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SOMMAIRE DES RESULTATS

Le Chef— Service d’examen (CS Ex) a évalué
la participation des Forces canadiennes (FC)
et du ministere de la Défense nationale (MDN)
a ’Equipe de reconstruction provinciale (ERP)
dirigée par le Canada dans la province de
Kandahar, en Afghanistan.

Parmi les facteurs qui ont influé sur ce choix,
mentionnons I’importance de la mission de ’ERP
Kandahar (ERPK) pour la stratégie nationale,
notamment les « 3D » (diplomatie, développement
et défense), le cadre stratégique du gouvernement
du Canada ayant trait a la « responsabilité de
protéger », la Carte stratégique des FC et du MDN
et le réle de pays chef de file au lieu de celui de

Evaluation globale

La participation des FC et du MDN a
I’ERPK offre un mécanisme efficace pour
faciliter I’exécution des trois piliers des
objectifs stratégiques du gouvernement du
Canada pour I’ Afghanistan. Les membres
des FC et du MDN et leurs collégues
fédéraux relevent la plupart des défis
inhérents a cette nouvelle initiative
pangouvernementale. Cette facon de
procéder pourrait étre adaptée a de futures
missions touchant des Etats fragiles
d’intérét national pour le Canada.

participant spécialisé. Nous avons également considéré I’incidence d’une nouvelle capacité 3D
. s s 1 rr o , o . . .
nationale non cinétique  créée sans expérience antérieure ni doctrine de soutien des FC, et

exigeant une évolution de la tactique et de I’instruction.

La présente évaluation a permis de constater que le fonctionnement de ’ERPK s’est
grandement amélioré avec le temps, particulierement aux niveaux tactique et opérationnel dans
les domaines de la coopération interorganisations et de la contribution du Commandement de la
Force expéditionnaire du Canada (COMFEC) a la réussite de la mission. Voici les principales

constatations et recommandations du rapport.

Principales constatations

e Au début, il manquait une vision cohérente de ce que ’ERPK était censée accomplir
et de la fagon dont les objectifs seraient atteints. Pour compliquer les choses, 'ERPK
n’avait jamais été considérée dans I’ensemble des FC comme un important outil anti-
insurrectionnel, et elle ne possede aucun fondement dans la doctrine des FC. L’ERPK
a d’abord été déterminée dans une large mesure par la vision, les objectifs et le concept
d’opération de commandants (Cmdt) successifs, puis complétée par le Plan de campagne
du gouvernement du Canada, le plan de base de la Force opérationnelle interarmées —
Afghanistan (FOI-A) ainsi que d’autres directives stratégiques et opérationnelles.

e L’instruction relative a cette mission a évolué et répond plus efficacement aux besoins;
toutefois, il demeure difficile de rassembler 1I’équipe pangouvernementale aux fins de

I’instruction préalable au déploiement.

! Les opérations cinétiques supposent I’utilisation traditionnelle de la force militaire pour attaquer et détruire
un ennemi. Les opérations non cinétiques font appel a une activité militaire autre que le combat. Tandis que

les opérations cinétiques peuvent impressionner 1’ennemi ou lui oter la volonté de combattre, les opérations

non cinétiques permettent généralement de « gagner le coeur et 1’esprit » des gens.

Chef — Service d’examen
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e Parce que les FC n’ont pas de doctrine anti-insurrectionnelle, on ne sait pas trés bien
quelle est la place de ’'ERPK dans les campagnes de contre-insurrection et d’opérations
d’information (OI). Cette lacune a aussi été relevée par les autres ministéres participants,
qui demandent conseil au sujet du role qu’ils doivent jouer dans une campagne anti-
insurrectionnelle.

e A l’origine, le role que ’ERPK devait jouer pour appuyer la campagne d’OI n’a pas
été pleinement compris ni exploité. L’échange d’information entre ’ERPK et d’autres
formations/unités n’était donc pas optimal. L’ERPK manque également de soutien
analytique pour compiler les produits des OI, les publier et y donner suite. En outre,
comme les opérations sont dirigées de fagon cinétique, les OI de ’ERPK réagissent
parfois au pilier sécurité de la Stratégie de développement national de I’ Afghanistan
(SDNA). Malgré certaines améliorations, ’ERPK n’a toujours pas les ressources
nécessaires pour appuyer efficacement la campagne d’Ol.

e La sélection anticipée d’officiers de post-commandement chevronnés pour diriger le volet
militaire de ’ERPK est devenue un processus fructueux. Le cycle de rotation d’un an du
personnel clé de direction ne s’est pas encore avéré la meilleure option.

e Malgré des difficultés importantes au début, ’ERPK s’est transformée avec le temps en
une équipe efficace qui fonctionne avec succes sur le plan tactique. Des défis existent
néanmoins aux échelons supérieurs au Canada, ou des comités et des groupes de travail
interministériels ont été créés pour faciliter I’intégration des politiques et le réglement des
questions nouvelles.

e Les activités et les progres accomplis par ’ERPK a Kandahar en vue d’obtenir les effets
souhaités dans la SDNA bénéficient d’une bonne notoriété. Cependant, la complexité
de la situation a Kandahar est telle qu’il est encore difficile de déterminer dans quelle
mesure ’ERP elle-méme peut s’attribuer le mérite des progres réalisés.

e A I’heure actuelle, aucun bureau de premiére responsabilité (BPR) des FC et du MDN
n’est chargé de coordonner la conversion des objectifs généraux de la grande stratégie”
en taches et en mesures de rendement interorganisations définissables ayant trait aux
opérations internationales, ainsi que de suivre les progres en vue de leur réalisation et
d’en faire rapport.

e Aucun BPR des FC et du MDN n’a été désigné pour coordonner les concepts, la doctrine,
la mesure du rendement et les lecons retenues interorganisations aux niveaux militaro-
stratégique et opérationnel.

e Les critéres et protocoles régissant les relations de commandement et de controle des
unités interorganisations déployées n’ont pas été enticrement ¢laborés a tous les niveaux.
Par conséquent, I’efficacité de la réalisation des objectifs des unités est a la merci de
I’influence des préjugés organisationnels et individuels et de la personnalité des
participants.

* La grande stratégie touche la gamme compléte des questions liées au maintien de 1’indépendance politique et de
I’intégrité territoriale et a la poursuite de vastes intéréts nationaux. Il s’agit de 1’utilisation coordonnée des trois
principaux instruments de la puissance nationale : économique, diplomatique et militaire. Elle concerne autant la
prévention de la guerre que sa conduite. UK Joint Warfare Publication 0-01 — British Defence Doctrine, octobre 2001.
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e Une planification intégrée interorganisations est essentielle pour assurer la cohérence, la
coordination proactive a 1’échelle du gouvernement et I’obtention d’effets intégrés sur le
plan de I’assistance post-conflit et humanitaire, ainsi que pour cerner les nouvelles crises
auxquelles il faut remédier.

e Une meilleure préparation est nécessaire pour permettre aux membres des FC d’établir
des rapports étroits avec le personnel d’autres ministeres et organismes, d’organisations
non gouvernementales (ONG) et d’autres organisations civiles. Il faut donc leur inculquer
de nouvelles compétences et envisager des critéres de sélection pour les postes clés
interorganisations. Le perfectionnement professionnel des officiers des FC et I’instruction
préalable au déploiement de tout le personnel ont été modifiés dans une certaine mesure
pour répondre aux besoins, mais il faut un examen et une mise a jour plus approfondis et
globaux.

Recommandations

e Elaborer des concepts et une doctrine appropriés des FC pour les opérations de contre-
insurrection, notamment une approche pangouvernementale pour les opérations de I’ERP
dans le cadre d’une approche exhaustive (AE).

e Intégrer ’ERPK (et d’autres unités interorganisations déployées) a la planification de la
campagne d’OI des FC aux niveaux opérationnel et tactique, et accroitre la sensibilisation
a ce role dans les activités de mise sur pied et d’emploi de la force, y compris
I’instruction préalable au déploiement.

e Revoir la sélection, I’instruction et I’emploi des préposés des FC a la coopération
civilo-militaire (COCIM) et aux opérations psychologiques (OPSPSY), et apporter les
modifications nécessaires pour assurer un réservoir suffisant de personnel bien formé
et disponible.

o Elaborer et surveiller des critéres qui mesurent les effets des initiatives de reconstruction
et de développement dans la province de Kandahar en mettant ’accent sur les activités de
I’ERPK, tout en reconnaissant la difficulté de séparer la contribution de ’ERPK de celle
d’autres agences de développement.

e Désigner un BPR au niveau stratégique pour coordonner la participation des FC et
du MDN aux futures opérations interorganisations, notamment 1’analyse des options
militaires offertes en vue de favoriser I’atteinte des grands objectifs stratégiques.

e Désigner un BPR des FC et du MDN pour coordonner les concepts, la doctrine, la mesure
du rendement et les legons retenues interorganisations au-dessus du niveau tactique.

e Aider a I’¢laboration, au niveau interministériel, de critéres et de protocoles pour attribuer
la responsabilité de direction intégrée au sein des unités interorganisations déployées.
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e Examiner le niveau actuel de participation des FC et du MDN a la planification inter-
organisations et ’accroitre de fagon appropriée. Ce faisant, envisager la gamme des
options de planification offertes, y compris I’établissement d’une unité de planification
pangouvernementale permanente, jusqu’a I’augmentation des ressources affectées
directement a la fonction de planification au sein du Groupe de travail sur la stabilisation
et la reconstruction (GTSR).

e Améliorer la capacité du personnel des trois armées des FC a fonctionner efficacement
dans un environnement interorganisations et multinational, notamment développer les
compétences voulues et accroitre les possibilités d’emploi et de formation qui favorisent
les rapports interorganisations.

Nota : Une liste plus détaillée des recommandations du CS Ex et la réponse de la direction
figurent a I’annexe A — Plan d’action de la direction.
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INTRODUCTION

L’énoncé de mission des FC pour les opérations en Afghanistan prescrivait que les FC méneraient
des opérations en Afghanistan pour aider le gouvernement afghan a créer un Etat-nation siir,

r . 3
démocratique et autonome.

Contexte

Conformément a son plan de travail de 2006-2007, le CS Ex a évalu¢ la participation des FC
et du MDN a I’ERP dirigée par le Canada dans la province de Kandahar, en Afghanistan. Parmi
les facteurs qui ont influé sur le choix de ce projet, mentionnons :

e [’importance de la mission de ’ERPK pour la stratégie nationale, notamment les « 3D »,
le cadre stratégique du gouvernement du Canada ayant trait a la « responsabilité de
protéger »” et la Carte stratégique des FC et du MDN;

¢ une nouvelle capacité 3D nationale non cinétique créée sans expérience antérieure ni
doctrine de soutien des FC, et exigeant une évolution de la tactique et de ’instruction;

e la complexité des rapports avec les autres ministéres et organismes, les relations avec
d’autres unités des FC, les alliés, les représentants afghans et les ONG, ainsi que les
nouvelles compétences requises;

e le risque d’échec de la mission ou de perte de vies en raison de problémes liés a la
composition de ’ERPK, notamment la sélection du personnel ou des compétences
(y compris pour les postes clés de direction), les ressources insuffisantes, I’instruction,
la gestion de projets et la perte de ’appui ou de la confiance du public.

Objectif

La présente évaluation visait a examiner les secteurs de responsabilité des FC et du MDN
dans le cadre de I’exécution du programme de ’ERP a Kandahar. Nous nous sommes penchés
sur les questions suivantes :

e La force des FC et du MDN affectée a ’ERPK est-elle adéquatement congue,
dotée en personnel, entrainée, équipée et soutenue pour mener des opérations
efficaces d’ERP?

e Lesroles et les rapports mutuels des FC, du MDN, des autres ministéres
et organismes, des organisations intergouvernementales (OIG), des ONG
et du pays hote sont-ils clairs et bien compris par toutes les parties?

e Ce concept est-il efficace et axé sur un but commun?

? Plan de campagne des FC — Afghanistan, 5 mai 2006.

* Rapport de la Commission internationale sur 1’intervention et la souveraineté des Etats, La responsabilité de
proteger, décembre 2001. L’un des principes fondamentaux de cette initiative internationale menée par le
gouvernement du Canada se lit comme suit : « Quand une population souffre gravement des conséquences d 'une
guerre civile, d’une insurrection, de la répression exercée par I’Etat ou de I’échec de ses politiques, et lorsque
I’Etat en question n’est pas disposé ou apte a mettre un terme a ces souffrances ou d les éviter, la responsabilité
internationale de protéger prend le pas sur le principe de non-intervention. » http://www.idrc.ca/openebooks/961-5/.

Chef — Service d’examen 1/41
Revu par le CS Ex conformément  la Loi sur l'accés a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.


http://www.idrc.ca/openebooks/961-5/

Revu par le CS Ex conformément  la Loi sur 'accés a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.
Evaluation de la participation des FC et du MDN a ’ERP Kandahar Rapport final - Décembre 2007

e Les mesures de commandement et de controle sont-elles utiles a cette mission?
e Une connaissance efficace de la situation de cette mission est-elle maintenue
a la fois dans le théatre et aux échelons de commandement supérieurs?
e Le concept d’ERP est-il une option pangouvernementale viable qui pourrait
étre prise en considération ailleurs dans I’avenir?

Portée

L’évaluation a porté principalement sur les aspects de ’ERPK propres aux FC et au MDN. Elle a
¢galement tenu compte des voies de communication et des rapports hiérarchiques qui témoignent
de l’orientation actuelle fournie aux FC et au MDN sur I’approche pangouvernementale intégrée
a I’égard de la conduite des opérations.

Méthodologie

Afin d’évaluer la capacité dont les FC et le MDN ont besoin pour respecter les engagements
du gouvernement fédéral envers I’ERPK, nous avons :

e cxaminé la littérature disponible, la documentation interne ainsi que les politiques ou
accords pertinents;

e ¢tudié les questions du point de vue des intervenants internes et externes;

e comparé¢ les processus des FC et du MDN en mati¢re d’ERP avec ceux de nos principaux
alliés (p. ex., ceux de I’Organisation du Traité de I’ Atlantique Nord (OTAN) et du
Programme de normalisation des armées des Etats-Unis, du Royaume-Uni, du Canada et
de I’ Australie (ABCA)).
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Critéeres d’évaluation

Le rendement de I’ERPK dirigée par le Canada, dans son sens pangouvernemental, est censé
étre mesuré en fonction des buts et des piliers énoncés dans le Pacte de 1’ Afghanistan de 2006
et de ’exécution de ce pacte par le biais du programme quinquennal contenu dans la SDNA®
(voir la figure 1). En outre, le Pacte et la SDNA sont tous deux alignés sur les Objectifs du
Millénaire pour le développement’ — objectifs mesurables que I’ONU a approuvés pour

I’ Afghanistan et qui vont jusqu’en 2020.

Pillars, Sectors 8: Themes for the I-ARIDES

i Bector ¥ Hechor & .
Soc M L] =, -] PR Beciar T Economic
Sbcon'1 Governance, Rujle ' Edusation Hoslth =y Soctal ikl g
Securlty Hn'r Lmllr;:l Tdmtesrall Hural Praoieciion ‘m
LU s Resources Developm's
Developmt

Gender Equity {cross cutting theme 1)
Counter Narcotics (cross cutting themo 2)
Reglonal Cooperation (cross cutting themes 3}
Environment (cross cutting theme 5)

Figure 1. Stratégie de développement national de I’ Afghanistan — Piliers et thémes.®

A cet égard, mesurer I’efficacité de ’ERPK comme entité pangouvernementale distincte par
rapport a la SDNA et au Pacte sera une entreprise complexe. En effet, il sera difficile de
déterminer les résultats ou effets stratégiques de ce qui est, a ’heure actuelle, une organisation
conceptuelle en constante évolution. Etant donné que la présente évaluation ne fera pas I’objet
d’un rapport pangouvernemental, nous nous sommes concentrés sur les critéres qui touchent le
plus la participation des FC et du MDN a I’ERPK, a savoir I’orientation stratégique, opérationnelle
et tactique, 1’organisation et I’emploi du personnel, I’instruction et la soutenabilité.

> Le Pacte de I'Afghanistan, accord international conclu a la Conférence de Londres sur I’ Afghanistan,

les 31 janvier et 17 février 2006.

® Stratégie de développement national de 1’ Afghanistan (SDNA), http://www.ands.gov.af/.

7 Objectifs du Millénaire pour le développement, ONU, http://www.un.org/french/millenniumgoals/.

¥ Stratégie de développement national de 1’ Afghanistan — Rapport sommaire, République islamique d’ Afghanistan,
2006.
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EVOLUTION DU CONCEPT D’ERP

Contexte historique

C’est en novembre 2001 qu’on a commencé a utiliser une approche pangouvernementale a
I’égard du concept intégré de sécurité, de gouvernance et de reconstruction en Afghanistan,

par suite de la défaite des talibans et de I’installation de I’ Autorité transitoire afghane (ATA).
Contrairement aux efforts déployés antérieurement pour réaliser les projets de « stabilisation et
de reconstruction » (S & R) selon la doctrine des Etats-Unis (E.-U.) ou de ’OTAN, comme cela
s’était produit en Bosnie et au Kosovo dans les années 1990, la mission en Afghanistan exigeait
une initiative plus globale. Elle supposait la reconstruction de fait d’un pays et de ses institutions
depuis le niveau fédéral jusqu’aux villages et, en méme temps, I’exécution d’ une campagne
active de contre-insurrection.

Avant P’intervention des E.-U. et de "OTAN en Afghanistan, le R.-U. avait mené pendant 15 ans
une campagne de contre-insurrection efficace en Malaisie dans un contexte pangouvernemental
reconnu qui avait grandement contribué a sa réussite. Il y a 40 ans, les E.-U. avaient également
utilisé une premiere forme d’approche pangouvernementale face a I’insurrection en cours au
Vietnam. En 1967, une bonne partie du travail de I’Agence américaine pour le développement
international (USAID) a été intégrée dans le nouveau programme de soutien du développement
rural et des opérations civiles (CORDS) des forces armées et de I’ Agence centrale de
renseignement (CIA). Avec le programme CORDS, le gouvernement tentait de déployer des
efforts non militaires afin de « pacifier » les régions contrdlées par les Vietcongs et de les
ramener sous le controle du gouvernement sud-vietnamien.

CORDS réunissait les divers programmes anti-insurrectionnels dirigés par les forces armées,
I’USAID et la CIA. Dans le cadre de CORDS, le personnel de I’'USAID collaborait avec les
forces militaires américaines et sud-vietnamiennes ainsi qu’avec les agents de la CIA dans
I’ensemble du pays a mettre sur pied des programmes destinés a rallier les villageois et les
paysans vietnamiens a la cause du gouvernement sud-vietnamien et a détruire ’appui en faveur
des Vietcongs. Plus particulierement, CORDS a aid¢ les Sud-Vietnamiens a constituer, puis

a soutenir, une force de police nationale et des milices locales appelées forces régionales et
populaires. CORDS englobait le programme controversé Phoenix, qui visait a ¢liminer
I’infrastructure rurale des Vietcongs. Ce programme a pris fin en 1972.

D’un point de vue historique, I’expérience du R.-U. en Malaisie et d’autres opérations de
contre-insurrection menées au cours des soixante derniéres années ont montré qu’une campagne
anti-insurrectionnelle efficace dure habituellement de 11 & 14 ans.

Dans le cas de I’Afghanistan, les E.-U. ont d’abord mis en place des ERP pour combler le vide
entre la fin de la phase d’opération de combat majeure, qui s’est déroulée rapidement et qui

a eu pour effet de chasser les talibans du pouvoir a la fin de 2001, et la phase a plus long terme
de reconstruction et de relévement du pays. Cette derniére phase est généralement entreprise
apres le conflit par les diverses organisations internationales (O Intl) civiles, comme I’ONU et
les ONG. Le vide au niveau de la S & R, caractérisé par I’incertitude, I’instabilité et le manque
de sécurité, existe encore dans le sud et I’est de 1’ Afghanistan.

Peu apres 1’occupation de Kaboul en novembre 2001, la force opérationnelle civilo-militaire
interarmées de coalition dirigée par le Commandement central (CENTCOM) des E.-U. a

Chef — Service d’examen 4/41
Revu par le CS Ex conformément a 1a Loi sur l'acces a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.



Revu par le CS Ex conformément  la Loi sur 'accés a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.
Evaluation de la participation des FC et du MDN a PERP Kandahar Rapport final — Décembre 2007

commencé ses opérations. Cette force opérationnelle américaine chargée d’appuyer ’ATA
devait acheminer I’information aux ONG et coordonner toutes les activités du groupe des
affaires civiles pendant ’opération Enduring Freedom (OEF). Les activités d’affaires civilo-
militaires seraient financées par I’entremise du fonds conjoint de secours humanitaire et d’aide
communautaire a 1’étranger (OHDACA) du département de la Défense (DoD) et du département
d’Etat (DoS) américains.

A ses débuts, le concept « global » de S & R avait été baptisé Equipe régionale interarmées
(ERI) sous les auspices de ’OEF. La mission initiale de I’ERI était de coordonner le personnel
et les travaux de reconstruction, de déterminer les projets et d’évaluer les villages.

Les ERI sont devenues des ERP en janvier 2003 apres que le Centre de coopération humanitaire
a organisé une discussion avec le Bureau de la coordination des affaires humanitaires des
Nations Unies, la Mission d’assistance des Nations Unies en Afghanistan (MANUA) et le
CENTCOM. La mission des ERP a été clarifiée comme suit :

a. étendre 'influence de I’ATA a I’extérieur de Kaboul;

b. étendre le travail des ONG et des O Intl a I’extérieur de Kaboul,;

c. faciliter les conditions de reconstruction pour encourager le mouvement des fonds
promis;

d. faciliter I'échange d’information’.

Les premicres ERP ont été mises sur pied entre décembre 2002 et février 2003 sous le
commandement du Groupe de forces interarmées multinationales 180 (GFIM 180), a Gardez,
Bamyan et Kunduz (voir la figure 2). Certaines des ERP américaines ont ensuite été réaffectées a
d’autres pays chefs de file : la Nouvelle-Zélande a pris le controle de ’ERP Bamyan en mars et
I’Allemagne a assumé la direction de I’ERP de la Force internationale d’assistance a la sécurité
(FIAS) a Kunduz en avril 2003.

% International Security Assistance Force

ISAF REGIONAL COMMANDS
& PRT LOCATIONS

/\ Regional command
< KABUL

Figure 2. Emplacements des ERP de la FIAS en 2007."

? Compte rendu de la conférence sur la coopération civilo-militaire. U.S. Institute for Peace, Washington, District
de Columbia, 16 janvier 2003.
' Exposé sur la FIAS, 7 février 2007.
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Raison d’étre de la mise sur pied d’équipes de reconstruction provinciales

La victoire étonnamment rapide que la coalition dirigée par les E.-U. a remportée en Afghanistan
en novembre 2001 a précipité une réévaluation des priorités postérieures au conflit. On avait
initialement prévu que la campagne serait plus longue et les pertes plus lourdes et que les besoins
de S & R seraient définis au fur et a mesure. Une victoire rapide et I’établissement d’une autorité
transitoire a Kaboul ont d’abord exigé la mise en place d’une aide humanitaire, suivie de prés par
des ¢léments de S & R. Lorsque les conditions de sécurité ont été stabilisées a Kaboul en 2002 et
que des ¢élections fédérales afghanes ont été prévues pour 2003, il a fallu envoyer des ressources
de S & R de la coalition dans les provinces et les districts afin d’appuyer la tenue de ces élections
démocratiques.

A ce moment-13, les E.-U. effectuaient principalement une mission de combat (OEF) a la
recherche des chefs d’al-Qaida et des talibans, et peu de ressources militaires étaient consacrées
alaS & R. La sécurité a ’extérieur de Kaboul était instable dans bien des cas, et les ONG qui
tentaient de travailler dans ces régions avaient été attaquées et des membres de leur personnel
enlevés ou assassinés. En conséquence, presque toutes les ONG ont suspendu leurs activités
dans bon nombre des provinces afghanes, laissant un vide non seulement au niveau des besoins
humanitaires mais aussi en ce qui concerne la reconstruction, le développement et les domaines
qui nécessitaient d’importantes et urgentes mesures de rétablissement comme 1’infrastructure,
I’agriculture et le soutien en matiére de santé.

De¢s le début de 2003, les nouvelles ERP ont assumé graduellement les responsabilités de S & R
dans ’ensemble de I’ Afghanistan. Les premiers partenaires des ERP ont été la Nouvelle-Zélande
(N.-Z.), I’ Allemagne et le Royaume-Uni (R.-U.), qui ont pris la reléve des E.-U. dans le centre
nord de I’ Afghanistan, ou les conditions de sécurité étaient relativement stables. Par suite d’une
série de conférences internationales réunissant les pays donateurs, ’ONU et ’OTAN, il a été
décidé d’étendre le mandat de la FIAS (approuvée par I’'ONU et dirigée par ’OTAN) au-dela

de la région de Kaboul, et ce, en quatre phases a compter du 9 aotit 2003.

Cette expansion, qui devait fournir sur le terrain d’imposantes ressources de S & R de la
coalition avant la tenue des ¢élections nationales afghanes en septembre 2005, comporterait
également la prise des responsabilités a 1’égard de toutes les ERP en Afghanistan. A I’époque,
la majorité des ERP se trouvant en dehors de la région de Kaboul et du nord de I’ Afghanistan
étaient dirigées par les E.-U. Le 27 janvier 2005, la mission suivante a été confiée a toutes les
ERP de la FIAS et de ’OEF par I’entremise du Commandement des forces de la coalition —
Afghanistan (CFC-A) :

[traduction] « Les équipes de reconstruction provinciales (ERP) aideront la République
islamique d’Afghanistan a étendre son autorité, afin de faciliter la création d’un milieu stable et
sur dans la zone d’opérations (ZO) désignée et de permettre la réforme du secteur de la sécurité
(RSS) et les efforts de reconstruction. »"

""'SCEMD 3350-165/A29 (J3 Intl 2-4), Op Archer — Tableau d’effectifs et de dotation de I’ERP, 2 juin 2005.
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L’expansion a eu lieu en plusieurs étapes (voir la figure 3), I’étape 1 de la FIAS ayant déja été
franchie a Kaboul et dans le nord du pays, ou la FIAS a assumé le controle d’anciennes ERP
du CFC-A tout au long de 2004. L’expansion de la FIAS dans les provinces de I’ouest (étape 2)
a pris fin avant les €lections de septembre 2005. Son expansion dans les provinces du sud
(étape 3), considérée comme plus risquée,'* a commencé a la fin de 1’été 2005 pour se terminer
avant le 31 juillet 2006". Enfin, son expansion dans les provinces de I’est (étape 4) a pris fin
avant le 5 octobre 2006,'* le nombre d’ERP en Afghanistan passant a 25.

Harehi Kha~shad

STAGE1 |

A

| STAGE 3

Jagababad -

Figure 3. Expansion échelonnée de 1a FIAS de ’OTAN.
Elaboration des modéles d’ERP — Variations nationales sur un théme

Suite aux premiers efforts que les E.-U. ont déployés en vue d’établir des ERP dans I’ensemble
de I’Aghanistan, divers partenaires de la coalition, en assumant le controle d’une ERP, ont
implanté un certain nombre de modéles d’ERP dans tout le pays. Ces modeles reflétaient
souvent les divergences d’opinion des divers pays quant a la fagon d’assurer la diplomatie, le
développement et la défense. Les exigences de sécurité particuliéres a chacune des ERP ont
constitué I’'un des principaux « éléments moteurs » de leur conception et de leur mise en ceuvre.

"2 NATO ISAF PRT Analysis of Lessons Learned Interim Report, JALLC, 7 avril 2005.
1> Congressional Research Service Report to Congress, Report RL30588, 14 février 2007.
14 1.

Ibid.
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Modeéle d’ERP des Etats-Unis

Les premieres ERP américaines avaient toutes une structure analogue et pouvaient compter
jusqu’a 68 membres. Dans la plus importante, a Gardez, 60 militaires remplissaient les fonctions
de commandement, de renseignement, d’é1ément de contrdle aérien tactique (ECAT), de
traduction, de patrouille et de sécurité. Huit postes civils étaient laissés vacants pour la
coordination du secteur de la sécurité, la COCIM, le représentant de I’ATA, la MANUA,
d’autres organismes du gouvernement américain, comme I"USAID et le DoS, et les ONG. Les
deux autres ERP étaient structurées de fagon similaire. Etant donné que les ERP n’étaient pas
dotées séparément dans le cadre de la stratégie initiale des étapes 3 et 4 de I’OEF, le personnel
militaire devait provenir des missions OEF du GFIM 180. Pour éviter une sérieuse dégradation
de la capacité opérationnelle de mener la guerre, le GFIM 180 a différé le renforcement des
ERP a moins d’obtenir des ressources supplémentaires. Grace aux quelques officiers de liaison
roumains et afghans détachés, les ERP américaines pouvaient bénéficier d’une présence
multinationale de base. Malgré leur structure militaire, les ERP américaines demeurent axées
sur les fonctions de reconstruction de la nation et de soutien administratif."

La liberté de mouvement des ERP américaines est réguli¢rement limitée a un rayon de 15 km
autour de leurs emplacements et exige un préavis de 96 heures aux fins d’autorisation.
Contrairement a d’autres ERP, celles des E.-U. n’effectuent pas de patrouilles ou d’activités
de reconnaissance de plus grande envergure.'®

Structure of US Provincial
Reconstruction Teams
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Figure 4. Modéle d’ERP américaine.'’

1> Nation Building in Afghanistan, Col Gerd Brandstetter, US War College Paper, 18 mars 2005.
16 :
Ibid.
" PRTs in Afghanistan: Successful But Not Sufficient, Peter Viggo Jakobsen, DIIS Report, juin 2005.
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Mode¢le d’ERP du Royaume-Uni et de la Nouvelle-Zélande

Le R.-U. a assumé le controle d’une ERP américaine en 2003 a Mazar-e-Sharif, dans le nord de
I’ Afghanistan, en vertu du mandat de ’OEF. Avec un total de moins de 100 membres chacune
et d’environ six postes pour les fonctions de reconstruction, les ERP du R.-U. et de la N.-Z. a
Masar-e-Sharif et Bamyan s’apparentaient au modéle américain. Le commandant britannique
avait aupres de lui un conseiller politique (POLAD) du ministere des Affaires étrangeres et

du Commonwealth (FCO), un représentant du ministére britannique du Développement
international (DfID) et des représentants du DoS américain, de 'USAID et de I’ATA. Les deux
pays avaient beaucoup recours a leurs ¢léments de sécurité pour les missions de reconnaissance,
de patrouille et d’observateurs militaires, utilisant des « résidences slires » comme bases pour les
patrouilles de soutien pendant des périodes pouvant aller jusqu’a trois semaines. Ces opérations
de type renseignement humain (HUMINT) étaient menées en parallele avec les taches de
reconnaissance spéciale de leurs forces spéciales. Des équipes intégrées de protection de la force
¢taient capables d’escorter simultanément deux groupes différents. Du personnel de sécurité
recruté sur place assurait la garde des emplacements des ERP. Des forces intégrées de réaction
rapide (FRR) étaient disponibles pour faire face aux situations d’urgence. Outre une présence
américaine relativement forte dans les deux ERP, et d’autres troupes stationnées temporairement,
le R.-U. jouissait du soutien supplémentaire d’un détachement d’infanterie danois.

Les conditions de sécurité relativement peu hostiles dans le nord et autour de Kaboul ont permis
I’adoption de ce concept particulier. Durant 1’étape 3 de ’expansion de la FIAS, en 2006, le
R.-U. a cédé ’ERP de Mazar-e-Sharif a la Suede et assumé le controle d’une autre ERP a
Lashkar Gah au sud, dans la province de Helmand (voir la figure 2). Les tentatives du R.-U.
visant a reproduire la structure de Mazar-e-Sharif a Lashkar Gah ont donné des résultats mitigés
en raison du contexte de sécurité plus explosif dans la province de Helmand. Des modifications
étaient donc nécessaires.

Mazar-e-Sharif PRT structure
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Figure 5. Modéle d’ERP britannique de 2003."

'8 PRTs in Afghanistan: Successful But Not Sufficient, Peter Viggo Jakobsen, Danish Institute for International
Studies (DIIS) Report 2005:6, juin 2005.
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Modéle d’ERP de I’Allemagne

L’ERP de Kunduz est constituée en mission interministérielle a laquelle participent les ministéres
allemands des Affaires étrangéres (MoFA), de I'Intérieur (Mol), de la Coopération économique
et du Développement (MoEC) et de la Défense (MoD). Le représentant du MoFA exerce le
commandement global de ’ERP. Il reléve directement du MoFA en Allemagne, qui assure la
coordination au niveau ministériel au moyen d’un groupe directeur interministériel équivalent.
Le MoEC détermine, finance et exécute les projets de développement et de reconstruction dans la
région. Avec les policiers du Mol qui réorganisent et forment la police, le MoEC est la principale
organisation utilisée pour les projets de reconstruction de la nation. La composante militaire
protege et permet les fonctions essentielles d’ERP des autres ministéres. Le chef de la portion
militaire de I’ERP allemande est sous le contrdle opérationnel du commandant de la FIAS. Pour
ce qui est des questions liées a ’ERP, il est subordonné au représentant civil du MoFA, avec qui
il doit assurer la coordination. Toutefois, il prend automatiquement la direction de tous les aspects
des opérations militaires et de sécurité, notamment en cas d’urgence et d’évacuation.

Le contingent militaire compte environ 300 membres, dont un état-major de bataillon, des
responsables de la COCIM, des services d’administration et de passation de contrats, un centre
des affaires publiques, un peloton de reconnaissance, une compagnie d’infanterie comprenant
un ECAT, un détachement d’hélicopteres, des détachements de police militaire (PM) de la taille
d’un peloton, des préposés aux OI, a la neutralisation des explosifs et munitions (NEM) et aux
communications, une compagnie de quartier général ainsi qu’un centre médical complet (RZ).
Le contingent militaire intégre également un officier de liaison de I’armée afghane et un
détachement de liaison de la FIAS, plus une trentaine de représentants de la Belgique, de la
Suisse, de la Hongrie et de la Roumanie. Le camp de ’ERP au centre de Kunduz est gardé par
un peloton de soldats afghans. Les militaires allemands font I’objet d’une rotation tous les quatre
a six mois.

Kunduz PRT Structure
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Figure 6. Modéle d’ERP allemande. "’

¥ PRTs in Afghanistan: Successful But Not Sufficient, Peter Viggo Jakobsen, Danish Institute for International
Studies (DIIS) Report 2005:6, juin 2005.
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ERPK — PASSE, PRESENT ET AVENIR
Equipe de reconstruction provinciale de Kandahar dirigée par le Canada — Organisation

La participation du gouvernement canadien aux ERP a commencé par une visite de reconnaissance
interministérielle en Afghanistan en mars 2003, suivie d’une série de visites d’état-major a
plusieurs emplacements d’ERP jusqu’en mars 2005, lorsque le gouvernement fédéral a choisi
d’assumer le controle de I’ERP dirigée par les E.-U. a Kandahar. Le choix d’aller & Kandahar était
fondé sur un accord conclu entre le ministére des Affaires étrangéres et du Commerce international
(MAECI), I’Agence canadienne de développement international (ACDI), la Gendarmerie royale du
Canada (GRC) et le MDN. Selon cet accord, Kandahar était I’endroit ou le Canada pourrait exercer
une influence déterminante sur la mission afghane en expansion durant 1’étape 3, c’est-a-dire la
transition de I’OEF menée par les E.-U. a la FIAS de I'OTAN.

La rotation initiale (Roto 0) de moins de .... membres des FC chargés d’assumer le controle de
I’ERP des E.-U. a Kandahar a eu lieu en juillet et aotit 2005. Ces militaires ont été placés sous
I’égide de ’OEF dirigée par les E.-U. (la participation des FC a été désignée Op Archer) et, en
septembre et octobre, des représentants du MAECI, de ’ACDI et de la GRC se sont joints a eux.

La contribution initiale des FC a ’ERP, a savoir la Roto 0, comprenait un état-major de

17 militaires, un groupe mixte de protection de la force comptant ... membres formés en
compagnie d’infanterie non doctrinale (2 effectif réduit), une section du génie de ... personnes,
une cellule de COCIM et .................. de ... PETSONNES, . .oouvinriiniiiiii e eieaeeeeaennes
entre I’aérodrome de Kandahar (KAF) et I’ERP, ainsi qu’un groupe spécial de soutien logistique
du combat (SLC) réparti entre le Camp Nathan Smith (base de 'ERPK au centre-ville de
Kandahar) et le KAF (voir la figure 7 — Tableau d’effectifs et de dotation (TED) approuvé, en
date de juin 2005).

Depuis aott 2005, le TED de ’ERPK a subi une série de changements en fonction de 1’évolution
du contexte de sécurité dans le sud de I’ Afghanistan. Durant la Roto 1 (février-juillet 2006),
la relation de commandement et de controle de ’ERP avec le groupement tactique des FC
nouvellement arrivé est passée d’un lien hiérarchique direct avec le commandant canadien de
la Force opérationnelle interarmées en Afghanistan (Cmdt FOIA) a la subordination au Cmdt
du groupement tactique. Bien que ce changement ait réduit 1’étendue des responsabilités du
Cmdt FOIA, il s’est révélé en définitive problématique du fait que le Cmdt du groupement
tactique a retiré de ’ERPK la compagnie de protection de la force pour s’en servir comme
compagnie d’infanterie de ligne durant ’Op Medusa. Cela a beaucoup restreint la liberté de
mouvement de ’ERPK et entrainé une réduction de la plupart des activités de ’ERPK a
I’extérieur de la ville de Kandahar durant cette Roto. Pendant le déroulement de I’Op Medusa,
et en méme temps que ’arrivée de la Roto 2 (juillet-aotit 2006), on a remédi€ a cette situation
en rétablissant le lien hiérarchique direct entre ’ERPK et le Cmdt FOIA.

Au début de la Roto 2, I’effectif militaire de ’ERPK comptait de nouveau pres de ..... personnes.
Aprés une année dans le théatre, et a force de connaitre les besoins en matiere de sécurité et de
développement dans la province de Kandahar, on a aussi ajouté au TED de ’ERPK une cellule
accrue de passation de contrats et de gestion de projets. En outre, une section de police militaire
s’est jointe a ’ERPK pour aider la GRC a renforcer la capacité de la police afghane. Par suite de
ces ajouts, les TED des Roto 3 et 4 de ’ERPK ont conservé environ .....(+) membres des FC.
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Il convient de noter que I’évolution des rapports hiérarchiques décrite ci-dessus était limitée au
Cmdt et au personnel militaires de ’ERPK. Les représentants des autres ministéres et organismes
(MAECI, ACDI, GRC et USAID au début) n’étaient pas assujettis aux chaines de commandement
des FC ou de la FIAS et relevaient directement de leurs organisations d’attache pour les questions
qu’ils n’étaient pas habilités a résoudre. La sélection d’un Cmdt militaire de ’ERPK a été
effectuée d’un commun accord selon le contexte de sécurité; en fait, ’ERPK est un partenariat
entre égaux et les décisions sont prises de maniere collégiale.

MAECI Commlandant ACDI GRC
QGEREP | | ] L
7 .
........... SCCT Ops Génie COCIM SLC
10 5 4
1
Soutien
SNICC. | | e ERP 19
.................. 12
Dét TM Soutien
4 cccccccccccc KAF 39
............ |
Total de .... militaires® L
Figure 7. Roto 0 — TED de PERP des FC a Kandahar, juin 2005.
Y SCEMD 3350-165/A29 (J3 Intl 2-4) Op Archer — TED de I’ERP, 2 juin 2005.
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Réle de ’ERPK dans la campagne de contre-insurrection en Afghanistan

Le fait d’accorder trop d’importance a ’action militaire obscurcit les réalités politiques clés,
ce qui peut donner lieu a un plan de campagne a prédominance militaire qui passe a coté de
P’objet réel d’une insurrection. [traduction]

Gavin Bulloch, Military Doctrine and Counterinsurgency, Parameters, été 1996

L’ERP est un concept nouveau et unique tant pour les FC et le MDN que pour d’autres
ministeres et organismes du gouvernement canadien. Dans le cadre du Plan de campagne des FC
pour I’ Afghanistan, plusieurs interrogés ont expliqué a 1’équipe d’évaluation que I’ERPK était le
« centre de gravité » ou I’élément central de ’approche « Un Canada » de I’initiative canadienne
globale.

Nous avons mentionné ci-dessus ’élaboration du concept d’ERP des E.-U./de I’'OTAN, mais
son contexte pour le personnel canadien dans la campagne globale de contre-insurrection en
Afghanistan n’a pas été élucidé au moyen d’une vision claire ou distincte. Les ministeres
fédéraux participants ont décrit a I’équipe d’évaluation le but et les objectifs de ’ERPK de
plusieurs facons légeérement différentes. Ce léger écart de « vision » entre les divers ministéres
et organismes a causé des frictions initiales dans les relations de commandement et de contrdle
et dans ce que les militaires appelleraient les « tactiques, techniques et procédures » entre les
ministeres. Si ’ERP a connu autant de succes, c’est surtout grace aux solides relations de travail
établies par des participants désireux « d’accomplir le travail ».

Le plan de campagne stratégique devrait étre orienté de maniére a ordonner et a coordonner
les lignes d’opération des diverses organisations en fonction de I’ensemble des besoins
stratégiques du moment. [traduction]

Gavin Bulloch, Military Doctrine and Counterinsurgency, Parameters, été 1996

Ce que les participants canadiens ont mal formulé aux niveaux de la stratégie et de la grande
stratégie au début des opérations canadiennes a Kandahar, ¢’était I’importance de 1’intégration et
de la cohérence des politiques et la place que ’ERPK devait occuper dans la campagne globale
de contre-insurrection de la FIAS en Afghanistan.

Une contre-insurrection exige l’intégration de tous les éléments de la puissance nationale —
diplomatie, opérations d’information, renseignement, ressources financiéres et forces
militaires — pour atteindre les objectifs de nature surtout politique qui consistent a établir
un gouvernement national stable et capable de se protéger contre les menaces internes et
externes. [traduction]

John A. Nagl, Learning To Eat Soup With A Knife: Counterinsurgency Lessons from Malaya and Vietnam
University of Chicago Press, 2002
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D’importants experts en la mati¢re comme Kitson, Trinquier, Falls, Mockaitis et Nagl (cité
ci-dessus) ont tous attiré I’attention sur un certain nombre d’éléments ou de « principes »
communs a la réussite d’'une campagne anti-insurrectionnelle, notamment :

e e fait de reconnaitre que I’insurrection n’est pas principalement un probleéme militaire;

e la nécessité absolue d’un renseignement local de bonne qualité;

e la nécessité d’une coopération étroite entre 1I’équipe de la police civile et les militaires
dans un role de soutien;

e la nécessité pour toutes les forces de sécurité de recourir a la force minimale.

Le plan militaire devrait faire partie d’une « offensive » coordonnée contre les objectifs
globaux des insurgés. 1l devrait étre établi selon une estimation stratégique effectuée par un
gouvernement s’appuyant sur des conseils militaires et autres. De la découleront d’autres
estimations et plans opérationnels et tactiques. Bien que les forces militaires puissent avoir
un réle crucial a jouer durant certaines phases de la campagne, leur contribution sera
secondaire dans I’ensemble et elle devrait étre replacée dans son contexte. [traduction]

Gavin Bulloch, Military Doctrine and Counterinsurgency, Parameters, été 1996

On ne devrait pas hésiter a qualifier de participation a une contre-insurrection 1’effort militaire
et civil global du Canada dans la province de Kandahar. En donnant son appui a la mission
approuvée par ’ONU et dirigée par ’OTAN en Afghanistan, le Canada a pris parti dans le
conflit en cours. L’ERP a Kandahar constitue un ¢1ément central de la campagne de contre-
insurrection dans cette région. Toutefois, dans les documents de base sur ’emploi du personnel
des FC a Kandahar, I’équipe d’évaluation n’a pas trouvé de liens avec aucune doctrine de
contre-insurrection en vigueur au sein de ’OTAN ou de I’ABCA, voire de nouveaux liens avec
la pensée des FC en matiere de contre-insurrection.

Divers articles, commentaires et études sur les ERP et la place qu’elles peuvent occuper dans
une campagne anti-insurrectionnelle ont été rédigés au cours des derni¢res années. La encore,
presque tous ces travaux ont fait ressortir des thémes communs qui confirment les principes
fondamentaux de contre-insurrection mentionnés ci-dessus. Tous les grands spécialistes du
domaine ont souligné non seulement I’importance des forces militaires, mais aussi la nécessité
pour les autres ministéres et organismes concernés de participer des le début au processus
global de planification de la campagne. Sans un but approprié et une orientation stratégique
généralement comprise, tous les participants s’en remettront a ce qui leur est le plus familier.

Constatation : De nombreux modeles organisationnels d’ERP sont utilisés en Afghanistan. Le
Canada a adapté son ERP pour répondre au contexte de sécurité dans la province de Kandahar.

Constatation : Au début, il manquait une vision cohérente de ce que ’ERPK était censée
accomplir et de la fagon dont les objectifs seraient atteints. Pour compliquer les choses,
I’ERPK n’avait jamais été considérée dans I’ensemble des FC comme un important outil anti-
insurrectionnel, et elle ne figure dans aucune doctrine des FC en mati¢re de contre-insurrection.
A P’heure actuelle, le Plan de campagne du gouvernement du Canada, le plan de base de la
FOI-A ainsi que d’autres directives stratégiques et opérationnelles complétent la vision, les
objectifs et le concept d’opération du Cmdt ERPK.
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Orientation stratégique internationale

A D’échelle internationale, I’approbation et ’orientation concernant la mission en Afghanistan
ont émané initialement de deux résolutions du Conseil de sécurité de ’ONU. Par suite de ces
résolutions, une série de directives et de plans stratégiques ont été élaborés pour opérationnaliser
la mission de la FIAS de ’ONU. En outre, plusieurs plans et directives internes ont été rédigés
en Afghanistan, y compris le Rapport national de I’ Afghanistan sur les objectifs du Millénaire —
Vision 2020,*' qui a été publi¢ en 2005 et dans lequel le gouvernement afghan a énoncé ses
objectifs généraux pour le bien-&tre de son peuple.

Il existe la SDNA, mentionnée précédemment, et ses trois principaux piliers : la gouvernance,

le développement et la sécurité. Une entente mise a jour entre le gouvernement afghan et la
communauté internationale est formulée dans le Pacte de I’ Afghanistan de 2006, qui lui-méme
faisait suite a la Déclaration de Berlin du 1% avril 2004. Dans les domaines militaro-stratégique

et opérationnel, les directives régissant I’exécution de la mission afghane ont émané d’un certain
nombre de plans de la coalition/FIAS, dont (par ordre d’importance décroissante) I’OPLAN 10302
de TOTAN/SHAPE, I’OPLAN 30302 du JFCB et ’OPLAN 38302 de la FIAS.

Orientation du gouvernement canadien et orientation militaro-stratégique

L’équipe d’évaluation a examiné les mémoires au Cabinet qui ont servi de fondement au
déploiement de ’ERPK. Ces documents donnent un apercu de ce qu’on pourrait appeler la

« grande orientation stratégique » de I’initiative pangouvernementale. Elle a également examiné
I’entente-cadre sur I’ERP non signée entre le MDN, le MAECI et I' ACDI,** ainsi que d’autres
protocoles d’entente et lettres d’attribution connexes. En ce qui concerne I’exécution de la partie
de la mission relevant des FC, y compris la place de ’ERPK dans la mission, la Directive du
Chef d’état-major de la Défense (CEMD) — Opérations des FC en Afghanistan et le Plan de
campagne du CEMD du 5 mai 2006 sont les principaux documents d’orientation au niveau
militaro-stratégique.

Le Cmdt de la Roto 0 de ’ERPK a regu des directives verbales du CEMD au sujet de son

« intention du commandant » a I’égard de I’ERP, mais il n’a jamais recu d’ordres formels pour
sa mission. A ’aide de 1’ébauche d’entente-cadre et des directives verbales du CEMD, le Cmdt
de la Roto 0 de ’ERPK a travaillé de concert avec le Cmdt FOIA afin d’élaborer les ordres de la
force opérationnelle interarmées et permettre ainsi 8 ’ERPK de fonctionner dans un contexte qui
changeait continuellement. Plusieurs membres militaires de I’ERPK ont noté certaines difficultés
a convertir la « vision stratégique » de fait du CEMD en taches tactiques réalistes. L’un des
premiers objectifs de I’ERP consistait a appuyer la tenue d’¢élections locales en Afghanistan en
2005. Apres le bon déroulement des élections en novembre de cette année-1a, peu de directives
coordonnées ont été fournies a I’ERP pour orienter ses actions en vue d’atteindre un but ultérieur
compris de tous.

Au niveau opérationnel, le personnel interrogé, tant dans le théatre qu’au Canada, a été unanime
a dire que I’établissement du COMFEC dans le cadre de la transformation des FC s’est avéré une
réussite et a répondu aux besoins de I’ERPK.

*! Objectifs du Millénaire pour le développement, République islamique d’Afghanistan, rapport national 2005 —
Vision 2020 http://www.ands.gov.af/src/src/MDGs Reps/MDGR%202005.pdf.
*23350-165/A37 (J3 Plans Intl 2), 16 novembre 2005.
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Constatation : L’orientation stratégique destinée a la Roto 0 de ’ERPK a été communiquée
verbalement a un échelon tres élevé et a exigé que les dirigeants de ’ERPK définissent le role
de I’unité et élaborent des taches tactiques réalistes. Etant donné que "'ERPK représentait une
nouvelle mission pour les FC et le MDN, de méme que pour les autres ministéres et organismes,
des améliorations y étaient apportées a mesure que la situation évoluait.

Instruction de ’ERP

Dés le début de la mission a Kandahar, les membres militaires de ’ERPK ont dii recevoir une
instruction ponctuelle. L’ERP n’était pas, et n’est toujours pas, un concept militaire reconnu
dans la doctrine, et ses membres provenaient (pour la Roto 0 par exemple) de 12 unités des FC
différentes. Le TED initial (figure 7) a créé une organisation qui pouvait offrir une capacité de
patrouille afin d’assurer la sécurité des activités de COCIM dirigées par les forces militaires ou
le soutien des représentants du MAECI, de I’ACDI, de la GRC et des OIG au sein de I’ERPK,
notamment un représentant de ’'USAID et un membre du DfID britannique. Toutefois, la
compagnie de protection était une organisation spéciale basée grosso modo sur une compagnie
d’infanterie (a effectif réduit), moins son organisation intégrée que constituent habituellement
I’appui au combat et le soutien logistique du combat.

L’instruction de la Roto 0 a été écourtée par la nécessité de se déployer rapidement dans le théatre.
Comme pour la plupart des Roto 0 que les FC ont connues au cours des 15 derni¢res années, on a
appliqué le principe du « meilleur jugement professionnel » pour déterminer 1’instruction dont
I’ERPK aurait besoin. Cela signifiait un ensemble préparé d’activités d’instruction comportant une
instruction de base de type « scénario », y compris un entrainement opérationnel dans la nouvelle
configuration organisationnelle. Par exemple, les sections d’infanterie étaient basées sur le nombre
de si¢ges dans un véhicule de patrouille Gelandenwagen (G-Wagon) plutdt que sur une section
d’infanterie 1égeére ou mécanisée conforme a la doctrine. L’instruction n’a jamais été entreprise
avec tout I’effectif de ’'ERPK en place.

Avant son départ, le personnel du Secteur de I’Ouest de la Force terrestre qui a formé la majeure
partie de la Roto 0 a effectivement regu pendant plusieurs semaines une instruction axée sur le
théatre et sur la mission (IATM). Par ailleurs, en vertu d’un contrat avec I’Université de Calgary,
une formation a été dispensée sur les langues, les coutumes et la culture afghanes. La formation
culturelle s’est révélée d’une grande importance et elle est maintenant intégrée dans toute
I’instruction préalable au déploiement.

La Roto 1 a visiblement bénéficié d’une instruction plus ciblée grace aux lecons initiales tirées
de la Roto 0. C’était aussi la premicre fois qu’une plus grande partie de I’« équipe » des FC de
I’ERPK pouvait s’entrainer en groupe. La période préparatoire au déploiement incluait une
instruction plus compléte sur les habiletés du soldat, mais elle ne comportait toujours pas
d’instruction collective réaliste propre a ’ERPK, contrairement a I’instruction donnée au
groupement tactique, au cours de laquelle une série d’exercices a abouti a I’exercice Maple
Guardian au Centre canadien d’entrainement aux manceuvres (CCEM), a la BFC Wainwright.

Il n’y a eu aucune instruction intégrée du groupement tactique et de ’ERPK. On a constaté
¢galement que les représentants des autres ministéres n’avaient pas ét€¢ en mesure d’entreprendre
I’instruction avec I’« équipe » de ’ERPK.
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A partir de la Roto 2, le programme d’instruction de P’ERP est devenu plus cohérent, mais il y
manque encore des scénarios d’instruction qui tiennent compte de la réalité « dans le théatre ».
Durant I’instruction collective, I’accent n’a pas été mis sur les différents aspects du role de
I’ERPK en Afghanistan. A part les normes d’instruction qui ont été établies dans le Systéme
de la doctrine et de I’instruction de la Force terrestre (SDIFT) pour les habiletés du soldat, il
n’existe toujours pas de normes d’aptitude au combat de I’ERP permettant d’évaluer 1’état de
préparation global de cette derniére en vue du déploiement. Cela ne devrait pas surprendre
puisque le « concept » et ’organisation de ’ERP n’ont aucun « responsable » a qui seraient
habituellement assignées les responsabilités touchant les politiques, la doctrine et les normes
d’instruction.

Etant donné que PERPK dirigée par le Canada est centrée sur les forces terrestres en ce qui
concerne a la fois son objectif et sa composition, le Cmdt SDIFC a, par défaut et de sa propre
initiative, exercé un controle notable sur I’instruction collective de ’ERPK. Il a aussi demandé
au Centre de formation pour le soutien de la paix (CFSP) d’inclure I’instruction liée a ’ERP
dans ses divers programmes de cours. A I’heure actuelle, le CFSP est le centre d’excellence
pour I’instruction des FC dans les domaines de la COCIM et des OPSPSY, en plus de former
les membres d’autres ministéres. Il convient de noter que les spécialistes de la COCIM et des
OPSPSY entreprennent leur propre formation individuelle et spécialisée indépendamment de
I’instruction fonctionnelle de I’ERP.

Il n’est pas apparu a I’équipe d’évaluation qu’une approche d’instruction globale pouvant étre
reliée a des directives pertinentes a I’égard de ’ensemble de la mission avait été convenue et
exécutée par tous les participants a ’"ERPK. En dehors des FC, chaque ministére ou organisme
choisit d’envoyer ou non des représentants suivre certaines parties du cycle d’instruction de
I’ERP des FC. En I’absence d’un concept interministériel, d’un cadre doctrinal ou d’un accord
relatif & cette activité, I’instruction destinée a une ERP axée sur les « 3D » a changé a chaque
Roto des FC. Tous les participants interrogés lors de la présente évaluation ont convenu que
cette formation pangouvernementale est une nécessité et qu’une formation intégrée produirait
une équipe plus cohésive. Or, a ce jour, ’exécution globale de la formation 3D s’est avérée au
mieux inégale.

Constatation : L’instruction en vue de cette mission a évolué et répond plus efficacement aux
besoins. Toutefois, il n’existe a ’heure actuelle aucune norme collective d’aptitude au combat
pour P’ERPK. L’instruction collective suivie de la reconnaissance tactique permet aux militaires
de voir les complexités de la mission et de comprendre que la passation des responsabilités
constitue aussi une période d’instruction cruciale.

Constatation : L’équipe pangouvernementale ne peut jamais se réunir avant le déploiement de
chaque Roto en raison des cycles de mise sur pied des forces des autres ministéres, de I’intervalle
de six mois pour les rotations des dirigeants civils et militaires et de ’absence générale de
direction pour guider la formation pangouvernementale canadienne.

Constatation : Le manque de disponibilité du personnel des autres ministéres en vue de la
formation 3D pose des obstacles a I’établissement de I’ERP. Il faut s’y prendre suffisamment a
I’avance pour déterminer les membres de ’ERPK provenant de tous les ministéres et organismes,
afin de garantir leur disponibilité lors des périodes d’instruction cruciales. Méme si tout le
personnel devait étre disponible, il est difficile de reproduire le role de chacun de maniére réaliste.
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Doctrine de contre-insurrection/d’ERP

En 2007, dans un rapport d’évaluation sur le programme doctrinal des FC,> le CS Ex a fait
observer que les FC ne possédent pas de doctrine pour ’ERP, et surtout, pour les opérations de
contre-insurrection. L’absence de doctrine dans ces deux domaines est considérée comme une
lacune importante, étant donné que I’ERPK est un élément indispensable de la campagne
d’opérations d’information,** qui fait elle-méme partie intégrante de la campagne globale de
contre-insurrection en Afghanistan.”> En I’absence de doctrine, 1’instruction et les opérations de
I’ERP depuis 2005 ont été entreprises avec une bonne dose de ce que plusieurs des personnes
interrogées lors de I’évaluation ont qualifi¢ de « meilleur jugement professionnel » quant a la
facon d’intégrer ’ERPK dans les campagnes de contre-insurrection/d’Ol.

Dés que le gouvernement du Canada a manifesté un intérét pour les ERP en 2003, tous les
partenaires canadiens de ’ERPK ont d’abord eu tendance a essayer d’intégrer le plus possible
I’expérience de la Bosnie et du Kosovo dans leur planification et leur conduite des opérations.
Or, il est vite devenu évident qu’une campagne intégrée de contre-insurrection/d’OI dans la
province de Kandahar exigeait des compétences tres différentes, des qualités personnelles
particulieres de la part des chefs déployés a tous les niveaux, et une instruction spéciale.

Vu I’absence de doctrine des FC pour les opérations de contre-insurrection et de doctrine propre
a ’ERP, des différences dans la fagon d’aborder la campagne de contre-insurrection/d’OI ont été
rencontrées au sein des diverses organisations des FC participant a la campagne et, a I’extérieur,
chez les autres ministéres partenaires de I’ERP. Par ailleurs, ces derniers se sont dits préoccupés
par le fait qu’on ne leur fournit pour ainsi dire aucune information qui les aiderait davantage a
participer efficacement a une campagne de contre-insurrection.

Constatation : Parce que les FC n’ont pas de doctrine anti-insurrectionnelle, on ne sait pas trés
bien quelle est la place de ’ERPK dans les campagnes de contre-insurrection et d’OI. Cette
lacune a aussi été relevée par les autres ministéres participants, qui demandent conseil au sujet
du role qu’ils doivent jouer dans une campagne anti-insurrectionnelle.

Recommandation : Elaborer des concepts et une doctrine appropriés des FC pour les opérations
de contre-insurrection, notamment une approche pangouvernementale pour les opérations de
I’ERP dans le cadre d’une AE.

3 1258-123 (CS Ex), Evaluation de la tenue d jour et de I'actualité de la doctrine des FC, mars 2007
http://www.dnd.ca/crs/rpt/cfdoctrine_fhtm.

** Plan de campagne des FC — Afghanistan, 5 mai 2006.

* OPLAN 10302 de ’OTAN/SHAPE.
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Intégration de ’ERP dans la campagne d’opérations d’information

Les opérations d’information peuvent étre définies comme étant des mesures prises pour
nuire a l’information et aux systéemes d’information de ’adversaire, tout en défendant
sa propre information et ses propres systémes d’information. [traduction]

US Joint Publication (JP) 3-13, Joint Doctrine for Information Operations, 13 février 2006

Le document intitulé US Joint Publication 3-13 (cité ci-dessus) fournit aux forces américaines
des directives claires sur les OI. Toutefois, dans le contexte canadien, 1I’équipe d’évaluation a
trouvé des différences dans le niveau de compréhension des participants pour ce qui est de la
facon dont devait se dérouler la campagne d’OI des FC et du MDN dans la province de
Kandahar. Malgré une directive d’orientation des FC sur les OI signée par le SM et le CEMD?®,
un manuel interarmées des FC sur les OI*’ et un manuel exhaustif sur la doctrine de la Force
terrestre™®, I’équipe d’évaluation du CS EX a découvert une grande variété d’interprétations des
OlI dans la mesure ou elles s’appliquent non seulement a ’ERPK, mais aussi a I’ensemble de la
mission en Afghanistan. Les opérations d’information sont trés mal comprises en tant que
fonction et discipline.

L’équipe d’évaluation a constaté qu’aucune directive globale cohérente n’avait été donnée a
I’égard de la mission de ’ERPK des FC pour expliquer a toutes les parties, notamment aux
représentants des autres ministéres, comment cette campagne d’Ol devait étre exécutée. 11
n’existe aucune directive évidente sur la facon dont les fonctions essentielles aux OI comme le
renseignement, la COCIM et les OPSPSY doivent étre intégrées pour faciliter 1’atteinte des buts
de la campagne. La figure 8 montre la doctrine américaine actuelle, qui englobe les OI dans un
vaste cadre d’opérations.

%% Politique des FC sur les opérations d’information pour les opérations internationales, signée par le SM/CEMD
le 8 décembre 2004.

7 B-GG-005-004/AF-010, Opérations d’information des FC, 15 avril 1998.

¥ B-GL-300-005/FP-001, Opérations d’information de la Force terrestre, 18 janvier 1999.
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Figure 8. Intégration des opérations d’information dans une contre-insurrection.”

Depuis le début de la mission des FC a Kandahar, I’intégration et ’emploi des spécialistes

du renseignement dans la campagne d’OI ont été moins qu’idéaux en ce qui a trait a ’ERPK.
L’utilisation et la composition de la cellule de renseignement au sein de ’ERPK ont varié

d’une Roto a ’autre, d’ou le caractére inégal du renseignement fourni aux opérations de ’ERPK.
L’apport du renseignement aux Roto précédentes visait principalement a appuyer les opérations
de combat et était moins axé sur les aspects « non cinétiques », comme le renseignement culturel.
Il n’y a eu guére de communication concréte entre les Roto précédentes de 'ERPK et les
ressources de renseignement de niveau supérieur comme les équipes HUMINT. Cette situation a
entrainé la perte d’une quantité appréciable d’informations non cinétiques potentiellement utiles
que les membres de ’ERPK avaient recueillies dans leurs opérations quotidiennes, mais pour
lesquelles on ne pouvait trouver aucun client.

Cette incompréhension de la valeur qui pourrait étre tirée des opérations continues de ’ERPK,
ou des exigences auxquelles celle-ci devrait répondre pour appuyer la campagne d’OI, refléte
le manque apparent de compréhension générale des éléments nécessaires a une campagne d’OI
dans le contexte d’une vaste mission de contre-insurrection.

* FM 3-24/MWCP 3-33.5, Counterinsurgency, US Headquarters Department of the Army, décembre 2006.

Chef — Service d’examen 20/41
Revu par le CS Ex conformément  la Loi sur l'accés a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.



Revu par le CS Ex conformément  la Loi sur 'accés a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.
Evaluation de la participation des FC et du MDN a PERP Kandahar Rapport final - Décembre 2007

Le niveau et I’efficacité de la connaissance de la situation dans le théatre et aux échelons de
commandement supérieurs sont beaucoup plus tributaires de I’analyse que de la quantité
d’information. La variable critique de la connaissance de la situation n’est pas la quantité
d’information mais plutdt I’'usage qu’on en fait. Il est jugé préférable que I’analyse soit effectuée
par les personnes les plus proches de la situation dans le théatre mais, pour certains autres
ministeres, 1’exercice peut étre optimisé par la transmission au Canada des rapports des sources
originales aux fins d’analyse. Cela ne ferait pas double emploi mais offrirait un autre point de
vue aux FC et aux autres ministeéres dans le théatre. Il importe aussi que les résultats de I’analyse
provenant du Canada soient communiqués a ’ERPK pour sa propre connaissance de la situation.

Constatation : A I’origine, le role que ’ERPK devait jouer pour appuyer la campagne d’OI

n’a pas été pleinement compris ni exploité. L’échange d’information entre ’ERPK et d’autres
formations/unités n’était donc pas optimal. Le probléme se situe maintenant au niveau des
ressources en personnel. L’ERPK manque de soutien analytique pour compiler les produits, les
publier et y donner suite. En outre, comme les opérations sont dirigées de facon cinétique, les OI
de PERPK réagissent parfois au pilier sécurité de la SDNA.

Recommandation : Intégrer ’ERPK (et d’autres unités interorganisations déployées dans
I’avenir) a la planification de la campagne d’OI des FC aux niveaux opérationnel et tactique,

et accroitre la sensibilisation a ce r6le dans les activités de mise sur pied et d’emploi de la force,
y compris I’instruction préalable au déploiement.

Sélection et maintien en puissance du personnel

Comme I’ERP est un concept ponctuel non doctrinal, la sélection du personnel des FC pour
I’organisation s’effectue de telle sorte que la majorité des membres viennent de sous-unités
formées de I’Armée de terre et que des spécialistes en la mati¢re y sont affectés au besoin.

En général, la sélection du Cmdt ERPK a donné de bons résultats jusqu’a maintenant. Les
titulaires ont été triés sur le volet par des officiers supérieurs des FC qui ont choisi des personnes
ayant déja commandé des unités et possédant de solides qualités personnelles, par exemple

une aptitude supérieure a communiquer, des talents manifestes de négociateur, une capacité a
rassembler des groupes disparates pour atteindre des objectifs communs, ainsi que des habiletés
connexes. Le cycle initial de six mois pour le poste de Cmdt et d’autres postes clés de direction a
été prolongé a un an pour améliorer la continuité.

Le « gros des troupes » des premicres Roto de ’ERPK était basé sur une sous-unité du secteur
de la Force terrestre qui avait fourni le groupement tactique et comprenait une compagnie
d’infanterie de protection (a effectif réduit) de la Force réguli¢re, des sapeurs de combat, des
policiers militaires, des préposés au renseignement et du personnel d’appui au combat et de
soutien logistique du combat venant de partout au Canada, ainsi que des spécialistes de la
COCIM et des OPSPSY de la Réserve. Lors des Roto subséquentes, on a ajouté des spécialistes
en passation de contrats et gestion de projets des FC, d’autres policiers militaires et spécialistes
du renseignement, ainsi qu’une compagnie d’infanterie.

Comme nous I’avons déja mentionné, les membres de ’ERPK sont venus d’au moins dix unités
ou formations situées d’un bout a I’autre du Canada. Dans toutes les Roto jusqu’a maintenant,
cette situation a augmenté¢ les besoins de ’ERPK en mati¢re d’instruction individuelle et
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collective, car I’état de préparation individuelle variait parmi certains des militaires qui sont
arrivés a la base des préparatifs de ’ERPK. Ce n’est pas un probléme particulier 8 ’ERPK. En
effet, dans des rapports d’évaluation précédents, le CS Ex a indiqué qu’il revenait sans cesse
lorsque les FC préparaient des opérations outre-mer.

Contrairement a leurs homologues de la Force réguliere, qui sont habituellement choisis jusqu’a
18 mois a I’avance et qui commencent alors leur instruction préalable au déploiement, la plupart
des réservistes affectés a ’ERPK ne sont pas disponibles pour un contrat de classe C de plus de
12 mois, principalement pour des raisons de sécurité d’emploi. Cela réduit donc le temps qu’ils
peuvent consacrer a I’instruction individuelle et collective de ’ERPK. La encore, il ne s’agit pas
d’un probleme exclusif a ’ERPK et, @ moins d’établir un régime national de protection des
emplois, ce probléme continu ne posséde probablement pas de solution adéquate a court terme.

Le maintien en puissance des spécialistes de la Réserve pour ’ERPK, en particulier les préposés
a la COCIM, qui sont tous des réservistes, pourrait devenir un probléme. L’effectif global de
COCIM des FC est bas¢ sur un nombre donné de postes, soit généralement un maximum variant
entre 65 et 75 militaires qui peuvent venir de chaque secteur de la Force terrestre. En ce qui
concerne 1’emploi de la force, certains membres du personnel de COCIM qualifiés ne peuvent
pas participer au déploiement pour diverses raisons, notamment I’incapacité de s’absenter de
leurs emplois civils. Si ’ERPK devait demeurer active sous une forme quelconque apres février
2009, lorsque doit prendre fin I’engagement principal du Canada sur le plan des troupes de
combat, il faudrait continuer de fournir des préposés a la COCIM. A ce stade-ci, on ne sait pas
au juste si une quantité suffisante de personnel de COCIM déployable peut continuer d’étre
constituée en vertu de ’actuel concept organisationnel de COCIM qui réside strictement au sein
de la Réserve.

Constatation : La sélection anticipée d’officiers de post-commandement chevronnés pour
diriger le volet militaire de ’ERPK est devenue un processus fructueux. Le cycle de rotation
d’un an du personnel cl¢ de direction ne s’est pas encore avéré la meilleure option.

Constatation : Etant donné que les fonctions de COCIM et d’OPSPSY ont été assignées a

la Réserve de la Force terrestre, et que plusieurs facteurs conspirent a limiter le réservoir de
préposés a la COCIM et aux OPSPSY que chaque secteur de la Force terrestre peut déployer,

le maintien en puissance du nombre requis de détachements de COCIM et d’OPSPSY pourrait
poser des difficultés si la présence de I’ERP en Afghanistan est prolongée apres février 2009.

Ce pourrait étre encore plus difficile si la COCIM et les OPSPSY doivent appuyer deux missions
simultanées ou plus dans I’avenir.

Recommandation : Revoir la sélection, I’instruction et I’emploi des préposés des FC a la
COCIM et aux OPSPSY et apporter les modifications nécessaires pour assurer un réservoir
suffisant de personnel bien formé et disponible.
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Participation pangouvernementale a ’ERP Kandahar

Aux fins de la présente évaluation, on entend par approche pangouvernementale « une approche
en vertu de laquelle un gouvernement a activement recours a des réseaux formels et/ou informels
associant les différentes instances de son administration pour coordonner la conception et la
mise en ceuvre de |’ensemble des interventions de ces instances, de maniére a en accroitre
Iefficacité pour la réalisation des objectifs poursuivis ».°

Comme nous I’avons déja noté, dés mars 2003, les hauts fonctionnaires canadiens se sont montrés
fortement intéressés a voir le Canada diriger une ERP. Cet intérét était partagé ¢galement entre le
MAECI, I’ACDI et le MDN. Divers exposés de position stratégique du gouvernement du Canada
préparés avant que celui-ci accepte de diriger I’ERP de la province de Kandahar indiquent qu’il
souhaitait vivement avoir recours a une approche pangouvernementale fondée sur le modele de
I’ERP britannique de Mazar-e-Sharif.

Au début, le processus interministériel de planification du déploiement de I’ERP était, au mieux,
inégal. Au niveau de la grande stratégie dans I’ensemble du gouvernement fédéral au Canada, il

est reconnu que les capacités de planification a long terme présentent une lacune, dont une bonne
partie est attribuable au fait que chaque ministere a des priorités différentes quant a ’affectation
des ressources. En dehors du MDN, trés peu de ministéres et d’organismes ont suffisamment

de ressources humaines a affecter a une cellule de planification stratégique, ou méme a ce que

les militaires appelleraient des états-majors de planification de niveau « opérationnel ». Cela a
entrainé des divergences d’opinion parmi certains membres du personnel des ministéres concernés
au cours des phases initiales de planification et d’exécution de ’ERPK, lorsque les états-majors de
planification militaires créaient des plans de campagne sans d’abord consulter les autres ministéres.

Méme si ’intérét pour ’ERPK était partagé dans I’ensemble du gouvernement canadien, on a
initialement sous-estimé les niveaux de menace dans la province de Kandahar. En conséquence,
les premicres idées d’Ottawa, véhiculées par les états-majors, sur la fagon dont ’ERPK pouvait
étre organisée, dotée et équipée (a la Mazar-e-Sharif) ont eu besoin de sérieuses révisions lorsque
le personnel des FC et des autres ministeres est arrivé a Kandahar durant la période de juillet a
décembre 2005. Le modele britannique avait été fondé sur un contexte de sécurité relativement
peu hostile dans le nord du pays, tandis que la province de Kandahar se trouvait toujours dans un
¢état d’agitation alimenté par les insurgés, les bandes et d’autres acteurs non étatiques.

La Roto 0 a ouvert la voie a 1’élaboration du concept pangouvernemental. Les membres des FC
sont arrivés plus tot que prévu (juillet 2005), les autres ministéres envoyant chacun une ou deux
personnes pour les représenter. La décision de centraliser la plupart des ressources de ’ERPK au
Camp Nathan Smith, situé¢ dans la ville de Kandahar, a été prise pour montrer la séparation entre
la partie « cinétique » de la campagne et la partie « non cinétique », c.-a-d. la mission principale de
I’ERPK. Cette décision a aussi entrainé la nécessité d’accroitre la sécurité de la base de 'ERPK.

Hormis les questions de planification, des discussions ont eu lieu avant le déploiement au sujet
des mesures de commandement et de controle applicables a une ERP pangouvernementale. Selon
le modéle britannique, le représentant du ministeére des Affaires étrangeres et du Commonwealth
(FCO) est le chef putatif de I’ERP et les militaires jouent un role subordonné, de soutien. Méme

3% Rapport de 1’Organisation de coopération et de développement économiques, Les approches a l’échelle de
[’ensemble de [’administration pour les Etats fragiles, p. 15, 2006.
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s’il s’agissait du concept initial que souhaitaient certains des autres ministeres, le contexte de
sécurité sur le terrain a Kandahar exigeait que le commandant militaire prenne la direction de
toutes les questions relatives a la sécurité. Le commandement de fait de ’ERPK est une
responsabilité partagée dans le théatre. Tous les interrogés ont précisé que les hauts dirigeants
de PERPK partagent la responsabilité de la prise de décision par consensus dans la mesure ou
cela touche la mission. Au niveau tactique, ce systéme de « commandement » partagé au sein de
I’ERPK a bien fonctionné jusqu’a maintenant.

Au-dela du niveau de I’ERPK, certains des participants ont qualifié¢ I’initiative pangouvernementale
de succes relatif. En 2005, une ébauche d’entente-cadre entre les partenaires de I’ERP a été créée
pour énoncer les responsabilités de chacun des ministeres participants. Toutefois, ce document

était encore a I’état d’ébauche au moment de la rédaction du présent rapport. Plusieurs personnes
interrogées ont dit a I’équipe d’évaluation que 1’ébauche a constitué un bon point de départ pour la
Roto 0, mais qu’elle a été dépassée par les événements compte tenu des changements nécessaires
tant dans le théatre qu’a Ottawa.

Tandis que les FC peuvent consacrer des ressources importantes au soutien de la mission en
Afghanistan, qui constitue leur priorité numéro un en dehors de la défense du Canada, les autres
partenaires de ’ERPK ont d’autres priorités concurrentes. Il existe entre les ministéres participants
des différences culturelles notables qui se sont manifestées au début du cycle de déploiement.
Etant axées sur le commandement de la mission et disposant d’une infrastructure d’instruction
compléte pour se préparer au déploiement en Afghanistan, les FC ont souvent paru trés impatientes
et assez inflexibles au début dans leur fagon d’aborder le concept pangouvernemental. De leur
coté, elles ont souvent eu tendance a considérer que les autres participants étaient trop centralisés
et axés sur Ottawa dans leurs processus décisionnels, d’ou I’impression de retard dans la poursuite
de la mission a Kandahar.

Dans le méme ordre d’idées, I’'une des questions préalables au déploiement les plus difficiles
pour les autres ministeres était et demeure celle de 1’instruction axée sur le théatre et sur

la mission. En dehors des FC, les ministéres participants ont souvent éprouvé de la difficulté
a trouver des personnes a déployer dans le cadre de la mission a Kandahar. Des retards ont
souvent empéché ces personnes de participer de maniére significative a I’instruction préalable
au déploiement de ’ERP. Par conséquent, il faut inévitablement beaucoup plus de temps pour
« batir I’équipe », ce qu’il faut souvent faire dans le théatre.

Etant nouveau pour tous les intéressés, le concept pangouvernemental lié au déploiement de
I’ERP a entrainé des difficultés initiales, particulicrement en raison des différences dans la
culture organisationnelle et les chaines de commandement. 11 faut exploiter les points forts des
divers ministeres avant des déploiements comme celui @ Kandahar. Les FC doivent étre disposées
a permettre un certain retard dans 1’élaboration de directives d’orientation telles que le plan de
campagne du théatre afin d’obtenir I’« adhésion » des autres ministéres des les premiers stades
d’une éventuelle mission.

Constatation : Malgré des difficultés importantes au début, ’ERPK s’est transformée avec le
temps en une équipe efficace qui fonctionne avec succes sur le plan tactique. Des défis existent
néanmoins aux échelons supérieurs au Canada, ou des comités et des groupes de travail inter-
ministériels ont été créés pour faciliter I’intégration des politiques et le réglement des questions
nouvelles.
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Mesure du rendement de ’'ERP

Nous devons tous nous entendre sur les mémes objectifs et les mémes critéres de réussite.
Cela semble évident en général. Mais ici (a Ottawa) et dans chaque capitale, c’est difficile
a concevoir. [traduction]

David Mulroney, Sous-ministre délégué, MAECI, Common Narrative: Canada’s Integrated Approach to
Afghanistan, Vanguard, juillet/aott 2007 http://www.vanguardcanada.com/CommonNarrativeMulroney

Plusieurs personnes interrogées dans le cadre de I’évaluation ont indiqué qu’il s’est avéré
difficile de fournir des mécanismes de mesure du rendement et des objectifs de rendement
adaptés a ’ERPK. Comme I’ERP est un nouveau concept pour toutes les parties intéressées,
les données de base et les critéres de rendement étaient inexistants des le début de la mission a
Kandahar.

On a tenté initialement de formuler des systémes de mesure quantitative qu’on croyait d’ une
certaine utilité pour mesurer le rendement, par exemple le nombre de puits creusés, de kilometres
de route améliorée ou de patrouilles médicales, etc. Méme s’ils mesurent les niveaux d’activité,
ces chiffres ne sont pas particuliérement utiles en soi pour mesurer le rendement, car ils
n’indiquent pas les résultats ou « effets » sous-jacents que ces types d’activités ont produits et
qui se mesurent en fonction d’un objectif recherché.

Ce probléme ayant été reconnu au début de la mission, le systéme global de mesure du
rendement a été révisé par la suite. A I’heure actuelle, la mesure du rendement de ’ERPK est
principalement fondée sur le Plan de campagne des FC, plan « basé sur les effets » découlant

du Plan de campagne de niveau supérieur de la FIAS. Ces deux plans de campagne s’inspirent
de la SDNA, qui établit jusqu’en 2010 des objectifs de rendement mesurables. Quelles que
soient les différences nationales en matic¢re d’organisation, tous les participants aux ERP en
Afghanistan sont chargés par ’OTAN de faire en sorte que leurs efforts coordonnés appuient les
buts de la SDNA.

Le COMFEC a pris I'initiative en essayant de fournir une certaine mesure du rendement axé

sur les résultats ou les effets qui soit adaptée a ’ERPK, en fonction de ces plans. Cette initiative
est coordonnée par le biais du groupe de travail interministériel opérationnel sur I’ERP, dont

les membres appartiennent aux principaux ministéres participants et qui est coprésidé par des
représentants du J5 COMFEC et du MAECI. Les délibérations de ce groupe ont abouti a la
création d’un mécanisme appelé « Carnet de route des effets », qui permet a tous les ministeres et
organismes participants de produire un document valable sur les résultats au niveau tactique. Le
rapport PMESII (politique, militaire, économique, social, infrastructure et information) que

le Cmdt ERPK fournit chaque semaine a tous les ministéres et organismes participants constitue
I’une des principales contributions de ’ERPK a ce processus. Le niveau de progres accompli

en vue d’obtenir les effets voulus est mis a jour réguliérement, et les tendances sont notées.
L’inconvénient de ce processus est que la collecte des nombreux effets qui sont actuellement
mesurés représente un travail ardu pour les états-majors dans le théatre. D’ailleurs, ces effets sont
difficiles a rassembler pour obtenir des résultats probants.
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Au-dela du niveau du COMFEC, le Cmdt COMFEC présente régulierement une version abrégée
de I’évaluation du rendement opérationnel au CEMD et au SM, qui I'utilisent au niveau stratégique
tant au sein du Ministére qu’aux réunions stratégiques avec la haute direction des autres ministéres.

Il s’est avéré difficile de fournir des données pertinentes sur la mesure du rendement a tous les
niveaux. L’équipe d’évaluation constate cependant que beaucoup de travail concret a été effectué
dans ce domaine et que les mécanismes de mesure du rendement et la mesure des « effets » sont
directement liés aux objectifs énoncés dans la SDNA approuvée par la communauté internationale.

Un autre aspect de la mesure du rendement de I’ERPK est celui de la rentabilité. Pour I’AF 2007-
2008, le COMFEC évalue a 14,2 M8 les frais d’équipement et de maintien d’une unité militaire
d’environ 300 membres dans un lieu séparé de la force principale.’’ Ces frais englobent les coiits
supplémentaires directs du COMFEC a Kandahar comme les rations, I’infrastructure et les
communications, ainsi que les colts engagés au Canada pour soutenir I’ERPK, notamment
I’instruction préalable au déploiement, I’équipement et les indemnités. Le cott total que ’ERPK
représente pour les FC et le MDN est plus élevé et comprendrait aussi les frais de personnel
connexes, le fonds de prévoyance du commandant (qui s’établit actuellement a 4,5 M$), etc.

I1 est trop tot pour dire si ’ERPK constitue un moyen rentable d’appuyer la réalisation des
objectifs nationaux du Canada en Afghanistan. Cela dépasse d’ailleurs la portée de la présente
¢valuation. Toutefois, comme le précisait une étude américaine datant de 2005 : [traduction]

« De par leur nature, les ERP devraient réduire les coiits car leur principale responsabilité
consiste a assurer la coordination et l'unité des efforts. Elles devraient donc permettre des
économies en évitant le chevauchement des efforts de développement. Lorsque les ERP
participent a la mise en ceuvre d’un projet, elles ont pour régle d’embaucher seulement des
travailleurs locaux, ce qui coiite beaucoup moins cher que si une ONG faisait venir du personnel
étranger. »

Constatation : Les activités et les progres accomplis par ’ERPK a Kandahar en vue d’obtenir
les effets souhaités dans la SDNA bénéficient d’une bonne notoriété. Cependant, la complexité
de la situation a Kandahar est telle qu’il est encore difficile de déterminer dans quelle mesure
I’ERP elle-méme peut s’attribuer le mérite des progres réalisés. La tache qui consiste a isoler les
effets de ’ERPK de ceux d’autres activités (par exemple les projets de I’ACDI ou de 'USAID)
qui auraient été entreprises indépendamment de 1’existence de I’ERPK, demeure problématique.

Recommandation : Elaborer et surveiller des critéres qui mesurent les effets des initiatives

de reconstruction et de développement dans la province de Kandahar en mettant I’accent sur les
activités de P’ERPK, tout en reconnaissant la difficulté de séparer la contribution de ’ERPK de
celle d’autres agences de développement.

3! Coiits et estimations liés a I’ERP en Afghanistan, 21 juin 2007 — Document fourni au CS Ex par le J8 COMFEC
(par I’entremise du Directeur — Budget).

3 Andrea L. Hoshmand, Provincial Reconstruction Teams in Afghanistan, University of Maryland, School of Public
Policy, International Security and Economic Policy Project Course paper, 10 mai 2005.
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L'« APPROCHE EXHAUSTIVE » —
LES OPERATIONS INTERORGANISATIONS DE L’AVENIR

Opérations expéditionnaires interorganisations — L’ERPK est-elle une initiative
interorganisations « ponctuelle » ou un prototype pour I’avenir?

Du point de vue des FC et du MDN, il importe de se demander maintenant si le concept d’ERP
représente une option 3D viable qu’il faudrait envisager ailleurs dans I’avenir. Le cas échéant,
que faudra-t-il alors pour développer et maintenir une capacité « ERP » des FC et du MDN
au-dela de I’ Afghanistan?

Bien qu’il demeure difficile de mesurer toute I’incidence des ERP en Afghanistan, les principaux
participants internationaux s’accordent a dire que les ERP ont rempli leur mission de manicre
crédible pour aider a étendre 1’autorité du gouvernement national aux provinces. Elles ont facilité
la création d’un environnement stable et siir et, grace a la présence militaire, elles ont permis la
réforme du secteur de la sécurité et les efforts de reconstruction. Une étude danoise effectuée en
2005 a conclu que les ERP sont un instrument efficace, souple et peu cotliteux qui est facilement
adaptable a d’autres conflits.>

En revanche, on s’entend généralement sur le fait que les ERP ne sont pas en mesure d’¢éliminer
les causes sous-jacentes de I’insécurité en Afghanistan. Essentiellement, elles ne gagnent pas de
guerres. On considere aussi que les ERP ont d’autres limites :

e Elles sont tres tactiques et leur influence stratégique reste incertaine.

e Elles sont considérées comme cotliteuses par les partenaires civils qui ne possedent
pas de capacité d’appoint pour déployer le personnel et fournir les fonds
supplémentaires nécessaires.

e Elles doivent trouver le juste équilibre entre I’aide humanitaire, la sécurité, la
reconstruction et le développement.

e Les relations qu’elles développent avec la population locale doivent étre constamment
rétablies a cause des cycles de rotation relativement courts.

e Elles ne jouissent pas du plein appui des ONG, qui estiment que les ERP empictent
sur I’espace humanitaire et mettent en danger la vie des travailleurs de I’aide.

D’apres I’expérience collective des pays qui ont mis en place des ERP en Afghanistan ou étudié
le développement et I'utilit¢ des ERP, on s’accorde a dire que les ERP sont le plus utiles dans un
environnement moyennement sir ou les ONG traditionnelles n’ont pas de liberté de mouvement,
mais ou le niveau d’instabilité n’est pas élevé a un tel point que les opérations de combat
prédominent.”* Dans ce genre d’environnement, une ERP pangouvernementale dotée d’éléments
de protection militaires est capable d’exercer des activités de stabilisation et de reconstruction qui
contribuent a gagner la bonne volonté de la population locale. Par contre, dans un environnement
stir et stable, une ERP serait inutile car les ONG, les diplomates, les agences de développement et
autres organisations participantes auraient la liberté de mouvement nécessaire pour travailler de
maniere efficace.

3 Peter Viggo Jakobsen, Danish Institute for International Studies (DIIS) report 2005:6, PRTs in Afghanistan: Successful
But Not Sufficient, avril 2005. http://www.diis.dk/graphics/Publications/Reports2005/pvj_prts_afghanistan.pdf.

** US Agency for International Development (USAID) Report PN-ADG-252, Provincial Reconstruction Teams

in Afghanistan - An Interagency Assessment, p. 20, juin 2006 http://pdf.usaid.gov/pdf docs/PNADG252.pdf.
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Il existe des avantages considérables a disposer d’une unité civilo-militaire déployable a ’avant
qui peut assurer sa propre défense, établir une présence sur le plan de la sécurité et favoriser le
développement politique et économique. Toutefois, I’expression « équipe de reconstruction
provinciale » ne sera peut-étre pas pertinente dans I’avenir, s’il n’y a pas de province ou de style
de gouvernement permettant de reproduire I’expérience afghane. Il y aura aussi ceux qui croient
que les ERP sont des unités spéciales et qu’elles devraient étre considérées comme telles du point
de vue de la mise sur pied et de ’emploi de la force. Certaines des personnes interrogées au cours
de I’évaluation se sont demandé s’il est sage d’institutionnaliser une capacité ERP alors que
chaque cas sera différent — il serait préférable de créer une nouvelle « ERP » au besoin, a partir
des principes de base. L’équipe d’évaluation est d’avis qu’une telle approche « juste a temps »

ne serait ni appropriée ni conforme a celle qu’ont adoptée les principaux alliés du Canada.

Les « ERP » en tant que systémes adaptatifs complexes

Pour ¢éloigner les FC et le MDN de I’adoption d’une approche réactive et ponctuelle a 1’égard
des opérations 3D, on propose d’envisager le concept d’« ERP » en fonction de la théorie des
systémes adaptatifs complexes,” en ce sens qu’une telle unité représente un « systéme » non
cinétique complexe qui doit étre intrinséquement souple, robuste, réactif et prompt et qui prendra
la forme exigée par la situation. Par exemple, les premieres expériences américaines relatives a
I’exportation du concept d’ERP de I’ Afghanistan a I’Iraq ont connu moins de succes que prévu,
et ce, pour plusieurs raisons.’® En conséquence, dix nouvelles ERP américaines créées en Iraq
des le début de 2007 ont toutes été des « ERP intégrées » (ERPI), ¢’est-a-dire établies au sein de
leurs équipes de combat de brigade (au lieu d’étre autonomes), et elles s’emploient maintenant a
fagonner I’environnement politique et a raviver I’économie locale, plutot qu’a batir I’infrastructure.
Les résultats initiaux des ERPI semblent prometteurs®’ mais, dans un rapport de vérification de
juillet 2007, I’inspecteur général spécial des E.-U. pour la reconstruction de I’Iraq a souligné des
lacunes persistantes, notamment la nécessité de définir clairement les objectifs, les mesures de
rendement et les jalons.”®

Il est donc proposé que I’on adopte une expression interorganisations plus générique que « équipe
de reconstruction provinciale », comme le concept d’ approche exhaustive (« Comprehensive
Approach » — expression adoptée par le R.-U. et décrite bri¢vement ci-dessous) ou son application
proprement dite a titre de Groupe de travail interorganisations sur la reconstruction (GTR), par
exemple. A terme, quelle que soit I’expression adoptée, chaque unité pangouvernementale
compléte serait congue en fonction des facteurs locaux de maniere a déterminer le mandat, la
composition, les relations de commandement et de contrdle, les ressources et autres ¢léments du
méme genre.

%> Grisogono, A. M., The State Of The Art And The State Of The Practice: The Implications of Complex Adaptive
Systems Theory for C2, communication présentée lors du Command and Control Research and Technology
Symposium (CCRTS) de 2006, 6 mai 2006 http://www.dodccrp.org/events/2006_CCRTS/html/papers/202.pdf.

%% Office of the Special Inspector General for Iraq Reconstruction audit report SIGIR-06-034, Status of the Provincial
Reconstruction Team Program in Iraq, 29 octobre 2006 http://www.sigir.mil/reports/pdf/audits/06-034.pdf.

*7 Michael E. O’Hanlon et Kenneth M. Pollack, Brookings Institution, 4 War We Might Just Win, The New York
Times, 30 juillet 2007.

*¥ Office of the Special Inspector General for Iraq Reconstruction audit report SIGIR-07-014, Status of the Provincial
Reconstruction Team Expansion in Iraq, 25 juillet 2007 http://www.sigir.mil/reports/pdf/audits/07-014.pdf.
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En ce qui concerne la pertinence future du concept d’unité interorganisations, tout indique que,
dans un avenir prévisible, les FC continueront de mener des opérations dans 1I’ensemble du spectre.
On s’attend toutefois a ce que la guerre conventionnelle céde la place aux opérations hors guerre
(OHG), et notamment aux opérations de contre-insurrection dans les Etats fragiles, ou le soutien de
la population locale devient le centre de gravité. L histoire a montré que la réussite d’une contre-
insurrection uniquement grace a des moyens cinétiques dans un environnement multidimensionnel
complexe n’est pas un plan d’action viable. Il faut trouver un juste équilibre entre, d’une part,
I’intervention militaire et économique et, d’autre part, les moyens culturels et idéologiques pour
gagner la confiance des populations locales. Ainsi, 1’établissement et le maintien de la capacité
nécessaire pour atteindre les objectifs grace a Iattraction plutdt qu’a la coercition® constituent
une stratégie pertinente pour les FC et le MDN dans un avenir prévisible.

L’avenir des opérations interorganisations — Le point de vue des alliés

La documentation examinée dans le cadre de I’évaluation est remplie de témoignages selon
lesquels une approche interorganisations deviendra de plus en plus la norme pour unifier les
efforts a I’échelle nationale et obtenir des effets intégrés. Par exemple, en 2000, le Chef de 1’état-
major interarmées des E.-U. a déclaré dans sa Vision 2020 : [traduction] « ... ce but (atteindre
les objectifs nationaux) sera atteint grdace a la domination dans [’ensemble du spectre — c’est-a-
dire la capacité des forces américaines, agissant unilatéralement ou de concert avec des
partenaires multinationaux et interorganisations, a vaincre tout adversaire et a maitriser toute
situation dans la gamme compléte des opérations militaires. »*°

Plus récemment, ’armée américaine a souligné I’importance de la coopération interorganisations
dans la derniére version de sa doctrine de contre-insurrection®', et elle a progressivement adopté
les acronymes DIME (diplomatie, information, mesures militaires et économie), PMESII
(politique, militaire, économique, social, infrastructure et information — également utilisé par les
FC pour évaluer les progres en Afghanistan) et MIDLIFE (mesures militaires, information,
diplomatie, application de la loi, renseignement, finances et économie) pour refléter la gamme
des fonctions complémentaires interorganisations.

Comme nous I’avons déja mentionné, le R.-U. utilise I’expression approche exhaustive, décrite
ci-apres par le Chef d’état-major de la Défense du R.-U., le Maréchal en chef de I’ Air Sir Jock
Stirrup, dans un numéro de 2007 du RUSI Journal.*

Nous sommes en présence d’une situation ou les forces armées ne peuvent a elles seules
assurer cette réussite (stratégique), mais celle-ci ne peut pas non plus étre assurée sans les
forces armées. D’ou la nécessité de ce que nous appelons I’« approche exhaustive », a
savoir ’application coordonnée et synergique de tous les aspects du développement :
politique, diplomatique, militaire, juridique, économique, social, et ainsi de suite. [traduction]

Le Maréchal en chef de 1’Air Sir Jock Stirrup, CEMD du R.-U., février 2007

%% Joseph S. Nye Jr, Soft Power: The Means to Success in World Politics, juin 2004, Harper Collins Canada.

0 Général Henry H. Shelton, Chef de 1’état-major interarmées des E.-U., Vision 2020, juin 2000,
http://www.dtic.mil/jointvision/jv2020b.pdf.

1 US Army/USMC FM 3-24/MCWP 3-33.5, Counterinsurgency field manual, décembre 2006,
http://usacac.army.mil/cac/repository/materials/coin-fm3-24.pdf.

*2 Maréchal en chef de I’ Air Jock Stirrup, Chef d’état-major de la Défense du R.-U., British Defence in a Changing
Worid, RUSI Journal, vol. 152, n° 1, p. 20-25, février 2007.
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Un autre exemple de la reconnaissance générale, par les alliés du Canada, de I’importance des
opérations interorganisations réside dans le point de vue du commandant du Centre de doctrine
d’emploi des forces de I’armée frangaise, qui, en juin 2007, a fait remarquer : [traduction] « I/ y a
de nombreuses legons (a tirer des déploiements a 1’étranger), mais la premiere est que la force
militaire est rarement capable, a elle seule, d’atteindre les objectifs politiques du déploiement. 1!
faut combiner les actions civiles et militaires. »*

La position des FC et du MDN sur les opérations interorganisations

Etant donné que la communauté internationale reconnait I’importance de la composante
interorganisations des opérations dans I’ensemble du spectre, on pourrait se demander si les FC

et le MDN la reconnaissent également. Il semble que ce soit plus ou moins le cas désormais aux
niveaux stratégique, opérationnel et tactique. A I’échelon le plus élevé du MDN, le Ministre a relié
la réussite des opérations militaires a I’approche interorganisations (ou pangouvernementale).**

Dans le cadre d’une approche pangouvernementale en matiére de défense et de sécurité,
Pobjectif prioritaire des Forces canadiennes demeure la réussite de nos opérations au pays
et a l’étranger.

Message du Ministre, Rapport sur les plans et les priorités du MDN 2007-2008

Cette position a influencé la Stratégie d’instruction collective des FC* que le CEMD a élaborée
en 2007 et selon laquelle une approche interorganisations est nécessaire pour veiller a ce que
toutes les « forces » nationales soient coordonnées de fagon a produire des effets intégrés.

La capacité de mener des opérations interarmées et celle de coopérer sans accrocs avec
d’autres ministéres (AM), que ’on appelle également « activités interorganisations »,
constituent la preuve réelle des fruits que porte cette stratégie (d’instruction collective
des FC).

CEMD, Stratégie d’instruction collective des FC, juillet 2007

Pour sa part, I’ Armée de terre partage cette reconnaissance dans le cadre de la mise sur pied de
I’armée de demain. Comme I’indique le concept d’emploi de la force décrit dans le document
Opérations terrestres 2020, « Compte tenu de [’environnement de sécurité auquel le Canada est
de plus en plus exposé, ces objectifs exigent que les forces déployées soient non seulement
efficaces au combat, mais également des plus mobiles, adaptables, réseautées, viables et
capables d’agir dans un contexte interarmées, interorganisationnel, multinational et public
(IIMP). »*°

* Brigadier-général Vincent Desportes, commandant du Centre de doctrine d’emploi des forces de 1’armée frangaise,
cité dans Defense News http://www.defensenews.com/story.php?i=3262075&c=FEA&s=INT, 18 juin 2007.

* Message du Ministre, Rapport sur les plans et les priorités du MDN 2007-2008, p. ii,
http://www.ths-sct.gc.ca/rpp/2007-2008/nd-dn/nd-dn-fra.pdf.

*34500-1 (DIELAD), Orientation en matiére d’instruction collective et d’exercices (OICE) 2007 des FC, juillet 2007.
% B-GL-310-001/AG-001, Opérations terrestres 2021 : Concept d’emploi de la force de I’ Armée de terre canadienne
de demain, 2007.
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Quant a ’emploi de la force des FC, le COMFEC s’est lui aussi entierement engagé a 1’égard des
opérations interorganisations, comme en témoigne son énoncé de mission : « Le COMFEC mene
partout au monde des opérations pleinement intégrées de toute nature, de l’aide humanitaire aux
opérations de combat, en collaboration avec des partenaires nationaux et internationaux, pour
obtenir des effets opportuns et décisifs au service des intéréts du Canada. »*'

La préparation du personnel des FC et du MDN en vue d’opérations interorganisations non
cinétiques au niveau tactique est maintenant intégrée, dans une certaine mesure, a I’instruction
dispensée tant au Centre de formation pour le soutien de la paix (CFSP) qu’au CCEM, et des
modifications sont continuellement apportées en fonction des legons tactiques liées a 'ERPK.
Cette instruction, ainsi que la participation aux exercices pertinents, est offerte au personnel des
FC et du MDN et aux représentants d’autres ministéres et organismes qui s’intéressent a divers
aspects des opérations interorganisations.

A la lumiére de ce qui précéde, on peut clairement s’attendre a ce que les opérations inter-
organisations comptent parmi les principales missions internationales des FC et du MDN dans

un avenir prévisible. En pareils cas, le réle des FC d’un point de vue national consistera surtout

a assurer un environnement sir aux autres intervenants (c.-a-d. les autres ministéres, les ONG,
etc.) pour qu’ils puissent accomplir leur mission, de méme qu’a participer s’il y a lieu aux efforts
humanitaires et aux initiatives de reconstruction et de gouvernance. D’un point de vue militaire,
les unités interorganisations contribuent aussi beaucoup a la collecte du renseignement et a la
campagne d’opérations d’information en transmettant des messages canadiens (ou des messages de
I’alliance ou de la coalition) a la population locale, tout en neutralisant I’influence des adversaires.

Bien que les FC/le MDN aient accepté la plupart des concepts d’une approche pangouvernementale
dans le cadre des opérations de stabilisation et de reconstruction, ils doivent ensuite développer une
capacité et combler les lacunes dans un certain nombre de domaines dont il est question ci-apres.
Dans la mesure du possible, les autres ministeres et organismes devraient en faire autant.

Les opérations interorganisations des FC et du MDN — Comment les rendre efficaces

A mon avis, nos efforts concertés en Afghanistan dénotent réellement une nouvelle facon
de mener les opérations internationales. [traduction]

David Mulroney, Sous-ministre délégué, MAECI, Common Narrative: Canada’s Integrated Approach to
Afghanistan, Vanguard, juillet/aott 2007 http://www.vanguardcanada.com/CommonNarrativeMulroney

Comme nous I’avons déja indiqué, les déploiements d’unités intégrées de militaires, de
fonctionnaires et/ou d’employés d’ONG différent sensiblement des opérations militaires
interarmées ou interalliées. Les différences dans les rapports hiérarchiques, les mécanismes
décisionnels, les cultures organisationnelles, les délais fixés pour la présentation des rapports,
les ressources allouées, la doctrine et les niveaux de compréhension mutuelle peuvent
compliquer les relations de travail entre les partenaires.

Les autres ministéres ont communiqué a 1’équipe d’évaluation des points de vue assez différents
au sujet du niveau de capacité interne nécessaire a la planification stratégique et opérationnelle
d’une unité comme ’ERP. Le rapprochement et la gestion des attentes relatives aux effets

*" Enoncé de mission du COMFEC, 27 juin 2007.
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constituent un aspect important des relations entre le MDN/les FC et les autres ministeres. Si de
telles divergences d’opinion persistent lors de futures opérations, cela pourrait nuire a 1’obtention
des effets intégrés souhaités ou au respect de 1’échéancier.

Les FC et le MDN peuvent procéder de plusieurs fagcons pour atténuer le risque auquel ils sont
exposés. Les lacunes a combler et les mesures correctives proposées sont traitées plus loin sous
les rubriques suivantes :

Elaboration et gestion de la stratégie interorganisations;

Concepts, doctrine, mesure du rendement et lecons retenues interorganisations au
niveau stratégique;

Responsabilité du processus interorganisations au niveau opérationnel;

Le role interorganisations dans les opérations de renseignement/d’information;
Commandement et contrdle interorganisations;

Planification intégrée interorganisations;

Préparation du personnel des FC en vue d’opérations interorganisations.

IS

o Ao

Elaboration et gestion de la stratégie interorganisations

Contrairement aux opérations cinétiques, ou vaincre ’ennemi est un objectif clair et facile a
comprendre, les participants aux opérations non cinétiques n’ont peut-&tre pas une compréhension
commune des objectifs stratégiques, ou nécessairement de la facon de les atteindre. Il est donc
crucial, dans le cadre d’une initiative interorganisations, de convertir les grands objectifs
stratégiques en taches réalisables et en résultats mesurables, puis de les communiquer clairement
et de résoudre les conflits au besoin. Autrement, les résultats risquent de ne pas étre optimaux.
Dans le cas de I’'ERPK, les objectifs stratégiques ont été établis lorsque le Canada a signé le Pacte
de I’ Afghanistan de 2006. Ce faisant, il a indiqué qu’il était en faveur des buts et délais mesurables
en mati¢re de sécurité, de gouvernance et de développement (généralement fin 2010) fixés par la
communauté internationale a I’appui de la SDNA.

Malgré I’existence des paramétres stratégiques convenus (p. ex. : « 4 la fin de 2010, ... I’ensemble
des services de santé de base aura été élargi pour couvrir au moins 90 % de la population. La
mortalite maternelle aura diminué de 15 %, et tous les enfants de moins de cing ans auront été
immunisés contre les maladies pouvant étre prévenues par un vaccin. En outre, le taux de
mortalité des enfants de moins de cing ans aura diminué de 20 %. »**), on ne sait toujours pas au
juste dans quelle mesure la réussite peut étre attribuée expressément a I’intervention de ’ERPK.

Dans I’avenir, les opérations interorganisations ne bénéficieront peut-&tre pas de parametres
stratégiques préétablis. Si tel est le cas, il faudra les élaborer et donner des directives aux
¢chelons subordonnés pour qu’il en soit tenu compte dans la conception des unités et la mesure
du rendement. Au cours de la présente évaluation, I’équipe a rencontré des opinions diverses
quant & savoir qui prendrait Iinitiative a cet égard. Etant donné que I’élaboration de la stratégie
implique une coordination avec les autres ministéres et organismes, il faudrait s’attendre a ce que
la responsabilité de BPR des FC et du MDN soit assignée a une organisation stratégique plutot
qu’a un commandement opérationnel.

* Le Pacte de 1’Afghanistan, accord international signé & la Conférence de Londres sur 1’ Afghanistan, les 31 janvier
et 1° février 2006 http://www.canadainternational. gc.ca/canada-afghanistan/compact-
pacte/annexe i.aspx?lang=fre&highlights file=&left menu en=&left menu fr=&mission=.
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Pour ce qui est de la fagon dont 1’élaboration de la stratégie contribue a la cohérence des politiques,
une ¢tude menée par I’Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE) en
2006* a énuméré les cing principales composantes des opérations interorganisations : I’analyse, la
définition des grandes orientations, 1’élaboration de la stratégie, la programmation et le suivi. Elle
précisait que le processus d’élaboration de la stratégie est essentiel pour relier entre elles ces
différentes composantes de la maniére suivante :

e en encourageant la consultation et ’analyse commune des questions politiques, de sécurité
et de développement, pour ainsi jeter les bases d’une politique convenue et cohérente;

e en rattachant les priorités ministérielles d’un pays aux objectifs de la politique étrangere;

e en offrant un outil pour gérer les opérations interorganisations grace a 1’élaboration de
plans d’action prévoyant des résultats mesurables;

e en veillant a ce que les ministéres puissent s’exprimer d’une seule voix lorsqu’ils traitent
avec les autorités du gouvernement hote;

e en engageant officiellement les ministéres a collaborer plus étroitement entre eux.

Constatation : A I’heure actuelle, aucun BPR des FC et du MDN n’est chargé de coordonner la
conversion des objectifs généraux de la grande stratégie en taches et en mesures de rendement
interorganisations définissables ayant trait aux opérations internationales, de surveiller les
progrés en vue de leur réalisation et d’en faire rapport.

Recommandation : Désigner un BPR au niveau stratégique pour coordonner la participation
des FC et du MDN aux futures opérations interorganisations, notamment 1’analyse des options
militaires offertes en vue de favoriser I’atteinte des grands objectifs stratégiques.

Concepts, doctrine, mesure du rendement et legons retenues interorganisations
au niveau stratégique

L’un des besoins les plus pressants concerne la création d’une doctrine interorganisations
pour la conduite des opérations de contre-insurrection et de stabilisation. [traduction]

Le Lieutenant-général (maintenant Général) David H. Petraeus, commandant désigné des forces multinationales
en Iraq, janvier 2007

Au début de 2007, le Général David Petraeus de I’armée américaine a indiqué au Comité sénatorial
des forces armées qu’une doctrine interorganisations était absolument indispensable.”® Un besoin
semblable de doctrine interorganisations des FC avait été souligné plus tot, en 2003, par le

Col G. Hug, AS SCEMD, situation qui persistait en 2007. Pour reprendre les paroles du Col Hug :
«Il'n’y a pas en effet dans le premier cas de doctrine partagée par tous qui définit ou qui fixe les
relations ou les procédures régissant l’action des organismes, des ministeres et des militaires.
L’unité d’effort ne peut s obtenir que par une coordination et une coopération étroites et suivies
permettant de surmonter la confusion au sujet des objectifs, le manque de structures ou de
procédures et les contraintes bureaucratiques et individuelles. L action doit reposer sur la
connaissance. »°'

* Rapport de I’Organisation de coopération et de développement économiques, Les approches a [’échelle de
’administration pour les Etats fragiles, p. 46, 2006 http://www.oecd.org/dataoecd/52/40/38120688.pdf.

% Gén David H. Petraeus, réponse écrite a une question préalable en matiére de politique posée par le Comité des forces
armées du Sénat américain, janv 2007 http://armed-services.senate.gov/statemnt/2007/January/Petracus%2001-23-07.pdf.
> Col G. Hug, L’interopérabilité, défi de 2010, 30 septembre 2003 http://veds.mil.ca/dgsp/pubs/rep-
pub/analysis/challenge/intro_f.asp.
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Malgré cette lacune, la conception initiale de ’ERPK ainsi que son évolution et son amélioration
constantes au fil du temps ont été facilitées par les lecons tactiques retenues, de méme que par
I’expérience et les connaissances de participants clés soigneusement choisis. En outre, bien que
la mesure du rendement s’effectue au niveau tactique et, jusqu’a un certain point, au niveau
opérationnel, la fagon dont ’ERPK contribue a I’atteinte des objectifs stratégiques est moins
¢vidente, comme nous 1’avons mentionné précédemment. Il faudrait remédier a cette lacune en
prévision des futures initiatives interorganisations. Par ailleurs, la responsabilité de I’¢laboration
et de la gestion d’un processus de lecons stratégiques retenues a 1’égard des opérations inter-
organisations demeure vague et nécessite des éclaircissements.

Si I’on n’établit pas de bases solides pour I’avenir, notamment en officialisant les accords entre les
parties, il faudra peut-étre constamment tirer les mémes legons des opérations interorganisations.
Ce fut le cas lorsque les E.-U. ont transféré le concept d’ERP de I’ Afghanistan a I’Iraq. A cet
égard, I’inspecteur général spécial des E.-U. pour la reconstruction de I'Iraq a fait remarquer en
2006 : [traduction] « Le programme d’ERP dirigé par les E.-U. (en Iraq) est compliqué par les
questions persistantes concernant la mission de [’ERP et l’intégration civilo-militaire, qui ont
contribué a des contretemps, a des retards opérationnels et a des pénuries de ressources. Nous
croyons qu une premiere étape cruciale en vue de résoudre ces « points de douleur » consiste,
pour le DoS ((département d’Etat) et le DoD (département de la Défense), a officialiser un accord
réaffirmant la mission de I’ERP et définissant non seulement les pouvoirs et les relations de
commandement, mais aussi le soutien opérationnel, y compris les objectifs et les mesures de
rendement. »°*

Outre I’¢laboration et la gestion d’une stratégie de haut niveau, les FC et le MDN doivent
adopter une approche systématique a 1’égard des opérations interorganisations, et notamment
confier a des BPR la responsabilité de coordonner objectifs, concepts, doctrine, mesure du
rendement et lecons retenues des missions interorganisations au niveau stratégique.

Au niveau opérationnel, aucun responsable de processus n’a été désigné pour les opérations
interorganisations. Bien que le COMFEC soit le principal utilisateur de la force des FC pour les
opérations de déploiement interorganisations, il n’est pas responsable de la mise sur pied de la
force. En ce qui concerne I’ERPK, étant donné qu’il s’agit principalement d’une opération de
I’Armée de terre, le SDIFT dispense I’instruction préalable au déploiement de '’ERPK a la fois
au CCEM et au CFSP. Cette instruction englobe de plus en plus des scénarios interorganisations
et est continuellement mise a jour a mesure que de nouvelles lecons tactiques sont tirées. En
outre, elle comporte maintenant une sensibilisation culturelle, une formation linguistique de base
et d’autres enseignements visant a aider le personnel des FC a se préparer aux opérations de
soutien de la paix. Les membres d’autres ministéres et organismes qui seront déployés ou
appelés a gérer un aspect de ’opération sont encouragés a y prendre part mais, a cause de
problémes de sélection et de disponibilité, leur participation s’est avérée inégale jusqu’ici.

Il faudrait aussi reconnaitre que de futures opérations interorganisations se préteront peut-étre a
une plus grande participation du personnel de la Marine ou de la Force aérienne dans des rdles

de direction ou des roles fonctionnels, comme c’est le cas pour certaines ERP américaines en
Afghanistan (par exemple, un capitaine de frégate de ’'USN commande ’ERP Khost). En plus
d’exploiter davantage le capital humain des FC, cela permettrait de réduire les pressions liées a la

32 Office of the Special Inspector General for Iraq Reconstruction audit report SIGIR-06-034, Status of the Provincial
Reconstruction Team Program in Iraq, 29 octobre 2006 http://www.sigir.mil/reports/pdf/audits/06-034.pdf.
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fréquence de déploiement du personnel de I’Armée de terre. Il faudrait explorer I’idée de former
du personnel de la Marine et de la Force aérienne et de I’employer lors de futures opérations de
déploiement interorganisations.

Constatation : Aucun BPR des FC et du MDN n’a été désigné pour coordonner les concepts, la
doctrine, la mesure du rendement et les legons retenues interorganisations aux niveaux militaro-
stratégique et opérationnel. Si I’on ne remédie pas a cette situation, cela favorisera une approche
ponctuelle sous-optimale a 1I’égard des futures opérations interorganisations.

Recommandation : Désigner un BPR des FC et du MDN pour coordonner les concepts, la
doctrine, la mesure du rendement et les legons retenues interorganisations aux niveaux militaro-
stratégique et opérationnel.

Constatation : Méme si les opérations interorganisations ont été principalement axées sur I’Armée
de terre jusqu’a maintenant, ce ne sera peut-étre pas toujours le cas dans I’avenir. Il est possible
d’exploiter plus a fond la gamme compléte des capacités des FC et du MDN en formant du
personnel de la Marine et de la Force aérienne et en ’employant dans des roles interorganisations.

Commandement et contrdle interorganisations

Le principal probléeme de la prise de décision interorganisations réside dans le manque de
pouvoir de décision; il n’y a aucun responsable. Tant que les personnalités s’accorderont
bien et auront ’appui des dirigeants, les efforts interorganisations prospéreront mais une
telle congruence est impreévisible. [traduction]

Gabriel Marcella, US Army War College, juin 2006

Le degré de souplesse qui caractérise les opérations interorganisations peut aussi étre une faiblesse,
comme I’indique Gabriel Marcella, en ce sens que I’unité de commandement fait défaut.”® Les
ministéres et organismes partenaires sont égaux entre eux mais ils peuvent s’entendre, au niveau
tactique, pour avoir comme chef en titre un représentant de I’une des organisations participantes.
Toutefois, le commandement et le controle au-dela de ce niveau sont compliqués par le fait que
tous les partenaires relévent de leur chaine de commandement respective, ce qui pourrait poser
probléme. Par exemple, la composante militaire de ’ERPK reléve d’une chaine de commandement
militaire (les FC et la FIAS), contrairement au MAECI, a ’ACDI, a la GRC et au SCC.

Malgré le manque d’unité de commandement aux niveaux opérationnel et stratégique, les
personnes associ¢es a I’ERPK dans le théatre et aux échelons supérieurs ont reconnu la nécessité
de comprendre les autres parties et de répondre collectivement a leurs besoins afin d’obtenir des
effets intégrés. Pour favoriser la cohérence au niveau stratégique, en février 2007, M. David
Mulroney a été nommé sous-ministre délégué aux Affaires étrangeres et s’est vu confier la
responsabilité particulieére de la coordination interministérielle concernant I’ Afghanistan.

>3 Gabriel Marcella, US Army War College, Guide to National Security Policy and Strategy,
2° édition, chapitre 20 — National Security and the Interagency Process, juin 2006
http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pdffiles/PUB708.pdf.
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Dans I’avenir, le « chef » désigné d’une unité interorganisations déployée pourrait venir d’un
autre ministere, situation qui serait encore plus complexe si I’autorité supérieure des FC au

sein de cette unité relevait d’une chaine de commandement des FC ou de la coalition. En outre,
les relations de commandement et de contrdle peuvent changer au fil d’un engagement prolongg.
Par exemple, tandis que le contexte de sécurité au départ puisse laisser supposer un role de
direction militaire plus important, I’évolution de la conjoncture peut sous-entendre la nécessité
de réévaluer les mesures de commandement et de contrdle et de transférer la direction a un
représentant de la diplomatie ou du développement. Il faut élaborer a ’avance les criteres et

les protocoles nécessaires pour assigner la responsabilité de direction au sein de I’unité
interorganisations, ainsi que déterminer quand et comment la direction serait transférée.

Constatation : Les critéres et protocoles régissant les relations de commandement et de controle
des unités interorganisations déployées n’ont pas été entierement élaborés a tous les niveaux. Par
conséquent, I’efficacité de la réalisation des objectifs des unités est a la merci de I’influence des
préjugés organisationnels et individuels et de la personnalité des participants.

Recommandation : Aider a I’¢laboration, au niveau interministériel, de critéres et de protocoles
pour attribuer la responsabilité de direction intégrée au sein des unités interorganisations
déployées.

Le réle interorganisations dans les opérations de renseignement/d’information

Comme nous I’avons indiqué précédemment, les opérations d’information sont essentielles a la
réussite d’une contre-insurrection. Bien que les principaux objectifs des unités interorganisations
déployées puissent étre généralement considérés comme étant la diplomatie et le développement,
de telles unités ont une importante fonction a remplir en ce qui a trait aux opérations d’information
et a la collecte du renseignement. Au sein de I’ERPK, ce role n’a pas été compris ni exploité a
fond au début par I'unité elle-méme ou par les personnes affectées aux postes de renseignement

au sein de la FOI-A. L’importance d’une campagne d’OlI efficace et coordonnée et la nécessité

d’y intégrer I’'unité interorganisations doivent étre prises en compte dans les activités de mise sur
pied et d’emploi de la force, y compris I’instruction préalable au déploiement.

Planification intégrée interorganisations

L’¢lément essentiel a une intervention réfléchie lors d’une situation internationale existante ou
nouvelle réside dans la capacité de surveiller continuellement les événements qui surviennent
dans les Etats fragiles d’intérét national pour le Canada, d’évaluer leur importance potentielle,
d’envisager les options opérationnelles en matieére d’intervention et d’effectuer une planification
de contingence préliminaire. Dans les cas ou une intervention du Canada pourrait impliquer le
déploiement d’une unité interorganisations, il est primordial de procéder a une planification
pangouvernementale intégrée. A titre d’exemple de la fagon dont d’autres pays reconnaissent
I’importance d’une planification interorganisations efficace, un rapport publié¢ par le Bureau de
responsabilité gouvernementale (GAO) des E.-U. en mai 2007°* précisait que le DoD n’a pas
obtenu une participation interorganisations uniforme dans le cadre du processus de planification
militaire. Quant a savoir pourquoi, le rapport indiquait que les limites concernant I’orientation,
I’échange d’information et la formation nuisent a la participation interorganisations a
I’¢laboration des plans militaires.

* US GAO-07-549, Actions Needed to Improve DOD’s Stability Operations Approach and Enhance Interagency
Planning, mai 2007 http://www.gao.gov/new.items/d07549.pdf.
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Dans le cas de ’ERPK, cette approche de planification intégrée n’a pas été appliquée au début,
et aucun plan de campagne, militaire ou autre, n’a été préparé pour la Roto 0. Au fur et a mesure
des événements, un plan de campagne des FC pour la Roto 1 a été rédigé relativement en vase
clos, surtout dans un format et un langage militaires, puis communiqué aux autres ministeres et
organismes aux fins de commentaires. Le degré de compréhension réciproque et d’appui de la
part des intervenants de I’extérieur du MDN s’en est donc trouvé initialement réduit, et il a fallu
concilier les points de vue des diverses parties a la satisfaction de tous.

Dés qu’elles sont chargées d’une mission, les forces militaires prennent I’initiative en créant

des ordres, des structures, des directives de planification et un guide de mission. Si ce travail

est exécuté dans un délai relativement court, c’est principalement di a I’instruction et au fait que
les FC ont doté leurs cellules de planification aux niveaux opérationnel et tactique de ressources
importantes comparativement a leurs homologues des autres ministéres et organismes.

L’expérience de ’ERPK du Canada s’est reflétée dans ’expérience des ERP américaines en
Afghanistan, ou ’absence d’un plan et d’un concept d’opération intégrés ont abouti a un recours
inefficace a 1’improvisation.”” Conscients de la nécessité de prendre des mesures correctives,

le R.-U. et les E.-U. ont tous deux créé des organisations nationales permanentes de niveau
stratégique afin d’institutionnaliser la coordination civilo-militaire et d’assurer une capacité de
planification anticipée pour les scénarios de stabilisation.

L’improvisation n’est pas un concept d’opération... En ’absence d’un concept d’opération
établi et de directives claires régissant les rapports civilo-militaires, les commandants et

les membres civils des ERP ont dii improviser. Cela a posé probléeme parce que les officiers
et le personnel des organismes civils venaient de « cultures organisationnelles » différentes
et qu’ils avaient des mandats différents, souvent concurrents. [traduction]

Robert M. Perito, US Institute of Peace, octobre 2005

Royaume-Uni — Unité de reconstruction post-conflit (PCRU) : Pour assurer des contacts
soutenus et une planification intégrée, le R.-U. a créé en 2004 la Post Conflict Reconstruction
Unit (PCRU) ou Unité de reconstruction post-conflit, organisation pangouvernementale qui
compte une trentaine de membres et qui renforce la capacité du R.-U. de favoriser la stabilité
dans les pays émergeant d’un conflit. La PCRU reléve conjointement du DfID, du FCO et

du ministére de la Défense (MoD). Son but® consiste & renforcer la capacité du R.-U. d’aider
a créer un climat stable dans les pays qui émergent d’un conflit, c’est-a-dire :

a. faciliter les évaluations pangouvernementales de ces pays pour en arriver a une
compréhension commune des enjeux;

b. faciliter la planification pangouvernementale intégrée qui permet d’établir un
seul objectif britannique et un cadre stratégique servant de base aux plans d’action
plus détaillés des forces armées et de chaque ministére;

c. fournir du personnel suffisamment expérimenté pour travailler dans ces pays;

33 Robert M. Perito, US Institute for Peace, Special Report No. 152, The U.S. Experience with Provincial
Reconstruction Teams in Afghanistan: [essons Identified, octobre 2005
http://www.usip.org/pubs/specialreports/sr152.pdf.

>® Site Web de 1’Unité de reconstruction post-conflit (PCRU) du R.-U. : http://www.postconflict.gov.uk/.
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d. cerner et mettre en commun les pratiques exemplaires (aussi bien au R.-U.
qu’a I’échelle internationale) au sujet de la fagon d’apporter un soutien aux pays
qui émergent d’un conflit.

A cet égard, en octobre 2005, la PCRU a déployé une équipe au sein du R.-U. pour travailler
aux cOtés d’autre personnel militaire, diplomatique et de développement afin de planifier
I’engagement britannique envers la province afghane de Helmand, y compris la création
d’une ERP. La PCRU a également fourni du personnel pour travailler dans le théatre durant
la mise sur pied de ’ERP (essentiellement la « Roto 0 »), ainsi que d’autre personnel pour
établir la Strategic Delivery Unit ou Unité de prestation stratégique du R.-U. a Kaboul.

Etats-Unis — Bureau du coordonnateur de la reconstruction et de la stabilisation (S/CRS) :
En juillet 2004, le Congrés américain a autorisé des fonds pour établir le S/CRS au sein du DoS.
Sa mission, « diriger, coordonner et institutionnaliser la capacité civile du gouvernement
américain de prévenir les situations post-conflit ou de s’y préparer, et aider a stabiliser et a
reconstruire les sociétés qui éemergent d’'un conflit... », comporte cinq fonctions principales :
surveiller et planifier, mobiliser et déployer, préparer les compétences et les ressources, tirer les
enseignements de I’expérience et assurer la coordination avec les partenaires internationaux.

A P’instar de la PCRU, ce bureau compte environ 30 personnes venant de plusieurs ministéres
et organismes du gouvernement américain, dont le Corps du génie de I’armée américaine et le
Commandement des forces interarmées. Méme si certains analystes croient que le S/CRS peut
étre amélioré,”” on estime néanmoins que sa création dénote chez les instances militaires et
exécutives américaines une nouvelle mentalité qui accorde de I’'importance a la « consolidation
de la paix » comme engagement valable de ressources.

Canada — Groupe de travail sur la stabilisation et la reconstruction (GTSR) : Au Canada,
I’équivalent qui se rapproche le plus de la PCRU et du S/CRS est le GTSR, organisation qui fait
partie intégrante du MAECI au lieu d’étre une unité interorganisations autonome. Le GTSR a été
créé en 2005 et compte environ 70 personnes, la plupart du MAECI. 1l a pour mandat d’accroitre
la cohérence, la coordination et la planification intégrée a I’échelle du gouvernement en ce qui
concerne 1’assistance post-conflit et humanitaire, ainsi que de déceler les nouvelles crises
auxquelles il faut remédier. Un conseil consultatif interministériel de haut niveau du GTSR
formule la politique stratégique, établit les priorités et fournit I’orientation. Les FC et le MDN
sont représentés au sein du conseil par le Directeur général — Politique de sécurité internationale
(DG Pol SI).

En 2007, les auteurs d’une évaluation de I’ Académie mondiale pour la paix portant sur les
approches pangouvernementales adoptées par sept pays (le Canada, le R.-U., les E.-U.,

I’ Australie, la France, 1’ Allemagne et la Suéde) a I’égard des Etats fragiles ont noté les relations
de travail relativement bonnes entre les ministéres membres du GTSR. Toutefois, ils ont aussi
fait ressortir les difficultés, considérant que I'une des plus importantes est le fait que chacun des
« 3D » maintient des rapports hiérarchiques indépendants avec son ministére d’attache, ce qui
tend a renforcer ces mentalités institutionnelles étroites plutot qu’a révéler les liens inhérents
entre la sécurité, la gouvernance et le développement.®

3" Miriam Krieger, Approaches to Post-Conflict Peace-building: The UK Post Conflict Reconstruction Unit
(PCRU) and US Office for the Coordinator of Reconstruction and Stabilization (S/CRS), King’s College London,
1* septembre 2006, p. 20.

% Stewart Patrick et Kaysie Brown, Académie mondiale pour la paix, Greater than the Sum of its Parts? Assessing
‘Whole of Government’ Approaches to Fragile States, 2007 http://www.ipacademy.org/asset/file/191/987-enbk.pdf.
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Coordination et planification interorganisations : Existe-t-il un modele privilégié?

Le rapport de I’ Académie mondiale pour la paix mentionné ci-dessus a mis en évidence la
nécessité d 'un mécanisme central de coordination interorganisations doté de solides pouvoirs
directeurs. Ses auteurs ont conclu que des unités permanentes d’alerte rapide et de planification
(comme la PCRU) offrent certains avantages par rapport a d’autres modeles, car elles éliminent
la nécessité de réinventer la roue dans chaque cas, augmentant ainsi les chances d’intervention
rapide et d’apprentissage institutionnel. Par contre, ils ont fait observer que ces unités sont
vulnérables a des faiblesses débilitantes, car elles ne possédent pas le poids bureaucratique et
I’appui politique de ministéres dans le plein sens du terme, et elles peuvent avoir tendance a
dépasser les limites de leurs pouvoirs et de leurs ressources.

Bien que le personnel du MAECI considére le modele du GTSR comme ’approche privilégi¢e a
I’égard de la planification interorganisations (plutdt que la mise sur pied d’une unité permanente
indépendante), la représentation minimale des FC et du MDN (un seul poste établi d’officier de
liaison du grade de lieutenant-colonel, vacant depuis aotit 2007, et deux postes d’officier de
projet du grade de lieutenant-colonel/major de la Réserve, en vertu de contrats de 18 mois, tous
deux financés par le MAECI) au sein de I’organisation de 70 personnes n’assure pas 1’équilibre
nécessaire a une coordination interorganisations et a une planification intégrée qui sont adaptées
aux besoins. Les officiers des FC affectés au GTSR ont une myriade de fonctions a remplir et
disposent de peu de temps pour le type de planification de contingence opérationnelle détaillée

a laquelle se livre la PCRU.

Méme lorsqu’ils prétent du personnel au GTSR, les ministéres d’attache ont tendance a
considérer le bureau davantage comme une création du MAECI que comme un véritable
organe interorganisations. Par ailleurs, le fait que les représentants des ministéres 3D se
trouvent au méme endroit présuppose que l’information sera partagée réguliérement et que
Panalyse et la planification s’effectueront d’une maniére intégrée. Ce n’est pas encore le cas
malheureusement. [traduction]

Stewart Patrick et Kaysie Brown, Académie mondiale pour la paix, 2007

L’un des défis que posent les opérations interorganisations est I’asymétrie des ressources
applicables aux opérations de S & R, tant au Canada que dans le théatre. En effet, les FC et le
MDN possedent une expertise et une capacité de planification, des moyens expéditionnaires et des
ressources de soutien en matiére de personnel et de fonds discrétionnaires pouvant étre engageés,
mais, jusqu’a récemment, le MAECI et ’ACDI disposaient de beaucoup moins de personnel et de
fonds a court terme. Le GTSR du MAECI a maintenant acces au Fonds pour la paix et la sécurité
mondiales (FPSM), d’une valeur de 100 MS$, pour faciliter une intervention rapide en cas de crise.
Par ailleurs, comme nous I’avons indiqué précédemment au sujet de ’ERPK, du personnel
supplémentaire du MAECI et de ’ACDI a ét¢é affecté au fil du temps, aussi bien au théatre qu’a
Ottawa, et ’approche de développement généralement a long terme qu’utilise I’ ACDI permet
maintenant des projets a plus court terme et un processus d’approbation plus souple.

I1 est reconnu que la planification intégrée interorganisations et la conduite des opérations exigent
des rapports continus plus étroits avec les principaux partenaires pour aider a surmonter les
différences dans la culture de planification, la formation et les capacités, et que 1’établissement
d’une unité permanente de type PCRU constituerait I’option privilégi¢e. Toutefois, si c’est

Chef — Service d’examen 39/41
Revu par le CS Ex conformément a 1a Loi sur l'acces a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.



Revu par le CS Ex conformément  la Loi sur 'accés a l'information (LAI). Renseignements NON CLASSIFIES.
Evaluation de la participation des FC et du MDN a ’ERP Kandahar Rapport final - Décembre 2007

infaisable a cause des répercussions sur la gestion et les ressources, les FC et le MDN devraient
revoir leur affectation de ressources au GTSR et envisager d’affecter du personnel supplémentaire
en fonction de I’'importance croissante reconnue des opérations interorganisations.

Constatation : Une planification intégrée interorganisations est essentielle pour assurer la
cohérence, la coordination proactive a I’échelle du gouvernement et I’obtention d’effets intégrés
sur le plan de I’assistance post-conflit et humanitaire, ainsi que pour cerner les nouvelles crises
auxquelles il faut remédier.

Constatation : Les ressources des FC et du MDN actuellement allouées a la planification
concertée interorganisations sont extrémement limitées. Il faut remédier a cette situation pour
assurer des interventions pangouvernementales opportunes et réfléchies au service des intéréts
nationaux du Canada.

Recommandation : Examiner le niveau actuel de participation des FC et du MDN a la
planification interorganisations et ’accroitre de fagon approprié¢e. Ce faisant, envisager la
gamme des options de planification offertes, y compris 1’établissement d’une unité de
planification pangouvernementale permanente, jusqu’a I’augmentation des ressources affectées
directement a la fonction de planification au sein du GTSR.

Préparation du personnel des FC en vue d’opérations interorganisations

11 est également indispensable de comprendre les besoins et les ressources de ’autre. Mais
surtout, il faut établir, grdce a la formation aux cotés des partenaires interorganisations
éventuels, des liens solides pour favoriser les relations a long terme, la planification
concertée préalable et la mise en ceuvre de processus et de procédures compatibles. Comme
c’est le cas avec nos partenaires multinationaux, ’interopérabilité dans tous les domaines
d’interaction est essentielle a Defficacité des opérations interorganisations. [traduction]

Le Général Henry H. Shelton, Chef de I’état-major armées des E.-U., Vision 2020, juin 2000,
http://www.dtic.mil/jointvision/jv2020b.pdf

A part les officiers chargés des politiques et quelques autres qui sont détachés auprés d’autres
ministeres et organismes pour occuper des postes de consultation ou de liaison, les officiers des FC
ont généralement trés peu I’occasion, durant leur carriere, de travailler étroitement avec d’autres
organisations gouvernementales et des ONG dans le cadre d’opérations internationales. Pour que
les FC et le MDN soient préts en vue d’un accroissement de la collaboration interorganisations
dans I’avenir, y compris les déploiements, ils doivent développer systématiquement une capacité
en mati¢re de coordination des politiques, d’intégration et d’opérations interorganisations. Les
officiers devraient avoir davantage la possibilité de travailler avec leurs homologues civils

dans une vaste gamme d’activités>’; en outre, le fait de mettre davantage ’accent sur les postes
permutables et la participation aux cours des autres partenaires, le cas échéant, permettrait
d’améliorer la compréhension mutuelle et I’efficacité globale des unités interorganisations
déployées.

%% Gabriel Marcella, US Army War College, Guide to National Security Policy and Strategy, chapitre 20 — National
Security and the Interagency Process, p. 280, juin 2006
http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pdffiles/PUB708.pdf.
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En plus d’accrofitre les possibilités d’interaction entre les organisations, ’aptitude a I’emploi

des FC dans le cadre d’opérations interorganisations est aussi un facteur important qui refléte la
formation, I’expérience et les caractéristiques personnelles (p. ex., les Cmdt de 'ERPK sont
soigneusement choisis, leur sélection étant approuvée par les hauts dirigeants, et ils doivent
posséder une expérience du commandement). Les officiers doivent étre aptes a résoudre les
problémes, savoir maitriser I’art de la diplomatie et de la négociation, comprendre les affaires
internationales, étre trés sensibilisés aux différences culturelles, connaitre des langues étrangeres
et posséder des notions d’économie. Les membres des FC qui travaillent dans un contexte inter-
organisations devraient aussi étre de bons communicateurs et pouvoir anticiper les questions et les
effets du niveau stratégique/national au niveau tactique.

Bien que la complexité des opérations interorganisations soit maintenant reconnue, et I’Académie
canadienne de la Défense forme de plus en plus dans des domaines tels que la politique et les
affaires internationales®, un examen approfondi du volet interorganisations du perfectionnement
professionnel des officiers (par exemple, les cours du Collége des Forces canadiennes) permettrait
de cerner les possibilités d’amélioration des programmes, et notamment d’établir un fondement
théorique solide pour la prise de décision, la planification stratégique et le comportement
organisationnel en matic¢re de sécurité nationale.

Quant a ’emploi de personnel de la Marine et de la Force aérienne, méme si ce personnel possede
une foule de compétences professionnelles qui seraient inestimables dans un contexte d’ERP, il
lui manque I’expérience des opérations dans I’environnement actuel ou il serait appelé a travailler.
Pour étre efficace, I’ERP doit aussi étre préte a faire face a toutes les conditions dans le théatre
d’opérations. Dans le cas des opérations en Afghanistan, les militaires qui exercent des métiers
propres a la Marine et a la Force aérienne auraient besoin d’étre formés aux opérations sur le
terrain, ce qui exigerait a la fois une formation officielle et un certain apprentissage expérientiel
pour qu’ils puissent fonctionner (et survivre) quel que soit 1’aspect des opérations de ’ERP. Si

le théatre d’opérations ne présente plus de risque d’hostilités, cet aspect de ’ERP est alors moins
important, de sorte que le personnel de la Marine et de la Force aérienne pourrait étre intégré assez
efficacement dans 1’opération de ’ERP.

Ces compétences propres & 1’environnement sont des compétences périssables. A I’heure actuelle,
c’est a ’Armée de terre qu’incombe la responsabilité de mener de telles opérations. Si les
capacités en question étaient établies et dotées de fagcon appropri€e, il ne serait pas nécessaire
d’avoir recours a du personnel de la Force aérienne ou de la Marine pour les renforcer.

Constatation : Une meilleure préparation est nécessaire pour permettre aux membres des FC
d’établir des rapports étroits avec le personnel d’autres ministeéres et organismes, d’ONG et
d’autres organisations civiles. Il faut donc leur inculquer de nouvelles compétences et envisager
des criteres de sélection pour les postes clés interorganisations. Le perfectionnement professionnel
des officiers des FC et I’instruction préalable au déploiement de tout le personnel ont été modifiés
dans une certaine mesure pour répondre aux besoins, mais il faut un examen et une mise a jour
plus approfondis et globaux.

Recommandation : Améliorer la capacité du personnel des trois armées des FC a fonctionner
efficacement dans un environnement interorganisations et multinational, notamment développer
les compétences voulues et accroitre les possibilités d’emploi et de formation qui favorisent les
rapports interorganisations.

% Entrevue que le Mgén P. R. Hussey a accordée a Ian Elliot du Kingston Whig-Standard, au moment de quitter
le poste de commandant de I’ Académie canadienne de la Défense. Propos publiés le 18 juillet 2007.
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ANNEXE A - PLAN D’ACTION DE LA DIRECTION

N° Recommandation du CS Ex BPR Mesure de la direction Echéance

1. | Elaborer des concepts et une VCEMD | Accord du BPR. Le CDF ¢laborera L’¢ébauche du
doctrine appropriés des FC le concept d’AE (en. tenant compte du concept d’AE doit
pour les opérations de contre- travail interministériel accompli avec étre présentée en
insurrection, notamment une le GTSR et d’autres), ainsi que la doctrine février 2008.
approche pangouvernementale de I’AE, suivie de la doctrine de ’ERP.
pour les opérations de I’ERP
dans le cadre d’une approche
exhaustive (AE).

2. | Intégrer ’ERPK (et d’autres DEM Accord du BPR. I est reconnu que le concept | Toutes les futures
unités interorganisations EMIS d’ERP est un nouveau multiplicateur de force | directives de mise
déployées) a la planification de en voie de développement dont il faut tenir en ceuvre selon
la campagne d’OI des FC aux compte dans I’établissement des futurs lesquelles I’ERP
niveaux opérationnel et tactique, plans de campagne. Le DGP EMIS inclura doit étre employée
et accroitre la sensibilisation a cet aspect dans les futures directives de a titre de capacité.
ce role dans les activités de mise planification.
sur pied et d’emploi de la force,

y compris I’instruction préalable
au déploiement.

3. | Revoir la sélection, I’instruction CEMAT Accord du BPR. Les états-majors de ’Armée | En cours.
et ’emploi des préposés des FC de terre s’affairent a résoudre les problémes
ala COCIM et aux OPSPSY, concernant le soutien en matiére de COCIM
et apporter les modifications et d’OPSPSY pour la mission en Afghanistan.
nécessaires pour assurer un Les problémes soulevés dans le rapport du
réservoir suffisant de personnel CS Ex ont été atténués grace a I’accroissement
bien formé et disponible. des périodes d’affectation, a des cycles

d’instruction plus solides et a une meilleure
prévision/recherche du personnel approprié
aux postes d’état-major désignés.

4. | Elaborer et surveiller des critéres Cmdt Le COMFEC mesure les effets dans la En voie de mise en
qui mesurent les effets des COMFEC | province de Kandahar au moyen de plusieurs | ceuvre.

initiatives de reconstruction et

de développement dans la province
de Kandahar en mettant I’accent
sur les activités de I’ERPK, tout

en reconnaissant la difficulté de
séparer la contribution de I’ERPK
de celle d’autres agences de
développement.

sources comme les rapports de situation
hebdomadaires, les résultats de sondages,
les comptes rendus de sources ouvertes et
les rapports de projet de I’ACDI, du MAECI
et du MDN. Ces effets sont présentés dans
le « Carnet de route des effets » qui est mis
a jour tous les trimestres. Cette mise a jour
trimestrielle est présentée au commandant du
COMFEC sous forme de Rapport trimestriel
d’évaluation de la campagne (RTEC), afin
d’informer 1’état-major supérieur et le
gouvernement des progrés accomplis. Au
niveau opérationnel, le processus de mesure
des effets vise surtout a déterminer 1’effet
global, et non quel acteur a créé 1’effet,

étant donné que la plupart des effets résultent
de I’effort synergique de plusieurs acteurs.
La contribution de ’ERPK sera documentée
dans la mesure du possible. On soumet ce
processus a un examen périodique pour en
assurer la validité.
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ANNEXE A
N° Recommandation du CS Ex BPR Mesure de la direction Echéance

5. | Désigner un BPR au niveau DEM Accord du BPR. Le DGP EMIS coordonnera | Dans le cadre du
stratégique pour coordonner EMIS les discussions interorganisations au niveau role de ’EMIS
la participation des FC/du MDN stratégique en ce qui concerne les options ayant trait a la
aux futures opérations inter- militaires, dans le cadre de la stratégie liaison avec les
organisations, notamment 1’analyse pangouvernementale. L’EMIS travaillera de autres ministeres.
des options militaires offertes en concert avec le SMA(Pol). Il sera notamment
vue de favoriser 1’atteinte des question de la participation des FC a une ERP
grands objectifs stratégiques. interorganisations.

6. | Désigner un BPR des FC/du VCEMD | Accord du BPR. Le CDF/DGADF devient Printemps 2008.
MDN pour coordonner les 1’aptor1té des FC en matiére de guerre, par
concepts, la doctrine, la mesure suite de 1’élaboration d’un cadre de
du rendement et les lecons gouvernance connexe.
retenues interorganisations
au-dessus du niveau tactique.

7. | Aider a I’¢élaboration, au niveau SMA(Pol) | Accord du BPR. La question li¢e aux La question sera
interministériel, de critéres et responsabilités de direction, y compris les soulevée et le
de protocoles pour attribuer critéres et les protocoles, sera traitée au sein travail débutera
la responsabilité de direction du groupe de travail sur I’ERP présidé par d’ici la fin de
intégrée au sein des unités le MAECI. Le SMA(Pol) collaborera avec I’AF 2007-2008.
interorganisations déployées. le COMFEC a I’¢laboration de criteres et

de protocoles interministériels.

8. | Examiner le niveau actuel de SMA(Pol) | Accord du BPR. Une interaction étroite En cours.
participation des FC/du MDN a avec le BCP est la meilleure fagon de régler Cette question
la planification interorganisations cette question. Quelle que soit I’entité de sera examinée
et I’accroitre de fagon appropriée. planification interorganisations congue chaque année afin
Ce faisant, envisager la gamme pour un événement particulier, le BPC de déterminer
des options de planification commencera par établir les attributions et le niveau de
offertes, dont 1’établissement fournir le mandat. Le SMA(Pol) sera alors participation a
d’une unité de planification en mesure de représenter le MDN au sein la planification
pangouvernementale permanente, de I’entité de planification. En outre, interorganisations.
jusqu’a I’augmentation des le SMA(Pol) doit continuer d’examiner
ressources affectées directement sa contribution annuelle au GTSR pour
a la fonction de planification au s’assurer que les ressources suffisantes sont
sein du GTSR. affectées et employées.

9. | Améliorer la capacité du CPM Accord du BPR. Le Cmdt ACD effectue des Le Cmdt ACD
personnel des trois armées des recherches qui permettront de répondre aux convoquera

FC a fonctionner efficacement
dans un environnement inter-
organisations et multinational,
notamment développer les
compétences voulues et accroitre
les possibilités d’emploi et de
formation qui favorisent les
rapports interorganisations.

questions suivantes :

a. Quels sont les programmes de formation

et d’éducation pertinents qui existent
actuellement et dont on peut tirer parti, tant au
sein des FC que dans les organismes externes?
b. Quelle information les FC doivent-elles
obtenir des organismes externes?

c. Qu’est-ce que les organismes externes
doivent savoir au sujet des FC?

d. Dans les autres ministéres compétents,
quels sont les intervenants clés avec lesquels
I’ ACD voudra établir des rapports?

e. Quels processus d’éducation et de
formation seront optimaux pour I’interaction
entre les FC et les autres ministeres?

les principaux
intervenants a

un atelier au
début de 2008
pour leur présenter
les résultats de

la reconnaissance
de base et de la
consultation
préliminaire. Une
voie a suivre sera
tracée en fonction
des connaissances
acquises.
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