
Norsk helhetlig innsats i Afghanistan – Utvalgsrapport 2010
Sammendrag

Forutsetningen for norsk helhetlig innsats er klar rolleforståelse, definerte ansvarsområder og atskilte arbeidsoppgaver. Kunnskap om hvordan Utenriks-, Justis- og Forsvarsdepartementet, de frivillige organisasjonene, Politidirektoratet (POD) og Forsvaret arbeider, og hvilke mandater og tidshorisonter de har, må derfor være godt kjent. For å få til et gjensidig forsterkende samarbeid mellom atskilte sivile og militære aktører kreves imidlertid tette samarbeidsrutiner. Felles planlegging, oppfølging og evaluering bør være regelen snarere enn unntaket for sektorer som er representert i Faryab. Ambassaden i Kabul, POD og Forsvarets operative hovedkvarter (FOH) bør ta et særlig ansvar for å samordne sektorvis innsats der norske myndigheter er representert i Faryab.
Potensialet for bedre samordning er størst på strategisk og operasjonelt nivå. Hvordan sivile og militære aktører samarbeider, hvilke rutiner de bruker og hva som leveres, kan bli bedre dersom innsatsen styres strategisk. Dette gir bedre forutsetninger for at Ambassaden i Kabul, POD og Forsvaret skal kunne operere samstemt på nivåene under. Dagens Faryab-strategi er, spesielt på sivil side, så generell at den vanskelig kan omsettes til sektorvis, koordinert og helhetlig innsats på nivåene under. Med dette svekkes også mulighetene til å utvikle sivil-militære langtidsplaner for hvordan norske myndigheter skal bidra med ulike politiske virkemidler i Afghanistan. Den viktigste konsekvensen er at situasjonsforståelsen og det påfølgende beslutningsgrunnlaget blir unødvendig smalt. Dette har konsekvenser for påvirkningsevnen til norske myndigheter i Faryab. 

Regjeringen bør derfor bygge videre på det gode grunnlaget som ligger i statssekretærutvalget. Utvalget bør støttes av en tverrdepartemental arbeidsgruppe som fortløpende konkretiserer, vedlikeholder og evaluerer norsk innsats. 
På nivået under (det operasjonelle) bør det etableres et tettere samarbeid mellom Ambassaden i Kabul, POD ved Politikontingentsjefen og FOH. Aktørene bør konkretisere strategien fra statssekretærutvalget langs sektorvise ansvarslinjer. På den måten skapes langsiktighet og sammenheng på tvers av departementale grensesnitt. Tett koordinering med afghanske myndigheter, ISAF, UNAMA og resten av det internasjonale samfunn i Faryab forutsettes.
På lokalt nivå i PRT Meymaneh (det taktiske nivået) bør det lages rutiner for integrert planlegging men adskilt gjennomføring. Innsatsen må bygge på mål og oppgaver som er utledet fra nivået over, med strategisk forankring. 

Bedre kunnskap om sivile og militære mandater, organisasjoner og arbeidsmåter er avgjørende. Rutiner for utdanning, opplæring og samarbeid mellom Forsvarets høgskole, stabskole, krigsskoler, styrkeprodusenter og sivile samarbeidspartnere vil gi bedre uttelling i Faryab. Forsvarets ansatte må forstå sentrale begreper innenfor helhetlig innsats – samtidig som behovet også går motsatt vei: Sivile som jobber med Forsvaret må kjenne de militæres muligheter og begrensninger.
Innledning 

Mandat

Hensikten med den norske Afghanistan-politikken er, som del av en bredere internasjonal innsats, å støtte afghanske myndigheter i bygging av stabile og trygge samfunn. Dette krever innsats fra flere ulike politiske virkemidler i Norge, noe som setter en nasjonal helhetlig tilnærming på agendaen. Forsvarssjefen ga derfor i september 2009 generalmajor Jon B. Lilland i oppdrag å lage en anbefaling til hvordan helhetlig innsats – en såkalt ”Comprehensive Approach” – kan operasjonaliseres i Forsvaret.

Utredningen skal vektlegge to problemstillinger: (i) Hvordan kan norsk samordningsevne styrkes sett fra Forsvarets ståsted, og (ii) hva kan Forsvaret bidra med i denne sammenheng? 
Målsettingen er å gi Forsvaret bedre kunnskap og innsikt i oppgaveløsing der militærmakt inngår som ett av flere nasjonale virkemidler. Hensikten er å bevisstgjøre eget personell om de roller og ansvar som ulike aktører har i et konfliktområde. Men også for å styrke Forsvarets evne til å bidra konstruktivt i den videre utviklingen av norsk helhetlig innsats. 

Arbeidet skal ta særlig hensyn til ulikhetene i den sivile og militære rolleforståelsen, samtidig som den nasjonale innsatsen skal fremstå som koordinert og helhetlig. De politiske føringene som ligger til grunn for den såkalte ”norske modellen” skal derfor tillegges særlig vekt. 
Utvalgslederen skal fremme forslag til hvordan nasjonale planleggings- og beslutningsprosesser kan styrkes, samtidig som sivil og militær innsats holdes atskilt i felt. Studien skal likeledes fremme forslag til operative og kompetansemessige tiltak av prinsipiell karakter med overføringsverdi til andre konfliktområder, eller hvor det moderniserte totalforsvarskonseptet kommer til anvendelse. 

Utvalgslederen ble ikke gitt noen tidsfrist, men vil gi sin anbefaling før 1. mai 2010.

Utvalgets sammensetning 

Utvalget har følgende sammensetning
:

- generalmajor Jon B. Lilland (leder)

- rådgiver Elin Graae Jensen (UD)

- rådgiver Paul Ø. Bjørdal (UD)

- førstekonsulent Iselin H. Larsen (UD)
- kommandør Morten Svinnland (FD)

- oberstløytnant Børre Rikardsen (FD)

- oberstløytnant Marianne Døhl-Marchetti (FST/P)

- oberstløytnant Torgeir Byrløkken (FST/O)

- oberstløytnant Birger Aune (E-tj)

- oberst Bror Myrvang (FOH)

- oberstløytnant Ole Anders Øie (FOH)

- oberstløytnant Halvor M. Bjørnbeth (FOH)

- oberstløytnant Tormod Heier (FSTS, sekretær)

Medlemmene i utvalget har støttet utvalgslederen med innspill og kommentarer som bygger på medlemmenes institusjonelle tilhørighet. Rapportens konklusjoner og anbefalinger er ut over dette basert på utvalgslederens egne vurderinger. 

Arbeidsopplegg

Utvalget konstituerte seg 23. september og har gjennomført ni arbeidsmøter. Møtene ble kombinert med besøk hos de største frivillige organisasjonene i Norge, herunder Norges Røde Kors, Flyktninghjelpen, Care Norge og Kirkens nødhjelp. Utvalgslederen hadde også møter med relevante forskningsinstitusjoner som IFS, FFI og NUPI. Underveis i arbeidet har utvalgslederen hatt nær kontakt med tverrfaglig ekspertise fra Utenriks-, Justis- og Forsvarsdepartementet, Ambassaden i Kabul, Forsvarsstaben (FST), FOH, tidligere og nåværende PRT-sjefer, samt sentrale styrkeprodusenter. Dette har bidratt til økt innsikt og forankring av arbeidet, basert på førstehåndserfaringer og oppdatert kunnskap. Utvalgslederen 

har regelmessig oppdatert sivile og militære ledere om arbeidet, og er samtidig blitt orientert om pågående prosesser og aktuelle problemstillinger. Eksperter fra sivile og militære institusjoner, departementer og offentlige etater har også fremlagt synspunkter på sentrale spørsmål og fremskaffet viktig bakgrunnskunnskap. 

Høringsutkast og forbedret høringsutkast ble sendt til Utenriks-, Forsvars- og Justisdepartementet, og til relevante avdelinger i Forsvaret før endelig rapport ble utarbeidet.
Definisjoner og avgrensninger

Begrepet helhetlig innsats defineres som en statlig metode for å samordne innsats fra ulike sektorer mot et felles mål i konfliktområdet. Samarbeidet finner sted på alle nivåer og er avgjørende for sektorenes ulike roller, ansvar og arbeidsoppgaver.

Begrepet samordning defineres som koordinert planlegging, gjennomføring og evaluering av egen innsats i forhold til andre sektorers virksomhet. Omfanget av samordning er avhengig av konflikttype og de ulike politiske aktørenes mandater og roller. 

Med strategi menes en overordnet plan for å knytte sammen mål (ends) og ressurser (means) ved hjelp av definerte handlemåter (ways). Hensikten med dette er å nå strategiske målsettinger til tross for utfordringer og problemer som oppstår underveis i et innsatsområde.
Begrepet strategi defineres i denne sammenheng (forenklet) som myndighetenes overordnede plan for hvordan nasjonale mål skal nås ved å bruke ulike sektorvise virkemidler.. 

Humanitær bistand defineres som innsats for å redde liv, begrense skade og beskytte mennesker i en nødssituasjon, uavhengig av politisk eller ideologisk ståsted. Innsatsen er utelatt fra rapporten fordi den ikke styres av politiske myndigheter, men opererer med et apolitisk mandat. 
Aktørene i utredningen avgrenses til Utenriks-, Forsvars- og Justisdepartementet (UD, FD, JD), samt til den underliggende forsvarsetaten og Politidirektoratet (POD). I tillegg inkluderes i noen grad norske frivillige organisasjoner som på oppdrag fra UD gjennomfører utviklingsprosjekter med økonomisk støtte. Utredningen er derfor avgrenset til norsk innsats som er finansiert av norske myndigheter, og bygger på erfaringer trukket fra Faryab i 2005–2010. Norske bistandsmidler som er kanalisert via regjeringen i Kabul er utelatt.
Utredningen er først og fremst avgrenset til operasjonelt og taktisk nivå.
 Det inkluderer sivil-militære relasjoner i PRT Meymaneh, samt nivået over mellom FOH, Ambassaden i Kabul og PODs kontingentsjef. Det nasjonalstrategiske nivået er imidlertid inkludert der dette er nødvendig for å skape forutsetninger for anbefalinger på nivåene under. Anbefalinger på nasjonalstrategisk nivå tar derfor utgangspunkt i operasjonelle synspunkter, ut ifra et militærfaglig perspektiv.
Utredningens oppbygging

Utredningen presenterer først forslag til hvordan norske myndigheter kan organisere arbeidet, og hvilke prosedyrer og produkter som kan utvikles for å styrke helhetlig innsats. Deretter presenteres forslag til hvordan Forsvaret kan understøtte denne helheten. Til slutt presenteres konklusjoner med anbefalte tiltak på nivåer der Forsvaret er engasjert i nasjonale samordningsprosesser.

Hvordan kan norsk helhetlig innsats styrkes?

Innledning 

Den helhetlige innsatsen i Afghanistan tar utgangspunkt i tre overordnede forhold. For det første brukes en særegen norsk PRT-modell for sivil-militær rolledeling. Sentralt i modellen er Forsvarets innsats for å skape lokal sikkerhet og styrke kapasiteten i afghanske sikkerhetsstyrker, samtidig som sivilt personell vektlegger politisk bistand, utviklingsprosjekter og politiopplæring. Bistandsmidlene som brukes i Faryab forvaltes gjennom Ambassaden i Kabul og skal styrke afghansk styresett, samt øke den sosiale og økonomiske utviklingen. Den sivile delen av PRT Meymaneh støtter lokale bistandsprosjekter som gjennomføres av lokale myndigheter, FN eller frivillige organisasjoner, men som finansieres av Norge. 

For det andre preges innsatsen av mange ulike nasjonale virkemidler. Norsk diplomati, økonomisk bistand, juridisk rådgivning, politiopplæring og militære operasjoner brukes samtidig i et avgrenset område. Innsatsen i Afghanistan er dermed bredere og mer komplementær enn i andre konfliktområder hvor bredden i norsk virkemiddelbruk er smalere. 

For det tredje bygger Forsvarets innsats på allierte metoder for opprørsbekjempelse, såkalte COIN-operasjoner. Metoden legger særlig vekt på kapasitetsbygging, der myndighetene settes bedre i stand til å sikre innbyggernes grunnleggende behov. Hensikten med dette er å styrke legitimiteten til lovlig valgte organer ved at befolkningen opplever fremgang i egne levekår. Knytningen mellom sikkerhet, god politisk styringsevne og utvikling er derfor tett sammenvevd; samspillet mellom innsats som følger ulike operasjonslinjer krever derfor en svært tett koordinering for å skape politisk uttelling. Samtidig spiller også de ikke-militære kapasitetene og bidragsyterne en mer fremtredende rolle. 
Metoden setter imidlertid norske styrker overfor et krysspress. På den ene siden forutsettes tett integrasjon av sivil og militær virksomhet. På den annen side kan denne integrasjonen bidra til rolleblanding som går på tvers av den norske PRT-modellen som legges til grunn i mandatet til dette utvalget. Et dynamisk og interaktivt samarbeid mellom sivile og militære aktører på taktisk nivå, der planlegging skjer integrert – samtidig som utførelse skjer atskilt men nøye koordinert – er derfor den beste måten Forsvaret kan opererer på. 
Den nasjonale samordningen må igjen virke innenfor rammen av et bredere operativt lederskap der afghanske sikkerhetsstyrker gradvis overtar større ansvar. 
Samtidig er også den militære komponenten i Faryab under ISAFs kommando. Dette krever en balansert tilnærming: Norske styrker må på den ene side løse oppdrag innenfor ISAFs kommandokjede, i partnerskap med afghanske sikkerhetsstyrker. På den annen side må også den operative innsatsen koordineres med provinsielle utviklingsprosjekter og støtte til legitimt styresett. Disse styres gjennom de sivilt ansatte i PRT Meymaneh (på vegne av UD og Ambassaden i Kabul), som igjen er tett koordinert med den afghanske utviklingsstrategien, UNAMA og andre sivile aktører sine planer.
Kompleksiteten i de sammensatte ledelses- og styringsforholdene på bakken har derfor betydning for hvordan norske myndigheter (i) organiserer arbeidet med innsatsen, (ii) hvilke prosedyrer som brukes, og (iii) hvilket planverk som utarbeides og vedlikeholdes på nasjonalt strategisk, operasjonelt og taktisk nivå. 

Nasjonalstrategisk nivå

Innledning

En tydelig sivil-militær rolle- og ansvarsfordeling er et politisk krav til Forsvaret. I den første Soria Moria erklæringen fra 2005 ble helhetlig innsats understreket: sivil og militær innsats skulle operere atskilt men like fullt ses i sammenheng. Budskapet ble videreført i Soria Moria II erklæringen fra 2009 og nedfelt i Forsvarets langtidsproposisjon for perioden 2009-2012: ”Regjeringen vil i fremtiden legge en helhetlig tilnærming til grunn for gjennomføringen av operasjoner. En slik utvikling vil også ha betydning for utviklingen av Forsvarets organisasjon og militære kapasiteter”. Prinsippet fikk også forankring i den tverrdepartementale Faryab-strategien fra Utenriks-, Justis- og Forsvarsdepartementet i 2009: ”Rollene til de sivile og militære aktørene skal tydeliggjøres og koordineringen mellom alle aktørene skal styrkes og samordnes”.

På dette grunnlag mener utvalgslederen at det gode arbeidet som er nedlagt i Faryab-strategien kan videreutvikles. Hensikten med dette er flere. Dels er det viktig med en strategisk analyse som konkretiserer sektorovergripende mål. Dette gjør det enklere å identifisere konkrete utfordringer som må løses for å nå vedtatte mål. En videreutviklet Faryab-strategi gir dermed bedre innsikt og forståelse for den overordnede situasjonen, samtidig som ansvaret for strategisk styring synliggjøres. Med dette skapes også større klarhet i hvilke utfordringer utenriks-, forsvars- og justissektoren står overfor. 

Strategien vil med dette også gi et mer analytisk grunnlag for evaluering av fremdrift i sektorvise prosjekter. Dette er viktig for å fastslå hva som kreves for å skape ytterligere fremgang ut ifra sektorvise evalueringer og innspill på nivåene under.
Utvalgslederens oppfatning bygger i stor grad på ekspertuttalelser fra leder- og mellomledernivå i staten, samt fra ledere i de frivillige organisasjonene. Helhetlig innsats i Afghanistan er tjent med en tydeligere formulert strategi enn dagens Faryab-strategi. Dette er dels fordi ledelsen i Utenriks-, Forsvars- og Justisdepartementet har behov for bedre samordning av sektorvise mål og midler. Men også for at Ambassaden i Kabul, FOH og POD ved Politikontingentsjefen skal kunne operasjonalisere strategien til helhetlige sektorvise planer med definerte roller og komplementære arbeidsoppgaver. 

Strategien må derfor være tydeligere på hvilke departementer, etater og direktorater som har hovedoppgaver, og hvem som skal understøtte disse. Dette krever en klarere rolleforståelse og oppgavefordeling mellom sektorene, som igjen må konkretiseres i den påfølgende planleggingen, gjennomføringen og evalueringen.

Organisering, prosedyre og produkter

For å styrke sektorovergripende planlegging, gjennomføring og evaluering fremmer utvalgslederen følgende forslag: den politiske ledelsen i de tre departementene bør nedsette en tverrfaglig arbeidsgruppe. Arbeidsgruppen bør ha som mål å styrke gjennomføringsevnen til statssekretærutvalget med innspill og kompetanse. Gruppen bør bestå av dedikert personell fra de tre departementene som arbeider integrert for å gi sektorvise prosjekter og virkemidler et helhetlig tilsnitt.
Arbeidsgruppen bør rettes inn mot følgende tre hovedleveranser: 

1.
Videreutvikle den eksisterende Faryab-strategien. Målsettingen med en slik strategi må være å analysere og identifisere nasjonale mål, og utlede handlemåter og ressursbehov som understøtter disse. I tillegg må strategien utlede særegne roller og arbeidsoppgaver som vektlegger de ulike sektorenes komparative fortrinn. Tydelig forankring i afghanske behov og det internasjonale samfunn sine planer forutsettes.
2.
Utvikle et evalueringsregime der sektorvis innsats ses i sammenheng og gir grunnlag for årlige revisjoner av strategien. Evalueringen bør bl a lede frem til sektorovergripende koordinering av mål, oppgaver og ressurstildeling.
3.
Utvikle en helhetlig kommunikasjonsstrategi som informerer samfunnet om bredden i det norske Afghanistan-engasjementet: hvilke mål og ambisjoner som norske, afghanske og internasjonale aktører har, og hvilke resultatet som oppnås gjennom innsatsen.
Operasjonelt nivå

Innledning

Hensikten med det operasjonelle nivået er å omsette strategiske føringer til en rekke forskjellige koordinerte tiltak og oppgaver til taktisk nivå.. Aktørene i denne operasjonaliseringen er Ambassaden i Kabul, Politidirektoratet (POD) ved Politikontingentsjefen i AFG og FOH. Virksomheten bør konkretiseres gjennom langtidsplaner der sektorvise tiltak virker gjensidig forsterkende inn på sektorenes ulike delmål. Med dette bør norsk innsats i Faryab kunne synkroniseres bedre. Derved balansers norsk bidrag ytterligere ift å skape synergi og stå ift lokale behov og det internasjonale samfunn sin innsats for øvrig. 

Det foreligger i dag ingen helhetlig langtidsplan som knytter den sivile og militære innsatsen sammen i sektorovergripende planverk. Innsatsen som gjennomføres av ambassaden i Kabul, POD og FOH fremstår derfor som unødig fragmentert.
Utvalgslederen mener derfor at FOH, POD og Ambassaden i Kabul bør etablere operasjonelle møteplasser for tettere samordning av innsats. Hensikten med dette er å institusjonalisere den sivil-militære innsatsen i Faryab på en mer systematisk, analytisk og formalisert måte. Utvalgslederen anser i denne sammenheng Ambassaden i Kabul, POD, ved Politikontingentsjefen, og FOH, som nivåmessige ekvivalenter. Nye rutiner, som blant annet kan innbefatte sivil-militær langtidsplanlegging, vil dermed skape bedre samsvar med en videreutviklet Faryab-strategi. Dette vil også kunne gi en bredere innsikt og forståelse av felles utfordringer, og er avgjørende for god informasjonsinnhenting og -deling rundt sektorvise prosjekter. 

Utvalgslederen mener derfor at planleggingsansvaret bør komme tydeligere til uttrykk og plasseres under en felles samordningsarena der ambassaden i Kabul, POD og FOH er representert. Dette planleggingsansvaret skiller seg fra det operative gjennomføringsansvaret for militære operasjoner, som er ISAFs ansvar. FOH bør imidlertid bidra til å fremme en nasjonal samordning av sivil og militær innsats. Dette er særlig viktig fordi sivile, militære og frivillige organisasjoner opererer med ulike tidshorisonter, mandater og konsepter. Frivillige organisasjoner bør derfor også, så langt Ambassaden finner det relevant, involveres ved bruk av de kanaler som UD fasiliterer gjennom oppdrags- og bevilgningsrollen.
Flere ledere og eksperter fra sivile og militære miljøer har overfor utvalget antydet at det foreligger planer og utkast til langsiktige planer for den enkelte sektor. Disse er imidlertid ikke integrert i en helhetlig sivil-militær langtidsplan. Utvalgslederen mener at dette er en forutsetning for at norsk sivil, militær og humanitær bistand kan operere adskilt men koordinert, i tråd med politiske intensjoner.

Organisering, prosedyrer og produkter

Utvalgslederen foreslår at Ambassaden i Kabul, FOH og POD formaliserer tettere samarbeidsrutiner. Hensikten med dette er å styrke koordinering av den norske innsatsen i Faryab. Samarbeidsrutiner på dette nivået vil også generere verdifulle innspill til statssekretærutvalget og den tverrdepartementale arbeidsgruppen som opererer på nivået over.
Utvalgslederen foreslår at Ambassaden i Kabul, POD og FOH  i fellesskap utvikler: 

1.
En koordinert sivil-militær plan for norske bidrag til ”provinsbygging” i Faryab. Planen bør konkretisere den helhetlige strategien, og må selvfølgelig være i tråd med planene til afghanske myndigheter og det internasjonale samfunnet. Planverket må dele opp og konkretisere sektorovergripende mål, som deretter utledes i komplementære sektorvise arbeidsoppgaver. Dette er oppgaver som så langt har vært overlatt til PRT Meymaneh, uten at laget har hatt tilstrekkelig kapasitet for å håndtere oppgaven. 

2. Etter behov bør Ambassaden i Kabul, FOH og POD utvikle bestemmelser for samordning av felles innsats i PRT Meymaneh. 
3. Regelmessige sektorovergripende evalueringer i forhold til vedtatte ambisjoner i langtidsplanen. For å spare tid, arbeid og sikre sammenhengen til internasjonal innsats bør evalueringen gjøres parallelt med ISAFs evaluering og rapporteringsprosess. Nasjonal evaluering og anbefaling danner grunnlag for justering av egne planer, strategisk evaluering og planarbeid på nivået over.

Taktisk nivå 

Innledning

Hensikten med et taktisk nivå er å gjennomføre en nøye koordinert og planlagt innsats som er forankret på nivåene over. De sivilt og militært ansatte i PRT Meymaneh bør derfor bygge egen innsats på styringssignaler gitt fra ambassaden i Kabul, POD og FOH i fellesskap. Dette er viktig for at militære operasjoner, som gjennomføres med en kortere tidshorisont enn de sivile utviklingsprosjektene, samsvarer med langsiktige mål. Tidsperspektivet og kontrollen med den militære innsatsen må styres av ISAFs Regional Command North (RC N) koordinert med afghanske sikkerhetsstyrker for å sikre klare kommandolinjer og Unity of Effort. Dette vil normalt ikke være til hinder for god samordning med sivil virksomhet i Faryab fordi ordre og føringer fra RC N normalt gir betydelig handlefrihet til det enkelte PRT.
Organisering, prosedyrer og produkter
Utvalgslederen anbefaler at PRT-sjefen, sammen med sivile rådgivere for politiske og utviklingsmessige spørsmål arbeider integrert i planlegging, koordinering og evaluering av sivil-militær virksomhet. Dette er forutsetningen for at sivil-militær innsats skal kunne gjennomføres atskilt men allikevel være koordinert, og i tråd med sektorvise roller og oppgaver definert på nivåene over. Det forutsettes at koordineringen også på dette nivået er avstemt med behovene til afghanske myndigheter, og planene til ISAF og UNAMA.
Et tettere sivil-militært samarbeid i PRT Meymaneh er også viktig for å komme med helhetlig innspill til den sektorovergripende langtidsplanleggingen og evalueringen som finner sted på operasjonelt nivå.
Hvordan kan Forsvaret bidra? 

Innledning

Utvalgslederen mener at dagens samarbeidsordning mellom de tre departementene, de frivillige organisasjonene, Forsvaret og POD kan forbedres betydelig. Den største enkeltstående utfordringen er mangelfull kunnskap om hverandres oppgaver, mandater og tidshorisonter. Nedbygging av kulturelle barrierer er også viktig for at norsk innsats skal bli bedre samordnet. 
For Forsvaret er behovet for mer kunnskap og kompetanse nivåuavhengig. Ansatte på alle nivåer må få bedre kjennskap til de sivile aktørenes roller, ansvar, oppgaver, modus operandi, organisering og kultur. Men kompetansebehovet går også motsatt vei: De som må forholde seg til Forsvaret må ha kjennskap til den militære organisasjonens muligheter og begrensninger. På dette grunnlag kan det bygges felles situasjonsforståelse som igjen vil bidra til motivasjon for å arbeide sammen og til et bredere og mer balansert beslutningsgrunnlag.

En formalisering av forpliktende rutiner med de mest relevante aktørene vil gi best uttelling. Interne rutiner må særlig legge vekt på bedre opplæring av eget personell. Spesielt viktig er det at Forsvarets ansatte forstår sentrale begreper innenfor konseptet helhetlig innsats. Like viktig er kunnskapen om de andre diplomatiske, økonomiske og humanitære aktørenes mandater, roller og måte å løse oppdrag på.
Eksterne rutiner må vektlegge et formalisert utdanningssamarbeid med UD, JD og de frivillige organisasjonene. Dette fordrer tettere samarbeid mellom Forsvarets utdannings- og kompetanseinstitusjoner og eksisterende sivile opplæringstiltak. Et slikt samarbeid må være gjensidig og kostnadsfordelingen rettferdig.  

Samarbeidet bør føre til at sivilt og militært nøkkelpersonell får god samtrening før avreise til Afghanistan. Reelle planer, aktuelle caser og scenarioer fra innsatsområdet må legges til grunn for samtreningen. Samarbeidet kan også utvikles ved at ansatte fra andre departementer og frivillige organisasjoner kan følge undervisningen i Forsvaret. Erfaringer og perspektiver utenfor Forsvaret kan dermed bli mer synlige, og påvirke militære studenters syn og holdninger.
Strategisk nivå

Forsvarets toppledere må ha en bedre konseptuel forståelse av hva helhetlig innsats – eller en Comprehensive Approach – innebærer for militære planprosesser og gjennomføring av operasjoner. De ulike departementenes roller, ansvar og arbeidsoppgaver må av den grunn komme klarere til uttrykk under øvelser, seminarer og samarbeidsfora der egen innsats vurderes i et helhetlig perspektiv. 

Særlig viktig er forståelsen for hvilke politiske prinsipper som er nedfelt i strategiske styringsdokumenter, og hva som kjennetegner den norske modellen for sivil-militært samarbeid. Videre kreves bedre forståelse av hvordan FN-organisasjonen er bygd opp, hvordan UD og ambassadene fungerer, og hvilken rolle og funksjon de frivillige organisasjonene har i norsk politikk og bistandssammenheng. 

Tiltak

Utvalgslederen foreslår følgende tiltak: 

1. En spissing av de eksisterende informasjons- og sjefskursene som FHS gjennomfører for sivile og militære ledere i staten og samfunnet for øvrig. Profilen og innholdet på kursene kan i større grad enn det som er tilfelle i dag vektlegge tverrdepartemental samordningsproblematikk. Tiltaket fordrer to grep: (i) økt fokus på aktørenes roller, ansvar og oppgaver, og hvordan dette skal håndteres, samt (ii) økt vekt på det strategiske planverket som ligger til grunn for sektorovergripende innsats.
2. FHS kan i tillegg arrangere egne metodekurs i strategi der knytningen mellom statens ulike politiske instrumenter ses i sammenheng. Dette vil kunne styrke strategikompetansen når flere departementer og etater er engasjert i samme tid og rom. Målgruppen for slike seminarer vil være ansatte ved relevante departementer, samt fra FST og POD, som utvikler, gjennomfører og evaluerer den norske innsatsen.
3. Tverrfaglige seminarrekker bør arrangeres for den samme målgruppen som over. Hensikten er å diskutere og bevisstgjøre hverandres roller og kompetansemessige fortrinn. Tiltaket kan tillegges FHS ansvarsområde, men anbefales fordelt mellom sektorene.  

Operasjonelt nivå

Kompetansebygging på operasjonelt nivå må ha som mål (i) å forbedre evnen til å omsette en overordnet strategi til konkrete sivil-militære langtidsplaner; (ii) å gjennomføre planen i et helhetlig perspektiv, samt (iii) å evaluere planen i sektorovergripende rammer. Dette krever et nytt institusjonelt utdanningsregime, der ansatte fra UD, JD, FD, POD, FOH og FST tar del. I dette forholdet ligger også utdanningstiltak som kan styrke felles situasjonsforståelse mellom operative plangrupper i Forsvaret, og tilsvarende ekvivalenter i frivillige organisasjoner. 

Tiltak

Utvalgslederen foreslår følgende tiltak:

1. Bygge kompetanse som muliggjør effektivt samarbeid med Ambassaden i Kabul og POD slik at sivil-militære langtidsplaner kan utarbeides, gjennomføres og evalueres i helhetlige rammer. 

2. Formalisere utvekslingsregimer der ansatte fra UD og JD som skal tjenestegjøre i Afghanistan får bedre innføring i FOHs og PODs planer og perspektiver, vica verca. Dette bidrar også til bedre samarbeid mellom Ambassaden, POD og FOH etter deployering. 
3. Utvikle en operasjonsrettet doktrine til bruk i undervisnings- og øvingsøyemed. Hensikten med dette er å samordne en utdannings- og øvingsvirksomhet som i dag er fragmentert, og som overlater til den enkelte avdeling å utarbeide egne utdanningsmål og faglig innhold. Tiltaket bør bidra til å knytte kompetansebygging på operasjonelt og taktisk nivå sammen slik at det skapes bedre helhet mellom skoler, nivåer og forsvarsgrener. Målgruppen på dette nivået bør være stabsoffiserer som gjennomgår videregående offisersutdanning, eller som arbeider ved fellesoperative hovedkvarter i inn- og utland. 

Taktisk nivå

Den praktiske utøvelsen av militærmakt må ses i sammenheng med langsiktige utviklingsprosjektene som løper parallelt på sivil side. Evnen til å se sammenheng mellom sikkerhet, legitimt styresett og utvikling må derfor være et gjennomgående trekk i Forsvarets utdanningsløp. I krigsskolenes grunnleggende offisersutdannelse bør derfor utdanningen spisses ytterligere; knytningen mellom taktiske operasjoner og innvirkningen på sivile omgivelser må tillegges særlig vekt. Samspillet med andre politiske virkemidler, både i NATO og FN-regi, er spesielt viktig for at taktiske innsatsstyrker skal få en klarere rolleforståelse, og operere adskilt men koordinert med sivil innsats. Samtidig er det også viktig at taktiske styrkesjefer kan gi innspill som bygger på helhetsvurderinger til nivåene over. Dette krever bedre kjennskap til sivile motparter på samme nivå, samt bedre forståelse for strategien og det operasjonelle planverket som norske myndigheter måtte ha. 
Tiltak

Utvalgslederen foreslår følgende tiltak:

1. Utnytte operasjonsspesifikk trening og forberedelser før deployering til samtrening av sivilt og militært personell for å skape lagfølelse og felles situasjonsforståelse for sektorenes ulike oppgaver og utfordringer.
2. Formalisere rutiner for informasjonsutveksling og oppdatering av påtroppende PRT-sjefer vedrørende utviklingsprosjekter som gjennomføres i regi av UD, og som frivillige organisasjoner setter ut i praksis.    

3. Utvikle taktiske bestemmelser som fremmer felles sivil-militær situasjonsforståelse, og som muliggjør en helhetlig evaluering av den samlede innsatsen, samtidig som den praktiske utøvelsen gjennomføres adskilt i PRT Meymaneh.
4. Utvikle et helhetlig utdanningsprogram som knytter krigsskolenes kompetansebygging på taktisk nivå sammen med den utdanningen som finner sted på operasjonelt og strategisk nivå. 
Konklusjon 

Forutsetningen for en helhetlig sivil-militær innsats er klare rolleforståelser, definerte ansvarsområder og atskilte arbeidsoppgaver. Dette er helt avgjørende for at sektorenes kompetansemessige fortrinn skal bli utnyttet best mulig, og at denne innsatsen virker gjensidig forsterkende. Dette innebærer at kunnskap om hvordan Utenriks-, Forsvars- og Justisdepartementet, samt Politidirektoratet, de frivillige organisasjoner og Forsvaret arbeider, må være kjent av alle. I dette ligger også hvilke mandater og tidshorisonter som styrer den enkeltes virksomhet. Forutsetningen for atskilt men gjensidig forsterkende innsats krever derfor felles planlegging, felles oppfølging og felles evaluering på alle nivåer. Utvalgslederen legger særlig vekt på det operasjonelle nivået, der ansvarlige fra ulike sektorer må møtes regelmessig for å samordne innsats.
Forbedringspotensialet er størst på strategisk og operasjonelt nivå, både i forhold til hvordan sivile og militære arbeidsgrupper organiseres, hvilke prosedyrer de opererer etter, og hvilke produkter som bør utarbeides og vedlikeholdes. Dette skyldes først og fremst at den overordnede strategien per i dag er for generell; med dette svekkes evnen til å gi konkrete føringer for sektorenes videre virksomhet på nivåene under. 

Den viktigste konsekvensen er at situasjonsforståelsen og det påfølgende forståelsen og beslutningsgrunnlaget på alle nivåer blir smalere enn nødvendig. Dette har konsekvenser for virkemidlenes mulighet til å påvirke situasjonen over tid. Med dette svekkes også grunnlaget for kontinuitet, sammenheng og helhet. Summen av forholdene som er belyst i utvalgsrapporten reduserer dermed muligheten til å utnytte den gjensidig forsterkende innsatsen fra diplomatiske, økonomiske og militære innsatsfaktorer som norske myndigheter tar i bruk. Denne lærdommen har gyldighet utover det afghanske innsatsområdet og griper inn i andre konfliktområder hvor norske myndigheter er engasjert. 
Anbefaling

Utvalgslederen anbefaler følgende på del 1 av problemstillingen: 

1.
Regjeringen bør videreutvikle det gode grunnlaget som er skapt gjennom  statssekretærutvalget, og opprette en tverrdepartemental arbeidsgruppe som konkretiserer, vedlikeholder og evaluerer den sektorovergripende innsatsen i Faryab. I dette arbeidet ligger også en tett avstemming av norsk innsats med afghanske myndigheter og det internasjonale samfunn. Strategiens mål, arbeidsmetoder og sektorvis ressurstildeling må evalueres for måle fremgang og gi grunnlag for helhetlige beslutninger. Strategien bør støttes av en sektorovergripende informasjonsplan.

2.
På operasjonelt nivå bør det etableres et bredere og mer forpliktende samarbeid mellom ambassaden i Kabul, FOH og POD ved Politikontingentsjefen. De tre institusjonene bør gjennom integrert, eller i det minste koordinert planarbeid, konkretisere strategien langs sektorvise linjer. Knytningen til afghanske myndigheter, ISAF og UNAMA er viktig for å sikre at norsk bidrag står i forhold til lokalt behov og det internasjonale samfunnet sine intensjoner og planer. I tillegg bør nivået utgi felles bestemmelser for å styrke det sivil-militære samarbeidet i PRT Meymaneh, samt gjennomføre regelmessig evaluering av innsats. Evalueringen fremsendes strategisk til nivå som innspill til arbeidsgruppen og statssekretærutvalget. 

3.
På taktisk nivå bør sivil og militær PRT-ledelse planlegge og evaluere innsatsen integrert, samtidig som praktisk utøvelse gjennomføres atskilt. PRT-ledelsen bør utvikle helhetlig innspill til det langsiktige planarbeidet på nivåene over. Egen innsats må bygge på mål og arbeidsoppgaver som er utledet fra det integrerte planarbeidet mellom Ambassaden i Kabul, POD og FOH. Den koordinerte sivil-militære innsatsen bør ha samme tidshorisont som og være i harmoni med COM RC Ns ordre og UNAMA sine planer. Evaluering av innsats må synkroniseres med ISAFs evaluerings- og rapporteringsregime, og videreformidles til nasjonalt operasjonelt nivå som del av et bredere beslutningsgrunnlag på nivået over. 

Utvalgslederen anbefaler følgende ift del 2 av problemstillingen:

Forsvaret bør legge mer vekt på sivil-militær og strategisk kompetansebygging. Dette er avgjørende for å forstå hvordan norske myndigheter bruker sivile og militære virkemidler samtidig i et konfliktområde. 
1.
Kompetansebygging på strategisk nivå bør fremme konseptuell forståelse av helhetlig innsats og integrerte operasjoner, slik disse gjennomføres i NATO- og FN-regi. Bedre kjennskap til ”den norske modellen” for sivil-militært samarbeid er særlig viktig for å gi bedre kunnskap om hvordan UD, JD, FD, POD, Ambassaden og de frivillige organisasjoner arbeider. Tiltak for å nå dette er først og fremst tverrfaglige seminarrekker i regi av de ulike departementer, men også metodekurs i strategi og gjennom Sjefskurset ved FHS. 

2.
Kompetansebygging på operasjonelt nivå bør rettes mot ansatte ved FOH og studenter ved FSTS. Bedre kunnskap om hvordan fellesoperative planleggings- og beslutningsprosesser kan gjennomføres i integrerte sivil-militære forband, der også ambassadepersonell, politi og eventuelt også frivillige organisasjoner deltar, er særlig viktig. Større vekt må legges på evnen til å operasjonalisere overordnede strategier, for deretter å gjøre dem om til gjensidig forsterkende sektorvise langtidsplaner.

3.
På operasjonelt nivå bør det også legges til rette for tiltak som styrker samarbeidsklimaet mellom ansatte ved FOH, Ambassaden i Kabul og POD. Tiltak for å nå dette er først og fremst ”teambygging” mellom personell fra ulike sektorer som skal arbeide sammen i Afghanistan. 

4.
På taktisk nivå bør det utvikles taktiske bestemmelser til bruk i utdanning og annen kompetansebygging ved krigsskolene og hos styrkeprodusentene. Direktivene bør skape en felles situasjonsforståelse av hvilke roller, ansvarsforhold og arbeidsoppgaver som tillegges ulike politiske og humanitær aktører i et innsatsområde. I dette ligger også kunnskap om hvilke operative suksesskriterier som ligger til grunn for militær innsats. 

5. Styrkeprodusentene på taktisk nivå bør også legge til rette for ”teambygging” med ansatte fra UD og POD som skal arbeide ved Ambassaden i Kabul og  i den sivile delen av PRT Meymaneh. Dette bør skje i forbindelse med de forberedelser (operasjonsspesifikk trening) som styrkene gjør i Norge før avreise til Afghanistan. 
�  Judtisdepartementet (JD) har vært involvert i arbeidet fra 1 mars. Departementets kommentarer er inkludert i rapporten


� Avgrensningen knyttes til arbeidsgruppens mandat, som i vesentlig grad ikke bør vurderer forhold som går utover Forsvarssjefens etatsmessige ansvarsområde. 


� Et viktig unntak fra denne regelen ligger i den sivil-militære knytningen mellom militære politimentorlag og sivile politirådgiverlag. Førstnevnte opererer under ISAFs mandat; sistnevnte opererer med mandat fra den norske politikontingenten fra 2003. De to lagene vil mentorere afghanske politistyrker sammen når dette er mulig og hensiktsmessig.
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