit
kritik avseende effektiviteten med detta.”* Det har dven visat sig att det rader
viss oklarhet kring vad samverkansformerna syftar till och vad som faktiskt har
astadkommits under den tid som de har funnits.'® Flera av de personer som
har intervjuats under granskningen menade att dven om syftet med samverkan
inte dr klargjort, ar det viardefullt att triffas och utbyta information eftersom det
okar forstaelsen for varandras uppdrag och roller.!*

FBA redovisar arligen vilka samverkansforum som myndigheten leder och
deltar i samt resultaten av dessa.’’ I dessa sammanhang rapporterar FBA
bland annat att arbetet med olika forum har bidragit till 6kade bilaterala
kontakter mellan svenska aktorer och att den 6msesidiga forstaelsen for olika
verksamhets- och kompetensomraden har 6kat.*® Enligt FBA har grupperna
resulterat i en konkret samverkan i specifika fradgor som logistiksamordning,
samt diskussion om léner och villkor f6r utsinda. Ett konkret resultat av
samverkansgrupperna ir den méanatliga sammanstillning som FBA redovisar
till Utrikesdepartementet om svenska bidrag till internationella insatser.*

132

>

Det finns t.ex. en samverkans grupp som heter "Genderforce arbetsgrupp” och en som avser
resolution 1325 "Samverkan 1325”.
1

o

3 Regleringsbrev FBA.

1

vy

4 Intervjuer med representanter f6r MSB och RPS.
1

@

5 Intervjuer med representanter fér Férsvarsdepartementet, MSB, RPS och Sida .

136

o

Intervjuer med representanter for MSB och RPS.

1

o}

7 FBA arsredovisningar.

138

vy}

Se t.ex. FBA arsredovisning 2009.
1

o)

9 Uppdrag till myndigheten sedan 2008.
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Sammanstillningen, som dven presenteras pd myndighetens hemsida, baseras
i hog grad pa den genomgang som gors i samband med referensgruppens
moten.'*

FBA — en myndighet som vuxit och fatt breddat uppdrag

Av den utredningen som f6regick FBA:s bildande framgar f6ljande:
”Samordning 6ver myndighetsgrinserna har traditionellt visat sig vara ett
problem. I flera av de samtal utredningen fért med intressenter har framforts
uppfattningen att sdidana problem sannolikt skulle minska om en ny, relativt
liten, myndighet upprittades. En sidan myndighet skulle inte uppfattas som ett

hot mot de andra etablerade myndigheterna.”'*

Till en borjan var myndigheten ocksa liten och dess huvudsakliga uppgift att,
tillsammans med andra berérda myndigheter, utbilda och samtrina personal
som ska medverka vid olika slags internationella insatser."* FBA fick ddirmed
ta 6ver uppgifter som tidigare hanterades av Sida och i viss man av SWEDINT.
Myndigheten fick i uppgift att fungera som nationell kontaktpunkt f6r det
internationella samarbetet inom sakomradet. Genom forskning, utvirdering
och metodutveckling skulle akademin bidra till kunskapsuppbyggnad.'*

Ar 2008 fick FBA #ven i uppdrag att rekrytera civil personal till internationella
insatser och att ha det nationella samordningsansvaret for personalférsérjning
av civil personal - som bemannas med personal frin flera myndigheter - till
internationella insatser. Med 6kade befogenheter och ansvarsomraden har
myndigheten pa atta ar vuxit fran ett tiotal personer till en myndighet med
drygt 80 anstillda.'*

FBA:s anslag har 6kat fran 28,4 miljoner kronor 2005 till 153,4 miljoner kronor
2011.** Ddrutover ckade bidragsfinansieringen fran 9,5 miljoner kronor 2005
till 113,5 miljoner kronor 2009.' De tilldelade medlen till myndigheten har
bara de senaste tre dren mer dn fordubblats. Se diagram nedan.

149 Referensgruppen fér konflikt- och krishanteringsfragor triffas ungefir var s:e vecka.
41 SOU 2000:74, s. 38

42 Forordning (2002:710) med instruktion for Folke Bernadotteakademin.

43 Férordning (2002:710) med instruktion fér Folke Bernadotteakademin.

44 ;Z‘\r 2003 hade myndigheten g personer anstillda. Ar 2010 hade myndigheten 82 anstallda.
Arsredovisningar fér Folke Bernadotteakademin, 2003 - 2010

45 Enligt FBAs regleringsbrev 2005 - 2011.

146 Enligt FBAs arsredovisningar 2005 - 2010.
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Diagram 4: FBA — en &versikt Sver tilldelade och férbrukade medel (mkr).
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Kella: Arsredovisningar 2003-2010 och Regleringsbrev 2003-2011.

Rapportering om goda resultat men myndigheten har aldrig
utvirderats

Regeringen har under flera ar framfort till riksdagen att den anser att "FBA har
utvecklats vil i enlighet med faststillda mal”.'*” Enligt regeringens bedomning
har FBA bidragit till kapacitetshéjning och 6kad effektivitet. Det dr dock inte
klarlagt vad denna bedémning baseras pa. Regeringen har kontinuerligt 6kat
tilldelningen av resurser till myndigheten med motivet att "bibehalla god
effektivitet och kvalitet”.'*® T budgetpropositionen for 2011 papekar regeringen
att FBA i dag utgor "en avgorande resurs for att Sverige fortsatt ska kunna vara
i framkant internationellt inom detta omrade”.

Ar 2007 genomforde Utrikesdepartementet en éversyn av FBA. Denna

var tinkt att publiceras som en utvirdering i departementsserien men
publicerades aldrig. I 6versynen redovisas bland annat féljande bedémning;
”"Det har varit litt att konstatera att Folke Bernadotteakademin i allt visentligt
har uppnitt de mal som regering och riksdag har satt. Man har utvecklat

det nationella samarbetet och har genomfort eller aktivt deltagit i nationella
utvecklingsprojekt. Akademin arrangerar och stéder gemensamma
utbildningar och 6vningar av hog internationell klass. Forskningsprojekten
har varit gedigna och brett baserade.” Av 6versynen framgar dven att

47 BP 2006, 2007, 2008, 2009 utg. omr. 7.
148 BP 2006, 2007, 2008, 2009, 2010 och 2011 utg. omr. 7.
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FBA beddms uppnitt en mycket stark stillning internationellt med flera
internationella fértroendeuppdrag samt att myndigheten har etablerat
strategiska partnerskap och omfattande nitverk."” Oversynen genomfordes
av en tjinsteman inom Utrikesdepartementet. Det innebir att FBA inte har
utvirderats av ndgon extern aktor.

Regeringen rapporterar om forbattrad samverkan

I budgetpropositionen 2008 skriver regeringen att: “den samlade bedomningen
ir att det svenska arbetet med insatser for sikerhet och utveckling med

sarskilt fokus pa fredsfrimjande, konfliktférebyggande och statsbyggnad har
forbattrats. Det har skett en forbittring savil vad giller arbetssitt och metod
som i det praktiska genomforandet i filt. Denna forbittring bestar i en 6kad
samordning mellan de olika akttrerna inom verksamhetsomradet och en 6kad
forstaelse for den ansvarsférdelning som finns mellan aktérerna”. "Detta avser
sa vil den strategiska som operativa planeringen inom Regeringskansliet och
dess myndigheter.” Regeringen lyfter dven fram att: "arbetet med att utforma
de svenska bidragen si effektivt som moijligt har ocksa utvecklats”.™>

Regeringen skriver dven att den samlade bedomningen ir att det svenska
arbetet for sikerhet och utveckling har forbattrats. Bland annat nimns att
“hanteringen av svenskt civilt deltagande till internationella insatser har
forbattrats. Forbattringen har genererat ett 6kat svenskt deltagande med civil
personal frin berérda utsindande myndigheter samt en 6kad 6verblick 6ver
den samlade svenska kapaciteten och en forbittrad samordning och samverkan
mellan utsindande myndigheter.”?!

I skrivelsen Att mota globala utmaningar 2010 skriver regeringen att "de
har kommit relativt langt” bade vad giller politikens utformning inom
fokusomradet konflikt och langsiktig hallbar utveckling och vad giller
samordning och samverkan. De anser dock att det finns "utrymme for
ytterligare styrdokument och strategier” f6r omradet.'

149 Utvirdering av FBA, UD, ej publicerad, odaterad 2007
159 Budgetprop. 2008, utg. omr. 7.
5! Prop 2008/09:1, utg. omr. 7.

152 Att méte globala utmaningar. Skrivelse om samstammighet och utveckling 2010,

skr. 2009/10:129;, s. 55.
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Sammanfattande iakttagelser

Enligt regeringen dr samverkan mellan civila och militira aktorer ett
viktigt instrument for att uppna en samstimmig svensk politik. Diremot
ir det mindre klart hur samverkan och samstimmighet ska uppnas i
praktiken.

Ansvaret for svenska bidrag till internationella insatser dr uppdelat
mellan tre departement. Frigan om férstirkt samordning inom
Regeringskansliet har lyfts fram i olika sammanhang under mer 4n 15
ar. Olika interdepartementala grupper for specifika aspekter avseende
internationella insatser har inrittats under dren, varav vissa fortfarande
finns kvar.

Regeringen har rapporterat till riksdagen att den har inrittat en
sarskild samverkansfunktion. Denna samverkansfunktion har visat sig
besta av sju samverkansgrupper pi olika nivier varav en ny grupp pa
statssekreterarniva (Utrikesdepartementet, Forsvarsdepartementet och
Justitiedepartementet). Syftet med grupperna ir huvudsakligen att utbyta
information och diskutera fragor. Funktionen har inget formellt mandat
och ingen av de grupper som ingir i samverkansfunktionen har ritt att
fatta beslut.

Trots att FBA:s samverkansansvar ir tydligt formulerat i instruktion
och regleringsbrev finns det begrinsade mojligheter f6r myndigheten
att bidra till en effekthéjande nationell samverkansprocess. Det finns
till exempel inget i regeringens styrning av 6vriga berdrda myndigheter
som tydligt indikerar att de ska samordna sin verksamhet med FBA.
Vidare har myndigheten inga férutsittningar att fatta beslut om

de samlade personalbidragens inriktning och omfattning eftersom
Utrikesdepartementets styrning ir detaljerad i detta avseende.

FBA har under aren etablerat olika forum f6r méten och
informationsutbyte mellan representanter frin de bersrda
myndigheterna. Det dr dock oklart pa vilket sdtt dessa moten paverkar
verksamheten i mer konkret hinseende. Ett konkret resultat av
samverkansmatena dr den manatliga 6versikt som FBA redovisar om
utsind civil personal i filt.

FBA bildades framfora allt for att utbilda och samtrina svensk och
internationell personal. Over tiden har myndighetens verksamhet
breddats till att inbegripa flera olika aspekter med koppling till
internationella insatser. Myndighetens personal har férdubblats pa fem
ar och tilldelade medel i form av anslag har fyrdubblats under samma
period. Sammantaget dr det en myndighet som 6kat och breddat sin
verksamhet utan nigon nirmare uppféljning eller bedémning om
myndighetens samlade verksamhet svarar mot angivna uppgifter pa ett
indamalsenligt och effektivt sitt.
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6.1.1

Samstimmighet och samverkan i
praktiken

For att konkretisera och illustrera hur samstimmighet och samverkan fungerar
i praktiken har Riksrevisionen valt att nirmare granska svenskt stod till
insatser i Kosovo och Afghanistan. Valet av dessa baseras pi att de dr linder
dir Sverige har haft ett omfattande engagemang under en lingre period. Aven
regeringens satsning pa svenskt stod till sikerhetssektorreform (SSR) har
ingétt i granskningen.

Kosovo — ingen samstammig ansats

Sverige har haft ett omfattande engagemang i Kosovo under drygt tio ar i
form av bidrag med militira foérband, civil personal, stdd till SSR och bilateralt
utvecklingssamarbete. Sverige har bidragit till KFOR sedan ir 1999. Under
2011 ska den militira insatsen reduceras och tyngdpunkten forskjutas mot
samverkans- och observationsteam (LMT) och militir radgivning som stéd

till uppbyggnad av Kosovos sikerhetsstrukturer.” Utover férbandsbidrag har
Sverige dven bidragit med personal till FN:s operation (UNMIK) och sedan
2008 med ett stort personalbidrag till EU:s rittsstatsinsats EULEX. Sverige har
dven bedrivit utvecklingssamarbete med Kosovo sedan 1999 och ir en av de
storre bilaterala givarna till landet.

Avsaknad av gemensamt mal med bidrag till Kosovo

Det finns inte nagot samlat 6vergripande mal for det svenska engagemanget i
Kosovo. Vad giller svenska férbandsbidrag och bidrag i form av personal finns
det inte heller nagra tydliga malformuleringar eller férvintade resultat.

Det finns dirmed ingen tydliggjord styrning vad Sverige forvintar sig uppna
med svenskt deltagande utover allminna skrivningar om vikten av att delta i

153 Proposition (2009/10:37) Fortsatt svenskt deltagande i den internationella Kosovostyrkan
(KFOR).
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EU:s krishantering.’®* I samband med intervjuer framkom att avsaknad av ett
tydligt syfte och mal f6r den svenska nirvaron upplevdes som problematisk.

For svenskt utvecklingssamarbete finns det diremot riktlinjer i en sdrskild
samarbetsstrategi.

Ingen tydlig samordning for svenska bidrag till Kosovo

Det finns flera personer som pa olika sitt ansvarar for det svenska
engagemanget i Kosovo men ingen funktion som har ansvar for att samordna,
folja upp eller samlat rapportera om de svenska bidragen vare sig i Sverige eller
pa plats. Det finns inga samverkansgrupper i Sverige avseende Kosovo.

P4 plats finns det fler olika personer som har till uppgift att pa nagot sitt
samordna eller rapportera kring delar av det svenska engagemanget. Till
exempel har den svenska ambassaden, tidigare sektionskontoret, enbart ansvar
for att rapportera om utvecklingssamarbetet med Kosovo'**. Detta innebir

att kontoret har en begrinsad roll vad giller att folja upp de civila bidragen

till bland annat EULEX. Detta begrinsar insyn i EULEX och kan férsvira
mojligheterna att driva talan for svenskar vid tillsdttning av hogre tjanster."

Inom det svenska bidraget till EULEX ir det oklart vem som har det
sammanhallande ansvaret. EULEX:s kontaktyta med svensk personal gar
genom kontaktpersoner (sa kallade National Contact Points) som Sverige ska
utse. Tva personer fran tvd olika utsindande myndigheter anser sig ha fatt detta
uppdrag av sina respektive myndigheter. Detta innebir att det dr oklart for
ambassaden vem som &r dess motpart bland de svenska aktérerna pd EULEX-
sidan.™’

Forsvarsmakten har pa eget initiativ etablerat en tjanst som sd kallad Military
Liaison Officer (MLO) pd ambassaden med uppgift att utifrin ambassadens
perspektiv samverka med KFOR och bevaka svenska militira intressen i
Kosovo."® Det dr oklart om MLO:n har i uppdrag att 6ka kontaktytor och cka
samstimmigheten mellan svenska bidrag i vidare bemirkelse.

>4 Skr 2007/08:51. Detta har dven bekriftat av intervjuer med UD, samt utsind personal fran UD.

15 Verksamhetsplanering 2010 — ambassaden Skopje, 2009-10-07 UD-PLAN Dnr 84,
"Sektionskansliets uppgifter dr att, i samrad med ambassaden, rapportera om politiska,
ekonomiska och EU-fragor, handligga konsuldra och rittsliga drenden samt visst handels-
och kulturfraimjande. Sektionskansliet ansvarar fér utvecklingssamarbetet med Kosovo enligt
samarbetsstrategin 2009-2012. Sektionskansliet ansvarar inte fér uppféljning av svenska
EULEX-bidrag.

156 Intervjuer med representanter for svenska myndigheter pa plats.
157 Intervjuer med utsind personal fran RPS, MSB och UD samt intervjuer med RPS i Stockholm.

158 MLO:n ska inte ses som en forsvarsattaché och ir inte heller ackrediterad. Information hamtad

fran korrespondens fran Férsvarsdepartementet, daterat 2009-04-16.

Svenska bidrag till internationella insatser



6.2

Som en konsekvens av att det inte dr tydliggjort om eller pa vilket sitt svenska
bidrag ska samverka sker detta endast pa frivillig basis och i varierande
utstrickning.™ De flesta av de svenskar som intervjuades menade att de som
utsdnd personal arbetar inom ramen for en specificerad insats och att det dr
den som styr deras arbete, inte vad andra svenskar gor inom sitt arbetsfilt.'*
Samtidigt finns det exempel pa behov av mer formaliserad samverkan for
informationsutbyte mellan olika typer av svenska aktorer. Till exempel uttryckte
ansvarig inom Forsvarsmaktens LMT-team att det skulle vara virdefullt med
bittre information om det svenska bilaterala bistindet.

Ett exempel pa konkret samverkan mellan svenska myndigheter i Kosovo ir
RPS:s och Forsvarsmaktens hantering och transport av vapen.

Afghanistan — flera utmaningar aterstar

Sverige har bidragit till NATOS sikerhetsstyrka ISAF i nédstan tio ar. Sedan
2006 har Sverige ansvaret att leda en regional enhet f6r sikerhet och
dteruppbyggnad i Mazar e Sharif (PRT MeS) i norra Afghanistan.’®! Sverige
har 4ven bidragit med personal i form av sekonderingar till FN, EU och andra
aktorer i landet. Sverige har mangarig erfarenhet av utvecklingssamarbete och
humanitirt bistand till Afghanistan.

Insatsen i Afghanistan avviker i flera avseenden fran 6vrigt svenskt
engagemang i internationella insatser i och med ansvaret {6r en regional

enhet (PRT). Som ansvarig for ett PRT har Sverige i uppgift att driva insatser
inom tre olika sa kallade operationslinjer. De handlar om sikerhet, utveckling
och sambhillsstyre.'* Till skillnad fran manga andra PRT i Afghanistan har
Sverige valt att ha separat styrning av de utvecklingsmissiga och de militira
funktionerna.'®® En separat styrning av civila och militira funktioner inom PRT
kraver tydligare styrning av samverkan vilket regeringen var vil medveten

159 Sektionskontoret kallar till méten varje manad men dessa ir inte obligatoriska och bygger darfér
pa ett personligt intresse. Intervjuer medrepresentanter fér svenska myndigheter pa plats

160 Intervjuer med representanter for svenska myndigheter pa plats.

161 Regeringsbeslut FO2005/3020/MIL, Fé 2005/3050/MIL, 2005/2873/MIL: Svenskt vertagande av
ledningen for ett regionalt sikerhetsteam i Afghanistan inom ramen fér ISAF, 2006-01-26

162 PRT 4r Natos verktyg for Comprehensive Approach. Det utvecklades ursprungligen av USA for
att dverbrygga gapet mellan stridsinsatser och civilt ledda insatser fér ateruppbyggnad och
utveckling. NATO tog 6ver PRT 2006. Till skillnad mot CIMIC vars huvudsakliga syfte 4r att
framja/stédja den militdra insatsen, har PRT i uppgift att frimja mer évergripande malsittningar.
The United Nations and the Comprehensive Approach, DIIS 2008:14

163 Fishstein, Paul (2010) Winning Hearts and Minds? Examining the relationship between Aid and
Security in Afghanistan’s Balkh Province. Tufts university.
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om ndr Sverige tog pa sig ansvaret for PRT.'* Regeringen har sedan 2007
poingterad vikten av samverkan och synergier mellan militdra bidrag och olika
typer av civila insatser i Afghanistan.'®®

Samverkan betonas men parallell styrning

Regeringen har tagit flera steg f6r 6kad samverkan. Samtidigt har den direkta
styrningen av Forsvarsmakten respektive Sida bedrivits i parallella spar utan att
koppla ihop respektive myndigheters uppdrag.

[ regeringens styrning av Forsvarsmakten finns till exempel inga fortydliganden
kring kopplingen till svenska civila komponenter eller bistindsinsatser. Det
finns inte heller nagra tydliga direktiv eller rapporteringskrav kring samverkan
eller resultaten dirav.

P4 motsvarande sitt saknas det en tydlig styrning av de civila delarna av PRT.
Redan 2006 beslutade UD om att tillsitta en utvecklingsradgivare och en
politisk radgivare pa PRT:t.1 Utéver att tillsitta dessa rddgivare och sedermera
utoka antalet till cirka sju stycken'®” si har regeringen i flera omgangar
reviderat samarbetsstrategierna med Afghanistan si att 25 procent av bistindet
ska riktas till de norra provinserna i landet dir PRT dr forlagt.'® Regeringen
tydliggor inte for Sida i vilka sammanhang eller under vilka former samverkan
med Forsvarsmakten ska bedrivas. Regeringen aviserar inte heller nagra
undantag frin gingse bistindshantering som kortfattat bygger pa att Sida
bedomer vilka insatser som mest effektivt kan bidra till att minska fattigdom.'®®

164 Rapport fran Natodelegationen mars 2003 citerad i Oljelunds rapport sidan 6.

185 Prop. 2006/07:83.Fortsatt svenskt deltagande i den internationella sikerhetsstyrkan i
Afghanistan, s. 10.

166 Syenskt bidrag med en politisk radgivare till en regional enhet for sikerhet och ateruppbyggnad
(PRT) inom ramen fér den internationella sikerhetsstyrkan i Afghanistan, UD 2005/53245/GS,
2005-10-20 samt Svenskt bidrag med en utvecklingsradgivare till en regional enhet fér sikerhet
och ateruppbyggnad (PRT) inom ramen fér den internationella sikerhetsstyrkan i Afghanistan,
UD 2006/9893/GS, 2006-02-24.

167 Uppdrag till Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) om utékning av antalet
utvecklingsradgivare vid den regionala enheten for siakerhet och ateruppbyggnad (PRT) i Mazar-e
Sharif, Regeringsbeslut, 2008-11-13, UD2008/35109/SP.

168 Revideringen sker med motiveringen att ”skapa mervirde och synergieffekter mellan de svenska
civila och militira insatserna” genom att avsitta medel fér insatser inom vissa nyckelomraden.
| beslutet understroks dven vikten av att "férberedelser fér mer flexibla insatsformer pabérjades
s& snart som mgjligt” UD 2007/23267/ASO.

189 | samarbetsstrategin framgar det bland annat att stédet ska praglas av flexibilitet och snabbhet
men det klargérs inte vad som avses med detta. Detta tydliggérs inte heller i andra dokument.
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Riksrevisionen har noterat att regeringen redan 2007 skriver att de kommer att
bjuda in berérda myndigheter for att nd en 6verenskommelse om huvuddragen
i samverkan mellan myndigheter pa central niva och i filt."”° Riksrevisionen
har dock inte funnit ndgon sidan 6verenskommelse.!”!

ISAF:s strategi férutsdtter samverkan

Det krivs omfattande civila resurser for att arbeta i enlighet med ISAF:s
fastlagda militdr-politiska strategi COIN."? Forsvarsmakten har tolkat det som
att de bistandsmedel som regeringen har allokerat till de norra provinserna i
hogre grad ska samordnas med Forsvarsmaktens verksamhet,”* medan Sida
anser att de inte har fatt nigon annan styrning av regeringen dn den som
finns faststilld i deras regleringsbrev, instruktion och samarbetsstrategin med
Afghanistan.”* Problem vad giller grinsdragningen mellan insatser som

kan vara till nytta for civilbefolkningen men som dven har militira dndamal i
enlighet med COIN-strategin forsvarar samarbetet.!”

En samlad Afghanistanstrategi

Ar 2010 tog regeringen beslut om en samlad Afghanistanstrategi.”® Tanken
ir att strategin ska utgéra en gemensam bas for samtliga politikomraden

och fungera som en brygga mellan de allminna riktlinjer som regeringen

har limnat i andra sammanhang.'”” Av strategin framgar inriktningen av

det svenska engagemanget och dokumentet ir unikt satillvida att regeringen
anger ett gemensamt mal f6r samtliga svenska insatser till Afghanistan:
”Sveriges engagemang ska stirka Afghanistans formaga att uppritthalla
stabilitet och sikerhet, demokrati och méanskliga rittigheter samt erbjuda sina
invdnare majligheter att forbattra sina levnadsvillkor och en rittvis och hallbar
utveckling.” Vidare framgar att Sverige inom ramen f6r mélet ovan ocksa kan
frimja andra svenska utrikes- och sikerhetspolitiska, utvecklingspolitiska och
nationella intressen.'’®

'7° UD 2007/23267/ASO
7" Intervjuer Férsvarsmakten. Intervjuer Sida.

172 Tex s tilldelades amerikanska militaren 1,2 miljarder dollar fér civila projekt i Afghanistan

under 2010 vilket kan jamféras med att budgeten fér CIMIC-insatser pa det svenska PRT 2009
uppgick 150 000 euro varav merparten finansierades av Finland, Fishstein, Paul (2010) Winning
hearts and Minds? Examining the relationship between Aid and Security in Afghanistan’s Balkh
Province. Tufts university.

'73 Intervjuer med representanter for Férsvarsmakten.

74 Intervjuer med representanter fran Sida.

75 Intervjuer med representanter for Sida.

176 Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, juni 2010.

77 Strategi for Sveriges stod till det internationella engagemanget i Afghanistan, juni 2010, s. 3.
178 |bid, s. 1 och 14.
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Strategin innebir att regeringen har tagit ett forsta steg mot en samlad ansats
gentemot Afghanistan. Samtidigt finns det en rad fragor som fortfarande inte
har fortydligats i och med strategin, vilket férsvarar savil genomférande som
uppfdljning av det svenska engagemanget. Den malformulering som finns
pa overgripande niva har till exempel inte omsatts i uppf6ljningsbara delmal.
Vidare ir det fortsatt oklart hur samverkan ska bedrivas och synergier ska
uppnas.

[ strategin betonar regeringen samstimmighet och civil-militir samverkan
men det saknas en nirmare vigledning kring hur den ska genomforas. Enligt
regeringen ir det viktigt med en god forstielse hos olika myndigheter for

de olika politikomradena samt for myndigheternas olika verksamheter och
mandat. Samtidigt som synergier ska efterstrivas pekar regeringen pa vikten
av att uppritthalla en dandamalsenlig uppdelning baserad pa myndigheternas
skilda kompetenser och inte sammanblanda sikerhetsfrimjande insatser och
utvecklingssamarbetet.!”?

Oklar styrning av den regionala enheten

Enligt strategin ska den svenska ambassaden i Kabul utgéra ett nav for det
svenska engagemanget. Samtidigt genomf6rs en stor del av det svenska
engagemanget i den norra regionen inom ramen for PRT dar det finns utsidnda
med sirskilt ansvar for olika fragor. Det dr dock oklart hur kopplingen mellan
dessa ska ske, bade formellt och i praktiken. Den svenska militira chefen vid
PRT idr anstilld av Forsvarsmakten och dessutom hogsta chef f6r PRT och
foretrider PRT i ISAF:s ledningskedja. Den militire chefen rapporterar inte till
ambassaden i Kabul.

P4 den civila sidan har det under flera ar funnits utsinda radgivare. Sedan
sommaren 2010 har Sverige dven en hdg politisk tjansteman som benimns
civil representant (pa engelska Senior Civilian Representative) vid det svenska
PRT."™ Det dr en ledande civil funktion som organisatoriskt tillhor ambassaden
i Kabul, men med placering i Mazar-e Sharif.’®! Den civila representanten ska
fungera som en civil motsvarighet till den militira chefen, med ansvar att leda
den civila personalen som &r utsind fran Sida respektive FBA. "Den civila
representanten och den hogste militire chefen i PRT ska verka jaimbordigt
med respekt for varandras olika uppdrag. Civila och militira insatser ska
samordnas, nir si bedoms relevant, i syfte att uppna synergieffekter av det
samlade svenska bidraget till Afghanistan. Omsesidigt samrad bor ske mellan

179 Samarbetsstrategin Afghanistan.

180 Regeringskanslibeslut UF2010/26154/SP rérande finansiering av tjansten och
UF2010/29439/PLAN rérande tjinstens inrittande.

Ky Arbetsordning fér ambassaden i Kabul, 2010-12-07.
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den civila representanten och den militire chefen rérande sikerhet, utveckling
och samhillsstyre.”'®* Vad avser bistindsfinansierade insatser och andra
utvecklingsrelaterade fragor dr det dnnu inte klarlagt vilket mandat han har.'®

Inga redovisade resultat av samverkan

Det dr oklart om det i dag finns en mer formaliserad samverkan mellan
militdra och civila aktorer pa plats dn 2006 nir regeringen tillsatte de forsta
civila radgivarna vid PRT. Det finns inga redovisade resultat av de forvintade
synergieffekterna mellan civila och militira aktsrer. Ar 2008 rapporterar
Forsvarsmakten att det finns gemensamma arbetsmal och honnérsord for
bistdndsverksamheten inom PRT."® Samtidigt rapporterar Férsvarsmakten att
forutsittningar for 6kad synergieffekt av vara militdra och civila resurser inte
har kunnat klarliggas”.’®

Enligt Sida finns det varken ett gemensamt samarbetsmal med Forsvarsmakten
eller gemensamt antagna honnérsord. Dessa aterfinns inte heller i
styrdokument for det svenska bistind som allokeras till de norra delarna i
Afghanistan.'®® Riksrevisionen konstaterar att den sirskilda bistandsfond

om 10 miljoner kronor drligen som regeringen inrittade 2008 dnnu inte har
utvirderats och det dr oklart vilka resultat den har haft.

Av intervjuer har det framkommit att den samverkan som bedrivs vid PRT
huvudsakligen handlar om att civila och militira aktorer bor och verkar i
samma omrade, informerar varandra och identifierar vilken aktor som ska
gora vad."” Det finns siledes dnnu inte nagon mer formaliserad process
kring gemensamma beslut och genomf6rande. Samtidigt menar flera av

de intervjuade att samverkan pé plats fungerar bittre in tidigare, men de

ir utskickade pa korta kontrakt och det framgar inte i vilket avseende som
samverkan har forbittrats. Det har i granskningen varit svart att fa fram
konkreta exempel pa insatser, ansatser eller projekt som bygger pa samverkan

182 Regeringskanslibeslut UF2010/26154/SP rérande finansiering av tjansten och
UF2010/29439/PLAN rérande tjanstens inrattande.

183 Utvecklingssamarbetet beslutas av Sida i Stockholm férutom de sarskilda medel som ir avsatta
och delegerade till Kabul. Dessa utgérs av tre mindre fonder varav den norra fonden, som avser
ca 10 miljoner &rligen, dr en. Beslut fér dessa delegerade fonder fattats av ambassaden i Kabul
genom Sidas utsdanda ambassadrad. | den nya arbetsordningen fér ambassaden kommer chefen
fér ambassaden att vidaredelegera eventuella medel for norra Afghanistan till chefen fér det civila
kontoret. Det civila kontoret saknar fér narvarande arbetsordning och det &r darmed inte klarlagt
om beslut fér insatser kommer att vidaredelegeras till Sidas utsinda ambassadrad i Mazar e
Sharif.

134 | rapportering till Férsvarsdepartementet 2008.
185 Forsvarsmaktens svar till Frsvarsdepartementet hésten 2008.
186 Regeringsbeslut 2008-11-13, UD2008/35109/SP.

187 Intervju med utsind personal vid PRT 2010-12-10 samt intervjuer med representanter for
Sida 2010-09-29 samt 2010-12-15.
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mellan civila och militira aktérer.’® En indikation pa att mycket aterstir for
att fa till stdnd en fungerande samverkan pa plats dr att FBA under varen ska
genomfora en utbildning vid PRT med syfte att finna konkreta och praktiska
forhallningssitt for en 6kad samverkan mellan berérda aktorer.'®

6.2.6 Samverkansgrupper i Sverige har liten koppling till filtet

I den samlade strategin slis det fast att det 4r Regeringskansliet i Sverige
som leder samordningen av det svenska stodet. For detta finns det en
Afghanistansamradsgrupp pa enhetschefsniva med deltagande av berdrda
gruppchefer och handliggare. Denna sammantrider veckovis med syfte

att utbyta information och diskutera fragor om svenska bidrag till och
verksamhet inom krishanteringsinsatserna i Afghanistan. I samband med
intervjuer har det framkommit att samrad och samverkan, liksom i liknande
samverkansmekanismer, framfor allt handlar om informationsutbyte. Det
finns ingen tydlig koppling till filtet i form av sammanhallen styrning eller
liknande. Samradsgruppen forefaller dirmed ha haft liten direkt styrverkan pa
verksamheten i filt.'°

6.3 SSR - ansats till 6kad samverkan men med
begransningar

Sikerhetssektorreform (SSR) ir ett begrepp som lanserades i slutet av
1990-talet. SSR handlar om att pé olika sitt stédja en stats reformering

eller uppbyggnad av sikerhetssektorn som &r férenlig med demokratiska
principer, minskliga rittigheter och internationell ratt."”! En vil fungerande
sikerhetssektor ses som en viktig forutsittning for utveckling och ir ett omrade
som fatt allt stérre uppmarksambhet i olika internationella sammanhang under
senare ar. Det dr dven ett omradde som tydligt kopplar samman st6d och insatser
fran bade civila och militira aktorer och utgor dirfor en verksamhet dir
samordning och samverkan mellan olika aktorer dr viktigt.

6.3.1  Gemensam inriktning men ingen enhetlighet i genomférandet

I december 2007 beslutade statssekreterarna for Utrikesdepartementet,
Justitiedepartementet och Forsvarsdepartementet om ”Svensk inriktning
avseende sikerhetssektorreform (SSR)”."* Av dokumentet framgar att Sveriges

188 Intervjuer med utsind personal till PRT samt ansvariga vid berérda myndigheter.
189 Uppgift enligt telefonsamtal fran FBA.

199 Intervjuer med representanter fér Sida, utsénd Sidapersonal, Férsvarsmakten.
9" The OECD DAC Handbook on Security Sector Reform, s. 20-22, 2007, OECD.

192 Svensk inriktning om sikerhetssektorreform, Utrikesdepartementet, Justitiedepartementet,
Férsvarsdepartementet, daterad 2007-12-17.
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arbete med SSR ska utga fran de internationella riktlinjer som har formulerats
av EU och OECD DAC™?, utgéra en integrerad och samlad del av en langsiktig
svensk politik gentemot det aktuella landet eller regionen och att det ska
kopplas samman med 6vriga svenska insatser samt utvecklingssamarbete

for att mojliggora hogsta effektivitet.’”* Dokumentet innehaller inga tydliga
riktlinjer kring hur stodet ska genomforas eller vad som ska riknas som SSR.'*

Flera myndigheter ir pa olika sitt engagerade i insatser som handlar om
reformer inom sikerhetssektorn och svenska insatser finansieras via flera olika
kanaler.® Det har under granskningen visat sig vara svart att fi en samlad

bild av det svenska SSR-stodet, vilket bland annat hinger samman med att

det dr ett brett begrepp med manga aktérer men ocksd med att det inte finns
nagon entydighet kring vad som ska klassificeras som SSR. Detta har fatt

till foljd att begreppet SSR tillimpas pa olika sitt av olika myndigheter och

i olika sammanhang. Vilket i sin tur gor det svart att f6lja bade resultaten av
verksamheten samt kostnaderna for det svenska engagemanget.

Samverkan pa flera nivder

For att hantera samordningsfragor avseende sikerhetssektorreform bildades
2008 en nationell styrgrupp for SSR med representanter (handliggare) fran
Utrikesdepartementet, Justitiedepartementet och Forsvarsdepartementet.

P4 myndighetsnivd inrittades en nationell kontaktgrupp for SSR (NK-SSR)

med representanter frin flera myndigheter'” med uppdrag att verka for
uppfyllandet av den svenska SSR-inriktningen. FBA har i uppdrag att
samordna svenska myndigheter i den nationella kontaktgruppen och kallar
till manatliga méten. Tanken med denna struktur var att styrgruppen skulle
foresla inriktning och uppgifter som kontaktgruppen skulle kunna genomféra

93 OECD DAC Guidelines and Reference Series Security Sector Reform and Governance;
EU Concept for ESDP Support to Security Sector Reform (SSR), 2005 och Communication
from the Commission to the Council of the European Parliament, A Concept for European
Community Support for Security Sector Reform, COM (2006).

194 Som exempel nimns att Sverige kan stédja en FN, EU eller Nato/Pff insats med ett mindre
bidrag, eller ta ledningen for en storre insats vilket skulle innebara ett mer langsiktigt
engagemang.

195 | inriktningsdokumentet listas ett antal kategorier men dessa dr liksom OECD/DAC:s riktlinjer
relativt allmént hallna. Problem med att definiera vad som ska raknas som SSR giller inte bara
fér Sverige utan har dven uppmirksammats i andra sammanhang, se t.ex. Egnell och Haldén
2009.

196 Utgiftsomrade 5 (internationell samverkan), utgiftsomrade 6 (forsvar samt beredskap mot
sarbarhet) och utgiftsomrade 7 (internationellt bistand). Det &r OECD DAC som styr vad som
far finansieras med s.k. ODA-medel eller inte. Det pagar dock en internationell debatt diar somliga
lander vill 6ka méjligheterna att finansiera militdr SSR-verksamhet med bistdndsmedel, medan
andra ar mer tveksamma.

197 Svensk inriktning avseende sikerhetssektorreform, Utrikesdepartementet, Justitiedepartementet,
Férsvarsdepartementet, daterad 2007-12-17. Férsvarshégskolan (FHS), Férsvarsmakten,
RikskriminalRPS (RKP), Rikspolisstyrelsen (RPS), Sida samt Folke Bernadotteakademin (FBA).
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pa basis av den samlade kompetens och erfarenhet som fanns inom gruppen
av myndigheter.’

Utover den nationella kontaktgruppen finns det ett nitverk av myndigheter
och institutioner som triffas ett par ganger per ar for att samrada kring sina
respektive verksamheter inom SSR. Aven detta arbete samordnas av FBA.

Det gar att ifrdgasitta om den representation som finns i kontaktgruppen

ir relevant och hanterar strategiska frigor. Exempelvis forefaller det finnas
begrinsad kunskap i gruppen om vissa typer av SSR-stéd. Trots att SSR-stodet
till Kosovo dr en av Forsvarsmaktens mest omfattande insatser och dessutom
har pagatt under en lingre period visste inte den nationella kontaktgruppen om
stodet. Lika lite visste ansvariga Kosovo-handliggare hos Forsvarsmakten om
att det fanns en samverkansgrupp mellan myndigheter for att hantera SSR-
fragor.'” Varken styrgruppen, kontaktgruppen eller de personer som deltar i
dessa grupper har mandat att ta beslut i strategiska fragor.

Redovisade resultat kring samverkan inom SSR

Den nationella kontaktgruppen har hittills fatt i uppdrag av styrgruppen att
ta fram en behovsanalys avseende SSR i Liberia, Colombia och Demokratiska
Republiken Kongo. Arbetet har hittills lett till etablerandet av en SSR-tjinst i
Liberia samt utveckling av ett ramverk for SSR-analys (presenterat fér EU).?®

Enligt FBA har arbetet i kontaktgruppen bidragit till att forbittra samordning
och samverkan mellan svenska myndigheter inom omradet SSR.*" Deltagare
i kontaktgruppen har i intervjuer bekriftat att det dr virdefullt att triffas och
utbyta information. Samtidigt har flera personer pekat pa att det ir relativt
okomplicerat att triffas och prata, men att det troligen kommer att vara
betydligt svirare att gi fran koordinerat informationsutbyte och gemensamma
analyser till att utforma en gemensam ansats vad giller konkreta insatser och

implementering, vilket ocksa har visat sig i praktiken.*?

198 Intervjuer med foretradare for FBA 2009-12-07 och Sida 2010-01-18. Bekriftades dven i intervju
med F6 2010-03-22.

199 Intervjuer representanter fér Férsvarsmakten.

299 Enligt FBAs arsredovisning dr det myndigheten sjélv som stéar foér denna produktion utan att
referera till 6vriga myndigheter medverkan .

201 FBA Arsredovisning 2009, s. 37

292 Det har t.ex. funnits olika asikter i gruppen kring vilken myndighet (Sida eller FBA) som ska
ha huvudansvaret fér SSR-stdd i filt (Liberia). Styrgruppen pa regeringsniva kopplades da in
for att 16sa fragan men fattade inget beslut i fragan eftersom den ansag att det var upp till
Utrikesdepartementet att reda ut fragan eftersom de myndigheter som inte kom 6verens ligger
under Utrikesdepartementet Intervju FO SSR personer. | fallet Liberia [6stes fragan satillvida att
FBA rekryterade en person som arbetar pa Sida-kontoret. Intervjuer med representanter fér Sida
och FBA.
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Trots detta har regeringen rapporterat om omfattande resultat avseende SSR.
Eftersom SSR ir ett vitt begrepp inbjuder det till en fri tolkning av vad som kan
riknas som SSR.

Sammanfattande iakttagelser

e Sverige har sedan drygt tio ar haft ett omfattande engagemang i
Kosovo och bidrar med militira férband, sekonderingar, stod till
SSR och bilateralt utvecklingssamarbete. Det finns ingen gemensam
ansats avseende svenska bidrag till Kosovo. Den landstrategi som
giller avser endast det bilaterala utvecklingssamarbetet. Kosovo ir ett
exempel dir svenska bidrag och stédinsatser kanaliseras i parallella
processer utan tydlig koppling mellan olika insatser. Det finns inte
nagot gemensamt mal for det svenska engagemanget och inte heller
néagot tydligt samordningsansvar pa plats. Det finns personer som har
en sammanhéllande funktion avseende en specifik del av det svenska
stddet men ingen utsedd samordningsfunktion f6r det samlade svenska
bidraget. Den samverkan som sker mellan utsind svensk personal
baseras pa frivillighet och intresse.

e Sverige har ett brett engagemang i Afghanistan med férbandsbidrag,
sekonderingar, SSR-st6d och bilateralt utvecklingssamarbete. Liksom
i fallet Kosovo kanaliseras stodet till Afghanistan i parallella processer.
Afghanistan skiljer sig dock satillvida att Sverige sedan ar 2006 ansvarar
for bade sikerhet och utveckling inom ett sirskilt geografiskt omrade
(PRT MeS). Regeringen har betonat samverkan mellan civila och militira
insatser och har vidtagit olika atgirder for att forbittra samverkan och

synergier mellan olika typer av svenska bidrag. Exempelvis har regeringen

beslutat att 25 procent av bistindet ska allokeras till denna del av
landet, antalet utsinda civila radgivare har gradvis ckat och sommaren
2010 utsags en civil representant som chef 6ver radgivarna pa plats i
PRT MeS. Ungefir vid samma tidpunkt beslutade regeringen om en
samlad Afghanistanstrategi. Tanken var att den skulle fungera som en
brygga mellan de allminna riktlinjer som regeringen limnat i andra
sammanhang. Strategin innehaller ett 6vergripande mal for det svenska
engagemanget och betonar samverkan men limnar fi konkretiseringar.
e [ PRT MeS handlar samverkan mellan svenska aktérer huvudsakligen
om kopplingen mellan militira insatser och svenskt utvecklingsbistand.
Enligt den bild som framkommer varierar graden av samverkan
beroende pa vilka representanter som ir pa plats. En hel del tid dgnas at
informationsutbyte och diskussioner men det forefaller vara svart att fa
till konkreta synergier mellan de olika insatserna pa plats. De strategier
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och riktlinjer som respektive foretridare har att utga fran dr i grunden
inte helt kompatibla. I brist pa tydlig styrning ir det upp till de utsinda
att konkretisera regeringens styrning. Det finns fi redovisade resultat av
samverkan och synergier.

Regeringen har aviserat en hog ambition vad giller arbetet med
sikerhetssektorreform (SSR). Ett gemensamt inriktningsdokument f6r
svenskt stod till SSR har formulerats pa departementsniva och beslutats
av statssekreterare fran de tre aktuella departementen. SSR dr dirmed

ett omride som har en gemensamt beslutad inriktning. Dokumentet
innehaller allminna riktlinjer men saknar fortydliganden i flera avseende
som till exempel hur svenskt stéd ska genomféras och vad som ska riknas
som SSR vilket har fitt till konsekvens att myndigheterna tillimpar
SSR-begreppet pa olika sitt. Det dr dirmed svart att félja hur det svenska
engagemanget avseende SSR-insatser utvecklas 6ver tid samt hur mycket
det kostar.

Fragan om samordning lyfts sirskilt fram i inriktningsdokumentet

for SSR. For att hantera samordningsfragorna bildades en SSR-grupp

pa departementsniva (styrgrupp) och en pid myndighetsniva (nationell
kontaktgrupp). Samverkansmekanismen har begrinsningar sétillvida

att varken styrgruppen eller kontaktgruppen eller de representanter

som finns med i dessa har mandat att fatta beslut av strategisk karaktir
avseende svenskt SSR-st6d.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat svenska bidrag till internationella insatser. Syftet
med granskningen ir att bedéma forutsittningarna for ett samordnat och
effektivt resursutnyttjande.

En viktig utgdngspunkt for att uppna ett samordnat och effektivt
resursutnyttjande ir att det finns en tydlig styrning och samlad rapportering
om de svenska bidragen till internationella insatser. Det handlar bl.a. om att
det bor finnas information om bidragens utformning och sammansittning
samt vilken nytta och resultat de forvintas bidra till respektive har bidragit till.
Det handlar ocksa om att det bér finns information om hur tilldelade resurser
anvinds, vad de totala kostnaderna for verksamheten uppgar till samt hur
kostnadsutvecklingen ser ut 6ver tid.

Ytterligare en utgdngspunkt for ett samordnat resursutnyttjande ir att det bor
finnas férutsittningar for en vil fungerande samverkan mellan de aktérer som
pa olika sitt 4r engagerade i att utforma och genomfora svenska bidrag till
internationella insatser.

Riksrevisionens samlade bedémning

Riksrevisionen bedémer att regeringens styrning och rapportering av svenska
bidrag till internationella insatser inte har utformats pa ett sadant sitt att det
finns forutsdttningar for ett samordnat och effektivt resursutnyttjande.

Den samlade bedémningen baseras pa foljande slutsatser:

® Regeringen har inte omsatt de ambitioner som politiken ger uttryck for
i en tydlig styrning eller rapportering. Avsaknaden av en tydlig styrkedja
avseende mal och resultat innebdr att det dr oklart vad de svenska
bidragen forvintas dstadkomma pa plats. Det dr ocksa oklart mot vilka
motiv och kriterier enskilda bidrag och insatser ska virderas.

e Regeringen har inte fortydligat statsmakternas intentioner om samverkan
mellan svenska aktérer. Det finns varken ndgon dndamalsenlig struktur
for samverkan eller samsyn kring hur arbetet ska bedrivas.
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e Systemet for resurstilldelning och redovisning av kostnader utgor ett
hinder f6r god kostnadskontroll.

® Av regeringens rapportering och redovisning till riksdagen gar det inte att
fa fram en samlad bild av vare sig verksamhetens inriktning, omfattning,
kostnader eller resultat. Det innebdr att riksdagen inte kan folja hur
verksamheten utvecklas i forhallande till uttalade ambitioner.

Hoga ambitioner men ingen samlad bild av bidragen
eller vad de bidrar till

Regeringen har angett flera motiv och 6vergripande mal f6r svenska bidrag
till internationella insatser. Regeringen har 4ven i olika sammanhang aviserat
6kade ambitioner i savil kvalitativa som kvantitativa termer. Regeringen har
dock inte omsatt dessa ambitioner i en tydlig styrkedja avseende mal och
forvintade resultat for enskilda insatser for vare sig riksdagen eller for de
myndigheter som har att genomfo6ra verksamheten. Det dr dirmed inte tydligt
mot vilka motiv och kriterier enskilda bidrag och insatser ska virderas.

Av regeringens rapportering till riksdagen gar det inte att f4 en samlad bild av
bidragens omfattning och inriktning, eller vad de bidrar till. Det gir inte heller
att f fram en samlad bild av hur det svenska engagemanget ser ut i forhallande
till uttalade ambitioner eller hur verksamheten utvecklas &ver tid.

Begrinsad konkretisering av 6vergripande mal och motiv

Regeringen har i olika styrdokument, som till exempel den nationella strategin,
formulerat 6vergripande mal och motiv f6r svenska bidrag till internationella
insatser. Det finns dock ingen tydlig koppling mellan dessa mal och motiv och
regeringens styrning av de insatser som genomfors. Exempelvis har regeringen
inte konkretiserat de mal och motiv som formulerats pa 6vergripande niva nir
det handlar om svenska bidrag till enskilda insatser eller linder. Det dr dirmed
inte tydligt vad svenska bidrag forvintas uppna i enskilda sammanhang. Inte
ens i sidana sammanhang dir Sverige bidrar med storre forbandsinsatser

eller omfattande civila bidrag har regeringen tydliggjort motiv och mal f6r det
svenska engagemanget. I riksdagens beslut om militira férbandsbidrag finns
inte heller nagon tydlig referens till de mal som formulerats f6r den insats som
Sverige bidrar till.

Regeringen har formulerat en samlad strategi for det svenska engagemanget
i Afghanistan. Enligt regeringens mening utgor strategin ett viktigt och
noédvindigt steg for svenska insatser i Afghanistan. Strategin innehéller

ett 6vergripande mal men det ir av allmin karaktir och utgor enligt
Riksrevisionens bedémning varken grund for fortydligande styrning eller f6r
rapportering.

Svenska bidrag till internationella insatser



Begriansad redovisning av nytta och resultat

I avsaknad av tydliggjorda mal handlar regeringens styrning av berérda
myndigheter, liksom aterrapporteringskraven, huvudsakligen om vad
respektive myndighet ska bidra med och inte vad bidragen i sig ska syfta till. Det
ir en verksamhet dar malet blir att bidra.

De myndigheter som bidrar med personal har en relativt omfattande

intern rapportering fran sin utsinda personal och flera myndigheter har
etablerat egna erfarenhetshanteringssystem for sin verksamhet. Dessa
handlar fraimst om arbetsgivarmissiga och inomorganisatoriska fragor i
bemanning och genomférande av insatser och uppdrag. Det finns ingen
samlad erfarenhetsredovisning. Folke Bernadotteakademin har haft detta i
uppdrag sedan myndigheten bildades men har inte presenterat nigon sidan
redovisning.

De berérda myndigheterna rapporterar om denna verksamhet i sina
arsredovisningar. Rapporteringskraven, och rapporteringen som sidan, varierar
myndigheter emellan och handlar i stor utstrickning om omfattning och
inriktning av bidragen.

Sammantaget finns det relativt mycket rapportering om de svenska bidragen
men lite analys av vad forbandsbidrag och personalbidrag har bidragit till. Det
finns dirmed begrinsade férutsattningar for att aggregera information om
nyttan med de insatser som genomfors. Det handlar om resultat i filt, men
dven om erfarenheter och nytta for deltagande myndigheter och fér Sverige i
stort.

Ingen samlad rapportering till riksdagen

Trots att det finns en nationell strategi och svenskt deltagande i freds- och
sakerhetsfrimjande insatser finns det ingen samlad rapportering till riksdagen
om det svenska engagemanget. Regeringens arliga rapportering i samband
med budgetpropositioner dr begrinsad och uppdelad pa de tre utgiftsomraden
som finansierar verksamheten. Det gir inte att utifrin regeringens
rapportering till riksdagen fi en samlad bild av det svenska engagemangets
inriktning och omfattning samt hur verksamheten utvecklas i relation till
uttalade ambitioner.

For militira férbandsinsatser redogor regeringen om vilka insatser som
bemannas och omfattningen pa de svenska bidragen, men det finns lite
information om trender 6ver tid. I rapporteringen finns ingen koppling till
regeringens aviserade ambitionsokning i termer av férdubblad f6rmaga eller
en fordubbling av utlandsstyrkan. Den kartldggning som Riksrevisionen gjort
visar att styrkan varit p4 samma nivd under de senaste tio aren.
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Regeringens redovisning av bidrag i form av personal aterfinns endast

i allminna ordalag och ir utspridd pa flera utgiftsomraden. Regeringen
rapporterar till riksdagen i termer av att Sverige bemannar flertalet FN-insatser
och alla EU-insatser, samt refererar till vilka myndigheter som bidrar, och vilka
typer av stod som Sverige bidragit med. Det framgar dock inte hur méinga
personer som varit utsinda eller hur férdelningen sett ut geografiskt eller

per genomférande organisation. Det blir dirmed oklart f6r riksdagen hur
omfattande det svenska engagemanget i form av personalbidrag dr och hur det
har utvecklats 6ver tid. Av Riksrevisionens sammanstillning framgar att cirka
260 personer var utsinda vid arsskiftet 2010/11 och att utsind civil personal
fran olika myndigheter har 6kat i viss utstrickning under de senaste tre aren.
Det totala bidraget i form av personal har dock varit pa ungefir samma niva.

Som en f6ljd av hur regeringen styr denna verksambhet ir rapporteringen

till riksdagen dven begrinsad vad giller vad svenska bidrag har bidragit till,
alternativt uppnatt. Regeringens rapportering om de svenska bidragen kan
ivissa avseenden ge intryck av att de svenska bidragen dr mer omfattande

till sin karaktir 4n vad som ir fallet. Rapporteringen till riksdagens om vad
Sverige bidrar till 4r formulerad i liknande ordalag oavsett om det handlar om
ett begransat personalbidrag eller ett storre férbandsbidrag. Det finns dirmed
ingen tydlig proportionalitet i redovisningen av det svenska engagemanget.

Regeringen har vid flera tillfillen papekat att internationella insatser genomfors
i komplexa sammanhang och att det handlar om en verksamhet dir det ir

svart att redovisa direkta samband mellan insatser, resultat och effekter.
Riksrevisionen instimmer i regeringens bedémning men menar samtidigt

att denna utmaning inte nédvindigtvis utgér en grund for att lata bli att
utveckla rapporteringen av verksamheten. Internationellt utvecklingssamarbete
genomfors ocksa i komplexa miljder dir det dr svart att redovisa resultat pd kort
sikt. Trots detta har regeringen stillt tydliga krav pa redovisning av resultat i
detta sammanhang.

7.2 Mer resurser tilldelas men svart att félja kostnaderna

Tilldelade medel f6r finansieringen av svenska bidrag till internationella
insatser har 6kat under de senaste tio aren. Till exempel har tilldelade och
forbrukade medel for militira férbandsbidrag férdubblats. Sammantaget r6r
det sig om en verksamhet dir medelstilldelningen f6r militira férbandsbidrag
och bidrag i form av personal uppgick till ca tre miljarder kronor ar 2010.
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Dagens system for att fordela medel och redovisa kostnader innebir att det inte
finns forutsittningar for att styra verksamheten med god kostnadskontroll.

Det innebir ocksd begrinsade majligheter for Riksdagen att fa insyn i de totala
kostnaderna for verksamheten och att folja utveckling av kostnader 6ver tid.

Svaroverskadlig resurstilldelning

Tilldelning av resurser sker via tre olika utgiftsomraden, tre departement och
flera myndigheter.

Penningstrommar. Freds-, sikerhetsfrimjande och konfliktférebyggande insatser.
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Kommentar: Breda, enfirgade, heldragna pilar avser medel som férdelas direkt till respektive
myndighet eller departement genom anslag. Breda, streckade pilar avser medel som férdelas via
UD till myndigheter. Tunna streckade pilar avser myndigheternas bidrag till respektive land.

Som framgér av bilden férdelas resurser fran olika utgiftsomraden i
statsbudgeten via olika departement och flera myndigheter innan de nér
slutmalet for verksamheten i till exempel Kosovo eller Afghanistan.

Att fordelningen gar via sd ménga kanaler kan forklaras av att det dr en
verksamhet som omfattar flera politikomraden. Samtidigt innebar denna
hantering att det ar svart att fd en 6verblick 6ver hur mycket resurser som
anvinds for svenska bidrag till internationella insatser, och annat svenskt stod
som férmedlas gentemot ett visst land.

For drygt tio r sedan noterade Riksdagens revisorer att det var svart att folja
resurstilldelningen pa grund av det "lappticke” av anslag som finansierar
verksamheten. Det giller sirskilt for bidrag i form av sekonderad personal.
Trots detta har resurstilldelningen snarare blivit mer svaréverskadlig under
senare ar. Det gdr inte att f4 en samlad bild av de svenska bidragen utifrdn vare
sig utgiftsomrade, myndighet eller land.
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Redovisning utifran anslag visar inte hela kostnaden

Utifran dagens resurstilldelning och redovisning av kostnader &r det svart for
riksdagen att fi en 6verblick 6ver de totala kostnaderna for olika typer av bidrag.
Det giller savil finansieringen av militira férband som finansiering av bidrag

i form av personal. Dagens styrning via anslag har inte nagon tydlig biring

pa de totala kostnaderna for det svenska engagemanget. Det finns dirmed en
betydande risk att dessa underskattas.

Finansieringen av Forsvarsmaktens forbandsbidrag baseras pa en berikning
av sa kallade sirkostnader som uppkommer vid internationella insatser. De
kostnader som redovisas enligt anslaget for internationella insatser visar
dirmed bara en del av Forsvarsmaktens totala kostnader for internationella
insatser. Berdkningar och redovisning enligt denna modell anvinds bade i arlig
beredning av statsbudgeten och i regeringens underlag infor riksdagsbeslut om
enskilda forbandsbidrag. I dessa propositioner klargérs inte att kostnaderna
enbart utgor s kallade sirkostnader. Redovisning enligt andra modeller visar
att kostnaderna for Férsvarsmaktens internationella insatser dr betydligt hogre
in de medel som tilldelas via anslag enligt sidrkostnadsmodellen. Det handlar
ivissa fall om skillnader pa flera miljarder kronor. Med dagens modell har
riksdagens beslut om finansiering av forbandsbidrag ingen tydlig koppling till
de totala kostnaderna for Sveriges deltagande i internationella ssmmanhang.

Nir det giller bidrag i form av sekonderad civil och militir personal gir det
inte att fa fram de totala kostnaderna. Det finns flera anledningar till detta.
Det handlar dels om att civila och militira personalbidrag finansieras fran ett
stort antal anslagsposter varav vissa dven anvinds for finansiering av annan
verksamhet. Det handlar ocksd om att myndigheter finansieras pa olika sitt,
bade via regleringsbrev och sirskilda beslut. Vidare finns det inga entydiga
principer for vare sig finansiering eller redovisning av direkta och indirekta
kostnader. Utover svirigheten att fi fram totala kostnader for verksamheten
innebir det sammantaget att det inte gir att jimfora myndigheternas kostnader
med varandra. Det forsvarar ocksd en jamforelse mellan olika myndigheters
kostnadseffektivitet d4 de kostnader som redovisas baseras pa olika
ingdngsvirden.

Samverkan — begransad vigledning i central fraga

Regeringen har under lang tid varit tydlig i sina ambitioner om vikten av
fortsatt utveckling av samverkan mellan svenska aktorer, inklusive civil-militir
samverkan, i internationella sammanhang. Regeringen har dven lyft fram sina
ambitioner vad giller ckad samstimmighet, synergier och samlade svenska
bidrag. Samtidigt har regeringen inte fortydligat vad detta innebir i praktiken.
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Det finns inte heller ndgon dndamalsenlig struktur f6r samverkan, eller en
samsyn kring hur arbetet ska bedrivas.

Ingen samsyn kring hur samverkan ska bedrivas

Regeringen betonar samverkan men har inte konkretiserat vad som avses
med samverkan i olika sammanhang, hur den ska bedrivas eller syftet med att
samverka.

Regeringens styrning via olika policydokument ger delvis motstridiga

signaler om civil-militir samverkan i friga om nir och hur det limpligt att
samverka. I férsvarssammanhang betonas civil-militir samverkan medan de
policydokument som regeringen formulerat for utvecklingssamarbete och
humanitirt bistind snarare innehaller ett avstandstagande i relation till militira
aktérer. Det kan dirmed finnas behov av fortydliganden kring hur civil-militir
samverkan ska bedrivas pa limpligt sitt.

I den direkta styrningen av berérda myndigheter lyfts frigan om samverkan
mellan svenska aktorer och civil-militir samverkan fram i varierande grad.
Regeringen har inte tydliggjort vad den férvintar sig uppna med svenska
myndigheters samverkan annat dn i allmdnna termer. Det 4r inte heller tydligt
pa vilket sitt de berérda myndigheterna forvintas samverka. I samband med
intervjuer har det framkommit att vissa personer tolkar begreppet samverkan
som informationsutbyte medan andra personer menar att samverkan dven
bor omfatta gemensamma bedémningar, planering och genomférande. Det
innebir att det finns olika férvintningar hos de berérda myndigheterna
avseende vad de ska samverka kring, hur den ska genomféras och vad som ska
uppnas. Den samverkan som bedrivs idag mellan olika myndigheter handlar
huvudsakligen om informationsutbyte.

Regeringen har under de senaste dren rapporterat till riksdagen om 6kad
samverkan men betonar samtidigt att den fortsatt ska cka. Av rapporteringen ir
det oklart vad regeringen egentligen avser.

Styrning i parallella processer begrinsar férutsattningarna fér samverkan
och synergier

Regeringen har formulerat 6vergripande styrdokument av savil tematisk

som geografisk karaktir men dessa ger liten vigledning kring hur svenska
bidrag och stodinsatser ska samverka i ett visst sammanhang. Den

konkreta styrningen av svenska myndigheters engagemang i internationella
sammanhang styrs i parallella processer vilket bidrar till att begrinsa
forutsittningarna for tydlighet kring hur samverkan ska bedrivas och hur
synergier ska uppnas.
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De samarbetsstrategier som regeringen formulerat for svenskt engagemang
i olika linder avser det bilaterala utvecklingssamarbetet. Exempelvis utgér
samarbetsstrategierna for Kosovo och Afghanistan tydliga styrdokument for
bistindets inriktning och omfattning, men ger ingen styrning avseende hur
olika svenska bidrag och st6d kan samverka fér att uppna synergier. Vad giller
svenska forbandsbidrag till ISAF och KFOR innehaller regeringens direkta
styrning av insatserna inte nagra riktlinjer avseende civil-militir samverkan
eller koppling till 6vrigt svenskt stod. De riktlinjer som aterfinns utgar
huvudsakligen fran militirstrategiska utgangspunkter pa taktisk och operativ
niva och handlar om att skapa forutsittningar och skydd for den militira
insatsen.

Svenska bidrag och andra stédinsatser till Kosovo och Afghanistan planeras,
genomfors och rapporteras i parallella processer. Det innebir att ansvaret {or
att omsitta regeringens styrning ir uppdelat mellan flera aktorer. Det innebir
samtidigt att det 4r oklart vem som ansvarar for att hilla samman det svenska
engagemanget och for att samverkan mellan olika svenska bidrag och insatser
bedrivs dir s dr lampligt. I praktiken blir det upp till utsinda att hitta former
for hur man ska agera tillsammans.

I fallet Kosovo finns det inte ndgon sammanhallen ansats eller strategi fran
svensk sida trots omfattande svenskt engagemang sedan tio ar tillbaka. Det
finns inte nigon formell samordnande funktion i vare sig Sverige eller Kosovo,
och inte heller ndgon funktion med samlat uppfdljningsansvar pa plats.

I fallet Afghanistan har Sverige sedan 2006 ansvar f6r bade sikerhet och
utveckling inom ett sarskilt geografiskt omrade (PRT MeS). Det stiller
sirskilda krav p4 gemensam ansats och samverkan mellan svenska civila och
militira aktorer. Sedan sommaren 2010 finns det en sammanhallen strategi
for svenskt engagemang i Afghanistan och en sirskild civil representant
med diplomatstatus pa plats. Trots detta, och regeringens betoning av
samverkan och synergier, styrs verksamheten fortfarande i olika processer
vilket far till foljd att det ar oklart hur svenska bidrag och annat stéd ska
komplettera varandra i praktiken. Det handlar till exempel om hur svenska
bistandsresurser ska anvindas for att uppna synergier. Inom Férsvarsmakten
finns det forvintningar pa att bistindet ska kunna anvindas i enlighet med
ISAF:s militirpolitiska strategi (COIN). De styrdokument och beslut som finns
avseende svenskt utvecklingssamarbete i Afghanistan ger dock inga sddana
indikationer.

Regeringens styrning av Sida och Férsvarsmakten i fallet Afghanistan tyder
pa att det finns motstridiga intressen som regeringen inte har 16st ut. Det far
till f6ljd att de fortydliganden av svensk politik om civil-militir samverkan
som inte har hanterats pa nationell nivé i praktiken 6verlits till personer
som dr utsinda pa uppdrag om 6-12 manader. Férutom att det innebér risk
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for frustration bland de utsinda personerna, som utéver andra utmaningar
inom sitt uppdrag dven maste hantera otydlig styrning, innebir det risk for
langdragna beslutsprocesser och kortsiktiga beslut.

Forum fér samverkan matchar inte fragornas komplexitet

Frigan om att forstirka samordningen inom Regeringskansliet i fragor
som ror internationella insatser dr inte ny utan olika férslag och l6sningar
har lyfts fram under de senaste tio aren, bl.a. i form av interdepartementala
samverkansgrupper for olika fragor.

Efter att den nationella strategin presenterades viren 2008 har regeringen
informerat riksdagen om etablerandet av en samverkansfunktion pa
departementsniva. Riksrevisionens granskning visar dock att denna
samverkansfunktion endast omfattar ett antal olika tematiska grupper

med representanter pé olika nivier som triffas med viss regelbundenhet
f6r att utbyta information. Den hégsta instansen — som 4r ny — utgors av
statssekreterare fran Utrikesdepartementet, Forsvarsdepartement och
Justitiedepartementet. Funktionen saknar dock formell status, den har inget
beslutsmandat och forfogar inte heller 6ver nagra gemensamma medel.

Riksrevisionen anser att det i praktiken inte forefaller vara nigon storre
skillnad mellan med de samverkansgrupper som sedan linge funnits i
regeringskansliet och den nya samverkansfunktion som regeringen rapporterat
till Riksdagen om. Fragan ir di ocksd om denna funktion har nigon roll

utover sedvanligt informationsutbyte mellan olika departement. Det forefaller
inte heller finnas nagon tydlig koppling mellan samverkan i Sverige och den
verksamhet som genomfors i filt, till exempel i fallet Afghanistan.

Internationellt forfaller liknande utmaningar vad giller samstimmighet och
samverkan ha hanterats genom mer formaliserade strukturer, genom att inritta
interdepartementala grupper med beslutsmandat och dven visst gemensamt
ansvar avseende resurser. Gemensamt ansvar for finansiering av vissa typer av
stod anses ha bidragit till 6kad samverkan i flera avseenden.

Folke Bernadotteakademin — en l6sning med begransningar

Folke Bernadotteakademin (FBA) bildades 2002 med utgangspunkt i att den
som en mindre myndighet, med vil avgrinsat uppdrag, skulle bidra till ett
samordnat och effektivt genomforande av internationella insatser pa bade
nationell och internationell nivd. Direfter har myndigheten tilldelats flera

olika uppgifter med koppling till internationell konflikt- och krishantering.
Spinnvidden i verksamheten ir stor och Rikrevisionen har konstaterat att
myndigheten har vuxit kraftigt bade i termer av uppdrag, verksamhet, personal
och tilldelade medel under de senaste aren.

Svenska bidrag till internationella insatser 9'|

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

7-4

92

Myndighetens mandat visar att FBA forvintas 16sa en rad svara fragor som
hinger samman med samordning och samverkan. Samtidigt har myndigheten
mycket begrinsade forutsittningar att driva samverkan. Myndigheten har

inte ens en tydlig roll vad giller att driva olika samverkansforum f6r svenska
myndigheter.

Det forefaller vara si att det internationella perspektivet har dominerat

FBA:s verksambhet i flera avseenden och den bild som férmedlas av bade
myndigheten och regeringen ir att myndigheten ir en viktig och etablerad
aktor i internationella ssmmanhang. Myndigheten verkar dock inte ha samma
sjdlvklara status i Sverige bland svenska myndigheter.

Riksrevisionens anser att Folke Bernadotteakademin fyller en funktion
genom att myndigheten genomfor ett antal viktiga uppgifter samt skapar
forutsittningar for informationsutbyte mellan myndigheter. Den fraga

som vicks handlar snarare om en obalans mellan FBA:s uppdrag och de
férutsittningar myndigheten har. Det 4r ddrmed oklart om FBA svarar mot de
behov och funktioner som regeringen har gett myndigheten att hantera.

Rekommendationer till regeringen

Mot bakgrund av redovisade iakttagelser och slutsatser foreslar Riksrevisionen
ett antal atgirder for att 6ka forutsittningarna for ett samlat och effektiv
resursutnyttjande.

e Regeringen bor konkretisera mal och motiv f6r svenska bidrag till
internationella insatser samt med viss regelbundenhet redovisa infor
riksdagen hur de politiska malsittningarna omsitts i praktiken och pa
vilket sitt verksamheten utvecklas i relation till svenska malsittningar och
motiv.

e Regeringen bor informera riksdagen om totala kostnader f6r svenska
bidrag till internationella insatser. For att skapa forutsittningar for
kostnadskontroll och effektivt resursutnyttjande bér regeringen tydliggora
savil resurstilldelning som redovisning av kostnader for det svenska
engagemanget.

— For militira forbandsbidrag bér regeringen prova sirkostnadsmodellens
roll i samband med riksdagsbeslut di den endast visar en del av de
totala kostnaderna f6r Forsvarsmaktens deltagande i internationella
insatser.

— For bidrag i form av personal handlar det framfor allt om att vidta
atgirder for att etablera en tydligare modell for resurstilldelning till de
myndigheter som bidrar med personal.

Svenska bidrag till internationella insatser



Regeringen bor i sin styrning klargora nir och hur samverkan mellan
svenska aktorer ska bedrivas eftersom behovet av svensk samverkan
varierar mellan olika situationer.

— Regeringen bor préva andra modeller eller funktioner for att sikerstilla
samverkan Gver departementsgrinser och mellan myndigheter. En
sddan funktion bor ha ett tydligt mandat och beslutsbefogenheter.

— Regeringen bor se 6ver styrningen av de berérda myndigheterna samt
aktuella policydokument sa att dessa 4r samstimmiga och inte ger
motstridiga signaler.

— Regeringen bor i ssmmanhanget préva andamalsenligheten och
effektiviteten i nuvarande utformning av Folke Bernadotteakademins
mandat och verksamhet.
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Forkortningar

CIMIC
COIN

EU

EULEX
FBA

FN

FOI

KFOR

ISAF

LMT

MOT

MLO

MSB

NATO
OECD/DAC

OSSE
PGU
PRT
SHAPE
Sida
SSR
UD
UNMIK

Civil-Military Co-operation

Counter Insurgency

Europeiska unionen

European Union Rule of Law Mission in Kosovo
Folke Bernadotteakademin

Forenta Nationerna

Totalforsvarets forskningsinstitut

Kosovo Force

International Security Assistance Force
Liaison and monitoring team

Military Observation Teams

Military Liaison Officer

Myndigheten for Samhillskydd och Beredskap
North Atlantic Treaty Organization

Organization for Economic Cooperation and
Development/Development Assistance Committee

Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa
Politiken fér global utveckling

Provincial Reconstruction Teams

Supreme Headquarters Allied Powers Europe
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
Sakerhetssektorreform

Utrikesdepartementet

United Nations Mission in Kosovo
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Bilaga 1 Fordelning av kostnader enligt
sarkostnadsmodellen

Sedan 2008 tillimpar regeringen en sirskild modell, den sa kallade
sirkostnadsmodellen. Inférandet av modellen motiverades utifran att den
mojliggor en tydligare styrning och bittre beslutsunderlag. Ytterligare en
aspekt som framforts dr att Sverige efter en forindring skulle redovisa pa
likartat sitt som méinga andra linder inom EU och Nato.?

Enligt denna modell budgeteras och redovisas endast sadana kostnader som
uppkommer i samband med en internationell insats, dvs. kostnader och utgifter
som Forsvarsmakten annars inte skulle ha haft.2*

Sirkostnadsmodellen bygger pd en uppdelning mellan olika kostnader.

I korthet handlar det om ordinarie kostnader och sirskilda kostnader som
endast blir aktuella vid en internationell insats. I en arbetspromemoria
fran Forsvarsdepartementet om sirkostnadsmodellen?® redovisas vilka
kostnader som ska ingd som sirkostnader. Exempel pa sddana kostnader
ir missionsférberedande utbildning, 16netilligg som tillkommer

vid utlandsmission, forbandsrekognoseringar, inspektionsresor,
materieltransporter, rotations- och ledighetsresor, missionsanpassad materiel,
kost, lokalanstilldas l6ner, kommunikationssamband, avveckling av camp,
hemkomstverksamhet och erfarenhetsseminarium. Till detta kommer
dven grundlon for reservofficerare, beredskapskontrakterad personal och
missionsrekryterad personal. Se specificerat i tabellen nedan.

Den storsta skillnaden i berdkningen av sirkostnader i jimférelse med
tidigare redovisningsmodeller ir att l6nekostnader for fast anstilld

personal inte lingre riknas som sirkostnader nir personen befinner sig pa
utlandstjanstgéring. Liksom tidigare riknas inte heller kostnader f6r ledning
och sambandsuppgifter som genomfors vid hogkvarteret, dvs. det berednings-
och analysarbete som sker i Sverige. Inte heller den utbildning som

293 Prop. 2007/08:1 utg. omr. 6
294 Prop. 2006/07:1 utg.omr. 6

295 Fgrsvarsdepartementet, utkast Promemoria daterad 2008-01-11.
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forbanden genomfor pa sitt hemmaforband riknas, utan enbart den specifika
missionsférberedande utbildning som sker pa Livgardet i anslutning till att
forbandet ska skickas i vig.

Transportkostnader till och fran insatsomradet riknas som regel som en
sirkostnad men belastar inte alltid den internationella insatsen eftersom
Forsvarsmakten dndd maste genomfora viss 6vning och personalen maste
fa flygtid. Samtlig materiel inférskaffas och avskrivs av grundorganisationen
och belastar inte den internationella insatsen. Anslaget belastas enbart med
driftskostnader och underhall samt kostnader for att aterstilla materielen till
ursprungligt skick.*

Utgiftsslag Sarutgift
Fast anstalld Missionslonetilligg, inklusive utlandstraktamente och
yrkesofficerare andra tilligg enligt utlandsavtalet, som uppkommer vid

genomférande av utlandsmission.

Fast anstalld CIV Missionslonetilldgg, inklusive utlandstraktamente och
andra tilligg enligt utlandsavtalet, som uppkommer vid
genomférande av utlandsmission.

Reservofficer Grundlén (i det fall reservofficeren rekryterats till att
genomféra en specifik utlandsmission)
Missionslonetilligg, inklusive utlandstraktamente och
andra tillagg enligt utlandsavtalet.

Tidsbegrinsat anstilld Missionslonetilligg, inklusive utlandstraktamente och
personal andra tilligg enligt utlandsavtalet.

Beredskapskontrakterad ~ Grundlén (vid beslut om insats med férbandet)

personal Missionslonetilligg, inklusive utlandstraktamente och
andra tilligg enligt utlandsavtalet (vid beslut om insats
med férbandet). (Utgifter i form av beredskapstillagg utgér
inte en sarutgift.)

Missionsrekryterad Grundlén, Missionslénetillagg, inklusive

personal utlandstraktamente och andra tilligg enligt utlandsavtalet.

Generellt In- och utryckningsresor, kontingentschefstilligg

Ledningsutgifter Funktionsuppféljning, férbandsrekognoseringar,
inspektionsresor m.m. dr i sin helhet att betrakta som
sirutgifter.

forts.

296 Underlag fran Férsvarsmakten.
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Utgiftsslag

Sérutgift

Transportutgifter

Materielutgifter

Missionsutgifter

Sambandsutgifter

Avvecklingsutgifter

Utgifter forberedelser

Utgifter hemkomst

Sarintakt

Materieltransporter, rotationsresor, ledighetsresor m.m.
under hela insatstider utgér i sin helhet sarutgifter.
Tillkommande utgifter for utférda transporter utférda inom
ramen fér SALIS eller SAC dr sarutgifter (men inte sjilva
grunddtagandet).

Enbart mycket specifika missionsanpassningar som inte
kan relateras till férbandets normala utrustning, (inklusive
ateranskaffning) &r att betrakta som sarutgift.

Utgifter som uppstar for att driva och genomfora
missionen &r i sin helhet att betrakta som sarutgifter.
Bestar av bland annat kost, lokalanstilldas |6ner och
personalvard.

Utgifter for att uppratta kommunikationssamband, med
hjalp av till exempel satellit, 4r i sin helhet sirutgifter.

Aterstillande av materiel, avveckling av camp m.m. ari
sin helhet att betrakta som sarutgifter.

Enbart missionsutbildning for missionsrekryterade férband.

Utgifter for verksamhet som sker efter hemkomsten,

i form av atertraff, hemkomstverksamhet och
erfarenhetsseminarium, &r i sin helhet att betrakta som
sarutgifter.

Eventuella sdrintdkter som uppstar vid genomférandet av
mission tillgodoréknas 6:1.2, sdsom intikter fran andra
lander for tjanster avseende Sveriges camp.
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Bilaga 2 Férsvarsmaktens
produktredovisning

Forsvarsmakten har sedan 2007 en insatsférbandsorienterad
ekonomistyrningsmodell (FEM) vars kirna utgors av resultatstyrning
genom uppdrag. Enligt Forsvarsmaktens handbok Ekonomi 2009 framgar
att det innebir att de sa kallade produkterna, till exempel ISAF och KFOR,
far bira samtliga sina kostnader, inte bara sirkostnaderna som kommer
genom anslagsfordelningen. Gemensam verksamhet produktionsstyrs

med hjilp av uppdrag och genom bestillningar frdn primirverksamheten.
Primirverksamheten fir bira kostnaderna for sina bestillda tjinster genom
interndebitering. Kostnaderna for viss gemensam produktion férdelas pa
produkterna.

Forsvarsmakten redovisar i sin arsredovisning dven kostnader for
internationella insatser i enlighet med myndighetens produktredovisning.
Se tabell nedan.

Tabell: Redovisning av Férsvarsmaktens kostnader i enlighet med produktredovisningen

(mkr)
Kostnader enligt produktredovisning 2007 2008 2009 2010
Produktgrupp o7 Internationella insatser 4121 6724 2508 3841

Kéilla: Produktredovisning — Férsvarsmaktens drsredovisningar 2007-2010
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Bilaga 3 Oversikt av bidrag i form av
personal

Utsédnd personal per myndighet och insats i
december 2010.

Aktuella insatser DV FBA KKV MSB RKP TV FM Totalt antal
utsanda

Europa

EULEX, Kosovo, Bryssel 1 1
EUSR Kaucasus, Bryssel 1 1
Radssekretariat CPCC 1 1
EUMM Georgien, Bryssel 1 1
EUPOL, AFG, Bryssel 1 1
WCO, Bryssel 2 2
OSSE Moldavien 1 1

EUBAM Moldavien 1 1

OSSE-Wien (HQ) 1 1 2

CBSS Sverige 1 1

EUPOL Haag 3 3
forts.
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forts.

Aktuella insatser DV FBA KKV MSB RKP TV  FM Totalt antal
utsinda
Balkan
EULEX Kosovo 1 10 3 17 40 71
OSSE Kosovo 4 4
PAMECA Albanien 1 1
EUPM Bosnia 4 4
OSSE Bosnia 2 2
OSSE Makedonien 1 1
OSSE Serbien 2 2
EUFOR Althea 1 1
Kaukasien
EUSR Georgien 2 2
EUMM Georgien 17 5 7 29
EUPOL Afghanistan 4 2 10 16
PRT Afghanistan 3 3
UNAMA, Afghanistan 1 1
NATO/SCR Afghanistan 1 1
EUSR Afghanistan 1 1
OSSE Kirgizistan 1 1 2
OSSE Tadzjikistan 1 1
OSSE Azerbajdzjan 1 1

Mellanéstern

EUJUST LEX Irak 2 2
EUPOL COPPS OPT 1 3 4
TIPH OPT 10 10
UNTSO 6 6
UNIIIC Libanon 1 1
forts.
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forts.

Aktuella insatser DV FBA KKV MSB RKP TV  FM Totalt antal
utsidnda
Amerika
Stindig Repr. FN 1 1
CICIG Guatemala 2 2
MINUSTAH Haiti 2 3 5
Asien
NNSC Korea 5 5
UNMIN Nepal 2 2
Afrika
EUPOL DRC 1 1 1 3
EUSEC DRC 1 1
MONUC/ 12 2 1 4 19
MONUCSCO DRC
UNMIL Liberia 3 1 14
NKSSR Liberia 1 1
UNMIS Sudan 15 5 20
UNAMID Sudan 2 2
EUTM, Uganda 3 3
TOTALT 1 83 10 26 106 6 27 259

Baserat p4 FBA sammanstillning december 2010 samt Férsvarsmaktens

arsredovisning 2010.

DV = Domstolsverket; FBA = Folke Bernadotteakademin; KKV = Kriminalvarden;
MSB = Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap; RPS = Rikspolisstyrelsen;

TV = Tullverket; FM = Férsvarsmakten
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Myndigheternas olika férutsattningar

Krav pa att delta

RPS:s deltagande ir faststillt i en sirskild forordning.?”” FBA:s har inskrivit i
sin instruktion att myndigheten har att ansvar for att underhalla en nationell
resurspool for vilka det inte finns ndgon naturlig eller definierad huvudman.
I MSB:s instruktion anges att myndigheten ska ha mdjlighet att bidra med
personal i olika former.2*® I regleringsbreven de senaste dren anges att
myndigheten ska stédja internationella insatser inom civil konflikthantering
och andra bistindsinsatser.

Regleringsbrev kontra enskilda beslut

RPS och Férsvarsmakten dr de enda myndigheter som har ett, eller for
RPS:s del tva, regleringsbrev som sitter ramarna for verksamheten i form av
inriktning, omfattning och finansiering. I dessa regleringsbrev specificerar
regeringen det férvintade antalet tjanster som ska bemannas och till vilken
insats.” Regleringsbreven uppdateras ofta tre till fyra ganger per ar for att
korrigera for nya behov eller for att prioritera om bland givna insatser.?

MSB och FBA far sirskilda separata regeringsbeslut med bidrag for att

kunna sekondera personal till internationella insatser. Detta innebir att
myndigheterna vid arets borjan inte vet i vilken omfattning som verksamheten
ska bedrivas. Bade MSB och FBA har i intervjuer uttryckt att detta har

varit férsvarande i planeringen av verksamhet. Fran och med 2009 har
regeringen tagit sa kallade inriktningsbeslut f6r MSB och FBA:s verksamhet
vad giller sekonderingar. Dessa inriktningsbeslut har inte tickt hela drets
verksamhet utan nya beslut har kommit under dret, men besluten har dnda
gett myndigheterna en bittre framférhallning for att kunna genomféra

verksamheten.?!!

297 Férordning (1999:1155) om RPS:s utlandsstyrka, 2 § Vid Rikspolisstyrelsen ska det finnas en
utlandsstyrka med uppgift att utféra internationell fredsframjande verksamhet utomlands i den
omfattning som regeringen bestimmer.

208 MSB ska enligt 8 § i myndighetens instruktion (SFS 2008:1002) kunna medverka med insatser i
Sveriges internationella humanitira verksamhet och far delta i rdaddnings- och katastrofinsatser
vid katastrofer i andra lander som fordrar omedelbara atgirder. Myndigheten ska dven kunna
stédja bistandsinsatser som avser humanitir minhantering, stirkande av katastrofberedskap
och tidig dteruppbyggnad efter katastrofer. MSB och fore det Statens raddningsverk har haft
ett liknande uppdrag om deltagande i internationella insatser (dtminstone) sedaninstruktionen
daterad 1988.

299 Regleringsbrev fér budgetaret 2011 anslag 1:2 Freds- och sikerhetsfraimjande verksamhet,
Utrikesdepartementet, protokoll I:9 vid regeringssammantriade 2010-12-16 UF2010/75652/UD/
PLAN (delvis) samt Regleringsbrev utg. omr.7 RPS

219 Statsliggaren, ESV.
2! Intervjuer representanter fér MSB och FBA.
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Egen personal kontra extern rekrytering

Medan RPS och Férsvarsmakten rekryterar personal frin sin egna led, sa
kallad uniformerad personal, s rekryterar bide MSB och FBA pa den 6ppna
marknaden.

Olika krav pa redovisning

RPS har motstridiga krav i sina regleringsbrey

For de personalbidrag som beslutas enligt sirskilda regleringsbrev f6r RPS och
Forsvarsmakten anges inga aterredovisningskrav. Istillet refererar regeringen
till de aterrapporteringskrav som angett i Forsvarsmaktens respektive RPS:s
huvudsakliga regleringsbrev inom utgiftsomrade 6 respektive fyra.»> I RPS:s
regleringsbrev aterfinns inga aterrapporteringskrav pd RPS:s deltagande med
personal i internationella insatser.?"® I RPS:s regleringsbrev fran utgiftsomrade
7 anges diremot att RPS ska redovisa deltagandet i och utbildning infor
freds-, sikerhetsfrimjande och konfliktforebyggande insatser i samband

med RPS:s drsredovisning.”'* Motsvarande krav har funnits sen 2010. Innan
dess refererades endast till RPS:s regleringsbrev inom utgiftsomrade 4 dir
motsvarande krav angavs.

Forsvarsmakten har inga krav pa dterrapportering men redovisar
dnda bidraget

I Forsvarsmaktens regleringsbrev inom utgiftsomrade 6 har det inte funnits
ndagra krav pa aterrapportering om dess deltagande med sekonderad personal
till internationella insatser.

MSB har ambitiésa dterrapporteringskrav i regleringsbrey

MSB har sedan 2009 vid dess bildande i uppdrag att for Forsvarsdepartementet
redovisa en sammanfattande analys av omfattning, inriktning och finansiering
av under aret genomforda insatser. Redovisningen ska dven omfatta

en sammanfattande analys av insatsernas resultat. I relevanta fall

ska bedomningen redogora for pa vilka sitt den nationella strategin for

212 Regleringsbrev fér budgetaret 2011 om anslag 1:2 Freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet,
Utrikesdepartementet, protokoll I:9 vid regeringssammantriade 2010-12-16 UF2010/75652/UD/
PLAN (delvis).

213 For den senaste versionen se Regleringsbrev for budgetaret 2011 om Rikspolisstyrelsen och
Svriga myndigheter inom polisorganisationen. Regeringsbeslut I:52, 2010-12-16.

214 Regleringsbrev fér budgetaret 2011 om anslag 1:1 Bistandsverksamhet, anslagspost12 Freds-,
sdkerhetsfrimjande och konfliktférebyggande
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svenskt deltagande i internationell freds- och sikerhetsfrimjande verksamhet
(skr. 2007/08:51) har paverkat planering och genomférande av insatsen.

Sedan 2011 finns det dven med att redovisningen, i relevanta fall, ska beakta
regeringens ambition nir det giller 6kad samordning mellan civila och militira
aktorer.?"®

FBA har inga sdrskilda krav pa rapportering kring sekonderingar utéver
madnatlig sammanstdllning

FBA har inga specifika krav pa att rapportera om sekondering av svensk
personal. Myndigheten ska sedan 2008 redogora for utfallet av samverkan
med 6vriga myndigheter inom omridet. Myndigheten ska dven manadsvis
rapportera till regeringen (UD) om det totala civila svenska deltagandet

i internationella insatser. Ar 2009 hade FBA iven i uppdrag att redovisa
akademins erfarenhetshantering fran svenskt deltagande med civil personal
i internationella freds-, sikerhetsfrimjande och konfliktférebyggande
verksamhet.?’® Samma ar hade FBA i uppdrag att bidra till regeringens
resultatskrivelse om politiken f6r global utveckling.?"

Olika finansiella férutsattningar och
redovisningsprinciper

MSB finansieras av avgifter och genom grundanslag for beredskap

MSB:s internationella insatser finansieras av avgifter, bidrag och anslag.
MSB ska uppna full kostnadstickning f6r direkta kostnader genom
avgiftsfinansiering medan indirekta kostnader f6r denna verksamhet
ska belasta anslagsmedel i utgiftsomrade 6°'® och avriknas fran

215 Regleringsbrev fér budgetaret 2011 om Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap,
Férsvarsdepartementet, regeringsbeslut18, 2010-12-16, F62009/1743/SSK, F62009/2522/
SSK, F62009/2545/SSK m.fl. Redovisningen ska dven omfatta en sammanfattande analys av
insatsernas resultat och ske i en separat arlig rapport. Myndigheten ska dven, senast tvd méanader
efter avslutad insats, limna en rapport med preliminir bedémning av insatsen och dess effekt till
Férsvarsdepartementet.

o

21° Regleringsbrev fér budgetaret 2009 om Folke Bernadotteakademin, Utrikesdepartementet.

Regeringsbeslut 2009-05-28, UF2008/14589/USTYR.

217 Myndigheten ska redogéra fér hur man inom ramen fér den egna verksamheten och i samarbete

med andra aktdrer har arbetat fér att bidra till genomférandet av Sveriges politik fér global
utveckling sedan den 1 april 2008 under den globala utmaningen Konflikter och sviktande
situationer som beskrivs i regeringens skrivelse Sveriges politik fér global utveckling (skr.
2007/08:89) till riksdagen. Rapporteringen ska vara Utrikesdepartementet till handa senast
den 30 oktober 2009.

218 Enligt MSB:s regleringsbrev 2009 — 2011.
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bistindsbudgeten.?"” Enligt regleringsbrevet ska denna post uppga till 115
miljoner kronor; faktiskt utfall f6r 2009 blev 121 miljoner kronor.?* MSB
tolkning, som dven har bekriftats av Regeringskansliet?”!, dr att 115 miljoner
kronor ska tolkas som ett minsta belopp. Villkoret f6r anslag 2:7 anslagspost
1 dr oféridndrat 115 mnkr 2010 och 2011 utan att f6rtydligande angiende
beloppets status gjorts. Vissa direkta kostnader (det vill siga kostnader sdsom
16n och forméner som uppstar nir en person skickas ut pa uppdrag rérande
civil konflikthantering) finansieras genom bidrag fran Regeringskansliet
genom sirskilda beslut. Fér 2009 respektive 2010 rorde sig dessa bidrag om
36,6 respektive 37,7 miljoner kronor. Dessa bidrag redovisas som intikt av
avgifter hos MSB.

FBA finansieras av anslag och bidrag

FBA i sin tur finansieras av anslag och bidrag. Bidragen redovisas som intdkt
222

av bidrag
sirskilda beslut fran UD.?*

FBA fir anvinda anslagsmedel for att finansiera avgifts- och bidragsfinansierad

verksamhet utan begrinsning. Myndigheten fir dven bestimma och ta ut
avgifter f6r sin kursverksamhet i den utstrickning myndigheten sjilv viljer
samt far anvinda avgiftsintikterna fritt.?> FBA har dirtill anslag under
utgiftsomrade 5 och 7 till sitt forfogande. Anslagen anvinds till savil direkta
som indirekta kostnader och OH.

219 Villkor fér anslag 2:7 aanslagspost1 Myndigheten for samhillsskydd och beredskap punkt 9.
Av anslaget ska 115 000 000 kronor anvindas fér att finansiera beredskap och indirekta
kostnader fér att genomféra internationella insatser som &r i enlighet med OECD/DAC:s
riktlinjer fér vad som kan klassificeras som bistand.

220 Arsredovisning 2009 — Myndigheten for Samhillsskydd och Beredskap, sid. 42, och Sveriges
preliminira bistandsrapportering till OECD/DAC: CRS++ for Sweden 2009 (excelfil), oktober
2010.

22! Enligt uppgift frin MSB 2011-03-10.

222 Till skillnad fran MSB:som redovisar samma typ av bidrag som intikt av anslag, detta enligt
myndigheternas arsredovisningar och regleringsbrev 2009.

223 Enligt FBA:s arsredovisning 2009 uppgick bidragsintikterna till 64 % av totala intikter
(113 mnkr av 176 mnkr). Intdkter av anslag uppgick till 33 % (58 mnkr).

224 Férsening av beslut och utbetalning av medlen resulterade under 2009 i att rantekontokrediten
Svertrasserades vid ett tillfille. Enligt intervju p& FBA. Det framgar dven av myndighetens
arsredovisning 2009.

225 Enligt FBA:s regleringsbrev 2009, Regeringsbeslut 111:6, UF2008/14589/USTYR,
daterat 2008-12-18 samt Protokoll I:3, UF2008/14588/PLAN, daterat 2008-12-18.

och utgdr en stor andel? av totala intdkter. Bidragen utbetalas efter
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RPS finansieras fran tva anslag

RPS:s deltagande i internationella insatser finansieras helt genom anslag under
utgiftsomrade 5 och 7 som reglerar omfattning och inriktning f6r deltagandet.
Anslagen anvinds till savil direkta kostnader som utlandsstyrkans andel av
RPS:s indirekta kostnader och OH.?*

Nedan bild ger en 6versikt av de olika finansieringsmekanismerna.

UOs uoe6 UO7 Avgifter Bidrag Villkor under  Ram fér
anslag insatserna

MSB ja ja ja ja ja delvis

RPS ja ja ja

FBA ja ja ja ja delvis
Finansieringsform Indirekta kostnader och OH 2009

MSB Full kostnadstickning av direkta Totalt 39%. Sl-avdelningens indirekta
kostnader genom avgifter. Indirekta ~ kostnader samt myndighets-gemen-
kostnader inkl OH belastar Uo 6. samma kostnader férdelas ut pa olika
Avriknas sedan bistdndsbudgeten.  verksamhetsomraden enligt schablo-

ner. | de indirekta kostnaderna ingar
bl.a. kostnader fér beredskap och
materiel och andelen OH &r 11%.

RPS Utlandsverksamhetens samtliga Totalt 11%. Endast Rikskriminal-
kostnader belastar anslagen i Uo 5 polisens indirekta kostnader och OH
och Uo 7. férdelas ut pa Uo 5 och Uo 7. Inga

kostnader fran Polisens andra verk-
samheter férdelas ut pa dessa anslag.

FBA Anslagen i Uo 5 och Uo 7 anvénds till  Underlag om storleken pa indirekta

saval direkta som indirekta kostnader
och OH. Anslagsmedel far dven
anvindas for att finansiera avgifts-
och bidragsfinansierad verksamhet
utan begransning.

kostnader och OH 2009 har inte
presenterats under granskningen,
varfoér en procentsats inte kan
rapporteras har.

226 |ntervjuer pa RPS samt OH-fordelning 2009 for Rikskriminalpolisen.
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Oversikt anslagsstruktur

Anslagsstruktur dr 2005

Uo 5 2005 SRV RPS FBA Sida FM UD  Summa
5:2 ap.1 75 000 75 000
5:2 ap.2 2 000 2 000
5:2 ap.3 5 000 5000
5:2 ap.4 40 000 40 000
5:2 ap.5 7 668 7 668
5:2 ap.7 783 783
Summa 130 451
Uo 7 2005 SRV RPS FBA Sida FM UD  Summa
8:1 ap.12 135 850 135 850
8:4 ap.1 19 449 19 449
8:1ap.28 208 700 208 700
Summa 363 999

Totalt Uo 5 och Uo 7: 494 450
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Anslagsstruktur ar 2011

Uo 5201 MSB RPS FBA Sida FM ub Summa
1:2 ap.1 79 386 79 386
1:2 ap.2 3 800 3 800
1:2ap.3 30160 30160
1:2 ap.4 15000 15 000
1:2 ap.6 9 498 9 498
Summa 137 844
Uo 7 20m MSB RPS FBA Sida FM ub Summa
Avrikning OU7 115 000 115 000
111 ap.4 60 100 60 100
1:1 ap.10 2 000 2 000
1:1 ap.a2 200 000 200 000
1:4 ap.1 48175 48175
1:4 ap.2 7 500 7 500
1:1. ap.36 319 000 319 000
211 ap.7 15 000 15 000
Summa 766 775

Totalt Uo 5 och Uo 7: go4 619

Kéilla: Regleringsbrev 2005.

| redovisningen ovan ingdr inte anslagsposten fér Kriminalvardens personalbidrag.

Uo = utgiftsomrade
Ap = anslagspost
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Foérdelning av medel till svenska myndigheter for
sekonderingar

Tabell. Fordelning av medel till svenska myndigheter fér sekonderingar ifran deras
givna anslag &r 2010%%7

Myndighet UOs5 1:2 Uo71a
Férsvarsmakten 79 670 000

Kriminalvarden 11 900 000
Polisen 2 925 000 195 000 000
Totalt 82 595 000 206 900 000

Tabell: Férdelning av medel till svenska myndigheter for sekonderingar fran anslag
till regeringens férfogande inom utgiftsomrade 5 228 och utgiftsomrade 7.2%°

Myndighet UOs51:2.4 Uo7 1:1. ap.28
FBA 5 750 000 68 667 722
MSB 37 700 00O
Domstolsverket 1 850 000
Totalt 5 750 000 108 217 722

227 Utgiftsomrade 5 1:2 anslagspost 1, och 2 samt utgiftsomréade 7 anslagsposti12 och13.
228 Anslag 5.1:2 ap 4 till regerings férfogande uppgick till 51397 ooo SEK for 2010.
229 Anslag 7.1:1 ap. 28 till regeringens férfogande uppgick 2010 till 363 200 ooo SEK.
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Bilaga 4 Samverkansfunktioner och grupper

Funktioner och grupper for samverkan och samordning
pa departementsniva

Ar 1999

Beredningsgruppen for fredsfrimjande insatser (BFF) inrittades genom
regeringsbeslut 1995 med uppgift att "fortldpande bereda och avge
rekommendationer i fragor som rér den svenska forsvarsmaktens deltagande

i internationella militira fredsfrimjande insatser samt civila insatser for
samma dndamdl”. Beredningsgruppen hade dessutom i uppgift att bereda
fragor av principiell betydelse for svenska stillningstaganden till internationella
fredsfrimjande insatser. Ordférande i gruppen var bitridande statssekreterare
pé Utrikesdepartementet med ansvar for fredsfrimjande insatser. Vice
ordférande var statssekreteraren pa Forsvarsdepartementet. UD, FO och JU
utser ledaméter. Sammantride en gdng per manad.

Operationsgruppen — informell arbetsgrupp pa tjinstemannanivd UD och FO
moter representanter f6r FM (HK och SWEDINT). Méten varje vecka med
inriktning pa operativ hantering av svenskt deltagande i fredsfrimjande

insatser.

Beredningsgruppen — informell arbetsgrupp pé tjinstemannanivad. RK (UD, FO
och JU) moter representanter for berérda myndigheter (FM, RPS, Sida, m.fl.)

23°S0U 1999:29, s. 52
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Ar 2010%!

1.

Samverkansfunktion pa statssekreterarnivd. Sammantrider vid behov med
syfte att utbyta information och diskutera fragor om svenska bidrag

till och verksamhet inom internationell civil och militir krishantering,
inklusive Afghanistan. Sammantritt 2 ginger 2010. Deltagare:
Kabinettssekreterare (UD), statssekreterare (UD), statssekreterare

(FO), (JU).

. Afghanistansamrad pd enhetschefsniva med deltagande av berérda

gruppchefer och handliggare (f6r det fall enhetscheferna ir forhindrade
att delta leds motet pa gruppchefsnivi eller handliggarniva).
Sammantrider veckovis med syfte att utbyta information och

diskutera fragor om svenska bidrag till och verksamhet inom
krishanteringsinsatserna i Afghanistan (ISAF, EUPOL, NTM-A,
UNAMA). Deltagare: enhetschef UD SP, enhetschef UD ASO,
regeringens sirskilda sindebud for Afghanistan och Pakistan,
enhetschef FO MFI. Dessutom deltagande av FM och Sida.
Somaliasamrad pé enhetschefsniva (for det fall enhetscheferna ar
forhindrade att delta leds métet pa gruppchefsnivi eller handliggarniva).
Sammantrider vid behov med syfte att utbyta information och

diskutera fragor om svenska bidrag till och verksamhet inom
krishanteringsinsatserna relaterade till Somalia (Atalanta, EUTM).
Deltagare: enhetschef UD SP, enhetschef UD AF, regeringens sirskilda
sindebud for Afrikas horn, och enhetschef FO MFI.

UD SP - FO MFI-samrad pa enhetsledningsnivi. Sammantrider manatligen
med syfte att utbyta information och diskutera frigor om svenska bidrag
till och verksamhet inom internationell civil och militir krishantering,
inklusive Afghanistan. Deltagare: enhetschef UD SP, enhetschef FO MFI,
samtliga berérda pa UD SP respektive FO:s enheter.

UD SP - JU Po-samrad pd bitridande enhetschefsniva /gruppchefsnivi.
Sammantrider ungefir varannan manad med syfte att utbyta information
och diskutera fridgor om svenska bidrag till och verksamhet inom
internationell civil krishantering, inklusive Afghanistan. Deltagare: bitr.
enhetschef UD SP, bitridande enhetschef JU Po, samtliga ber6rda pa
UD SP respektive JU Po.

IDA-gruppen pa bitridande enhetschefsniva. Sammantrider ungefir
varannan manad med syfte att utbyta information och diskutera fragor
om MSB:s deltagande i internationell civil och humanitir krishantering.
Deltagare: Bitridande enhetschef FO SSK, bitr. enhetschef UD SP,
enhetschef internationella insatser MSB, samtliga ber6érda pad UD SP,
FO SSK.

231

Enligt lista fran UD, november 2010.
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7. Beredningsgruppen for personaldrenden pa gruppchefsniva. Sammantrider
manatligen med syfte att behandla aktuella rekryterings-/
sekonderingsirenden till civila krishanteringsinsatser, inklusive
militdrobservatorer. Deltagare: gruppchef, bitr. gruppchef och
handliggare UD SP-2; gruppchef och handliggare FO MFI,
handliggare FO SSK och JU Po, representanter/handliggare fér FM,
RPS, FBA, MSB och Kriminalvarden.

Samordning och samverkan avseende SSR

I samband med beslut om ”"Svensk inriktning avseende sikerhetssektorreform
(SSR)” 2007 aviserades inrdttandet av en samordningsmekanism:

Nationella styrgruppen har i uppgift att foresla inriktning och uppgifter som
kontaktgruppen ska kunna genomf6ra. Deltagare: handliggare fran UD, JU
och FO.

Nationella kontaktgruppen for SSR har i uppgift att genomféra de uppgifter som
foreslas av styrgruppen. Gruppen har genomfort behovsanalys av SSR i Liberia
och utvecklat ramverk for SSR-analys. Forumet anvinds f6r informationsutbyte.
Under 2009 har initiativ tagits till fler land-/regionspecifika arbetsgrupper
under Nationella kontaktgruppen (Serbien, Colombia, regionalt i Afrika).
Manatliga méten med Folke Bernadotteakademin (FBA) som sammankallande.
Deltagare: FBA, Sida, Férsvarsmakten, RPS, RKP, Forsvarshogskolan samt
ytterligare ett antal myndigheter i ett vidare samarbetsnitverk.

Forum som leds av Folke Bernadotteakademin

Folke Bernadotteakademin (FBA) leder ett tio-tal arbetsgrupper och
samverkansforum for frigor som pa olika sitt anknyter till myndighetens
uppdrag. Nedan redovisas de grupper som har en tydlig koppling till svenska
bidrag till internationella insatser:

Referensgruppen for konflikt- och krishanteringsfragor. FBA har sedan2002
regelbundet sammankallat till méten. Referensgruppen ir ett forum

for samverkan och samordning samt for informations-, kunskaps- och
erfarenhetsutbyte. Sedan 2008 har det ocksa i uppgift att vara forum for
samverkan och samordning mellan svenska myndigheter rérande bidraget med
civil personal och kompetens till internationella insatser. FBA sammankallar till
moten ungefir var 5:e vecka. Deltagare: representanter for Regeringskansliet,
Domstolsverket, Forsvarshogskolan, Forsvarsmakten, Kriminalvardsstyrelsen,
MSB, RPS, Sida, FOI, Tullverket och Aklagarmyndigheten.
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Nationella kontaktgruppen fér SSR (se ovan).

Samverkansforum for utbildningsfragor (SVE/U). Detta forum inrittades

pa FBA:s initiativ 2003. Forumet har i uppgift att stirka samarbetet och
samordningen mellan myndigheter som sinder ut eller utbildar personal
f6r internationell tjanst. FBA ansvarar for sekretariat och ordférandeskap
och kallar till mote tva gdnger per ar. Deltagare: utbildningsansvariga fran
Forsvarsmakten, Forsvarshogskolan, FOI, RPS, Domstolsverket, Tullverket,
Kriminalvirdsstyrelsen, MSB och Sida.
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Bilaga 5 Kosovo och Afghanistan

Bakgrund till det svenska engagemanget i Kosovo

Kosovokonflikten har sitt ursprung i Jugoslaviens sénderfall. Ar 1989 forlorade
Kosovo den autonomi som provinsen tidigare hade haft. I protest mot

Belgrads hardare kontroll bildade kosovoalbanerna politiska partier i syfte

att virna sina intressen och uppna sjilvstindighet. Efter Daytonavtalet 1995
tilltog motsittningarna i Kosovo. Ar 1996 inledde gerillarérelsen UCK vipnat
motstind mot Serbien. Den serbiska motreaktionen riktades i hog utstrickning
mot den kosovoalbanska civilbefolkningen. Fran och med mars 1998 ledde det
tilltagande valdet mot kosovoalbaner till att omvirlden blev alltmer engagerad i
att stoppa Gvergreppen.

NATO inledde sitt vipnade luftanfall mot Serbien den 24 mars. Luftkampanjen
pagick till den 10 juni 1999 da Milosevic gick med pa att dra bort serbiska
sikerhetsstyrkor frin Kosovo och accepterade en NATO-ledd markoperation.
FN:s resolution 1244 som sikerhetsradet antog den 10 juni sanktionerade
bade FN:s (UNMIK) och NATO:s (KFOR) nirvaro. Internationella samfundets
nirvaro i Kosovo har allt sedan borjan varit splittrat mellan NATO och

EN. Transitionsadministrationen (UNMIK) och den internationella
sikerhetsstyrkan KFOR rapporterade till olika chefer. UNMIK rapporterade till
Department of Peacekeeping Operations (DPKO) som rapporterade vidare till
FN:s generalsekreterare och slutligen till sikerhetsrddet. KFOR, rapporterade
genom NATO:s befilskedja till Joint Force Commmand i Neapel och direfter
vidare till Supreme Headquarters Allied Powers Europe (SHAPE).

Det svenska bidraget till KFOR

Regeringen foreslog 1999 att riksdagen skulle medge att Sverige stillde en
vipnad styrka till férfogande som ett svenskt bidrag till en internationell
fredsstyrka i Kosovo (KFOR), Riksdagen beslutade den 3 juni 1999 att
bifalla regeringens forslag.?*? Det svenska bidraget bestod fran bérjan av en
forstiarkt mekaniserad bataljon placerad i Multinational Brigade Center med

232 Svenskt deltagande i fredsstyrka i Kosovo. prop. 1998/99:112, bet. 1998/99:UFéUz2,
rskr.1998/99:252.
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huvudsakligt operationsomrade omkring Pristina. Direfter har Riksdagen

vid ett antal tillfillen beslutat om fortsatt svenskt stéd till KFOR.** Fran

2004 minskade det svenska bidraget till ett skyttekompani samt diverse
stodfunktioner sisom underrittelseférband, stabsofficerare och militirpoliser.
Under 2010 bestod bidraget av cirka 250 personer och under 2011 ska
insatsen reduceras till cirka 70 personer. Tyngdpunkten i det svenska bidraget
har forskjutits mot samverkans- och observationsteam (LMT) och militir
radgivning som stod till uppbyggnad av Kosovos sikerhetsstrukturer (SSR).
Dessa bidrag utgér enligt regeringen ett naturligt led i utfasningen av den
militdra ndrvaron i Kosovo.?**

Svenskt civilt stod till Kosovo

Den 17 februari 2008 antog Kosovos parlament en sjilvstindighetsforklaring.
I dagsliget har ett sextiotal linder erkint Republiken Kosovo.?** Den 9
december 2008 verlimnade FN (UNMIK) ansvaret for rittsvisende och tull
till kosovanska myndigheter och till EU:s rittsstatsinsats EULEX. Sverige har
tidigare bidragit med poliser till UNMIK. Sedan ansvaret 6verlimnades till
EULEX har det svenska engagemanget helt 6vergatt till EULEX.

EULEX har f6r ndrvarande cirka 1 600 internationella medarbetare, inklusive
poliser, domare, dklagare och tulltjinstepersoner, samt cirka 1 000 lokala
medarbetare. Sverige har bedrivit utvecklingssamarbete med Kosovo sedan
1999. Utvecklingssamarbetet uppgick under 2010 till 85 miljoner kronor.
Sverige dr dirmed en av de storre bilaterala givarna till landet. Fér Kosovo har
Sida betalat ut 2,4 miljarder sedan 1998. Av dessa utgjorde cirka 220 miljoner
humanitirt bistind.?*

233 Riksdagen beslutade den 21 mars 2001 att utéka mandatet till att dven avse medverkan i
grinsndra KFOR-operationer inne i tidigare f.d. jugoslaviska republiken Makedonien (FYROM)
(bet. 2000/01:UU12, rskr. 2000/01:161). Mandatet var inte tidsbegrinsat. Propositionen Den
svenska Kosovostyrkans deltagande i den EU-ledda insatsen i Bosnien och Hercegovina (prop.
2006/07:51,bet. 2006/07:UU7, rskr. 2006/07:121). | proposition 2008/09:72 Fortsatt svenskt
deltagande i den internationella Kosovostyrkan (KFOR) foreslogs att riksdagen skulle medge
att regeringen stillde en svensk vipnad styrka bestadende av hégst 540 personer till férfogande
fér deltagande i KFOR till och med utgédngen av december manad 2010, under férutsattning
att det dven fortsittningsvis finns ett mandat for styrkan enligt beslut av Férenta nationernas
sikerhetsrad. Riksdagen beslutade den 19 december 2008 att bifalla regeringens forslag till
personalram, men att begrinsa mandatets slutdatum till utgdngen av december manad 2009
(bet. 2008/09:UF3U2, rskr. 2008/09:153).

234 Fortsatt svenskt deltagande i den internationella Kosovostyrkan (KFOR) Prop. 2009/10:37.
235 Sverige erkinde Kosovo den 4 mars 2008. Serbien har dnnu inte erkint Kosovos sjilvstindighet.
Kosovos konstitution kan dérfér endast tillimpas i de omraden som kontrolleras av den

kosovanska regeringen.

236 Baserat pa statistik fran Sida.
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Volymen f6r samarbetet forvintas dven fortsittningsvis uppga till 80 miljoner
kronor per ar. I december 2010 hade Sverige 71 civila utsdnda for att arbeta
med ateruppbyggandet av Kosovo genom EULEX.?’

Bakgrund till nuvarande engagemang i Afghanistan

Den 20 december 2001 antog FN:s sikerhetsrad resolution 1386 dir en
nationell sikerhetsstyrka, International Security Assistance Force (ISAF) fick
mandat under FN-stadgan, kapitel XII, att framtvinga fred i landet. Genom
FN:s sikerhetsrads resolution 1510 (2003) utvidgades mandatet under
hésten 2003 till att omfatta hela Afghanistan och vissa ytterligare uppgifter.
Sedan denna tidpunkt leds styrkan av Nato och uppgick i borjan av 2011 till
cirka 140 000 personer fran ett knappt femtiotal linder. Den internationella
sikerhetsstyrkans mandat har darefter forlingts arligen, senast genom
sakerhetsradets resolution 1943 (2010). Afghanistan dr pd manga sitt ett unikt
fall satillvida att det internationella samfundet har delat upp landet i olika
regionala verksamhetsomraden, s kallade Provincial Reconstruction Teams
(PRT).

Politiskt beslutades 2001 det si kallade Bonnavtalet som fungerade som ram
for demokratiseringsprocessen efter talibanregimens fall. Denna f6ljdes 2006
av en politisk 6verenskommelse benimnd Afghanistanférdraget i vilken
afghanerna atog sig att driva utvecklingen mot sikerhet, demokrati och respekt
for rattsstaten och de ménskliga rittigheterna samt jamstilldhet, samt mot
ekonomisk och social utveckling. Det internationella samfundet atog sig att
stodja denna process. Till ramverket lades 2008 landets utvecklingsstrategi
(ANDS) som behandlar hur Afghanistan fram till 2013 ska uppfylla
Afghanistanfordraget och FN:s millenniemal om minskad fattigdom och bittre
levnadsforhallanden.?*®

Parallellt med den internationella sikerhetsstyrkan fortsatte USA och nagra
andra linder att ha en militir nirvaro i Afghanistan pa bilateral basis. For att
stodja ateruppbyggnaden omvandlades FN:s nirvaro i Afghanistan genom
FN:s sikerhetsrdds resolution 1401 av den 28 mars 2002 till en civil stédinsats:
United Nations Assistance Mission in Afghanistan (UNAMA). Insatsens
mandat har forlingts arligen, senast i resolution 1917 (2010).

237 Enligt FBA:s manatliga sammanstillning.

238 |nformationen hir hamtad fran regeringens Afghanistanstrategi.
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EU limnar stora bidrag genom institutionernas och medlemsstaternas bistand.
Ar 2010 uppgick stodet till cirka 1 miljard euro. Sedan varen 2007 bidrar

EU &dven genom Europeiska unionens polisinsats i Afghanistan (EUPOL).
Polisinsatsen uppgér i dag till knappt 300 personer.

Svenskt bidrag till ISAF

Regeringen limnade 6ver proposition2001/02:60 till riksdagen den 28
december. I den propositionen foreslog regeringen att Sverige skulle bidra med
en mindre vipnad styrka till ISAF. Den 18 januari 2002 beslutade riksdagen
(bet.2001/02: UF5U2) att bifall regeringens forslag.

Det svenska deltagandet inom ramen f6r ISAF har direfter varit féremal for
riksdagens fornyade prévningar.

Ar 2006 tar Sverige pa sig ansvaret att leda en regional enhet for sikerhet och
ateruppbyggnad i Mazar e Sharif (PRT MeS) i norra Afghanistan.?® Enheten
ansvarar for de fyra provinserna Balkh, Jowzjan, Sar-e-Pol och Samangan.

Svenska civila bidrag till Afghanistan

Sverige har gett bistind till Afghanistan under flera ar och har dven haft flera
perioder av samarbetsstrategier med landet. Mellan 2000 och mitten av 2010
har det Sverige bidragit med 3,5 miljarder kronor till Afghanistan genom
utvecklingssamarbete och humanitirt stéd finansierat av Sida.?*

Utover utvecklingssamarbetet har Sverige bidragit med personal i form av
personal till FN och andra aktorer i landet. Sedan EU etablerade sitt polisstod
European Union Police Mission in Afghanistan (EUPOL) 2007 har Sverige
bistatt med personal till denna.

239 Regeringsbeslut FO2005/3020/MIL, F6 2005/3050/MIL, 2005/2873/MIL: Svenskt évertagande av
ledningen for ett regionalt sikerhetsteam i Afghanistan inom ramen fér ISAF, 2006-01-26.

249 | enlighet med begird statistik fran Sida 3 517 545 200 kronor augusti 2010.
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Bilaga 6 Nagra internationella utblickar

Den internationella utvecklingen har tydligt gitt i riktning mot en ambition om
tydligare koppling mellan civila och militira bidrag i internationella insatser.
Stora internationella organisationer som FN, EU och NATO har utvecklat egna
koncept och ansatser for 6kad bredd och samstimmighet i de insatser som
gors. P4 motsvarande sitt har flera enskilda linder utformat styrdokument

och pa olika sitt organiserat sin verksambhet f6r att mota behovet av 6kad
samverkan.

For att kunna sitta in det svenska arbetet med samstimmighet och civil-
militdr samverkan i ett vidare perspektiv har Riksrevisionen gett Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI) i uppdrag att géra en kartliggning av hur nagra andra
linder arbetar med civil-militir samverkan. Studien har framfor allt fokuserat
pa Storbritannien, Nederlinderna och Danmark som anses vara linder som
kommit relativt langt i arbetet med samstimmighet och samverkan. Foljande
avsnitt baseras i hog grad pa iakttagelser som FOI redovisat i sin studie, men
dven pa andra studier och utvirderingar.

Drivkrafter och strategier avseende civil-militar
samverkan

Den utlésande faktorn for olika linders arbete med civil-militidr samverkan
verkar ha varit lindernas erfarenheter fran konflikterna pa Balkan medan
det som idag styr hur man arbetar med civil-militir samverkan i forsta

hand dr engagemanget i Afghanistan.’*! Vikten av civil-militir samverkan

ar framfor allt en fraga som drivits fram av lindernas forsvarsdepartement
och férsvarsmakter. Koncept och doktriner kring civil-militir samverkan har,
dtminstone inledningsvis, vuxit fram utifran ett militirt perspektiv.>#

241 Denna iakttagelse har gjorts om Storbritannien, Nederldnderna, Danmark, men édven fér Norge,
Finland och Kanada. (FOI-rapport 2010).

242 JK: "Comprehensive Approach” utvecklades ursprungligen av brittiska Férsvarsdepartementet
under 1990-talet och bérjan av 2000-talet. | UK har Férsvarsdepartementet publicerat flera
dokument med vagledning om civil-militar samverkan (Joint Discussion Note 4/05 &r 2006,

Joint Doctrine ar 2007 och nationella sikerhetsstrategin; Brittish Defence Doctrine &r 2008 med
uppdatering 2009. NL:s férhallningssitt har tagit sig uttryck i modellen "Defence-Diplomacy-
Development” som i hdg grad baseras pa erfarenheter fréan Irak och Afghanistan. Modellen
bygger pa uppfattningen att de évergripande militidra styrdokument som strategier som anvinds
i t.ex. Afghanistan férutsitter integrerade arbetsmetoder for att kunna lyckas. Férsvarssidan har
dven varit padrivande i DK dir Férsvarsmakten utformat ett danskt "comprehensive approach
koncept” i Concerted Planning and Action (CPA) ar 2006. (FOI 2010)
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Samtliga tre linder i FOI:s kartliggning har formulerat avsiktsforklaringar

av generell karaktir avseende vikten av en gemensam ansats och civil-militir
samverkan i internationella ssmmanhang. I Nederlinderna och Danmark har
6vergripande policydokument utformats i interdepartementala processer men
verkar i hog grad ha styrts utifrdn militdrens behov och syn pa samverkan.?*

[ Storbritannien finns det inget formellt policydokument som tagits fram
gemensamt av flera departement. I brittiska forsvarsutskottets diskussion

om Comprehensive Approach (maj 2010) var det flera som menade att en
gemensam policy och doktrin borde utarbetas mellan utrikes-, férsvars-
respektive bistindsdepartementen for att sikerstilla tydligare dgarskap

fran alla parter. Samtidigt hojdes roster om att det 4r "mycket prat” om
”Comprehensive Approach” men om policyn ska fungera forutsitter det
tydligt ledarskap, politisk vilja och resurser.?*

Samverkansforum pa nationell niva

De policydokument som har formulerats pa 6vergripande niva har
huvudsakligen fokuserat pa att betona vikten av att tillimpa en integrerad
ansats och arbeta i en andra samverkan. Policydokumenten har alltsd inte
varit sarskilt styrande vad giller hur arbetet med civil-militir samverkan ska
utformas i konkreta termer. A ena sidan 4r det inte helt klarlagt var ansvaret
f6r civil-militir samverkan ligger, 4 andra sidan har samtliga tre linder
etablerat samverkansforum péa departementsniva som pa olika sitt hanterar
bidrag till internationella insatser och stod till linder i kris och konflikt.
Bade Storbritannien och Danmark har forum pa ministerniva fér beslut om
6vergripande prioriteringar om internationella insatser’®. Nederlinderna

243 NL: Memorandum on post-conflict recontruction presenterades ar 2005 av Utrikes-, Férsvars- och
Bistandsministrarna. Dokumentet innehéll dven aspekter om Justitie- och Inrikesdepartementens
roller. DK: Samtaenkning af civil och militaer indsats i internationale operationer publicerades ar
2004 av Utrikes- och Forsvarsministeriet. Ar 2010 har nytt dokument lanserats; Aide Memoire,
New Danish Framework for implementing an integrated /whole of government approach to
stabilisation and reconstruction in fragile states.

244 House of Commons Defence Committee maj 2010.

245 UK: Ministerial Committee on National Security, Interantional Relations and Development
(NSID) har ansvarat fér samverkan ur ett geografiskt perspektiv, denna kommitté ersattes &r
2010 med ett nationellt sakerhetsrad National Security Council (NSC). Oklart vilken roll den
kommer fa om civil-militar samverkan. DK: Enligt det nya ramverk som presenterades ar 2010
ska ministrarna fér utvecklings-, utrikes- och férsvarspolitik métas arligen fér att bestimma
politiska, geografiska och tematiska prioriteringar. Det 4r den hégsta beslutande nivan.

Pa beslutande niva ska det dven finnas en departements- och myndighetsévergripande
styrgrupp som triffas fyra ggr per ar.
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har ett forum pa statssekreterarnivd med regelbundna méten for beslut om
insatser.** Dirutover har det i samtliga tre linder etablerats landspecifika
arbetsgrupper, sirskilt vad giller Afghanistan.

Interdepartementala st6d- och samverkansfunktioner

Utover dessa samverkansstrukturer i form av styrgrupper, kommittéer

och arbetsgrupper finns det dven exempel pa etablerandet av sirskilda
interdepartementala st6d/samverkansfunktioner. I Storbritannien bildades
2004 den s kallade Stabilisation Unit for att forbittra samarbetet 6ver
departementsgrinserna och sikerstilla tillgdngen pa civil kapacitet att sinda
ut tillsammans med militiren for att dstadkomma strategisk samstimmighet.
Sedan dess har rollen utokats till att dven inkludera stéd och koordinering

av det departementsoverskridande planerings- och genomforandearbetet,
bemanning av expertis, erfarenhetshantering, utbildning m.m. Stabilisation
Unit "4gs” gemensamt av bistands-, forsvars- respektive utrikesdepartementet
men dr administrativt placerad pa bistindsdepartementet.?” Det har dock
forts fram forslag pa att flytta enheten till Cabinet Office (motsvarande
Statsradsberedningen). I Danmark bildades 2010 ett interdepartementalt
sekretariat med anstillda fran utrikes- respektive forsvarsministerierna for att
ge stod till den nyligen etablerade departements- och myndighetsovergripande
styrgruppen. Sekretariatet, som dr placerat pa utrikesministeriet, ska bland
annat verka for integrerade planeringsprocesser, underlitta arbetet med

att utveckla en resurspool for rekrytering av civila ridgivare samt ansvara

for erfarenhetshantering. Sammanfattningsvis har sekretariatet, trots sin
begrinsade storlek, fatt ansvar for en mingd fragor och aktiviteter kopplade
till civil-militdr samverkan. Det finns begrinsade erfarenheter av de nya
strukturerna i Danmark men bakgrunden till att de skapades var ett identifierat
behov av stérre samordning for att kunna uppfylla de mandat som giller for
pagiende insatser. Ursprungligen sags samverkan som nagot som framfor allt
gillde filtverksamheten och di specifikt militirens involvering i humanitirt
arbete och dteruppbyggande insatser medan de politiska och departementala
nivaerna inte var sirskilt involverade. Detta synsitt 4r nigot som man velat
indra pd genom etablerandet av nya strukturer.

246 NL: Stearing Group for Military Operations r en grupp dir statssekreterare fran Férsvars-
och Utrikesdeparetmentet, OB och ibland andra héga representanter traffas (2-4 ggr/man),
fér att besluta om savil pagéende som potentiella insatser. Steering Committee for Security
Cooperation and Reconstruction traffas fyra ggr per ar, har representanter fran sju olika
departement, och ansvarar bl.a. fér att koordinera landstrategier, utveckla policies om SSR m.m.

247 Personalstyrkan pa Stabilisation Unit uppgar till ca 60 personer.
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Samverkan kring gemensamma resurser

Gemensamma finansieringsmekanismer — i form av sirskilda “fonder” som
administreras och beslutas genom interdepartementala processer — har till
synes varit en prioriterad fraga i samtliga tre linder i FOL:s kartldggning >

En starkt bidragande faktor till denna utveckling tycks ha varit att dessa
mekanismer svarat pd behovet av stérre flexibilitet och 6kade majligheter att
finansiera projekt som inte fullt ut uppfyller OECD:s officiella bistindskriterier,

de sa kallade ODA-kriterierna.

Generellt forefaller gemensamma finansiella arrangemang ha haft en positiv
inverkan pd det interdepartementala samarbetet och ha bidragit till 6kad dialog
och diskussion kring hur man bist hanterar konfliktsituationer. Gemensamma
resurser anses har bidragit till att stimulera en samverkanskultur och 6kade
forutsittningar for interdepartementala l6sningar och projekt.

Fallet Afghanistan

Storbritannien, Nederlinderna och Danmark har under flera ar haft ett relativt
omfattande engagemang med bade militira och civila insatser i Afghanistan.
Storbritannien och Danmark har utformat sirskilda strategier for insatserna

i Afghanistan.” Storbritannien och Nederlinderna ansvarar for olika PRT
med militir och civil personal pa plats, men med lite olika organisatoriska
arrangemang. Storbritanniens PRT leds gemensamt av en civil representant
(Senior Civilian Representative) och befilhavaren f6r den militira styrkan.

Det danska bidraget till ISAF genomfors under brittisk ledning. Vad giller
Nederlindernas verksamhet i filt skiftade ledarskapet for PRT ar 2009 fran en
militdr befilhavare till en civil representant for utrikesdepartementet.

Aven om det utformats sirskilda strategier for verksamheten i Afghanistan ir
det i hog grad upp till utsinda aktorer, savil civila som militdra, att hitta former
for samverkan pa plats. Enligt bedémare i Storbritannien och Nederlinderna
tycks samverkan mellan olika aktérer utvecklas snabbare och fungera bittre i
filt 4n pa nationell niva.

248 UK: Conflict Pool (ca 180 miljoner £ ar 2010/11) for olika projekt inom fem programomraden;
sddra Asien, Mellandstern, Afrika, Europa och strategiskt stod till internationella organisationer
samt dven viss del av verksamheten vid Stabilisation Unit. Conflict Pool 4gs gemensamt av
Bistands-, Férsvars- och Utrikesdepartementet och far sin strategiska inriktning av en styrgrupp
med representanter fran dessa tre departement. NL: sedan 2004 finns en Stability Fund (ca 8o
miljoner euro 2010) dit savil nationella som internationella aktérer kan anséka om projektmedel.
Beslut om projekt fattas av chefer fran Utrikes- och Férsvarsdepartementet och andra berérda
departement. DK: &r 2010 skapades ett s.k. "globalt ramverk fér finansiering” (ca 150 miljoner
DKR/ar) for utvecklingsinsatser inom sakerhets- och rittssektorn. Ramverket ska administreras
gemensamt av berérda ministerier.

249 UK: Helmand Road Map och DK: Strategi for den danske indsats i Afghanistan 2008-2012.
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