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Forord

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen chefen
for Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla o séar-
skild utredare for att genomféra g, uppfdljning och utvardering 4y
genomférda  och pagdende strukturférandringar inom Fdrsvarsdepar-
tementets  verksamhetsomrade. Som sérskild utredare tillkallades
generaldirektor Lars Jeding. Utredningen har tagit namnet Utvéarde-
ringen ,, forsvarets ledning och struktur UTFOR. | bilaga | gn.
ges i korthet utredningens uppdrag och medverkande samt publice-
rade och planerade betéankanden. Direktiven aterfinns i bilaga

Detta betidnkande  aterger underlagsmaterial som har anvants i
forsta hand vid utformningen ay Slutbetankandet lakttagelser och
forslag efter omstruktureringen ay forsvarets ledning och stod
SOU  1996:123 samt delbetankandet Vem styr fOrsvaret SOuU
1996:98. Har framférs  darfor inga nya forslag eller véarderingar
fran utredaren. Materialet har dock bedomts ha ett stort allmant
intresse varfor det ges ut i SOU-serien.  Det bo6r understrykas  att det
ar respektive  forfattare g5, Sjélva star for rapportemas varderingar
och forslag.

De tva kulturerna qy professor Bo Huldt, Utrikespolitiska
institutet, samt docenterna Klaus Richard Bohme och Kent Zetter-
berg, bada vid Militarhogskolan, beskriver  styrningen 5, krigs-
makten,  saval innehallsligt som €konomiskt, som ett historiskt
forlopp  6ver fyra sekler.

LEMO i den politiska styrkeafian av Statsvetaren Carl-Einar
Stalvant, knuten till Centre for Natural Resources and Environment

Research vid Stockholms Universitet, anvander 1990-talets LEMO-
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utredning som en fallstudie. Han studerar i férsta hand den
organisatoriska utformningen som ett styrmedel, via utrednings-
vasendet.  Stdlvant behandlar ocksd for hur naringslivets synsatt

paverkat styrningen 5, forsvaret.
Styrning  gom  historiskt och aktuellt  problem

De tva rapporterna har mycket gemensamt, vilket ~ forst  skall
kommenteras nagot. De behandlar relationerna  mellan den civila
och den militara  sektorn. Att det &r den civila gom é&r styrande &r
i Sverige sjalvklart idag, men det har inte varit lika sjalvklart
tidigare. Och aven idag, trots allman acceptans bland saval militarer
som Civila g, denna princip, & det ingen latt uppgift for stats-
makterna  att utdva Styrningen pa ett meningsfullt och sakkunnigt
satt. Detta  bottnar i kommunikationsproblem. Stormaktstiden
ilustrerar ~ svarigheter ~ p& grund L, det geografiska  avstdndet. Nar
det tog manader for meddelanden att n& fram g styming gp

vansklig sak. Det g, rimligt att ge befalhavaren pa platsen ett

betydande handlingsutrymme. Foliderna gy att inte gora det framgér
ay det pommerska  kriget 1757-1762. Visa L tidigare erfarenheter
kravde  befalhavarna detaljerade instruktioner frin  Stockhkolm,
vilket gav fienden  hela initiativet och omédjliggjorde svenska
framgangar.

Dagens kommunikationsproblem ar i forsta hand mentala och
bottnar i skillnader i synsatt och kunskaper, vilket skapar kommu-
nikationsproblem. Den starka politiska laddningen mellan civil och
militir ~ sektor kan #ven forsvdra kommunikation, aven om denna

laddning inte &r lika stark gop efter det misslyckade ryska kriget

pd 1740-talet gy ledde till befalhavarens, Charles Emil Lewen-



SOU 1996:130 Forord 3

haupts, avréttning. Under det andra varldskriget var det hérda tag
mellan  forsvaret  och o4 gy naringslivets rationaliseringsexperter,
direktéren Ragnar Blomquist, som Ville avsatta fyra hoga militara
forvaltningschefer.

| aldre tiders statsledning radde det vanligtvis en Stark gemen-
skap, for att inte siga identitet, mellan den hogsta civila och

militdra  ledningen.  Detta foréandrades dock i och med demokratise-

ringsprocessen. Representationsreformen 1865 skapade g, stark
motkraft mot rikets  militérledning i form 4, lantmannapartiet.

Darmed grundlades  stridslinjen; politikernas ekonomiska  intresse
stallt mot militiremas professionella krav. Den civila sidan gr

hépen over de stora kostnaderna, den militara lika h&apen gver de
civilas  prist pa insikt i att de militira  kvalitetema har sitt pris.
Problemen  att hitta bra styrmedel illustreras 4, rapporterna.  Ramar
eller objektstyming med déarmed foljande priskompensationskrav,
generella  principer eller detaljerad redovisning, blint  fortroende
eller misstanksam  kontroll ~_ alla metoder tycks ha prévats och visat
sina begransningar.

Att utforma  stymingsmetoder som Klarar dessa problem verkar,
mot bakgrund 5, de historiska  problemen, ara en SV&r uppgift. De
senaste decenniemas  anvéndande 5, néringslivets produktionsstyr-
ningsfilosofr ar ett sadant Gverbryggningsforsok. Ocksa den meto-

den har problem. Varken politiker eller militérer ar yana Vid

néaringslivets produktionsstyming, och det ar latt att falla tillbaka i
férvaltningstraditionen politikerna och de militara traditionerna
militdrema.

De bada rapporterna  beskriver  aldre och nyare tiders  styrning,
dvs. hur det har varit. Hur det skulle kunna bli i g, framtid skis-

seras | de bdda ovannamnda  betankandena fran UTFOR.  Rappor-
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terna har &ven haft ,or specifika anvandningar i utredningsarbetet,

vilket kort kommenteras nedan.

Fortroendeklyftan

De tva kulturerna angetlredan i rubriken ett forslag till forklaring
av kommunikationsproblemen. Militaren  hade i gamla tider g stark
sarstallning, aven om denna mildrades bade ,, indelningsverket,
som knét soldater och officerare till jordbrukssamhéllet, och 4y
den allménna varnplikten. Den delen 4, kommunikationsproblemet

som beror pa mentalitetsskilllnader mellan sektorerna kanske t.o.m.
ar i vaxande. Idag &r den militara  apparaten 1 hog grad komplex

och teknisk, vilket kan forstarka de tendenser till inkapsling gom

livstidsrekrytering och karanda dessutom ger goda forutsattningar
for. De stora kraven pa& omstruktureringar, flexibilitet, offentlig
redovisning och debatt verkar i motsatt riktning, dvs. mot hogre

grad 5, Oppenhet.

Om den politiska sidan ska kunna motivera héga militara
kostnader, maste de i dagens debattklimat kunna forklara dem i
offentlig  debatt. Detta kridver att det rdder bade fortroende mellan
sektorerna  och insikt pd bada sidor ., den andra sidans for-
hallanden. Det &r viktigt —att den militira  sektorn efterstravar g, s
hég grad 4, integrering i det civla samhallet att inkapsling
undviks. Jag har fort fram dessa frdgor, och ett par forslag i denna
riktning, bland annat om Okande civila inslag i utbildningen av

hogre officerare, i mitt slutbetédnkande SOU  1996:123.
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LEMO:s metod

LEMO i den politiska styrkeayan  behandlar LEMO-reformens
metod, hur den avvek respektive inte avvek frdn generell statlig
metodik. En sammanfattning av Slutsatserna ges dels i slutbe-
tankandet, dels i ett annat gy UTFOR'S  delbetankanden,  namligen
Det stora Och snabba greppet SOU 1996:132, som beskriver
LEMO-reformens forlopp i nagra olika avseenden.

En sammanfattning ay Stdlvants iakttagelser ar att det ar
ovanligt att en Statlig ensamutredare, dvs. generaldirektoren Gunnar
Nordbeck, fdr o, s& omfattande  uppgift och &ven ett mandat att
leda sjalva forandringsarbete inom fria gmar. Det p& ménga satt
imponerande resultatet 5, denna metodik | men ocksa vilka konse-
kvenser metodiken  fick for resultatets inriktning har kommenterats

i mitt slutbetdnkande.

Stockholm den 3 oktober 1996

Lars Jeding

/Armme  Granholm
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pE TVA KULTURERNA politisk  styrning

och férsvarets ledning i ett historiskt perspektiv

av Klaus  Richard Bohme, Bo Huldt och Kent Zetterberg

Inledning

Denna studie har tillkommit i syfte att ge en historisk  bakgrund till
debatten gy, forsvarets framtida  ledning och politiska  styring.
Avsnitten om Stormaktstiden och frihetstiden samt om flygvapnet

och Bodens fastning har skrivits 4, docent Klaus Richard B6hme

samt Ovriga avsnitt framst 1800- och 1900-talen av docent Kent
Zetterberg, bdda verksamma vid militarhistoriska avdelningen  vid
Militarhégskolans strategiska institution. Professor Bo  Huldt,

Utrikespolitiska Institutet,  har skrivit g gemensam avslutning.
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Politikernas och  militérers kommunikations-
problem

Stormaktstiden

Sveriges  uppgang till  europeisk stormakt  mojliggjordes av en
medveten militdr  kraftanstrangning och underldttades 5, grannamas
tillfalliga svaghet.  Stonnaktstéllningen forlorades, nar Sveriges
grannar, | Synnerhet Ryssland och Preussen enligt svenskt ménster

mobiliserat sina stoérre resurser | kampen moet Sverige.

Nar Sverige under Gustav Adolf  6vergick fran et forsvars- il
anfallskrig var detta majligt tack e den mobilisering av rikets
resurser som Mamedvetet genomfordes av kungen i samverkan
med rikskanslem Axel  Oxenstierna. Denna mobilisering tog Sig
uttryck i extra ordinarie skatter och i héardare utskrivningar.
Samtidigt ~ skérptes  kontrollen over sSkatteuppbdrden och utskriv-
ningar avsevart. Det &r ingen tillfallighetatt Sverige under Gustav

Adolf far det modernaste statiga bokforingssystemet i Europa.
Syftet ar att skaffa sig gn uppfattning om fikets finanser, g4, il
cza 80 % gar till militara utgifter. Den noggranna redovisningen ger
dessutom  mdjligheter att an battre kontrollera  de skattskyldiga och
uppbérdsménnen. Kontrollsystemet, vad galler skatteuppboérden och
utskrivningama, ar sd genomtankt och strangt, att den nyare
forskningen Sven A Nilsson talar g, att Sverige blev g militar-
stat, med vilket |enas att alla landets  gqurser Mobiliseras for
krigféringen.

Parallellt med detta pagdr o, avsevard forbattring av den
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militdara  utbildningen, lett 5, Gustav Adolf. Den galler framfor
allt infanteriet och artilleriet ~ Sverige &r forst att utnamna ep gene-
ral for artilleriet Lennart Torstensson. Daremot  #r satsningen pa
kavalleriet pd grund L, de jamforelsevis svaga Svenska hastarna
inte mojligt i ggmma Uutstrackning. Inte heller maktar landet med g
satsning pd& flottan, eftersom den kraver speciella kunskaper  gom
det tar tid att bygga upp. Jamfort med sin starkaste motstandare il
sjoss, Danmark, ar Sverige dessutom i underlage, eftersom de
svenska hamnama  blir isfria betydligt gepare &n de danska. Det &r
aven anledningen til  att Sverige tvd ganger, 1643 och 1657,
forsoker  krossa Danmark  gepom anfall med arméer soderifrdn  via
Jylland,  eftersom man Vet att man inte kan besegra den danska
flottan.  Under kriget  1643-1645 spelade emellertid den svenska
flottan o, viktig roll. | samverkan med g, hollandsk eskader slog
den ar 1644 den danska flottan vid Femem. Denna geger bidrog i
hog grad till att Danmark aret darpad slot fred med Sverige. | viss
man avgjordes aven kriget  1657-1658 "pd vattnet", namligen

genom Karl X Gustavs berémda marsch ¢@ver isen i Stora Balt.

Eftersom  Gustavll Adolf sjalv beordrar den hardare skatteupp-
bérden och den skarpta utskrivningen och eftersom han sjalv  &r
upphovsman till de militara  forbattringarna, har han g, mycket god
insyn i vad hans atgarder far for effekt. S& lange kungen leder
huvudarmén, kan han bestamma de militira  operationema och e
till  att de blir genomférda.  Vad géller de andra arméema, gom

antingen  gpererar Mot samma fiende eller pa helt andra krigsskade-

platser, ar han hénvisad til att i stor utstrackning lita pa de
respektive befalhavarna, som €ndast kan instrueras inom relativt
vida  rgmar.

Efter Gustav Adolfs doéd maste foérmyndarregeringen forlita
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sig pd alla befalhavare, aven befélhavaren  gver huvudarmén. Det
visade sig ocksd att dessa var lojala, vilket huvudsakligen berodde
pd att de g infédda svenska adelsmén. Men &ven de flesta hogre
officerama gy utldndsk  bérd holl  sig troget till Sverige.

Det fanns manga utlanningar i de svenska arméema. Redan i
krigen mot Polen pd 1620-talet hade Gustav Adolf varit tyungen
att satta in utlandsk varvad trupp. Dels rackte de svenska Fdrbanden
inte till, dels 5 de lange underlagsna  de utlandska  varvade
trupperna, | synnerhet i gppen terrang. Som infanterister  varvades
till gn borjan framfér allt skottar. Mot polackema behdvde Gustav

Adolf vidare inte minst tyskt kavalleri, eftersom det svenska
kavalleriet med sina svaga héstar 5 underlagset det polska
rytteriet  gom daremot hade svért att hélla féltet mot tungt tyskt
kavalleri. Efter att kungen 1630 forlagt huvudarmén  till Tyskland,
expanderade armén sa starkt att det nationalsvenska och -finska
trupperna  Vid Breitenfeld endast utgjorde  omkring 15 % 4, den
svenska haren. Problemet med de utlandska trupperna var, att de
kostade betydligt mera pengar &n de svenska och att de, gy de inte
fick betalt, inte holl disciplin  och i varsta fall lat sig kdpa o6ver gzy
fienden.

Att underhdlla de svenska arméema, gom ké&mpade p& framman-
de mark, med medel frdn Sverige g oOt&nkbart. Tvértom, forde
man Kriget utomlands  for att kunna underhalla trupperna. Slagordet
blev: "kriget maste foda sig sjalvt”. Darmed avsdgs att trupperna
skulle underhdllas 5, fiendelandet.  Detta 5, léttare sagt &n gjort
och helt lyckades det aldrig. Det tog &ven omkring 15 &r g4y
krigforing, innan Gustav Adolf forstod att detta kravde dels att
det holls disciplin bland soldaterna, dels och framfor allt att det

skapades uppbordsomraden, som Skyddades mot fientliga infall och
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dar det bars upp kontribution i huvudsakligen pengar och i viss
utstrackning i spannmal. Eftersom  kontributionen anvandes till att
betala soldaterna och déarfér huvudsakligen spenderades pa platsen,
lamslogs inte  naringslivet, dven om det belastades.  Sjalvfallet

arbetade Sveriges motstandare  med samma System, men Svenskarna
tycks ha varit skickligare pa att anvanda och utnyttia det, vilket av
den senaste forskningen anges vara en av orsakerna till den slutliga
svenska segern i Tyskland. Men givetvis fick regeringen i Stock-
holm aldrig veta, vad soldaterna hade plundrat, vilka belopp de
olika officerarna  fatt i mutor for att forskona o, stad frén plundring,

eller vad de i endast tillfalligt kontrollerade omraden uppburit  for

truppemas underhall.

En gnnan anledning g, stérre militar  skicklighet, demonstrerad

av Johan Banér, Lennart Torstensson och Hans-Christoph von
Konigsmarck. Den sistndmnde gy en ay de tyskfédda mot Sverige
lojala utlanningama. Han opererade skickligt och  &rvt inom yamen

for de vidstrackta order han erholl frdn Banér och Torstensson och
slutligen  pa egen hand, eftersom han efter Torstenssons dod inte
riktigt  ville underordna  sig den nye svenske Overbeféalhavaren Carl
Gustav ~ Wrangel. Kdnigsmarcks Overraskande kupp mot Prags
lilsida  gommaren 1648 bidrog i hég grad till den for Sverige
gynnsamma  freden i Osnabriick  genare detta ar.

A andra sidan visar just hans ovilla att underordna sig Wrangel,

vilka problem oy, kunde uppstd for regeringen i Stockholm, vad
gallde att kontrollera de olika befalhavama. Ett satt att skarpa
denna kontroll 5, att kungen regeringen forbehdll  sig ratten att

utndmna alla officerare.  Denna linje drevs mycket hért 5, Oxensti-
ema, som | egenskap g, ledare for o, fOrmyndarregering i annu

hoégre grad kungen maste kunna lita pa befialhavamas lojalitet.
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Att befalhavare  maste ges ganska fria hander berodde ocksd péa
de datida kommunikationerna. Aven om det svenska postvasendet
byggdes ut kraftigt under denna tid och fran sin huvudstation i
Hamburg  kunde operera pa ett 5, Samtiden uppskattat snabbt satt,
tog det i allménhet omkring fiorton dagar innan brev frdn Hamburg
nddde Stockholm  och vice ygrgga. Men det kunde ta betydligt langre
tid, i synnerhet o, adressaten befann sig langt frdn Hamburg. T.ex.
utfardades  befélet for Torstensson att 94 mot Danmark den 25 maj
1643, men det nddde honom férst den 23 september, sdledes efter
fyra manader. Aven om Torstensson  omedelbart lydde orden, kom
han for sent till Jylland fér att med hjalp 5, den hollandska flottan
kunna landstiga pa Sjalland. Hollandama hade redan vant hem.

Under Karl X Gustav upprepades scenariot frdn Gustav
Adolfs dagar. Kungen kunde sjélv leda upprustningen och anfallet
mot Polen och ggnare mot Danmark. Han kunde da dels se vad
trupperna  gick for, dels bestamma hur han med hansyn fill det
militdra  och det politiska laget, t.ex. vad gallde hollandamas och
Brandenburgs halining,  skulle operera.

Under férmyndarregeringen 1660-1672 g Sverige i viss man
i samma lage gom efter Gustav Adolfs  dod, dock med den
skillnaden att man 9anska spart lyckades avsluta de pagéende
krigen och sedan sokte hdlla sig utanfor krigiska férvecklingar. Nar
Sverige 1674 till folid 5, ett tvd &r tidigare med Frankrike ingénget
forbund, gom skulle sakra freden, drogs i ett krig mot Branden-
burg, Danmark, Holland,  Spanien, Osterrike  och hertigama 5,
Luneburg maste befalhavama i Tyskland igen ges ratt stor hand-
lingsfrihet. Skillnaden mot trettiodriga kriget gy att svenskarna
denna géng méste uytrymma Tyskland. | Sverige forde Karl XI, gom

nyss blivit  myndig,  befalet &ver huvudstyrkoma, med vika han
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1676 besegrade den danska invasionsarmén vid Lund.
Erfarenheterna frin detta krig, efter vilkket Sverige endast tack
vare fransk hjalp fick tillbaka sina tyska besittningar, ledde till att
Karl Xl inférde envaldet och foéretog genomgripande militara
reformer. Nu skapades den s.k. indelta armén, gqop kom att besta
till 1901. Tanken g, att den skulle 55 mycket valtrdnad och att
den snabbt kunde mobiliseras for att sla tillbaka en angripare.
Daremot skulle den inte foéras utanfor det egentliga Sverige.
Provinserna skulle forsvaras 5, dér stationerade  varvade trupper
baserade pa starka fastningar och i ovrigt sakras politiskt genom
samarbete med  vastmaktema. Vidare forstarktes flottan, vars
huvudbas forlades till det nyanlagda Karlskrona, varifran den kunde

ga till sjoss ungefar samtidigt som den danska. For forsta gangen

i Sveriges historia gjordes  det Aven upp mobiliserings- och
uppmarschplaner. Nar Sverige 1700 anfélls 5, den dansk-rysk--
sachsiska polska koalitionen, visade det sig att dessa planer hdll.

Den envaldige Karl Xl kunde kontrollera  uppmarschen och gg att
den 5, honom ledda huvudarmén till o, borjan 5, Overlagsen alla
motstandare. Det gdllde |, &aven det svenska kavalleriet. Men
eftersom Karl Xl  férde armén utomlands och slutligen mot
undergdng och eftersom han i sin sakerhetspolitik endast ville agera
militéart och inte politiskt, gick Sveriges  stormaktsstéllning nu
forlorad  direkt. | annat fall hade det troligen varit gn merg Utdragen

process, efter att Brandenburg sedan 1648 och Ryssland efter

nederlaget vid Narva 1700 lart sig 4, Sverige, sdval militart g,
organisatoriskt, och darmed kunde mobilisera stérre  resurser &n
Sverige.

Sammanfattningsvis galler  for  stormaktstiden att  kungen

huvudsakligen kunnat bestamma @gver den militdra  utbildningen,
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utrustningen och mobiliseringen och att han lett huvudarmén  sjalv.
Darmed g5 frdgan oy den politiska kontrollen over armén och
flottan 16st. Kungen visste vad gom lagts ned p& férsvaret och vad

stridskraftema gick for.

Frihetstiden
Genom regimféréandringen efter Karl Xllzs dod foll envéldet och
ersattes  genom standernas  valde. Inom framfér  allt adel, det

dominerande  standet, dar zven de flesta ofiicerarna fanns, hade mpan
svart  att acceptera nederlaget i det nyss avslutade  kriget och
forlusten av | synnerhet de baltiska  provinsema. Till gy borjan
forde dock Sverige under ledning 4, kanslipresidenten Arvid  Horn
en forsiktig politik, inte minst for att landet skulle kunna aterhamta
sig.

Statsfmansiellt atergick pgn il Karl Xizs indelningsverk. Den
sista 5, honom faststéllda budgeten, den fér 1696, blev oy —Detta
betydde inte minst att krigsmakten atergick till detta system. Men
for att spara pengar eller frigora dem for andra uppgifter, eftersattes

arméns och flottans  utrustning, ett antal tjanster holls vakanta och

framfor  allt sparades pa 6vningarna. Till detta kom o bristfallig

officersutbildning. Officerarna tranades inte att samverka i storre
férband. Dessutom sjonk  officerskarens kvalitet, eftersom  be-
fordringarna skedde strikt  efter  anciennitet. Foljden blev  att

krigsmaktens styrka och kvalitet spart 1&g langt under vad de hade
varit ar 1700. Detta hindrade emellertid inte uppkomsten 5, lusten
att sbka revansch mot i forsta hand Ryssland. Denna revanschlust

fanns inte minst inom adeln och officerskaren.
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Déar dromde man om att kunna yporepa  segrarmna frdn Karl Xll:s
tid, bl.a. genom  ait utnyttia g, politiskt gynnsam konjunktur, dvs.
stodja sig pd Frankrike och forlita sig pd att Turkiet holl Ryssland
militart sysselsatt. Denna gynnsamma konjunktur syntes aktivis-
terna, som Sammanslutit sig i det sad kallade hattpartiet, intrada
under slutet 5, 1730-talet. 1738 tvingade de bort den krigsovillige

Horn och hans anhdngare inom radet, dar de ersattes med hattarnas

kandidater. Strax innan dess hade Sverige ingatt et vénskaps-
forbund med Frankrike, som | Sin tur stodde Turkiet i kriget mot
Ryssland, och utlovade finansiellt stdd.  Forbundet riktade  sig
entydigt mot  Ryssland. | sjalva verket gynnade det indirekt
Ryssland, i det att det hjalpte  Turkiet att sluta fred. Att Turkiet
sedan med Sverige avslét o defensivallians betydde foga, eftersom

fordraget inte innehdll  nagra loften om turkisk hjalp till Sverige i

fall de rdkade i krig med Ryssland.

Trots att de utrikespolitiska konjunkturerna séledes forsamrats
och forsvarets tillstdnd ingalunda forbéttrats i takt med den véxande
svenska  aggressiviteten, beslot  1740/41  ars riksdag att anfalla

Ryssland.  Till &verbefalhavare over den i Finland samlade armén
utsdgs Charles Emil Lewenhaupt, bitradd 5, H M o, Budden-
brock.  Lewenhaupt var en av Krigsivrarna. Radet gav honom
vidstrackta befogenheter, men inte n&gon utarbetad  krigsplan. |
stallet hoppades |50 att Lewenhaupt skulle lyckas atererévra de
baltiska  provinserna eller atminstone nagon del av dem. Skulle
detta visa sig ygrg Omojligt, skulle stdandema inkallas. Lewenhaupt
sjalv utarbetade heller ingen krigsplan.
Det visade sig snart att de daliga svenska krigsforberedelsema

inte tillat nagon aktiv krigf6ring. Den daliga underhéllstjansten och

de undermaliga kvarteren  ledde till att soldaterna massvis dog i

15
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farsoter.  Relativt  sett drabbades  sarskilt  flottoma. Orlogsflottan
forlorade  omkring 6 000 pan och galarflottan 1 000. Av den till
Finland ~&verforda armén pd 18 000 g dukade tvd tredjedelar 4,
manskapet under. Till detta kom forlusterna och deserteringama  vid
de finska forbanden.

Under dessa forhallanden overgick initiativet automatiskt till

ryssarna  som i augusti anfoll svenskarna vid Villmanstrand och
tvingade demv tillbaka. Visserligen gick  Lewenhaupt fram i
november, vilket pd rysk sida ledde ftill viss forvirring. Den

utnyttjades av Peter den stores dotter, gom genom en kupp gjorde
sig till kejsarinna.  Hon 4 ingalunda villig att avstd nagot omrade
til Sverige. Nar Lewenhaupt insdg detta, ingick han, o inte
skriftligt sd i praktiken, vapenvila med ryssen. Radet uppmanade
honom , att ga till anfall, men han beslét att invanta  forstéark-
ningar.

| juni 1742 inledde ryssarna sin offensiv. ~ Svenskarna drog sig
tilbaka och i augusti kapitulerade den svenska huvudstyrkan vid
Helsingfors. Déarefter kunde ryssarna ockupera hela Finland.

Vid det laget hade Lewenhaupt och Buddenbrok  beordrats hem
till  Sverige. Déar stéllde riksdagen  1742/43 dem il gyars fOr det
forlorade  kriget och lat dem avrattas. | Lewenhaupts fall drabbade
det oy gy de gom ivrat for kriget trots att han borde ha varit
medveten o, den svenska krigsmaktens svaghet och de obefintliga
krigsforberedelsema.

Nederlaget ledde till forlusten 4, vissa finska landomraden och
att den ryskstodde prins Adolf Fredrik valdes till svensk tronfoljare.

Nederlaget  ledde &4ven s& smaningom  till o, férsvarspolitisk
aktivering och omorientering. Forsvaret skulle utformas  defensivt

och stodja sig pad gn rad fastningar och pa skargardsflottan, som
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brots uyt  Orlogsflottan. Fastningsbygget drevs 4 artilleriofficeren
Augustin Ehrensvard. Enligt det 4, honom uppstdlida och
riksdagen godkanda projektet  skulle det anldggas i Finland g

fastning vid Lovisa och g, vid Helsingfors och i Sverige féastningar
vid Slite pa Gotland sgmt vid Landskrona och Kristianstad. For
riksdagen  framstod programmet snart gom for dyrt, varfor det aldrig
korn att genomféras helt. Endast fastningen utanfér Helsingfors,
Sveaborg, blev sd smaningom fardigstalld. Vad géllde armén och
flottan  forbéttrades inte deras tillstdnd, utan de eftersattes, vad
betraffar  dvningar, utrustning och fulltalighet, i samma Stl som fore
kriget mot Ryssland.

Trots att Sverige o, officiellt  slagit in pa o, defensiv polittk och
trots att inte gpng det for denna politk  nédvandiga féstningspro-
grammet  genomforts, dromde |54 inom hattpartiet  fortfarande 5,
att i ett gynnsamt  utrikespolitiskt lage kunna upptrada offensivt  och

atervinna ndgot 4, det svenska storm aktsvéldet. Denna gang ansags

ett sddant lage ha intratt nar sjuarskriget  brét yt ar 1756. | detta
krig stod Preussen och Storbritannien-Hannover mot  Osterrike,
Sachsen, Frankrike, Ryssland och g, rad tyska furstar. Till den

senare alliansen  sl6t sig Sverige 1757 i hopp o, att atervinna de
sedan 1675 till Preussen forlorade pommerska omradena.

For det s.k. pommerska  kriget 1757-1762 5, Sverige &n mindre
forberett  an for det ryska 1741. De svenska trupperna betraktades
heller aldrig 5, Preussen gom ett storre hot. Dels 5, de under-
lagsna vad géllde utrustning, underhdll  och ledning. Dels saknade
Sverige moderna  trupper gom Jj&gare och husarer ggy, kunde sattas
in for spaning och for ett utndtande smakrig. Men framfor  allt
saknade den pommerska  armén beslutsamma chefer. Detta 4, inte

i forsta hand o, frdga oy, brist pd dugande officerare utan epn folid
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ay de politiska  forhdllandena i Sverige. Under &ren 1757 till 1762
hade den pommerska armén inte mindre  an fem beféalhavare.
Samtliga atog sig motvilligt befdlet och alla slutade de pa egen
begéran. Den forste, Mathias Alexander o, Ungem-Stemberg,
tillhérande  hattarnas motstdndare, mosspartiet, och hade redan varit
motstdndare  till det ryska kriget. Att han utsgs till befilhavare i
Pommem berodde inte i férsta hand p& att han 5 hogst i grad,
utan ygr framfor allt foliden 5, politiska  Gvervaganden. Genom  att
utse honom ville hattarna  géra  honom medansvarig for  sin
aventyrliga krigspolitik. Detta g givetvis Ungem-Sternberg
medveten gy som Ocksd kom ihdg hur det hade gatt for befal-
havama i det foérlorade kriget mot Ryssland. Darfér upptradde han
mycket  forsiktigt och forst efter noggranna instruktioner fran
Stockholm. Darmed kunde preussama  ta initiativet nar de onskade.
Ungem-Stembergs eftertrddare  manodvrerade  pd ggmma satt. Radet
i Stockholm var last. Av radsla for standemas reaktion pa ett illa
forberett  och misslyckat krig vagade det inte ge befalhavarna  pa
platsen s& fria hander ¢y Stormaktstidens arméchefer  hade haft.
Radslan  inféor  stdndemas  reaktion praglade  iven de utstallda
instruktionerna som dessutom med nddvandighet byggde pa delvis
inaktuella  informationer om laget vid fronten. Slutligen 4 rédet
tillfreds  nar Sverige 1762 utan territoriella  forluster eq med gp
lange mycket tyngande  krigsskuld kunde sluta fred med Preussen.
Vapenvilan som foregick fredsslutet hade den siste befalhavaren i
Pommem, Augustin Ehrensvard, ingdtt ytan att underratta radet,
som emellertid aktade sig att anmarka moet denna sjalvradighet.
Sammanfattningsvis kan konstateras att den totala politiska
kontrollen av Krigsmakten under frihetstiden inte ledde till att

krigsmaktens styrka uppréatthdlls, men Val att Sverige stortades i ett
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krig det inte g rustat och forberett pa. Att politikerna och
militarema delvis 4 identiska &ndrade inget i detta avseende, ytan
snarare forvarrade tillstdindet.  De politkerna  gqi, &ven ygr Militarer
ville inte pad ett ansvarsfullt  satt forbereda de krig de tillstyrkt som
politiker, och de kunde gqoy militarer inte upptrada sd aktivt  gom

deras politiska  aktivism hade krévt.

Den politiska kontrollen av Militarutgifterna

Frdgan har varit ett aterkommande tema i svensk historia  at-
minstone  sedan frinetstiden  pa& 1700-talet, da dyra fastningsbyggen
och spektakuldra  krig tarde pa riksdagens tdlamod. Sverige hade
efter  stormaktstiden inte  langre nagon kvalitativt overlagsen
krigsmakt i férhdllande  till omgivningen och oOvergick i stéllet till
rollen g, en Medelstor europeisk makt med Finland och Svenska
Pommem i behall, som fiskade i olika sakerhetspolitiska vatten |
kabinettspolitikens Europa. Bo Huldt har traffande beskrivit epoken
1721-92  gom "Den oppurtunistiska halvmakten soker revansch",
dvs. Sverige foljde genom skiftande  allianser  konjunkturema och
sokte genom revanschkrig mot Ryssland 1741-43 respektive
178 8-90 &terta forlorad terrang i Gster. Genom  sjudrskriget ~ 1756-63
sokte mpan dven vinna nya tyska landomraden genom  att sédlla sig
till Preussens manga fiender. Alla forsoken  misslyckades dock.
Revolutions- och Napoleonkrigen ledde sedan tilll Pommems och
Finlands forlust, unionen med Norge 1814 och gy mer Markerad
smastatsposition i norr undan Ost- och Centraleuropas affarer.
Styrningen 5y krigsmakten skedde genom K Mzt och standema

varvid  krigsmakten genom sin talrika representation i adelsstandet,
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riksradet,  Ambetsverken osv. kom at bli gy stark pétryckargrupp

som beframjade de egna intressena i hég grad. En stor del gy
statsutgiftema gick traditionellt till lant- och sjoférsvaret.  Officers-
kéren kan uppfattas gom en relativt homogen revirforetradare under
langa tider men bilden  kompliceras av de begynnande  politiska

partibildningama t.ex. frihetstidens hattar, méssor och hovparti

och g, divergerande naringsintressen. Se vidare Gunnar Artéus,
Krigsmakten och samhéllet, Sthim 1988.

Med tvdkammarriksdagen frin 1866 skedde g Maktforandring
aven om kungamakten i samverkan med krigsmakten och utrikes-
forvaltningen traditionellt beholl ett starkt grepp om sékerhetspoliti-
ken, dess utformning och verkstéllande. Riksdagen kunde fran 1720
genom Sin bevillningsmakt satta rgmar fOr forsvarsutgiftema. K Mzt
och riksdagen beslutade  vanligen gemensamt om de finansiellt
hégst aventyrliga krigsforklaringama varvid  distinktionen mellan
anfallskrig och forsvarskrig var ett gammalt  tvistcamnc Skulle
kungen ha ratt att borja krig

Sverige forde lange sina kostsamma  krig i ¢ster och pa konti-
nenten med stéd 4, utlandska  subsidier,  framst fran landets gamla
allierade Frankrike, lange Europas ledande land i manga avseenden.
Dessutom lat "man kriget foda sig sjalvt’, g krigsfinansiell metod
som Mytjades 4, alla nationer i gamla fider. Landets ggna ekono-
miska resurser, trots en god export gy jarn, koppar, tjara, tra osv,
rackte aldrig sarskilt langt, varfér allianssystemen var Viktiga  for
landets o Storvulna  sékerhetspolitiska planer.

Efter Napoleonkrigen ar den tiden yte och den féljande tiden
fram il den  politiska demokratins genombrott, dvs.  cza
1815-1917/-21, kan karaktériseras  gom en Pefiod gy en PAdrivande

kungamakt, nara lierad med militaren militéarledningen, som ser
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sékerhetspolitiken som Sitt prerogativ och genom utrikes-  och
forsvarspolitiska initiativ.~~ soker fa stod i riksdagen. | tvdkammar-

riksdagen frdn 1866 kom bonder att dominera vilket ledde till gp
Okad sparsamhet pa alla omraden, inkl  forsvaret. "De snala
bonderna"  krédvde nedséattningar i det gamla systemet med grund-
skatter vilket ledde till kompromisser om forsvaret pé 1880- och
I890-talen.  Ovningstiden  utokades nu il 90 dagar och Sverige ;5
P& vag att avskaffa sin gamla indelta armé. Detta skedde genom
den allmanna  véarnpliktens inférande 1901, d& indelningsverket

avskaffades  och g, differentierad ovningstid fran 6 manader och

uppat infordes.

Karl XIV  Johans nyorientering av sakerhetspolitiken

Under perioden  1809-1850-talet, da forst rikets existens stod pa
spel under Napoleonkrigen, och sedan den svensk-norska  unionen
gav ett nytt strategiskt och fdrsvarspolitiskt lage, debatterades

forsvarets  inriktning och planerna for krig "Forsvarsplanen” Oppet
i den svenska debatten. Det skedde bade i riksdagen, i offentliga

utredningar ~ och i tidningar  och tidskrifter. Karl XIV Johan g den
drivande  kraften bakom de stora forsvarspolitiska forandringarna

vid denna tid. Han uppfattades allmént 5, "fademeslandets radda-
re", som lyckades f& ftill stdnd g, fullstandig  omorientering i den
svenska utrikespolitiken, som djorde det mgjligt for opinionen  att
godta den smartsamma forlusten ay Finland  frAn 1809 mot en
utrikespolitisk véanskap med den gamle huvudfienden, Ryssland,

och o framflyttning av Sveriges  sdkerhetspolitiska positioner i

vastlig riktning  gepnom Unionen med Norge.

21
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Nér Karl Johan blev kronprins 5, Sverige 1810 4 det med g,
viss tvekan eftersom den svenska nationen yte i Europa 4 kénd
for sina hetsigheter ~och nyligen hade skjutit o, kung Gustav Il
och  genare genom en militar ~ statskupp hade gaysatt eftertradaren,
sonen Gustav IV Adolf, 1809. Ait svenska regenter tidigare hade
fal-lit p& Slagfaltet kunde i europeiskt perspektiv  ocksd geg som en
anomali och ett kvardréjande drag frdn ett medeltida  furstesystem

eller ett nordiskt, vikingtida kungaideal. Frihetstiden 1720-72
hade dessutom varit ett parlamentariskt experiment  d& kungamakten
till  sist reducerades till g, namnstampel. Allt  detta kunde ga5 som
uttryck  for nationens  politiska  hetsigheter  dér det g¢omp Vi senare
garna  forknippar med svensk  samhéllsutveckling, kontinuitet,
ordning och fredliga former, knappast 5 de mest framtradande

dragen i den nationella  utvecklingen.

Strategiskt och  operativt skedde under Karl  Johanstiden
1810 18-1844 en Overgdng till o centralférsvarsdoktrin, byggd
pa centralfastningen Karlsborg och Gota kanal, ey &ven Stock-

holms  och Gotlands fortsatta  befastande.  Aven  Norrlands be-
fastningsfraga diskuterades  livligt. ~ N&gon konsekvent  samordning
ay Planerna  for lant- och sjoférsvaret — &stadkoms dock inte p& lang
tid. Allan Larsson ger i sin gradualavhandling "Forsvarsfragan i
svensk politk  frdn 1809 till Krimkriget" Uppsala 1935 fdljande
bild 5, utvecklingen il 1914 Aa ¢ 259

Vid Oskar I:is forsta riksdag forklarades verkligen, att planer for
lant- och sjoforsvar ~ samtidigt ~borde uppgéras, och vid péféljande
riksdag meddelades standerna underdéniga betankanden  ,, respek-

tive departementschefer angdende forsvarsgrenarnas ordnande. Men
nadgot samarbete mellan de b&igge férsvarsministrama har tydligen
icke  forekommit, och intetdera betéankandet tyder p& nagon

medveten  avvagning mellan de olika férsvarsgrenama och deras
behov. Utredningen ar vidare i bagge fallen synnerligen allman. |
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fraga om armén finnas detalierade  kalkyler —endast ¢éver 6vnings-
kostnadema, och betankandet #r i sina allmédnna delar egentligen

endast principmotivering for ett Ovningsprogram. Fastningarna  &ro
helt utelamnade. Sjoférsvarsplanen har sparast karaktaren av
principuttalande, dar kalkyler finnas endast fér vad ggp narmast
erfordras samt for Dbeséattningsbehovet. En allman utredning av

lantférsvarets olika delar och ett forsok till avvagning dem emellan
presteras | Sjalva verket forst 5y 1861 ars lantférsvarskommitté.

Den utgar darvid fran lantférsvarets  foretrdade framfor —sjoforsvaret,
men Nagon utredning 5, den proportion  mellan kostnaderna = gom

darav  kan betingas  forekommer icke, liksom heller  nagot
samarbete med den delvis samtidigt arbetande sjoforsvarskommit-

tén, ygrs arbete g huvudsakligen tekniskt  inriktat.  Nasta géng
forsvarsproblemet i dess helhet togs upp, ar 1880, tillsattes #ven tva

kommittéer, en for lant- och g for sjoforsvaret, men enheten hade
denna gang &atminstone  principiellt betonats genom foreskriften att

kommittéerna gemensamt  skulle  6verlagga oy forsvaret i dess
helhet, ett samarbete goy dock blev o, Forst 1907 é&rs for-
svarskommitté har i sjalva verket behandlat forsvaret ¢om en €nhet,
och dess efterfoljare, de Staaffska  forsvarsberedningarna, aro
avsedda att behandla frdgan i hela dess utstrackning med den
principiella  enheten iakttagen genom andra forsvarsberedningen och
den ledning 5, det hela gom forbehalles  statsministern. Med 1914
ars forsvarsordning far Sverige s& for forsta géngen o 4y bada
statsmakterna gilad plan for alla rikets fOrsvarsanstalter, 1925

efterfolid 5y en ny, &ven behandlad och beslutad g5y en €nhet, och
detsamma  gr forhdllandet —med den ggop py 1935  forberedes  men
forsvarsgrenama aro npy tre.
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Neutralitetspolitiken grundlaggs 1815-1865

Sverige drog sig till stor del undan kontinentens affarer  efter

Napoleonkrigen, som Slutade 1815. Darefter sokte 4, balansera
sin  politik i Ostersjpomradet  mellan Ryssland, Preussen och
Storbritannien. Grunden  for den framtida svenska neutralitets-

politken  lades p, under Karl XIV Johan och de folj ande Bemadot-
teregentema kom i stort att fullfolja denna alliansfria politik,
syftande  till neutralitet vid  stormaktskonflikter och krig i det
svenska naromradet. Enstaka avsteg frin den raka kursen foretogs
dock redan pa 1800-talet, framst i skandinavistisk yra Danmarks
krig 1848-50 och 1863-64 eller nar tillfalle  tycktes yppa sig  att
med vastmaktemas  hjalp tranga tillbaka Ryssland fran Aland och
ey Finland  Krimkriget 1853-56. Vid dessa tre tillfallen avstod
dock Sverige frdn att aktivt g& in i krigen. 1848-49 &gnade sig
stats- och utrikesledningen en fredsbevarande operation med stod
av Véstmaktema  till formén for Danmark  svenska trupper Fyn
och i Slesvig, den svensk-norska flottan  kring de danska vattnen
mm. Resultatet blev i stort lyckat och status quo bevarades i det

dansk-tyska  gransomradet.

Ny strategi, langsamma fastningsbyggen, arméns  forfall

Stormaktstiden och perioden fram till 1815 hade det svenska
valdets forsvar byggt pa ett periferiférsvar, dar flottan skulle trygga
forbindelsema over havet och armén langsamt mobiliseras  for att

sattas in i behodvliga riktningar kraftsamling. Vid sidan 4, den
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indelta arméns landskapsregementen fanns rader L, varvade rege-
menten, Vika ofta 5 lattare gripbara och o valovade  en
ocksd kostade per i anslag. Arméns stridsvarde och slagkraft kunde
ocksd grg hogst skiftande, beroende pa det ekonomiska laget,
transporter  och underhéll, allianser, formégan ftill organisatorisk  och
vapenteknisk  fornyelse, sjukdomar, partistrider g, Dessutom fanns
ibland  oklara  prioriteringar i frAga oy, strategi, operativa  och
taktiska  principer. Overgripande kan man dock saga att den svenska
krigsmakten under storm aktstiden 1611-1718 héll hdg europeisk
standard i stort men att den darefter efterhand tappade i jamforelse
med omgivningen, dock med reservation for att Gustav [l stérkte
flottan avsevart ryska kriget 1788-90 och att kronprins  Karl Johan
resolut o©kade krigsmaktens styrka 1810-15 genom en rad modemi-

seringsatgarder.

Ny krigsplan
Efter 1815 hade periferiférsvaret med sjoféastningar i Finland,
Pommem, tidigare Baltikum etc. spelat yt sin roll. | stallet 6vergick

Sverige till ett mer defensivt forsvar, ett centralférsvar med stod 4y
rikets  fastningar. Det ansfgs inte langre mojligt at hdlla o stark
flotta gom kunde bjuda fienden framst Ryssland stangen yte till
havs. Samtidigt fanns ett stort lantmilitart dilemma i mdjligheterna

till et effektivt kustférsvar dar fienden hade landstigit.  Vagnatet

och kommunikationerna tillat inte snabba forflyttningar ay Sstorre
truppférband. | stallet kom krigsplaneringen att inrikta  sig pa att
samla féltharen i det inre 4, landet, med stdd L, den stora fast-

ningen Karlsborg vid Vattern bygget paboérjades 1820 och pégick
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i mer an 100 &r varifdn det stora motanfallet  kunde slds yt. Den
operativa  principen var har att inte soka strid med fienden forran
dennes offensiva  kraft hade kulminerat och gr P& tillbakagang,

dvs. man Vile satsa pa en tidvinnande strategi. | strategin ingick  att
delar 5, landet sarskilt kustomraden kunde uppges utan storre
strider, varvid befolkningen fick underkasta sig fiendens ockupa-
tion, vilken i detta tidevarv dock séllan 5, barbarisk uytan kunde
folja klart civiliserade former. Se tex. den ryska ockupationen av
Gotland o kort tid 1808. Stod utifrdn 5, n&gon stormakt, t.ex.
vastmaktema, skulle i sin tyr kunna forbattra landets chanser vid ett
krig med Ryssland, vilket framst sdgs gom hotet med de nya

granserna. "Aland en Pistol mot Stockholms  hjarta”  osv.

Fredsperioden

Karl XIV Johans goda férhallande till Ryssland och stabiliteten

mellan storm akterna gjorde att on /Ang fredsperiod tycktes ha inletts
i Europa efter 1815. Sverige anpassade sig i hog grad efter detta
och Karl Johan kom att féra ett mycket fredligt regemente, dar allt
mindre  esurser Satsades pa det militara  forsvaret. Vid kungens dod
1844 13g flottan i férfall och arméns stridsvarde | . ringa. En
allman varnplikt  mellan  20-25 &r for man med o, Ovningstd pé 12
dagar fanns pa papperet vartil  kom den indelta bondarmén, vars
bevéapning och  6vningstid lamnade  atskilligt ovrigt  att Onska.
Foérbandsmoétena hade blivit glada sommaraventyr och det sades att
det vid infanteriet  knappast forekom ndgon skjutning, vid kavalleri-

et fdga ridning.

Krimkriget 1853-56 ledde till ett gradvis uppvaknande. Krigs-
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handelserna i Ostersjon Aland, Farésund bas for vastilottor  mm
visade att Sverige inte kunde lita pa den eviga freden. 1858 gick
staindema med pd o utokad Gvningstid  till 30 dagar ey nNagra
satsningar pa att hoja krigsmaktens stridsvarde gjordes inte.
Skandinavismen blomstrade som Politisk rorelse  men Militara
maktmedel saknades i stort for att Sverige skulle kunna lagga
nidgon tyngd i vagskdlen for den danska saken. Arméns  Krigsfor-

2

band g foga faltdugliga pad grund 4, dalig materiel och f&
évningar, och flottan hade 1864 mycket f& i strid direkt anvandbara
fartyg. Déaremot hade skarpskytterorelsen vid denna tid vuxit till ¢ 5
40 000 skyttari landet. Den kunde gog gom ett Viktigt ~komplement

till  det militara  forsvaret, en Milis  gom representerade  ett folk i
vapen och ars lov sjongs 5y man gom Viktor  Rydberg och August
Blanche. Aven riksdagen  stddde skarpskyttama, inte minst  darfor
att endast mindre anslag behévdes fér o, viss beredskap il
skillnad mot den reguljgra armén och flottan dar stora Ssatsningar

kravdes for o, forbattring qy Stridsvardet.

| den nya tvdkammarriksdagen kom lantmannapartiet att bli
dominerande. Mellan 1865 och 1875 forkastade riksdagen inte
mindre  in fem héarordningsforslag, framlagda 5y, regeringen for att

utbka Ovningstiden och materiellt  fornya krigsmakten. Lantmanna-
partiet 5y sparsamt och ville forst ha bort “"sekelgamla  oréattvisor"
nar det géllde grundskatterna  innan mpan var beredd till g, positiva
forsvarsbeslut.

P& militar sida hade samtidigt det tysk-franska  kriget 1870-71
lett till o, Okad pladering for o, nyorganisation av krigsmakten sa
att denna battre kunde gygra upp mot det moderna krigets krav.
Jamvagsm obiliseringar, ny vapenteknik  snabbskjutande handeldva-

pen, artilleri  m.m., massarméer pa varnpliktens grund och ett nytt
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satt att mobilisera  samhaéllets  krigsekonomi for utndtningskrig var
viktiga nya inslag i krigféringen. Den preussiska generalstaben blev
en ny forebild for planeringen och ledningen 5, de hogre for-
banden. Sverige  omorienterade sig hér raskt mot Preussen och
O6vergav sin sekelgamla  franska orientering sékerhetspolitiskt och
i frdga oy militara  ideal. En svensk generalstab inrattades  efter
preussisk forebild redan 1873. Dess skapare och forste chef, friherre
Hugo Raab, ville |, satsa P& att hela armén skulle grundas pa
allméan  varnplikt och att endast befalet skulle 55 fast anstallt.
Hans forslag om en Ovningstid pd 10-12 manader foér huvuddelen
varnpliktiga inom armén 5, dock politiskt  helt orealistiskt och
stoppades i riksdagen.

| stallet sokte sig foljande regeringar fram i de partiella
reforrnemas vag i syfte att vinna lantmannapartiet for  okade
férsvarsbordor mot att bondernas  grundskatter skulle avskaffas.
Lantmannapartiet foreslog vid riksdagen 1878 g, Ovningstid 5y 90
dagar for de varnpliktiga, en fast anstélld befalskader och gp
stamtrupp  om 30 000 ngn, Viket hade varit ett stort steg framéat.
Detta forslag forkastades dock g, forsta kammaren, gom ansadg att

det 4 for dyrt i forhdllande till effekten. Har fanns alltsd helt olika

varderingar av kostnader och forvantat stridsvarde hos den
konservativa, mer Kungatrogna senaten, och den i bondeklassen
bredare  férankrade andra  kammaren. 1895 beslots sedan gmy

kompromissen om 42 dagars ovningstid  vilket 1892 hojdes till 90

dagar mot att grundskattema helt avskrevs.
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Ny stridsteknik

Valbevéapnade och rorliga massarméer och pansrade slagflottor
nu Stormaktemas nya inriktning av Sina moderna  krigsmakter. Har
var det inte latt for de medelstora och sma nationerna att folia med
i utvecklingen, politiskt, ~ ekonomiskt  och militartekniskt. Infor  det
nya hotet 5, massiv och rorligare krigforing "maskinkriget"

borjade dock den svenska opinionen  att vakna upp. Forsvarsfragan

borjade  framstd ¢op en Nationell odesfraga.  Tysklands och
Rysslands  militara  tillvaxt i Ostersjpomradet oroade gver alla
partilinjema i Sverige och stormaktemas rustningar bérjade

efterhand  Gvergd i kapprustning. Sveriges perifera sakerhetspolitiska

roll i Europas utkant 5 P& vag att fordndras och man borjade i

2

debatten fran 1880-talet att tala ), Rysslands ¢kade fonnaga att

via Finland och Baltikum tg sig fram mot Skandinavien i jakt pa
Atlanthamnar, malmfalt, nya hamnar osv. Utbyggnaden av
jarnvagama och de ryska gamisonema i Finland 5, . ingav  gp
6kad 4. Om den sékerhetspolitiska elitens  "belief-system"” och

det ryska hotet g G. Aselius, The Russian Menace to Sweden,

akademisk  avhandling, historia, Stockholms  universitet 1994.

Kung Oscar ger ndgot 5, stamningslaget i sina  memoarer
a a s 287:
Men helt plotsligt glimmade det till i askan, och gamla kanslor,

lange slumrande, véacktes ater. Vare sig forhallandena till Norge,
eller det satt varpd Finland behandlades ,, Alexander Il och hans
samtida i Ryssland, gavo upphov, eller att vackelsen kom inifran,
nog av den kom, det 5 omisskanneligt. Och under 1890-talet
vaxte bade i vidd och makt o, fosterlandsk rorelse, gom Ssarskilt
visade sig i tvA riktningar: stravan att hedra svenska npamnet,
svenska fargerna flaggan och svenska minnena; samt, vid sidan
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darav, stravan att Starka landets vamkraft. Det 5 denna rorelse

som  Mojliggjort urtima riksdagsbeslutet, som Sammanslutit

forsvarsforeningar Overallt i riket bland mogna Man, kvinnor  och
skolungdom.

Oscar Il och gynen pa& sékerhetspolitiken

Oscar regent  1872-1907 var den siste kungen med allvarliga

ambitioner  att havda kungamaktens  stallning pa det sékerhetspolitis-
ka omrédet. Sonen Gustav V 1907-1950 gjorde  visserligen
sporadiska  sékerhetspolitiska "inhopp" i regeringsbestyren, varav
mest kant #r borggardstalet 1914, men Overlat efterhand alltmer gy,
sékerhetspolitiken til  partierna i regering och riksdag. Oscar
hade daremot i ldnga stycken forestéllningen att kungaregeringarna,

dvs. kungen och de ,, honom utsedda statsrdden, skulle driva

sékerhetspolitiken i forening med utrikes- och militarledningen
ub, armén, marinen. Harvid géllde det att f& gehor hos de
vaxlande opinionema i riksdagens bada kamrar, bade for in-

riktningen och anslagsramama, vilket ofta 5 besvarligt.

Efterhand  blev kungamakten hart trangd inom inrikespolitiken
och fick forlita sig pa skiftande opinioneri debatt och politk for att
fa stod. Det ledde till tzta ministerbyten och till stora Svarigheter att
fora on l&ngsiktig politik. ~ For att motverka detta satsade Oscar
och hans ministéarer pa att med stod v den konservativa forsta

kammaren och delar 5, den andra kammaren driva g fOrsiktig

reformpolitik i industrialiseringens och urbaniseringens tecken.
Riksdagen kunde dock ofta blockera regeringsforslagen eller
"urvattna" dem genom kompromisser, som Kungen  ogillade.

Omvant kunde “"kungaregeringarna" spela pd motsattningarna i
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riksdagen  och blockera  oppositionens skiftande  refonnforslag
eller tvinga fram for kungen o smakliga kompromisser.
Kungen ogillade den allméanna samhaéllsutvecklingen mot

parlamentarism och demokrati och ansdg att det svenska folket holl

pa att “forsoffas” genom den Okade materialismen och avkrist-
ningen. Med sin historieromantiska syn ville han ateruppvacka
"svenska folkets  krigiska dygder och mannakraft" och g fullt
beredd att overgd il o mer aktiv  sakerhetspolitik i Ostersjoom-

rddet oy tillfalle skulle ges. Har hade den svenska opinionen

alltmer orienterat sig mot det wilhelminska Tyskland som en
motvikt  mot Tsarryssland, som uppfattades gy, den stora utrikes-
politiska ~ faran. Oscar skrev foliande drapa i sina memoarer P&

dessa teman A g g 287:

"Och , kom liksom g férandrad anda snabbt gver och in i vart
folk. Ridderskapet  férsvann blott sdsom politisk institution. Det
bleknade ocksd i svenska hjartan och sinnen, déar mera demokratis-
ka asikter och kanslor rodnade. Materiella intressen  upptogo  mer
och qer allas tankar. Fredlig tavlan  visserligen  sé&rdeles aktnings-
vard och adel i sitt slag _ aviéste stridslusten, och den gamla
aregirighetens art forsvann. Pressen begynte sina hatska falttdg mot
militarism och militarbudgeter. Sverige borde [, vanda alla sina
tankar bort fran sin historia, helst nir denna skrivits pa blodiga
slagfalt. Det borde sluta sig inom sig sjalvt, avstd frdn varje minsta
tanke pa& ait betyda négonting alls, eller gora sin rost hégonsin  hérd
i den "europeiska  konserten” <, S& predikade &r ifrdn &r 5, en
allt talikare ~ och djarvare pregs, med stigande entragenhet  och

styrka _ ja, naturligtvis och med o6kad framgang. Folklynnet _ det
gamla stolta  slappades. Partiandan skarptes medan de gamla
svarden rostade i skidorna, och de é&rorika troféerna, bortglémda,

multnade  hogst i Riddarholmskyrkans gravlikt  fuktiga  och

uppe
kalla stenvalv"
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Regeringen  Erik Gustaf Bostrom, Oscar Il:s fortrogne, yann en
stor politisk seger genom forsvarsbeslutet 1892. Det innebar att det
gamla bondekravet  ,, grundskattemas avskrivning forverkligades
mot att en Vvasentligt utokad  militar ovningstid, 90 dagar for
huvuddelen  vérnpliktiga, infordes. En partiell reform pad ggmma Vvég
hade genomforts 1885. Bevéaringens  ovningstid  utdkades da fran 30
dagar till 42, vilket internationellt var Mmycket ringa. Oscar

beskriver malande vad han uppfattade gop en stor forsvarspolitisk

seger | SN memoarer a a's 250
Tvenne utskott tillsattes, ett for forsvars- och ett for grundskatte-

frAgan samt ©Ovriga medforsvarsfragan sammanhéangande finans-
frAgor. Dar arbetades raskt allt ifrdn borjan, och ehuru sasom alltid
rykten, dven sadana goy Spadde ofard, korsade luften och fylide
tidningsspaltema stego Utsikterna. Det g dagar, fulla 4, intresse
och spand, stundom angslig, vantan dessa ggy foregingo av-
gorandets. Man fick naturligtvis hora upprepade ganger den vanliga
klagovisan o "militarism” Men det hjalpte icke. Majoriteten  &ven
inom andra kammaren ville , ett avgdrande i god och fosterlandsk

riktning och 21  november  bifolls de kungl. propositionema

med det for mig Overraskande stora flertalet 5, mindre an 142

roster, emot 82

Debatten 4y, de 90 dagarna och varnpliktsklassema, m.m. fordes
med haftighet 5, bitterhet. Baron Rappe kastade hela sin stora
auktoritets  och sin krigserfarenhets Brennussvard i vagskalen, och

sd besegrades den gpg Motstndaren efter den andra. Vi vakade
sista aftonen den 22 tills langt efter midnatt for att fa hora den
efterlangtade nyheten, till och med drottningen  gick icke till Vvila,
och lika litet hennes tjansthavande  hovdamer Granslést  blev jublet
over segern. Aldrig skall jag kunna glémma det ©gonblick da
biljardsdérrarna, kl. omkring 1 pa natten, flogo upp, och statsradet
Essen flog in medforande bekraftelsen 5, det glada, nyss genom
telefonen  bragta budskapet.
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Unionskrisen och Ryssland

Unionskrisen mellan Sverige och Norge spetsades till under
1890-talet och bidrog ggmman Med fruktan f6r Ryssland se ovan
till  ett radikalt omtankande nar det gallde det svenska forsvaret.
Framforallt géallde det synen pa den svenska krigsmaktens  stridsvar-
de i det moderna kriget. Forsvaret framstod 5, gammalmodigt

bdde i frAga , organisation, utbildning, materiel och bevapning.
Nu géllde det darfor gtt modernisera det i grunden och gt 6ka dess
stridsvarde. Politiskt 5 skedet "gynnsamt" eftersom den saker-

hetspolitiska hotbilden ~ moérknade, storm aktema bérjade o, kapprust-

ning till lands och till sjéss och modemiseringen av de svenska
naringama, statsapparaten m.m.  Styrfunktionema erbjod nya
utvecklingsmojligheter. Samtidigt fanns det o, rad hinder i vagen,
vilket generaldirektoren Sigfrid ~ Wieselgren,  tilika g mittenman i
riksdagen, i ett brev till kronprinsen 1891 sammanfattade sd har:
"Allt genomsyras  av den stora tvistefragan, man kan varna sitt

fosterland darfor  att regeringen  ar tullvanlig och de tullvanliga

reaktionarer. "Nygren s 25. Utan vidare fordjupning i tullstriden

kan har slads fast gait 1890-talet  blev en Omprévningens tid for
svensk  forsvarspolitik, och att denna i hog grad berodde pa
férandringar i omvarlden.

Flottans upprustning

Intressant var utvecklingen pa flottans omrade dar riksdagen

periodvis  under 1890-talet ¢y, beviljade stérre anslag for nybyg-
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gnader &n vad regeringen hade &skat Nu blev det mojligt att
under o folid 5, &r bygga ut en mModern pansarbatsflotta. Under
1870-talet till ., 1882 hade riksdagen bromsat och tidvis stoppat
en Utbyggnad, men nu 9ick utvecklingen snabbt och Sverige hade
vid  unionsupplésningen 1905 o Pansarbétsflotta om dussinet
fartyg. Aldst .. dd Sveaklassen Svea, Gota, Tule varvid kan
noteras att Svea vid leveransen 1885 hade g slagkraft gqy kunde
mata sig med ett brittiskt  slagskepp ~ Hér kunde Sverige gp tid hélla
hdg internationell standard i sina nybyggen | ,on detta 5 inte
mojligt  efter sekelskiftet nar stormaktema Okade sina rustningar
véasentligt  och slagskeppens  storlek vaxte betydligt. Den militartek-

nologiska  férnyelsen  inom bade flottan och armén frdn 1880-talet
och framat kom dock att forbli 5, bestdende varde och lade &ven
grunden for o, fortsatt framgangsrik svensk forsvarsindustri, vilket
sedan dess har varit ett viktigt inslag i den svenska sakerhetspoliti-

ken. Huvudkalla: K E Westerlund m.fl,  Svenska Orlogsfartyg

1855-1905, 1992.

Flottans stridsvarde

Under 20 &r byggde Sverige flitigt pansarbatar 4, olika klasser, for-
utom Sveaklassen c:a 3 000 ton, 15 knop, 2 y 25 ¢m svara kano-
ner, Shabbskjutande lattare pjaser, torpeder &ven Odenklassen ca
3 500 ton, 15 knop, mer utvecklad bestyckning och pansar. Dessa
byggdes 1885-98 och kallades 1 klass pansarbatar. De félides gy
nasta utvecklingssteg i form 4, Dristigheten, levererad 1901,3 200
ton och med 17 knops fart och o avancerad bestyckning och

pansar. Sioministem trodde 1899 inte p& ndgra utsikter att ga vidare
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med  pansarbatsbyggen, vilket marinforvaltningen ville, utan
begarde endast medel for att fullfélia  bygget g, Dristigheten. Till
stor forvaning besloét riksdagen den 29 april 1899 att tre nya 1 klass
pansarbatar skulle byggas. Denna 50-procentiga okning gy pansar-
batsflottan  drevs alltsd fram ,,, riksdagen mot sjoministems asikt
Resultatet blev Aran, wasa och Tapperheten c:a 3 650 ton, vidare
utveckling av Dristighetstypen, vilka gjorde tjanst under tva
varldskrig dven om de efterhand blev o begréansat anvandbara.
1901 beviliade riksdagen aven medel for byggnad 5y en ny typ,
Manligheten,  som var en Utveckling 5, Aran-klassen  och pa gamla
dar blev ryggraden i den s.k. Goteborgseskadern 1939-40  inkl
aldre jagare och ubatar fran 1917-18 vika skulle forsoka géra
motstdnd  mot en befarad tysk invasion vid véastkusten den 9 april
1940.

Det tolfte pansarskeppet gom byggdes 5 Oscar sjosatt 1904
med ett deplacement pd 4 300 ton, fart 19 knop och kraftig be-
styckning  och dessutom ett vackert fartyg, gom Ofta fick &gna sig

representation. Det betydde att den svenska flottan p& 20 ar hade
fatt et tillskott oy tolv pansarbdtar och hade ndtt o4 hojdpunkt  vid
unionsupplésningens &r 1905. Det 4y en Sékerhetspolitisk "timing"
gy hotbild, upprustning  och krisutlosning som Sammanféll  ovanligt

val for svenska forhallanden.

Perioden 1901-14: Riksdagen vil 6ka sin insyn och kontroll

av krigsmakten

Inférandet 5, den allménna varnplikten ~ och utdkningen 5, Gvnings-

tiden till 240 dagar genom 1901 ars harordning g ett led i gp
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svensk  aterupprustning infor de O©kade spanningarna i det egna
naromradet Ryssland, laget i Finland, unionsfragan och under
intryck 5, stormaktsalliansemas okade rustningar  bade till lands

och till sjoss. Sveriges forsvar framstod goy, fordldrat och i behov
av en bade kvantitativ och kvalitativ forstarkning. Byggandet 4
Bodens fastning och o fortsatt utbyggnad 5, flottan ingick ocksa
i planerna.

Foliande tabell 5, forsvarsutgiftema och statsutgiftema totalt
1913-14 for Sverige, Norge, Danmark, Nederlanderna och Belgien
visar att alla dessa smé&/medelstora stater hade g, hog andel for-
svarsutgifter ~ pa statsbudgeten och att Sverige hér hade séarskilt hoga
tal jfr.  stridsskriften "Det befasta fattighuset" av Svenska ungsocia-

lister vid denna tid:

Forsvarsutgifter och andra statsutgifter
Ar Statsutg Forsvarsutg Fi%  Forsvarsutg

Land milj kr milj kr avS  perinv
Sverige 1913 196 83 42,3 14,76
Norge 1913-1914 83 26 31,3 10,68
Danmark 1913-1914 191 31 16,2 10,91
Nederlanderna 193 278 75 27,0 12,20
Belgien 1913 356 88 24,7 11,65

Kalla: K Zetterberg Militarer och politiker, Sthim 1988, 39.

De svenska forsvarsutgiftema var Séledes 1913 héga jamfort med

en fad andra mindre lander.
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Séakerhetspolitikens styrning

Oscar och hans skiftande  ministarer hade mélmedvetet satsat Pa
en forstarkning qy forsvaret frin  1880-talet och fick efterhand med
sig riksdagen p& o, stegvis utbyggnad, om 4n lAngsammare  och
med reducerade anslag i foérhallande till vad K Mzt &askade. | stort
var det dock frdga om en Uppatgdende  kurva, gynnad 4, stigande

statsinkomster m.m. Riksdagsbesluten 1882, 1892 och 1901 liksom

engangsforstarkningar 1904-05 ¢ nagra milstolpar. Den politiska
vanstern liberaler, socialdemokrater var Kritisk  mot de snabbt
stegrade militarutgiftema och ville oka budgetkontrollen av

forsvaret, den politiska styrningen  allmant och reducera kungamak-
tens kvardréjande roll inom sé&kerhetspolitiken. Detta ledde till gp
utdragen  forsvars- och forfattningsstrid i Sverige gom lOstes forst
med det demokratiska genombrottet 1917-21. Har kan i anslutning
till den tyske modemiseringsteoretikem Hans-Ulrich Wehler tala
om en &lmaneuropeisk participationskris for det politiska  systemet,
dar nya, folkligt  forankrade maktgrupper sokte gripa makten fran
de etablerade, konservativa maktgruppema, framst genom kravet pa
politisk ~ demokrati.

| Sverige kom regeringen Staaff 1905-06 respektive 1911-14  att
gora  Systematiska forsok  att  kringskara kungamaktenpa det

sékerhetspolitiska omrddet med understdd 5, de i riksdagen snabbt
véxande socialdemokraterna "Herremakt eller folkmakt". Detta
s&0S som en Utmaning i det konservativa  lagret “kungaalliansen”

till  viket vid denna tid kunde réknas o stor del g, militaren,
ambetsménnen, storgodségare, storféretagare m.fl.  "Den  stora
forsvarsstriden” 1912-14, initerad 5, Sven Hedin med pamfletten

"Ett vamingsord" i massupplaga och 5, att regeringen Staaff stop-
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pade planer pa byggandet av en hogsjoflotta” med tunga pansarfar-

tyg med offensiv  kraft, vilka vissa hdgerman i riksdagen tex.
Rudolf  Kjellén  och kustartillerigeneralen Herman Wrangel ansag
skulle géra landet “alliansfahigt", dvs. lockande goy samarbetspart-

ner med Tyskland mot Ryssland  vid ett krig. "Kungaalliansen"
lyckades i detta lage uppamma en Stark forsvarsopinion i landet och

en hetsig forsvarsstrid  brét yt i debatt och politk. Vansterns ledare,

Staaff och Branting, utmélades i vulgarpropagandan som und-
fallande mot  Ryssland eller “fosterlandsforradare" medan  be-
skyllningar for  “"militarism", "krigshets" och "aventyrspolitik"

haglade fran véansterhall.

Styrningen av krigsmakten och rattsaffarerna 1901-15

Med 1901 &rs harordning inleddes en Modemiseringsprocess inom

det svenska forsvaret, g5y i princip sedan dess har fortgdtt. En

professionalisering gy befdlskadrama  kom ocks& igang, inte minst
genom fler heltidsanstallningar, en mer formaliserad utbildning,
inklusive utbyggnad ay Militara hoégskolor i olka steg, samt

tillforsel 5y mer av teoretisk och teknisk kompetens vid de militara

forvaltningarna, vilket 5, nodvandigt for att inte tappa tempo i den

snabba militartekniska utvecklingen frin sekelskiftet och framat.
Samtidigt  blev det oy komplicerat for den politiska nivan att

styra forsvarssektom dar professionella revir upprattades och "den

militara sakkunskapen” utvecklades snabbt.  Allt g5y, luktade
"militarism" liksom  svarigheter att hélla Kkostnadsramar anslags-
overskridanden var dock tacksamma maltavior for den civila

kritiken.  Forhallandet mellan  befdl och manskap, officerskarens
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stalining i det moderna svenska samhéllet och militaren  gom "en

stat | stat" gy andra stora teman | debatt och politik. Réattsfor-

héllandena  inom krigsmakten kritiserades ~ hart, sarskilt mellan &ren

1905-08 d& ett trettiotal ~mal blev “affarer” i pressen. Det géllde
anklagelser for trakasserier ~och missbruk g, form alvsvald
och inkompetens i forvaltningen och rattssakerheten i stort i det

militira.  Rolf Nygren skriver i sin avhandling  Disciplin,  kritikratt
och réattssékerhet, studier kring MO:s uppkomst 1901-15, Uppsala
1977, ¢ 165 folj ande: "Den tiltagande  antimilitara  propagandan och
raden 5, militara  trakasseri- och forvaltningsaffarer mellan 1906
och 1908 inskarpte hos op bredare opinion betydelsen 5, forstarkt

kontroll qy forsvaret”.

De militara "rattsskandalema” rattsaffarema dessa ar ledde i
sin tur till gn rad refonner: en ny krigslagsrefonn med ett Okat
juristinflytande, inrattandet av den sk civilkommissionen for att

granska hur de varnpliktiga behandlades och hur deras Ovningstid
anvandes samt 1914 fill inrdttandet 5, riksdagens  Militeombuds-
man MO, viken bérjade sin verksamhet dret darpa. Nygrens gam-
manfattning g 221 f gnger de forsvarspolitiska linjerna  vid denna tid
i kontrollfragoma klart:

1890-talets  konservativa regerings- och riksdagspolitik tog som
mal att bygga ut krigsmaktens materiella  resurser.  Sto'&  summor

satsades p& tyg-, Dbeféstnings-  och krigsfartygsmateriel. Anslagen
kunde till viss del Dbestridas genom overskott  frdn  statens egen
verksamhet men maste | atskilliga fall drivas igenom i karnrarna
med hjalp gy gemensam votering mot AK-majoritetens vilja.
Fro.m. 1898 mottes den konservativa  upprustningspolitiken med
en skarpt kritk  frén vansterhaill. Vanstern behovde frigbra  stora
summor lill socialpolitiska refonnprojekt.  Vanstern foresprdkade gp
battre  planering qy forsvarspolitiken. En totalférsvarsplan borde

uppgoras av parlamentariska representanter ~ Och militarer och ansla-
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gen darpa ges efter planens riktlinjer.
Vanstern hade betydande svarigheter it f& till stand en debatt

om forsvarspolitikens inriktning bland fackméannen sjalva. Dis-
ciplinen  utmélades som hinder foér officerare att uttrycka  uppfatt-
ningar gom stred mot den officiella  militarpolitiken. Forsvarsfragan

blev darfor aven en frAga oy ytrandefrinetens tillampning inom det
militéra.

Riksdagen och den svenska upprustningen 1892-1914

Genom byggandet 5, Oscar IIs pansarbatsflotta, utékningen 5, de

varnpliktigas ovningstid och inférandet 5, allman varnplikt 1901
regeringen von Otter, denne g, for &vrigt amiral och kungens
betrodde samt héarordningsrefonnen 1901 starktes det svenska for-
svaret avsevart fran den Iagvattensniva det hade befunnit sig

Denna utveckling var ett inslag i o internationell sakerhetspolitisk

process, dar stormaktema i Europa skapade nya allianssystem

ententen,  centralmaktema  frn 1880-talet och 6kade sina rustning-
ar samtidigt  goy krigstekniken gick snabbt framat genom skapandet
av Slagskeppsflottor, kulspruteinfanteri, snabbskjutande  artilleri g,
Resultatet blev fér Sveriges vidkommande att landet stod relativt

val rystat vid forsta varldskrigets  utbrott 1914, S&kerhetspolitiskt

stod Sverige utanfor allianssystemen, vilket gjorde att landet inte
drogs in i det nya storkriget. Strategiskt  hade landet endast en
perifer betydelse, inte minst sedan Tyskland i det nya kriget kom

att beharska Ostersjﬁn och utestdngde vastmaktema fran  att direkt
inverka pa krigshandelserna sparrar  vid Balten. Ryssland trangdes
tilbaka pa ostfronten  och darmed kom Sverige p& avstdnd fran

krigshandelserna. Den svenska opinionen, som var delad i sina
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sympatier mellan Vast och Tyskland, e hade foga till gvers for
Ryssland, félide kriget p& distans. Militart —réckte det i stort med gp
neutralitetsvakt for att skydda granserna medan sjotrafiken period-

vis led hart ,, krigféringen sénkningar, uppbringningar 0SV..

Delade  meningar i riksdagen  gm forsvaret  1914-18

Borgfred  slots mellan partierna  vid krigsutbrottet i augusti 1914
men denna varade inte lange. Kungaregeringen Hammarskiold, som
stodde sig pa konservativa grupper | riksdagen, hade g, vanstenna-
joritet  emot sig liberaler, socialdemokrater och fick stora svarig-
heter att f& igenom o rad forsvarsanslag i riksdagen. Anslagen for
neutralitetsvakten beredskapen skars ned och utbyggnaden av
1914 ars harordning, siktande till 12 arméfordelningar, varay © i
resery, Stoppades upp och kom aldrig att forverkligas. Faltarmén
om  sex arméfordelningar, jamte  Gotlands  och Bodens trupper,
byggdes dock i stort ut och modemiserades efterhand. Utbyggnaden

gy flottan fortsatte med moderna torpedfartyg och de s.k. Sverige-
skeppen, yaray il sist tre blev byggda. Sverige, Gustav V, Drott-
ning Viktoria. Vanstern hade kraftigt  varit emot byggandet g,
Sverigeskeppen, som S89s gom Utslag for o aventyrlig flottpolitik

som Siktade till allians med Tyskland  mot Ryssland vid gp konflikt.

| stallet for g satsning pd on sk. hogsjoflotta, dvs. enheter med
kapacitet for op taktisk offensiv iC)stersjbn eller i direkt samverkan
med stonnaktsmarin, ville vanstern ha ett mer utpréaglat kust/skar-
gardsférsvar  och ville anpassa flottans artillerifartyg efter detta mer

begransade koncept.

Det yar en Klassisk motsattning i den svenska riksdagen, gom
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redan pd& 1600-talet g, kritisk till hdga krigskostnader/férsvarskost-
nader och da sarskilt allt g5, kunde uppfattas som aventyrspolitik"
langt bortom landets granser. Under frihetstiden czg 1720-72 hade
sekreta utskottet i riddarhuset  varit motorn i utrikespolitiken och
den gangen hade flera “revanschkrig” bestamts frdn denna krets,

dvs. standema hade i realiteten drivit fram kriget med Ryssland

1741-43  och deltagandet i sjuarskriget 1756-63. Omvant hade
Gustav Il startat kriget mot Ryssland 1788-90 under kritik  frén
riksdagen standerna, vilket ledde till att han 1789 skaffade sig op
narmast envaldig makt foérenings- och sakerhetsakten och efter ett
i hog grad &aventyrligt krig, &ven med Danmark-Norge, till sist
lyckades trassla sig |, det hela ytan landforluster _ men Med gp

ruinerad  statskassa.

Konstitutionen
Meningsbrytningar mellan regeringsmakten och riksdagen om
forsvars-  och utrikespolitiken har varit manga i svensk historia.

Med undantag for exemplen fran frihetstiden kan g séga att

regeringsmakten i aldre tid kungamakten normalt bestamde
sékerhetspolitikens inriktning men att riksdagen kringgardade  denna
med o rad villkor, framforallt genom sin  bevillingsmakt och i
aldre tid genom mojligheter att paverka krigsforklaringar. De dryga

krigsskattema ledde ofta till kritiska stdmningar och opinioner  hos
standema, |en dessa sammantradde inte regelbundet varje  ar,
varfor  kritiken séllan fick nagon stsrre tyngd. Folkliga protester
kunde &ven forekomma, t.ex. mot utskrivningar och krigsskatter.

Fram till det demokratiska genombrottet 1917-21  fanns det
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vanligen g form 5, maktbalans  mellan kungamakten, radet och
ambetsverken samt Standema nar det gallde maktutdvningen i riket.
P& det sékerhetspolitiska omradet korn utrikes- och militdrledningen

i hog grad att inkludera de exekutiva organen, dvs. UD med foére-
gangare och militarbefalhavarna/chefer for militarforvaltningarna.
Detta berodde p& verksamhetens  speciella natur dar gp hogre militar
och diplomatisk kompetens ~ ansdgs yara av Mycket stor Vikt, det
fanns on tendens att "lata  expertisen” pad dessa omrédden \grg
policy-formulerande med ett modernt  sprdkbruk, dvs. driva pa
verksamhetens  inriktning i samverkan med kungamakten/statsradet.
Riksdagen fick gn Qrénssattande roll nar det gallde anslagen och
granserna  for en mer aktivistisk sékerhetspolitik med ambitioner

bortom  rikets granser.

Parlamentarismen andrar  styrningen och kontrollen av

sékerhetspolitiken

Efter  unionsuppldsningen 1905 “unionsbrottet" enligt de mot
norrménnen  Kritiska  grypperna i landet, vilkka framst &terfanns inom

hogern  fick Sverige sina forsta parlamentariska regeringar ~ Staalff,
liberal 05-06, Lindman, hoger, 06-11, Staaff 11-14 vilka byggde
p& majoritetsforhallandena i riksdagens bada kamrar. Den moderna

partibildningen fran 1890-talet och fram&t hade drivit pa utveck-

lingen mot en "andrakammarparlamentarism", dvs. att den sittande
regeringen i princip borde regera med stéd gy en Majoritet i andra
kammaren riksdagen. Kungamaktens inflytande  minskade gradvis

och g ny politisk epok borjade i Sverige liksom i hela vastvariden.

Det forsta varldskriget férlangde  transfonnationsprocessen mot ett
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parlamentariskt-demokratiskt genombrott i Sverige och i g, rad
andra lander. Detta kom i stéllet att &ga rym P& bred front i Europa

frdn  1917-18 och framét. De autarkiska kejsardémena oIl liksom

en rad monarkier medan de konstitutionella monarkiema av
skandinavisk/brittisk typ klarade sig béattre och férmédde anpassa
sig till  den demokratiska politiska modellen och framst fick

symbolisk, statsledande  funktion o, partierna.

For svensk sakerhetspolitik blev mellankrigstiden en brytningstid
med ett antal divergerande "diskurser” om follspelet och  om
politikens inriktning. Har racker det att notera att utrikespolitiken

inriktades  mot Nationernas Forbund NF som fredskapande  kraft
efter varldskriget men att NF:s solidaritets- och sanktionspolitik,

efter o, lovande boérjan p& 1920-talet kom it misslyckas under

1930-talet  framst genom de fascistiska  diktaturema Italiens  och
Tysklands  expansionistiska, aggressiva  polittk mot sina grannar och
genom Hitlers  forkastande av Versaillesfredens restriktioner pa
Tyskland. Hitler aterupprustade, tdgade in i Rhenlandet, tog
Osterrike  och  Tjeckoslovakien 1933-39  ytan att vastmaktema

inskred  annat &n med lama protester.

Nedrustningen 1925, atertagningsbeslutet 1936

Sverige  byggde upp "ett efter véara forhallanden starkt  forsvar"
under perioden 1901-1920 omfattande op stor och relativt valutrus-
tad faltarmé o, gex fordelningar  och on stomme till g reservarmé
territorialférsvar av samma Storlek, vidare o4 i huvudsak modern
flotta, med ett omfattande bestand ay artilleri-  och torpedfartyg,

vilket p& 1920-talet gjorde den till den starkaste flottan i Ostersjon
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med de tre Sverigeskeppen i spetsen samt dessutom ett modemise-

rat kustforsvar KA-befastningar och  fbrsvarspositioner runt
kusterna och ettt militarflyg delat p& armé och marin med
fijarrspaningsférmaga. Militart  sett stod Sverige battre rystat under
det forsta varldskriget 4n under det andra. Det berodde dels pa att
man hade satsat mer pa forsvaret 1901-14 #n motsvarande  period
1925-39, dels pad ait den militartekniska utvecklingen senare 9ick
s& fort ait smastatema hade stora Svarigheter att hinna med &ven
om resurser Kunde tas fram i erforderlig skala. | stallet fick det
svenska forsvaret o &gna Sig teknikbevakning, vilket ledde till
att man P& centrala omrdden g stridsflyget  och pangar 1&g langt
efter stonnaktema 1939-40 och trots den stora upprustningen

1940-45 inte hade natt paritet ens nar kriget tog slut 1945
Mdjligheten till fullgod import fanns inte under krigsdren och den
inhemska  kapaciteten  tog tid att utoka. Dessutom tog utvecklings-

arbetet 5, moderna  forsvarssystem lang tid, varfor det svenska

forsvaret tillfordes fullt moderna enheter forst efter kriget. 1950-

och 1960-talen blev , den verkliga “militara skordetiden” da
svensk forsvarsindustri producerade  hdégmodema  enheter till armé,
flygvapen och marin, vilket dessutom kompletterades med g
fullgod import 5, viktiga  enheter/delsystem for i forsta hand
luftforsvaret, framst frdn USA och Storbritannien. Har gynnades
landet ., snabbt stigande statsinkomster, goda tider foér svensk
exportindustri och g partipolitisk enighet oy ett starkt vapnat
neutralitetsforsvar till skydd for den svenska alliansfria  politiken i

det kalla kriget mellan @st och vast.

45



46 De tva kulturerna SOU 1996:130

Om svédrigheten  att ldsa sig vid g, forsvarsram

1900 fattade riksdagen beslut 5, att bygga gp fastning vid Boden.
Detta politiskt ~ mycket omstridda  beslut byggde pd ett 1897 oy en
sarskild  kommitté framlagt  forslag. | detta forslag beréknades
fastningen  kosta 8,7 miljoner  kronor. Redan 1901 begéarde armén
ytterligare  anslag. Det visade sig namligen att fastningen 5, militara
skal maste utvidgas, forstarkas, utrustas med fler vapen och
belaggas med |erg infanteri  gn kommittén réknat med. Slutligen
kostade fastningen 19,2 miljoner kronor. Riksdagsménnen kande sig
lurade. For att i fortséttningen tvinga militaren  till ,org realistiska
berakningar 5, forsvarskostnadema gick de gver till att i férsvars-
besluten detaljberdkna kostnaderna  for varje man, varje hast gy
Forsvaret skulle inte f& kosta mer an vad gom en 98ng bestamts 4,
riksdagen. Forsvarsbesluten skulle g géng for alla lagga fast
kostnadsramen under den period de skulle galla. Vanligen |6pte
dessa perioder gver tio &r, sd tex. de goy faststélldes 5, foérsvars-
besluten 1914 respektive  1925.

Politikerna lyckades emellertid inte att kontrollera  forsvarskost-
nadema pa detta satt. Detta skall exemplifieras med de bestammel-
ser och ekonomiska  gmar som e€nligt 1925 ars forsvarsbeslut  gallde
for flygvapnet.

Under forsta varldskriget hade det blivit uppenbart att flygstrids-
krafterna i hég grad skulle komma att satta Sin pragel pa det
moderna kriget. Trots att 1925 ars forsvarsbeslut reducerade
forsvaret  avsevart, radde det politisk  enighet om att det flyg gom
skaffats till armén och marinen maste forstarkas.  Harvidlag foll
politikerna bara alltfor  garna for flygentusiasternas uppgifter om

vad det nya vapnet skulle kunna utratta. De ténkte knappast pa att



SOU 1996:130 De tva kulturerna 47

mycket aqy detta g5 framtidsmusik, eftersom  flygets  tekniska
mojligheter annu ygr for begréansade. Men for politikerna  tedde sig
satsningen  pa flyget pd bekostnad , andra delar 4, forsvaret &ven
som en rationalisering. Detta havdades séarskilt fran socialdemokra-

tiskt hall, \nen &aven frdn hogerhdll. | synnerhet skulle flyget kunna
Gverta vissa uppgifter  frAn flottan, framst ubdtsjakten och torpedin-

satser. Dessutom  skulle det delvis kunna ersatta det fasta kustfor-

svaret.

Den utredning som foregick 1925 ars forsvarsbeslut hade
foreslagit  att flygstridskraftema skulle forstarkas epn stanna inom
respektive  forsvarsgren. En nastan enig riksdag beslot dock att de
fr.o.m. 1926 skulle sammanféras i gn tredje forsvarsgren _ett
sjalvstandigt flygvapen. Darpd utarbetade arméns och marinens
flygexperter ett forslag till organisation av flygvapnet och gp
kostnadsberaknad plan for dess materielanskaffning. Politikerna
skar ned organisationen. Flygvapnet skulle f& o chef och gp

stabschef, en daremot ingen stab. P& detta satt sparade politikerna

in gn Overstelgjtnantsbefattning. Vidare skulle flygvapnet inte f& g,
egen officersrekrytering utan dess officersbefattningar skulle fyllas
genom passage och tidsbegransade = kommenderingar fran de &ldre
forsvarsgrenama.

Avsaknaden av en Officiell  flygstab  gp inofficiell bildades
hade mycket negativa folider for flygvapnet. For det forsta ygr

flygvapnet |, inte attraktivt  for lovande officerare.  Ville de gora
karriar i forsvaret, maste de g till att de fick nodvandig skol- och
stabsutbildning vid armén eller marinen. Fo6r det andra ledde den
till att det vid flygvapnet inte bedrevs nagot egentligt stabsarbete.
Séledes utarbetades inga anvisningar for grundutbildningen eller for

det taktiska upptréadandet, utan dessa hamtades fran general- och



48 De tva kulturerna SOU 1996:130

marinstaben. Vidare klarades aldrig yt vilken  doktrin som Skulle
ligga till grund for flygvapnets upptradande  och materielanskaff-
ning.

Doktrinfragan hade de flygmilitara experterna  undvikit,  eftersom
de p& denna punkt radde djup oenighet mellan armén och marinen.
Medan armén s&g spaning och jaktférsvar som flygets  huvud-
uppgifter, 5, de enligt marinen spaning och torpedinsatser. Poli-
tikerna hade aldrig heller fragat efter, vad exakt flyget skulle gora
i krigsfall  och vilka uppgifter det skulle prioritera. Detta kan tyckas
ha varit naturligt, nar den 5, flygexpertema framlagda  materiel-
planen diskuterades. Denna plan utgick ifrdn att de den | juli 1926
skulle  sammanféra arméns och marinens  flygplan, varefter  det
skulle finnas 57 krigs- samt 50 skol- och 6vningsflygplan. Fram till
den | juli 1936 skulle flygplansbestandet Okas till 229 krigs- och
85 skol- och 6vningsflygplan. | sjalva verket fanns det vid denna
tidpunkt  endast 101 krigsflygplan och 74 skol- och O6vningsplan, de
flesta foréldrade och o, del oanvandbara.

Enligt 1925 ars forsvarsbeslut skulle det kosta 68 miljoner
kronor att skaffa de plan som Skulle finnas den 1 juli 1936. D&
hade &ven hansyn tagits ftill att viss materiel maste repareras  eller
ersattas under denna tid. | sjalva verket beviljiade riksdagen mellan
1926 och 1936 drygt 96,3 miljoner  kronor ytan att den 1925 fast-
stéllda materielen kunde anskaffas. Och detta hade inte gng varit
mojligt oy riksdagen  hade beviljat de drygt 138 miljoner  kronor
som flygvapnet  kravde under ggmmg tid. Hur hade gn hamnat i
denna situation

De 68 miljoner kronor de militara experterna hade kommit fram
il genom att rékna med g alltfér liten kostnad for underhdll och

ersattning, qen framfor allt genom ait anta at priserna  skulle ligga
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stila under hela perioden. Saledes uppgavs 1925 att ett bombplan

skulle kosta 106 500 kronor, ett jaktplan 46 800 och ett skolflyg-

plan 20 000 kronor. Redan tre &r ggpgre Maste flygvapnet meddela
att dessa priser hade oOkat med 50 000 kronor respektive med
33 200 kronor och 10 000 kronor. Vad militarema 1924/25 inte ta-
git med g, prisstegringarna betingade 5, allménna  kostnadsok-

ningar en framfér allt 5, on alltmer avancerad teknik. Till detta
kom att det under tiden kom fram ny materiel  gom man iNte garna
kunde avstd frdn. Sedan 1917 fanns det tex. anvéndbara fallskér-
mar, men 1925 raknade an 6ver huvudtaget inte med kostnader
for fallskarmar. Givetvis maste | gn efterhand skaffa fallskarmar,

vilket medférde att riksdagen maste bevilja mera Medel &n den
raknat med 1925.

1 efterhand kan det te sig markligt att politikerna utan Vidare

granskning godtog den g, flygmilitirema framlagda materielplanen
och kostnadsberékningarna for den. Uppenbarligen hade riksdagen
glomt laxan fradn fastningsbygget i Boden.

De flygmilitéara experterna  ygr Mycket val medvetna oy att
deras kostnadsberakningar for den till politikerna  lamnade materiel-
planen ., tilkomna  p& mycket I6sa grunder. | militira kretsar gick
planen under namnet "groggpapperet’, eftersom det pastods gt det

gjorts upp Over nagra groggar. Uppenbarligen raknade militarema

med gtt politikerna i alla fall skulle bevila de medel gom var
nédvandiga att skaffa det stipulerade antalet plan. Det gjorde de p,
inte. dven om de bevilade betydligt o &n vad de tankt sig 1925.
Foljden blev att flygvapnet  fick néja sig med farre plan. Eftersom

flygvapnet inte heller hade nagon materielplan och dessutom saval
gencral- gom Marinstabschefen hade ratt att lagga sig i dess

materielanskaffning kunde  flygvapnet 1931 knappt genomféra
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nagon flygutbildning och an mindre forvantas prestera nagon
krigsinsats.

Detta ledde visserligen till att regeringen tillsatte tva kommissio-

ner som 1931 respektive 1933 granskade forhallandena inom
flygvapnet. | enlighet med kommissionemas forslag foretogs &ven
vissa personforandringar inom flygvapenledningen. Daremot  ville

regeringen avvakta den a&r 1930 tillsatta  forsvarsutredningens
betédnkande, innan  den tog stalining til de organisatoriska for-
béttringarna som kKommissionema féreslog 1931 och 1933. Dessa
forbattringar gick framst yt pa att ge flygvapnet o, egen stab och
en egen officersutbildning. Vad riksdagens  sparsamhet dessa
punkter ar 1925 egentligen kostade skattebetalarna ar omdjligt  att
berdkna, men nog torde det ha varit betydligt g &n de forrnenta
besparingarna.

Den 1933 tillsatta kommissionen skulle  gven komma  med
forslag hur flygvapnets materielanskaffning skulle planeras och hur
man | detta sammanhang kunde hjalpa till att f& igng inhemsk
flygmaterieltillverkning. Det yar en av Kommissionens ledamoter,
davarande generalstabskaptenen Axel Ljungdahl, gom arbetade med
dessa fragor och kom med forslag till l6sningar. Ljungdahl insdg att
det till grund for materielanskaffningen méste ligga e genomtankt

doktrin. Den for Sverige viktigaste frdgan, vad gallde luftkriget, g/

hur landet skulle kunna skyddas mot luftanfall. Man réknade med
att sadana kunde utforas av Sovjetunionen och efter Hitlers
makttilltrade 1933 5y Tyskland. Men dessa staters flygvapen kunde

vid denna tid endast satta in flyganfall mot Sverige ,, de operera-
de fran framskjutna baser sdsom Aland och Gotland eller de danska
dama. Ljungdahl havdade att det sakraste luftforsvaret vore

bombanfall mot dylika baser. Eftersom jakten vid denna tid inte
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kunde ledas, gy det namligen osdkert oy den gpg skulle traffa pa
en angripare i tid. Denna doktrin blev flygvapnets,  som infor 1936
ars riksdagsbeslut kravde gt flygvapnet skulle ytrustas med 150
bomb-, 90 jakt- och 106 spaningsplan. Riksdagen  gom | princip
godtog  flygvapnets nya doktrin  beviljade dock endast 150 bomb-,
45 jakt- och 52 spaningsplan, inalles 257 stridsflygplan. Aterigen
forde politikerna ingen ingdende diskussion med militarema, vad
exakt dessa flygplan  skulle kunna gora.

| detta sammanhang & en annan [T4ga intressant gom dock
varken berdrdes 4, poliikerna  eller militarema. Officiellt ~ stréavade
Sverige efter att i ett kommande  krig forbli  neutralt. | konsekven-
sens namn borde man dad zven ha skaffat sig materiel gom kunde
sattas in i den s.k. neutralitetsvakten. Detta kunde knappast yarg
bombplan utan borde ha varit jaktplan. Militéren hade har haft g
chans att argumentera for fler jaktplan, men avstod antagligen  for
att inte riskera att poliikerna  da i stéllet strok bombplan, det vapen
som bedomdes vara Mmest effektivt mot en @anfallande fiende.
Politikerna tycks gver huvud taget inte ha tankt pa problemet. |
sjalva verket fick flygvapnet under beredskapen 1939 till 1945 i
brist p& lampliga flygplan  svart att hélla neutralitetsvakt.

Beredskapstiden férhindrade sannolikt ocksd att den gamla
striden mellan flygvapnet  och riksdagen skérptes, namligen om man
skulle skaffa det antal plan goy bestdmts i forsvarsbeslutet — eller oy
man Skulle halla sig inom den kostnadsram  gsom dar fastlagts.
Emellertid hade flygvapenchefen Torsten  Friis dragit lardom gy
denna strid. Innan han i maj 1934 atog sig chefskapet  G6ver
flygvapnet  hade han utverkat ett l6fte 4y davarande forsvarsminister
Ivar Vennerstrom att det ygr antalet plan och antalet kronor gom

gallde. Loftet anségs binda &ven Vennerstroms eftertradare.  Till



52 De tva kulturerna SOU 1996:130

folid 4y Tysklands  sedan 1936 alltmer aggressiva politk blev det
aldrig aktuellt for nagon av dem ait bryta det. Tvartom, riksdagen
sdg sig snart nog tvungen att paskynda upprustningen 5, flygvapnet
ldngt utover vad 1936 A&rs forsvarsbeslut  forutsett. Aven det beslutet
skullegélla i tio &r, men 6vergavs pa grund av det utrikespolitiska
laget redan 1938.

Sammanfattningsvis kan konstateras att riksdagen efter ait ha
beslutat ,, Bodens fastning ans&g att den alltfor godtroget  godtagit
militdremas forutséattningar och berékningar for detta fastnings-
bygge ¢om blev betydligt dyrare #n vad som ursprungligen angivits.
For att i fortsattningen tvinga fram battre berdkningar frdn milita-
rens sida ville riksdagen |, ha mycket detaljerade kostnadsberak-
ningar vad géllde personal- och materielkostnader. Riksdagen kunde
sedan g& in och stryka vissa utgifter och tro att pa sa satt ha sparat

nagot. Men goy exemplet frén anslagsbehandlingen  for flygvapnet

i samband med 1925 A&rs forsvarsbeslut visar kunde s&dana
besparingar 5,5 hogst tvivelaktiga. Framfor  allt visar dock detta
exempel att riksdagen inte granskade dessa detaljberdkningar och

darfor heller inte p& detta satt fick kontroll  gyer férsvarsutgiftema,

i synnerhet oo de militara berékningarna kunde \arg ganska
l6sliga, i hopp om att riksdagen i alla fall skulle bevija de
nodvandiga medlen. | Bodens fall fick 5, Atminstone o, féstning,
om an till mycket hogre pris an vantat. Vad gallde flygvapnet, blev
det trots betydligt Okade anslag fram till mitten av 1930-talet inte

krigsdugligt.
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Ett svart dilemma

Ett klassiskt dilemma nzr det galler forsvarssatsningar har varit de
langa ledtidema for materielfdmyelse och formagan till enplanerad

atertagning 4y fOrsvarseffekt pad kort och medelldng tid. Svensk
sékerhetspolitik "missade" i princip tv& varldskrig och forsvaret g,
fullt  rustat forst efter krigssluten, dvs. hotbildsanalysen, besluten

ng

och "atertagningen"/6kningen ay forsvarseffekten var alldeles Klart
for langsam. Sarskilt "9 aprilsyndromet” 1940 blev o laxa med
bestdende verkan under det kalla kriget for svensk forsvarspolitik.
For alliansfria smastater har dilemmat nu blivit  sarskilt  accentuerat
eftersom mojligheterna till  import 5, moderna  forsvarssystem
erfarenhetsmassigt blir smai kris- och krigstider da allianssystemen
stormaktema framst  gor om Sitt eget hus och kan stélla hérda
villkor  for att sélja eller understddja mindre prioriterade  alliansfria
nationer med foérsvarsmateriel. En del ,, svensk sakerhetspolitik

under 1900-talet har darfér varit att soka hdlla g modern  for-

svarsindustri, som kan ge det egna militara  forsvaret o, grundtrygg-
het i frdga o leveranser och underhall i krislagen inklusive g,
sparming. Detta blev o, uttalad del 4, svensk sakerhetspolitik

under det andra varldskrigets beredskap och under det kalla kriget
och har fortfarande  viss giltighet.

Dock har det hela tiden funnits ett importberoende av kvalifice-

rad forsvarsmateriel pa olika omrdden eftersom landet inte kan
halla ¢p sd stor inhemsk  forsvarsindustri att alla sektorer. tacks in,
framst  darfor gt utvecklingskostnadema ofta ar mycket hoga. |

stallet har sténdiga avvagningar mellan inhemsk  produktion och
importtillskott fatt goras. Detta har markts  sarskilt tydligt  pd

luftforsvarets omrdde, dé&r beroendet 5, USA har varit starkt i fraga
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om kvalificerade delsystem/komponenter sedan atminstone
1950-talet.
Krisrevisionen, Skold  och “"det militara sloseriet” under

beredskapen 1939-45

Under det andra varldskrigets beredskap flodade anslagen till det
militara  forsvaret pa ett satt som aldrig forr i modern tid. Problemet
var nu inte anslagen utan i stéllet mojligheterna att producera
forsvarsmateriel eller képa sadan utomlands. Statsmaktema
tvingades |, att bevilia forsvarsanslag pad "lopande rékning"  dar
man aldrig  riktigt  visste vad slutrakningen skulle bli. Lopande
beredskapskostnader och materielanslag togs vanligen utan debatter
i riksdagen, dvs. har Overlat riksdagen pa regeringen och myndig-
heterna  git skota hanteringen l6pande mot en redovisning i
efterhand till riksdagen. En rad fullmaktslagar, forfogandelag m.m.
var dessutom satta i kraft.

| efterhand kan |han sdga att Mmaterielanskaffningen genom
denna extrema beredskapssituation, d& landet. g, avskuret fran
mojligheter att f& modern materiel utiffdin och den egna forsvarsin-
dustrin  inte rackte till, blev orationell och dyrbar. Det g ett
memento med béaring pa efterkrigstiden. Beredskapens erfarenheter
betydde att magn | Sverige nddde insikten oy vikten 4, att bevara
nyckelpersonal och nyckelkompetens pa viktiga forsvarsomraden
for att i ofredstider ha mojligheter att med egna resurser snabbt ©ka
forsvarseffekten i planmassiga  former. Inte minst samverkan med
det civila samhallet inom totalférsvarets ramar framstod gom ett

vitalt omradde for att fa samhéallet att fungera i ordnade former i
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tider oy, kris eller krig.

"Miljardruliningen” inom forsvaret under beredskapen 1939-45
uppgick till &5 13 miljarder  kronor 12 857 miljoner  kronor under
sex budgetdr medan de samlade statsutgifterna samtidigt  uppgick
till ..z 27 miljarder  kronor 26 920 miljoner  kronor,  dvs. fGrsvaret
tog nastan halften 5y statsutgifterna under det andra varldskriget.

Kravet pa nationell samling och enighet mot det yttre trycket
mot landet enighetsnonnema gjorde i detta skede att partierna
tonade ned sina egna linjer i gn rad fragor  partinonnerna.
Dessutom o det svart for riksdagen att f4 fram alternativ  eller att
ifrdgasatta de lopande beredskapsanslagen. Har gallde det i stallet
att utbilda véarnpliktiga och férband och rysta landet allt vad tygen
holl. Detta betydde dock inte att riksdagen stillatigande s&dg pa
forsvarets hantering v Sin  ekonomi. Kritiken mot  militar in-
effektivitet och '"sléseri” g Omfattande i riksdagen under hela
kriget. Samma kritik kom fram i den lopande granskningen som
den maktiga Statens krisrevision  gjorde. Aven . det fanns g stor

enighet oy, fOrsvarets stairkande och den nationella  samlingen mot

omvarlden, sd hindrade inte detta g fortiépande kritk 5y hur
férsvarsanslagen anvandes och #ven i frAga o, forsvarsmyndig-
hetemas  bestallningskompetens mm. Aven stymingsfragor  och

riksdagens roll togs upp till kritik. Beredskapsaren  &ri alva verket

ett mycket rikt falt for frdgor kring styrning, kompetens, "input-out-
put", effektivitet, information etc. mellan statsmakterna och
krigsmakten, dessutom i gy mycket stor skala dd nastan halva

statsbudgeten gick till forsvaret. Har skall endast nagra talande

exempel tas upp.

55
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Kritik i riksdagen, framst  remissdebatterna 1939-45

Remissdebattema 1939-45 anvandes flitigt oy kanal for partierna
att vadra missndje med hanteringen av de dryga forsvarsutgiftema.
Det blev nastan regel att gruppledama frdn  regeringspartiema
markerade  kritik  pd omrddet medan deras respektive statsrdd i
regeringen  vanligen 1&g 1agt i debatten, dar i stillet forsvarsminister
Skéld och i viss man utrikesminister Glnther och statsminister  Per

Albin Hansson  forsvarade regeringens goranden  och Ilatanden.

Majligen kan det sagas att “partikritiken" héll  sig inom vissa
lojalitetsgranser, dvs. framst tog den upp Smarre "affarer”  och kritik
mot militar  byrakrati, inkompetens och ineffektivitet i oversikt.

Exempel pd on mer langtgdende kriik med krav pd avsattning av
ansvariga personer i militdr  ledning, och ett starkande av den civila

tekniska  och ekonomiska  expertisen inom den militara  forvalt-

ningen finns ocksd i riksdagsdebatten, men d& vanligen frdn enstaka
ledaméter.
Forsvarsminister Per Edvin Skdld g bekénde i remissdebatten

januari 1945 att han s& manga ganger hade tvingats beméta kritik

mot "det militara  sloseriet” och pastddd militir inkompetens gt han

var 9rundligt trott  pa hela foreteelsen. Stig Ekman  har i gp
intressant uppsats om Krisrevisionen, Skold  och det militara
sloseriet | festskrift  till Jarl Torbacke, Studie i modern historia,

1990, ¢ 75-95 sammanfattat  riksdagens kritk pd temat P& foljande

satt s 76:
praktiken innebar det et omfattande granskningsarbete av
forsvarsmiljardernas icke-militara anvandning. Revisionssidan

innebar o, granskning  ,, pagdende verksamheter for ait uppticka
missforhallanden, sma& eller stora. Det gav detta ,, civilister
bemannade expertorgan  unika insikter i och &verblick gver hur de
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centrala  militara  forvaltningarna fungerade i olika verksamheter
centralt och yte pa faltet. P& grundval gy detta granskande och
kontrollerande arbete, vilket omfattade saval stickprovskontroller

som Stora Systematiska undersokningar av hela funktioner, skulle
krisrevisionen foresld atgarder till forbattringar. Foreslagna atgarder
kunde genomféras utan drojsmal. Eller de kunde innebdra yt-

redningar  syftande till storre organisatoriska forandringar. Eller det
kunde galla frdga o, forslag till &tgarder ooy gy Olika skél kravde
regeringens medverkan. Allt detta krdvde samverkan och samarbete
med ett myller ., mestadels militira  befattningshavare pa olika
nivder fran OB il kompaniofficerare ute P& faltet. Detta g
rationaliseringssidan av granskningsarbetet, som Uutférdes dels 4,
revisionens egna tjansteman, som uppgick il eyt 20-tal flertalet

var revisorer, dels genom anlitande av teknisk, ekonomisk,

administrativ och merkantil expertis frdn det privata naringslivet.

Hosten 1942 hade krisrevisionen hunnit anlita ett 100-tal sakkunni-

ga frdn naringslivet".

Sammanfattande kan man fixera kritiken till f6lj ande huvudpunkter:

I Allmén misshushallning inom  forsvaret av  extremt stora
forsvarsanslag, dvs. flodet 4y pengar anségs ge en tendens till
mindre god hushdlining 5y medlen.

2 Bristande kompetens hos central och regional militar forvaltning,
sarskilt i frdga oy upphandling och kontroll men dven i
planerings-  och genomférandefaser i en rad materielprojekt.

3 Brister ifrdga oy, organisation, underhdl, materieivdrd o, pa
beredskapsforband och aven inom de s.k. faltdepdema.

4 Onodig  militar byrakrati med manga beslutsled  och trog
arendehantering pa lokal, regional och central nivd. Fonn alism,

troghet, oforstaelse  for “folkférsvarets krav/ett folk i vapen".

.5 Stora svarigheter att genomfdra rationaliseringar inom  det
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svenska forsvaret  organisation, planering,  beslutsled,  uppfolj-
ning-kontroll etc.  vilket sdgs gom en konsekvens av 14
ovan. Detta ansdgs framgd sarskilt tydligt vid jamforelse  med
industrins satt att arbeta | en dven i Vviss man vid jamforelse
med civil statsforvaltning. De s.k. statliga kriskommissionerna

praglades 5, ett gott Och smidigt samarbete mellan stat och
naringsliv, inom dessa g, inslaget g, industrifolk stort under

beredskapen, jfr. L Friberg, Styre i kristid, SUAV  1973.

Statens  krisrevisions kritik gy militara  forvaltningar

De stora forsvarsanslagen fick tidigt Finansdepartementet, riksdagen
och statsrevisorema att dra ©ronen sig. Foliden 5, att dessa
samman ™Med representanter for riksrékenskapsverket m.fl. den 16

februari 1940 konstituerade en ny overgripande  krismyndighet med
stora Maktmedel, Statens krisrevision. Denna verkade for resten gav
kriget och kom inom forsvarsomradet framst att inrikta  sig pa den
centrala militara  forvaltningens kompetens  och effektivitet. Strikt
militira  frgor pd strategisk, operativ och taktisk nivad forbanden

med stédfunktioner, dispositioner etc. gick qgn dock inte in pa.

Har hade dock ledaméter i riksdagen  synpunkter, talet ,,, den tysta

riksdagen  "transportkompaniet” 4r pad denna punkt overdrivet. Ett
maktmedel som Sakrevisionen hade i sin hand 5 att den kunde
skulle  foresla kostnadsbesparande andringar, vilka skulle genom-

foras ytan drojsmél, dvs. har hade 5, l&ngtgdende  befogenheter
med statsmakterna i ryggen.
Stig Ekmans  beskrivning av Krisrevisionens mycket  aktiva

granskning och kritik  &r talande:
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Krisrevisionens ordférande blev Thulekoncemens VD Ragnar
Blomquist, 63-arig foretagsledare  och framstdende rationaliserings-
expert. Blomquist hade enligt meritlistan ingdende kunskaper gomp

den militara forvaltningsapparaten ___ Blomquist var Vidare
Oversteldjtnant i vag- och vattenbyggnadsi(érens reserv. Han yar
kand for on tuff och okonventionell framfart. P& militart ~ hall |4,
han inte precis é&lskad. En 5, de merg hyfsade beskrivningarna pa
over tvd sidor finner gn i generallgjtnant Henry  Kellgrens
memoarer Med folj ande slutklam o Blomquist: "en hard typ, som

passade i gn hérd tid".
Alltnog. Krisrevisionens verksamhet  innebar att regeringen hade

inrattat  ett kontrollorgan med helt andra mojligheter till insyn  &n
statsrevisorema. Krisrevisionen hade kompetens, kapacitet ~ och
ambitioner att arbeta for o rationell ekonomisk hushallning av
férsvarsanslagen. _ Det g krisrevisionen som Skulle upptécka och

eliminera  foreteelser och férhallanden som fiksdagsm &nnen med gp
bekvam term kallade for militart  sloseri.

Revisionen tvekade inte att Uutnyttia  sina maktmedel aven om
den fick mothugg, bade 4, forsvarsminister skold och 5, militara
instanser. | princip  stod Krisrevisionen infor tre metoder for att
astadkomma en fornyelse 4, de centrala militara forvaltningarna;
| Partiella reformer och g, gradvis fomyelse inom den bestdende

organisationens ram.

2 En grundlaggande reformering gy hela den centrala  militar-
forvaltningen.
3 Direkta aktioner syftande till personbyten i férvaltningarnas

ledning.

Alla dessa vagar kom i olika grad att folias 5, Statsmakterna med
krisrevisionen som en Padrivande  kraft.  Fomyelsekraven motte

dock ofta hart motstdnd s.k. dynamisk konservatism, inte  minst
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med hanvisning till att krigslaget inte tillat  att mgn gick alltfor
snabbt fram och riskerade att f4 sarbara 6verglngslagen  trans-

formationer da forvaltningen fungerade annu samre &n tidigare.

Metod [|: Partiella reformer

P& detta omrdde arbetade krisrevisionen och militara  myndigheter

i en Viss harmoni eftersom alla insdg att ett omfattande  férnyelse-

arbete 5, nodvandigt i stort och smatt under den I8pande be-
redskapen. Har kom tidspressen och den stora beredskapen att stilla
sarskilda  krav. Av allt att doma skedde viktiga férandringar  och
reformer  denna vag, tex. i frAga oy upphandling och underhall,

expeditions- och bevakningstjanst och den militara  sjukvarden, dar
den civila expertisen fick ett 6kat inflytande och g del militar
slentrian  dérmed kunde brytas. Krisrevisionens bevarade arkiv pa
cza 200 volymer handlingar ger en viss forestéllning om hur

omfattande denna o, vardagliga  verksamhet var. lbland  kunde

man rora sig pa detaljniv, tex. i friga o, storleken pa bevak-
ningen 5, militara  livsmedelsforrad ett dylikt i Stocksund utanfor
Stockholm, innehallandes lingonsylt  och tomatpuré, g tex. fore-
mal for krisrevisionens om Sorger.

Metod 2: En stor forvaltningsreform

Denna vag kom gt foljas pa sikt men tog td i form 5, tre

offentliga  utredningar, innan  Skoéld kunde lagga g proposition i
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mars 1943. Centralfdrvaltningama anpassades har, paradoxalt g
kan pnan séga for sparsamhetsivrama i riksdagen, till o stérre och
mer langsiktig  forsvarsorganisation, dvs. utredningarna hade visat
behoivet 5, en storre forvaltning med ett Okat inslag 4, civil

expeirtis. Fran denna stora reform ledde sedan utvecklingen vidare
til skapandet av en gemensam materielférvaltning, Forsvarets
Materielverk, FMV, vilket skedde 1968. | riksdagsdebatten 1943
fanns det o, rad krittker mot gn stérre, permanent organisation,
framst inom mittenpartiema bondeférbundet och folkpartiet.

K  Zetterberg, 1975 ¢ 56 ff

Metod 3: Den stora aktionen mot forvaltningscheferna

1941-42

Den tredje, okonventionella vagen att Nd snabba resultat ar gn Sk
"palatsrevolution” i form 5, snabba chefsbyten pa vitala poster.
Krisrevisionen provade aven den vagen. Dess dynamiske  ordfo-
rande, rationaliseringsexperten Ragnar Blomquist, blaste till strid

hosten 1941 och kravde direkt 5, Skold att f& avsatta och ompla-

cera fyra hoga militara  forvaltningschefer, cheferna for fortifika-
tions-, marin- och  arméférvaltningen tygdepartementet samt
marinbverdirektoren. Dessa uppfattades oy inkompetenta och
"bromsklossar". Skold nekade dock, varfor Blomquist  gick vidare
och fick krisrevisionens stod for o aktion, dar négra ledamoter
aven vile ga& langre. Generalintendenten, generalfélttygmastaren

och souschefen flygforvaltningen borde ocksd gad. Konkret betydde

detta 6nskemal om att nastan alla héga militara forvaltningschefer

skulle bytas yt.
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Vid g foredragning infér  samlingsregeringen den 9 december

1941 presenterade  Blomquist under on timme o, svidande  kritik

mot stora brister inom den militara  forvaltningen. Dessa ansag han
bottnade i "allmdnna  svagheter i organisationen och ledningen 5y
forsvarets  forvaltning". Skold tillbakavisade dock kritiken  kraftfullt

och féliden blev att Blomquist gick vidare till statsminister  Hansson
och finansminister Wigforss.  Vid ett mote med Per Albin Hansson
den 8 januari 1942 tog Blomquist till  nationella  brosttoner: "Jag
skams Gver att ygrg Svensk, att dyrbar materiel forstors”  respektive

att missférhallandena skulle leda till g fbrsvarsolust. Efter stora
presskriverier kring ett antal affarer bla. gn dyrbar ombyggnad 4y
s/s Patricia till ubatsmoderfartyg och ett Okat tryck i riksdagen att
gora nagot, agerade regeringen i mars 1942 genom att byta .ut
marindverdirektren och chefen for marinforvaltningen. Typiskt nog
var det just dessa tva som hade blivit mest exponerade i offentlig-

heten genom Patricia-affaren, varfor de fick ga. Resultatet blev
alltsd g kompromiss.

Skold  personligen ansdgs gom en handlingskraftig och stark
férsvarsminister och fick i stort ett mycket gott eftermale for sitt
satt att hantera sin svara ministerpost underkriget. Det bdr &dven
papekas att kritiken i riksdagen mot militart sloseri  etc. hela tiden
balanserades 5, berémmande ord oy de militira  insatserna  och
offerviljan frdn  varnpliktiga till  officerare  for rikets sékerhet i
ofredstid. Skold hade rykte oy, Sig att "kunna sitta generalema pa
plats” och halla emot militaristiska/aventyrliga tendenser  och
befordra folkférsvarets intressen. Han undgick dock inte kritik fran
riksdagen for  maktfullkomlighet i en rad beslutsarenden inom
forsvaret  dar riksdagen ansdg sig "overkord" och Skéld ansdgs ha

agnat  Sig ministerstyre. Konstitutionsutskottet och riksdagen



SOU 1996:130 De tva kulturerna 63

riktade tex. anmarkning mot Skold fér beslut 1942 4, byggande

av en Minkryssare respektive  byggen pa orlogsvarvet i Stockholm.
Se 4ven den s.k. Lekvattenaffaren 1943, dar anmarkning  dock 4.
visades. Kalla: KU séarsk protokoll 1940-46, SUAV-projektet

statistik 1971, Zetterberg, 1975, 4 53
Beslutet oy byggandet 4y en ny minkryssare  ansdgs gqm Sarskilt
flagrant da Skoéld hér hade "smugglat" in det i ett hemligt 50-ars-
protokoll  pa marinens  forskottsstat. Blivande folkpartiledaren Bertil
Ohlin hdvdade i debatten att forsvarsministern vile anvanda for-
skottsmedel aven till an mer langsiktig ~ utbyggnad 5, férsvaret och
enbart till beredskapsutgifter. Han fann detta ygrg Oroteskt och

att riksdagen  darmed skulle ge regeringen  "en fullstandigt elastisk

fullmakt efter gottfinnande". Skéld 4 och forblev o omstridd
man som forsvarsminister. Krav p& hans avgéng restes d& och da
pd enstaka hall ey UPPSkattningen gy hans starka ledarskap i
ofredstid  vagde @ver | vAgskdlen i debatt och poliik. P& militart

hall kom Skold p& ménga hall att uppfattas gom en Peskyddare och

en stark minister  som gav forsvaret  nodvéandig  arbetsro i hérda
beredskapstider. Bilden ar dock  mangfasetterad. Chefen for
forsvarets ~ kommandoexpedition under kriget, Henry Kellgren  ger

tex. foliande silhuett Sex krigsar i Skélds skugga, ¢ 50:

Skold 5 over huvud taget aldrig benagen for nagra eftergifter

ndgotdera  hallet. Jag yttrade o, géng il frammande  attaché

en
_ vilken telegrafiskt  vidarebefordrade yttrandet hem 4, honom,
dd han anklagades for att icke ha varit neutral i gp fraga, att han
var som en vaderkvarn: vingarna gingo oavbrutet och vika, gom an
kom i vagen, vare S det g5 tyskar ryssar, engelsman  eller
amerikanare,  s& skulle de bli traffade, o, de forsokte komma in pd
svensk mark. Det forefoll mig g S& _ han 5 bara svensk och

att boja sig for maktsprak  stred emot hela hans natur.
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Kellgren  ger ocksd g malande bild 4, Skoéld och rationalise-
ringsexperten Blomquist:

Det forholl  sig s att det 5 mycket inom den militara
férvaltningen, som Skold inte tyckte G, och g5y han 6nskade
forbattra.  Han trodde emellertid inte pa, att militarema skulle kunna
reformera  sig sjdlva; han sokte for &andamalet civila krafter, gom i
den allmdnna marknaden redan dokumenterat sin duglighet. Men da&
det gallde ett reformarbete inom  gp s& konservativ inrattning, som
den svenska forsvarsférvaltningen var annu vid det sista vérldskri-
gets utbrott, kravdes det L, vederb6rande reformator inte endast
skicklighet, utan aven hardhet och frackhet. | direktor B. fann
Skold o man, som | samtliga hanseenden fyllde alla bade rimliga
och orimliga  fordringar. Vid sitt arbete med forvaltningen inom
forsvaret anvande sig B. g, s.k. tidsstudieingenjorer och det g, det,
som forsta géngen forde honom i kontakt med mig. Han krévde
namligen, s& snart han fatt tag i ndgon lamplig ingenjor, dennes
omedelbara  hemférlovning, oavsett Vilken befattning  vederbdrande
bekladde inom de mobiliserade militara foérbanden. Han ansag
namligen att rationaliseringen gick fore allting annat. | det fallet
hade jag, och, vad viktigare var, aven Skold o, avvikande  mening.
Och s& kom det till krig mellan kommandochefen och rationalise-
ringschefen.

Sammanfattande kan sigas att riksdagen under bada varldskrigen
fortsatte  traditionen frin  seklets borjan gt skarpt nagelfara  hur
férsvarsanslagen anvandes. Ett sarskilt intresse &gnades vad ggm
uppfattades  gqy, ineffektivitet, inkompetens, sloseri  och byrakrati,
allt stundom tillspetsat genom "affarer” med anslagsoverskridanden
o.dyl. Tendensen till o, bred granskning via utredningar, revision
och offentlig debatt ©6kade ngr forsvarsutgiftema skot i hojden gom
under  varldskrigen och perioden 1892-1905/14. Daremot  ygr
riksdagen och offentligheten betydligt e fOrsiktig nar det géllde

kritik i fragor som uppfattades  goy strikt  militara,  dvs. hur p5n
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formerade och nyttiggjorde sina styrkor, med stédfunktioner,

freds- och krigsorganisationen.

Rationaliseringsansatser 1955-1965

1959 ars besparingsutredning

"Besparingar inom forsvaret" utgavs som SOU 1960:23. Denna

besparingsutredning hade tillsatts efter 1958 ars forsvarsbeslut

innebar o forsoksvis 6vergang till o, flerarig férsvarsplan,

lastes i en kostnadsram medan forsvarsgrenschefen fick gp Okad

frihet  att organisera foérbandsproduktionen inkl tillférsel
materiel. Utredningen slog fast att huvuddelen ay de arliga
forsvarsutgiftema nu var bundna personal, materiel etc. och darfor

inte atkomliga  for besparingsatgarder. Av totalutgiftema 1959/60

var halften, .z | 600 milj. kronor bundna fér materiel  och

investeringar, 670 miljoner kronor i l6ner samt .5 175 miljoner

kronor  foér varnpliktiga. Aterstod . 6-700 miljoner kronor dar

nagon rorelsefrinet fanns, eller ;5 20-25 procent av forsvarsbud-

geten. Utredningen pekade har pad mdjligheterna att spara genom

nedkortningar qy den forsta tjanstgdringstiden for varnpliktiga cza

30 dagar och i repetitionsévningama fran 30 till 25 dagar. Har-

igenom  kunde ,5 22 miljoner kronor, eller knappt gn procent pa

hela férsvarsbudgeten,
att 10-20 miljoner kronor  kunde sparas per ar genom rationalise-

ringar och inom intendenturtjansten cza 9 miljoner  kronor arligen.

En omlaggning 4y drift- och kapitalbudgeten ansags dessutom ge

en Mmindre pluseffekt i form 5, 6kad planmassighet i nya be-

stéllningar. Konkret foreslog utredningen  att forsvarets kapitalbud-

som

som

av ny

sparas. Inom tygférvaltningama ansdg man
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get skulle avskaffas  varvid  byggnads-, reparations- och under-
hallskostnader i fortséttningen direkt  skulle belasta forsvarets
huvudtitel.

| efterhand kan man sdga att denna utredning liksom nagra
efterféljande tydligt pekade pa rationaliseringsméjlighetema i den
militara férvaltningen och  besparingsmdjligheter genom en
nedkortad en effektivare  utbildning av de varnpliktiga. Det skulle
bli  framtidslinjer for  statsmakterna, som Med g krympande
férsvarsbudget frin 1965 och framat hela tiden skulle driva
rationaliseringskraven for att fa en stor forsvarsorganisation och

teknisk  fornyelse att rymmas inom  ramarna. P& motsvarande satt
fick OB och forsvarsgrenschefema anpassa sig till denna nya typ
av krav. Nyheten 5 att man till skillnad frin gamla tider nu
genom rationaliseringar kunde skapa utrymme fér omprioriteringar

inom rullande fbrsvarsplaner. Om militiren  sedan ansdg denna nya
“frihet"  ara en tillgdng eller kan diskuteras. Mycket talar for att
"omprévningar" och "omprioriteringar" normalt  endast togs upp
infor nya flerdriga  forsvarsbeslut. Endast akut kassabrist genom
anslagsoverskridanden inom g, forsvarsgren  kunde foranleda andra

beslut s.k. "tvarstopp".

1960 och 1962 ars forsvarskommittéer om kostnader, styr-

ning och kontroll

De tva parlamentariska férsvarsutredningama 1960 respektive 1962
héar bendamnda FK 1960 respektive FK 1962 uppméarksammade de
vaxande kostnadsproblemen inom forsvaret och svarigheterna gt fa

dessa under kontroll genom Olika styratgarder.  Huvudproblemet var
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att genomfdrandet av 1958 Aars Forsvarsbeslut gy manga ansett som
det mest gynnsamma fOr forsvaret under efterkrigstiden  genom full
pris- och lénekompensation samt paslag pa 2 procent for teknisk
fordyring hade blivit svarhanterligt. Berakningsgrundema faststall-
des inte i 1958 ars forsvarsbeslut utan faststélldes efterhand genom
sarskilda  prisindexserier prop. 1959 gz 119 mum. varvid det sk
prisregleringsanslaget och reservationsanslag var Viktiga medel for
att géra en avstamning.  Narmare i SOU 1960:40 ¢ 20 f samt prop.
1959 . 119

| den radande forsvarsplanen  hade g, bla. fatt svérigheter ~med
tillaggsanslag for  FN-styrkor och for flygmateriel prisstegringar,
en typ av Stymings-  och kostnadsproblem som Ofta skulle &ter-
komma under de félj ande Artiondena. Okade kostnader utéver bud-
getramen i forsvarsbesluten till félid o, prisstegringar pa materiel,
valutaéndringar, 6kade  personalkostnader bla. pad grund 4y
valfardsutbyggnaden pa olika omrédden samt svenska internationella
insatser  FN-styrkor m.m. var typiska  poster gy detta slag. |
princip har dessa kostnadsokningar endast kunnat tackas gepom att
"pressas in" i den rullande  forsvarsbudgeten _ eller genom att
riksdagen beviliade tillaggsanslag. Detta har varit ett forsvarspoli-
tiskt dilemma under hela efterkrigstiden.

FK 1960 ansdg att en fast forsvarsplan var fordelaktig for
planmassigheten och langsiktigheten nar det gallde styrningen  och

kontrollen 5, forsvarsanslagen. En stor del forsvarsutgiftema

av
ansdgs de facto bundna pa 3-4 &r genom att materielbestallningar
maste laggas ut pa relativt lang tid. Till detta kom att personalkost-
naderna gy lasta i stort, inte minst genom nya anstallningsformer.
Under 1950-talet lostes tex. underbefalsproblemet" genom  att

volontarsystemet togs bort och gn fast befordringsgang inférdes.
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Darmed minskade vakansema och den fast anstdllda personalen
okade avsevart, ge Arméns ledning, 1995, ¢ 162  Intressant o, att
FK 1960 ansdg att riksdagen kunde skapa en buffert genom  att for

prisregleringen anvisa ett s.k. obetecknat anslag. Att o6vergd ftill att

direkt variera forsvarskostnadema mellan  aren trodde kommittén
dock pad med en tydlig  motivering:
Den  forsvarspolitiska maélséattningen om Vilken  enighet i

huvudsak rader innebar emellertid att utrymmet for nedskérningar

ay forsvarsutgiftema ar begransat aven utan ep bindning.  Intresset
av att frdn &r till &r kunna variera forsvarsanslagens storlek  bor
enligt kommitténs uppfattning vagas mot det varde gop, ligger i att
en fast men snavt tilltagen ram for forsvaret framtvingar ett
rationellt  utnyttjande av de anvisade medlen och darmed ocksd pa
lang sikt ger det billigaste  forsvaret.

Ett annat problem  ar det, 5 en Overenskommelse som den
nuvarande forsvarar méjligheterna att anpassa statsutgiftema till det
aktuella  konjunkturlaget. Enligt kommitténs  uppfattning  finns det
emellertid  mojlighet  att undvika sadana svérigheter och kommittén
aterkommer  till den frdgan i ett senare Sammanhang.

FK 1962 fortsatte diskussionen gy, op fastldst forsvarsorganisa-

tion skulle ge battre utrymme  for planméssighet. Foére 1958 hade
organisationen i fred och krig reglerats i detalj ,, statsmakterna,
men detta anségs ha gett for litet utrymme for flexibilitet och

anpassning till olika lagen. Effekten ansags ha blivit att forsvaret
blev. omodemt och fick Ilagre effektivitet. | stillet hade 1958 ¢p
overgdng  skett il o flicerad yostnadsram  dar endast  allmanna
riktlinjer gavs for  krigsmaktens fortsatta  utveckling. Harigenom
ansags nodvandig handlingsfrihet ha skapats, inte minst for o,
smidig anpassning 5y forsvaret pa det tekniska omradet:

Huvudsyftet med Kkostnadsramen  fér det militira forsvaret sadan
denna konstruerats  sedan &r 1958 ar att astadkomma  “ett rationellt
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utnyttjande qy forsvarsanslagen enligt on langsiktig planering”
prop. 1958:110, ¢ 95. Kostnadsramen bor alltsd 55 s& utformad
att myndigheterna stimuleras  att planera verksamheten s att storsta
mojliga  effekt erhdlles. Kostnadsramen bor darfor i princip innefatta
alla utgifter  for det militdra  forsvaret. Omfattar  kostnadsramen
endast delar g, forsvarsutgiftema, kan detta namligen leda till g
mindre lamplig  utgiftsdisposition frin myndigheternas sida jfr SOU
1960:40, ¢ 39. Kostnadsramen bor vidare 5 sd utformad  att en
oforandrad  forsvarseffekt kan erhdllas under de budgetdr kostnads-
ramen 9aller jfr prop. 1958:110, ¢ 96. Detta har med nuvarande
ordning  astadkommits genom dels visst arligt tillagg for teknisk
utveckling, dels hansynstagande till  pris- l6nc-férandringar, dels

ock beaktande 4, forandrade uppgifter och dylikt.

FK 1962 tryckte hart pd kostnaderna for o6kad kvalitet. Resone-
manget hér kan sigas ha giltighet  dven i dag:
Enligt férsvarskommitténs mening  &r olika utvecklingslinjer for

krigsmaktens ~ utformning  och sammansattning ~ mMajliga. Bland annat
torde avvagningen mellan  kvalitet och kvantitet bora Gvervagas

kontinuerligt. Likasd torde valet g vapensystem och tekniska
hjalpmedels prestanda  eventuellt kunna bli féremdl for andra
stallningstaganden. Med det sagda vill forsvarskommittén peka pa

att det fortldpande studiearbetet  inom  krigsmakten bor inriktas  pa
att penetrera flera alternativa losningar 4y frdgan oy val gy optimal
strategi och taktik och dérmed krigsmaktens framtida  utformning.

Den fortgaende tekniska  utvecklingen maste med hansyn il
dérav foljande  starka kostnadsstegring for kvalitativt hogtstaende
vapensystem inge starka beténkligheter for framtiden. Kommittén
vill darfor framhdlla  goy, angeldget att frAgan oy avvagning mellan
kvalitet och kvantitet agnas fortlopande uppmarksamhet vid de
militara  studierna.

FK 1962 ansdg dessutom att tillkomsten av nya fredsuppgifter

for krigsmakten skulle ©ka kostnadsramen  for rullande fGrsvarsplan
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Forsvarskommittén anser, att i princip bér galla dels att
kostnadsramen skall minskas ., krigsmakten avilande  fredsupp-
gifter bortfaller  eller till félid 5, rationaliseringar som genomforts
pa statsmaktemas initiativ kan losas pa billigare satt, dels ock att
kostnadsramen skall oOkas om nya fredsuppgifter tillkommer eller
krigsmakten avilande uppgifter il folid 5, &tgarder oy stats-
makterna  beslutar maste losas pa dyrare satt an hittills.

Forsvarskommittén ar medveten o att atskilliga svarigheter
maste rada vid den praktiska tillampningen av en dylik princip och
att tolkningen blir beroende ., Kungl. Majzts och riksdagens stall-
ningstagande i varje enskilt fall.

FK 1962 ansdg i likhet med 1955 4&rs forsvarsberedning att
inkdp 5y robotsystem  utomlands |vrobot Hawk fran USA namndes
sarskilt  borde ges hog prioritet. | frAga o, svenska taktiska karn-
vapen refererade  an OB:s synpunkter att férsvarskostnadema
héarigenom  kunde bli lagre p.g.a. en Okad stridseffekt genom denna
nya tyP av vapen. Kommittén skulle dock inte enligt sina direktiv
ta stallning i fragan, som lillsvidare  hade stoppats politiskt. Striden
inom  socialdemokratin i atomvapenfragan var djup och splitrade
lange regeringspartiet. FK 1962 tog dock inte steget fullt yt genom
att havda att tillforsel 5, nya robotsystem  och andra hogteknologis-
ka l6sningar kunde  eller borde  leda till o, omprévning ay det
stora antalet férband inom krigsmakten,  framst armén. Genom ¢ep

Okad kvalitet  "spetsférband" kunde kvantiteten  minskas hade gp

argumentering kunnat  lyda.
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Forsvarets planerings- och ekonomisystem FPE 1970

Inférandet av FPE-systemet avsag att ge statsmakterna ett battre
grepp Over avvagningar ~ och resursanvandning inom totalférsvaret.
Det yar en Overforing till  Sverige 5y det system gsom McNamara
hade infért i USA och g¢om avsdg att ge en malstyming och bidra
till  rationella val mellan grundligt analyserade alternativ. De
organiserade intressena pa varje samhéllssektor  har dock i hela vé&st

visat gpn klar tendens att gora Sig til "herrar dver planeringssyste-

met". Dessutom foretrader gy oOfta sérintressen  inom  systemet
t.ex. forsvarsgrenama, truppslag, andra myndigheter. Folkpartiriks-
dagsmannen Hans Lindblad &gnade 20 ar i riksdagen att kritisera
de militara planeringssystemen. Han ansdg att statsmaktemas
styrning 4y forsvaret, inkl uppféljning av genomférandefasema av
forsvarsbeslut, lamnade mycket  &vrigt att Onska. Han g inte

ensam om tolkningen  att endast OB:s och forsvarsgrenschefemas
forslag kunde féras fram p& den politiska nivdn med den hierarkis-
ka programplanering forsvaret hade skaffat sig. Altemativtankandet

och o©6kad o©ppenhet fick har ringa plats. Statsmaktemas reella

mojligheter att f& insyn i det verkliga laget i forsvarsmakten, dvs.
vad an Slutigen fick i krigsorganisationen for satsade anslag,
férsvarades  kraftigt genom lydnadsférhallandena pa& militar  sida och

ett flitigt bruk 4, hemligstampeln nar det gallde forband, mobilise-

ringsforrad, krigsplacerade varnpliktiga osy. Det gamla svenska
systemet med sjalvstandiga myndigheter ledde &ven till att for-
svarsmyndighetema skapade ggna '™VI" som man skyddade  mot

kritisk  utvardering utifrdn.  Hans Lindblad sammanfattade  kritiken

s& har 1993 KrVA 1993 . 2 g 61
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FPE-systemet byggde pa att ge beslutsfattarna sd brett be-
slutsunderlag 5oy mojligt.  Men OB-institutionen har hela tiden sett
som Sin huvuduppgift att ge s& smalt beslutsunderlag som Mmojligt.
Varje f6rsok frén politisk sida att f& alternativa  avvagningar  belysta
har motarbetats.

Jag har g, ofta drastiska, exempel p& detta frdn g rad

omraden:  Skyddsrumsbyggande, vampliktsutnyttj ande, brigadantal,
livstidsforlangning av materiel, (egervare 1 flygtidnst,  hamnforsvar,
ytstridsfartyg, ubatar, skyddsutrustning, miloorganisation och

atskilligt  annat. Ett s&dant exempel & OB:s papper 1986 som svar
pad mitt forsok att i 1984 A&rs forsvarskommitté fd gn belysning o,
ett alternativ. med |, luftvérn men utan de &ldre infanteribrigader
som fiksdagen redan 1972 besl6t avveckla. Svaret var totalt Ilast, 27
brigader 5, absolut bésta avvéagning egentligen helt oberoende 5,
ekonomi och ett forsvar med bétre Iuftvarn ., farre brigader
vore enligt OB olyckligt. ~ Arméchefen  blev s& upprérd  over att en
polittker ~ vagade begéra alternativ.  att han gick uyt med ett TT-utta-
lande mot mig pa temat att det vore Katastrof om IB 66-oma togs
bort.

Forsvarsplaneringen

De svenska forsvarsbesluten har sedan 1901 varit tidsbegransade.
1901 ars harordning  marinens organisation  och anslag togs for sig
gallde i 12 ar och forsvarsbesluten 1914, 1925 och 1936 g |
princip  inriktade  pa tiodrsperioder. 1936 ars beslut fullféljdes
utan ersattes gy 1942 &rs femarsplan varpd folide 1948 &rs forsvars-
beslut, gomp ocksd kom att gélla i tio & Fr&n och med 1958 A&rs
férsvarsbeslut FB 58 har o, overgdng skett till fyra-femarsplaner
vilket kan geg som en SPegling g, den snabba teknikutvecklingen,

programplaneringen m m. Forsvarsbesluten har sedan 1901 i princip
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varit rambeslut, goy sedan kunnat modifieras  efterhand bade i fraga
om anslag besparingar, extraanslag,  senarelaggningar qy bestall-
ningar m.m. och ifrdga gy organisation  och inriktning. Typexem-

pel: okade anslag for ubatsjakten 1982, 1984.

Frdn 1958 har politikerna skaffat sig ett starkare grepp Over
forsvarsplaneringen och budgeten jamfért med tidigare epoker. Ett
uttryck  for detta har Dblivit program- och perspektivplaneringen, fullt
utvecklad fran  1970-talet och de rullande  materielplanema for
forsvarsgrenarna. Forsvarsdepartementet och regeringen har tidvis
ingripit  mot forsvarsgrenars oférmdga  att halla sin budget. Omvéant

har daremot politisk oférmadga att hadlla och genomféra forsvarsbe-

sluten inte kunnat paverkas pa ggmma sSatt. Statsmaktema  har ansett

det legitimt med g, rad omprévningar pd grund 4, budgetlaget,
oférutsedda  handelser, omprioriteringar etc. Sjalvfallet finns dock
en Stark motverkan i opinionsbildningen inom varje samhaéllssektor
dar sadana "neddragningar" ager rym. Vad galler férsvarsomradet

kan sagas att forsvarets ggen bild & att det under efterkrigstiden
gédng p& géng har kommit  att betraktas gom Nagot 4, en bud-
getregulator qy Statsmakterna bade i frdga oy lopande anslag och
faststallda forsvarsbeslut, vilket d& inte skulle ha gallt tex, for
socialférsékringssektom valfardssystemet i samma 9rad. Har gnser
sig forsvaret delvis ha sarbehandlats och fatt kanna 5, politikens

manga svangningar.

Politikerna, ekonomin och fdrsvarsbesluten 1914-1994

Analytiskt maste an Skilla mellan fredstid och kristid beredskap

nar det galler forsvarsplanemas genomforande. Analysen  kompli-
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ceras dessutom 5, stora Olikheter i utgdngslagen  forsvarsbudget,

hotbild, forsvarsdebatt mellan olika beslut, vilket goér att man bOr
vara forsiktig vid jamférelse mellan olika historiska situationer  gver
tid. Icke desto mindre framtrader intressanta  beslutsmoénster om

forsvaret npar det galler Sverige under 1900-talet. Foére det demokra-

tiska genombrottet 1917-21 hade forsvaret 5, tradition 5, mycket
hoég andel 4, statsutgifterna medan  konkurrensen frAn  sociala
utgifter  valfardsutgifter var |dg. Dérefter andrades bilden radikalt

och forsvaret fick hard konkurrens frin de svallande civila
utgifterna varvid  valfardsutgiftema efter 1945 kom gt bli o allt
tyngre post i statsbudgeten. Den snabba Okningen 4, Sveriges BNP
tillat dock léange att hela statsbudgeten expanderade vilket gjorde att
forsvaret fick o, ganska fast utgiftsram  under epoken 1948-72.
Fran 1968 omdefinierade regeringen  Palme hothilden och ansag
att egn Okad avspénning intréatt i Europa varfor o partiell ned-
rustning  genomfordes qy forsvaret, dock p& langre sikt och sa
dramatiskt  goy, nedrustningen 1925-30. Under 1970- och 1980-ta-
len omdefinierades i praktiken stabilitetsdoktrinen hotbild, pro-
gramplaner,  forsvarsbeslut till gn lagre anslagsnivd  an tidigare g,

de politiska partierna, &ven oy dessa hade olika uppfattningar om

anslagsnivaema. Ett antal “fénsterkrossningar” utifrdn  ubatshotet,
kryssningsmissiler, Afganistan m.m. blev dock obehagliga pa-
minnelser 5y, att den egna forsvarsfonnagan inte 4 tillracklig pa
viktiga ~ omrdden varfor  ad-hoc-lésningar i form 5, extraanslag
ubatsjakten, raddning 5y flygdivisioner, materielbestallningar for
att klara svensk férsvarsindustri etc. tillgreps under det kalla kri-

gets avslutande fas pé 1980-talet.
Den minskade tillvaxten i den svenska ekonomin blev fran

1970-talet ett vaxande problem for bade vélfardspolitiken och
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forsvaret. Devalveringar v kronan ledde till forsamrad  kopkraft
utomlands och valutaférdyringar nar det gallde vitala inkdp
utomlands, framst i USA. Kraven pa valfardspolitiken blev allt
svarare att uppfylla och forsvaret kom i klam. Riksdagsbeslut om
nya personalférmaner inom forsvaret kompenserades sallan vilket
bidrog till g rad kostnadskriser inom forsvaret.

Fordyringar aqy forsvarsmateriel och o©kade kostnader for

personal kunde ofta inte kompenseras frdn 1970-talet och framét
varfor  ytterligare reduktioner i materiel, ammunition, ovningar,
nyanstallningar m.m. fick ftillgripas  for att klara budgetlaget.  Till
detta kom o civil kritik for “militart ~ sloseri® nar det gallde vissa
forsvarsprojekt, rese- Och oOvningskostnader m m, vilket tillhér den

demokratiska debatten, men far en Sarskild udd i tider da for-

svarsanslagen  racker till allt mindre. | praktiken har det svenska
forsvaret minskat sin krigsorganisation med 4 hélften brigader,
flygdivisioner, marina  enheter S€ddn 1968 medan Stonnaktema

samtidigt ~ héll  rustningama  yppe pad on hog niva.

Sverige och omvarlden

Regering och riksdag gick i praktiken in for o ny stabilitets/av-

spanningsdoktrin efter 1968 &ven om de borgerliga partierna ansag
att socialdemokraterna gick for langt nar det géllde de reellt mins-
kade forsvarsanslagen och den krympande  krigsorganisationen. De

borgerliga  regeringama 1976-82 oOkade forsvarsanslagen ndgot men
inte mer &n att en lagre nivd i praktiken etablerades for den svenska
stabilitetsdoktrinen. Den borgerliga regeringen  Bildt 1991-94  for-

madde dock att ge forsvaret g mindre  forstarkning i anslagen.
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Motiveringen var att medan omvérlden i Ovrigt rustade 1970-90 sa
nedrustade Sverige, varfor  det p, ygr dags att vdnda denna

utveckling.

Forcerade rustningar och urgrépningar

Normalbilden for de svenska forsvarsordningama under 1900-talet
har varit att de efterhand har urholkats av €konomiska  och politiska
orsaker fordyringar, budgetlage/valfardskrav etc. och inte har kun-
nat fullféljas enligt planerna. Endast extrema beredskapslagen med
hég krigsrisk  har kunnat vanda bilden och har medfért forcerade
upprustningar, vilka forsvarsorganisationen som Sadan har

haft stora svarigheter  att genomféra pd ett effektivt  satt, bla. pa
grund 4, krav pd improvisationer och korta planeringshorisonter.
Brister pa fullgod materiel och stora uthildningsbrister hos personal
har varit andra flaskhalsar. Sett i ett langsiktigt  perspektiv 5 den
forcerade  upprustningen qv det svenska forsvaret ,5 1914-18,
1939-45, tvd rustningsperioder om cza fem &r vardera mycket
kostsam och ganska ineffektiv med tanke pa den stora Kkapitalinsat-
sen.

Analysen 5, den langsiktiga  anpassningen g, forsvareti Sverige
under 1900-talet har visat hur statsmakterna politikerna lange
trodde att det 5 mojligt  att variera forsvarssatsningama efter hur
man avlaste den utrikes  hotbilden mot landet och den ggng
narregionen. Det andra varldskriget blev ett svart uppvaknande da
det visade sig att den langsamma  upprustning som Pabodriades med
1936 ars forsvarsordning var helt ofillracklig da Sverige blev

inringat 5, tyska och sovjetiska trupper 1940-41. Foliden blev att
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Sverige tvingades il en forcerad  upprustning i stor skala p& svéara
villkor ~ &ren 1940-45.  Kvantitativt nddde zn sina mal, kvalitativt

fanns mycket Ovrigt att 6nska inom alla férsvarsgrenar pa grund av

de ggynsamma  Villkoren  for upprustning  under avsparming.  "Andra
varldskrigssyndromet" levde sedan kvar under det kalla kriget c:a
1947-1990 och préglade alla férsvarsbesluten under perioden fran

1948 till 1987. Genom att bibehdlla ett kvantitativt stort forsvar,

som Shabbt kunde mobiliseras, hoppades statsmakterna  klara den
svenska férsvarsformagan, bade initialt och pd langre sikt.

| beredskapsplaneringen infor ettt krig blev den inhemska
férsvarsindustrin, importmojligheter och forradsstallning av stora
méangder  materiel for forsvarsgrenama avgorande  for gtt kunna
beméta gt befarat storanfall  frén gster. Identifieringen av flask-

halsar i bade militir och civil produktion horde till bilden vartill
kom den osékra faktorn vilkken hjalp 3,54 kunde parakna utifrén
frin  Vvast  vid ett krig. Den allmanna varnplikten och utbildning

hela arsklasser  sags som hodvandiga under perioden  for att

av
uppratthalla  térsvarsefiekten och uthdlligheten.

Med 1972 &rs forsvarsbeslut inleds o urgrépning aqy for-
svarsorganisationen som pa 20 ar medférde att landets férsvars-
styrka halverades i frga y, moderna, rorliga enheter brigader,
flygplan, fartygssystem etc..  Forsvarskraften tillats nedgd med
hanvisning  till den relativa avspanningen i Europa mellan blocken.

Halften ,, armébrigadema  forsvann pé& sikt. P& motsvarande  satt
reducerades flyg- och sjostridskraftema.

Hotbilden mot Sverige sdg ganska likartad yt under det kalla
kriget enligt den svenska bedémningen, dven om smarre Vvariationer
forekom.  Maktblocken ldste varandra i Centraleuropa och Norden

fick ett stort strategiskt intresse i handelse 5, eop storkonflikt.
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Svensk  sékerhetspolitik utgick fran den s.k. marginaldoktrinen
vilket innebar gatt utrikespolitiken skulle stédjas gy ett “"efter véra
forhallanden starkt ~ forsvar" som Skulle géra det dyrbart  for

stormaktema  att dra in Sverige i ett krig. Om Sverige blev angripet
av Sovjetunionen _ men forst d& fanns dock g Viss reservpla-

nering i form 4, forberedelser  for mottagande 4y militarhjalp m.m.

frAn Vast. Se vidare SOU 1994:11, Om kriget kommit.

Struktur och styrbarhet

Problemen kring det svenska forsvarets struktur och dess forméga
till  beredskapshdjningar agnades foga intresse i forsvarsbesluten

1948-87, vilket kan forklaras med att Statsmakterna 1948 medin-
stammande g, militarledningen valde linjen partiella reformer och
att bygga vidare pa arvet frdn beredskapen  under det andra
varldskriget. Armén  behdll i stort sin  “"stora kostym" fram till
1980-talet medan marinen och flygvapnet bantades en i gengald

kunde moderniseras snabbare 4n armén. Strategiskt ~och operativt

skulle sj6- och flygstridskraftema bilda gpn forsta linje vid krig
varfor  forsvarsstrukturen kunde ggg som logisk forutsatt  att armén
kunde tacka stora ytor och ha formaga till motanfall. De operativa

malsattningarna nedgick efterhand p& svensk sida frdn bekampande
ay V& invasionsriktningar samtidigt  till alltmer 5, uppehéllande
forsvar  fordrojning. Med forsvarsbesluten 1992 och 1995 har mgn
sokt sl& in pd gn py linle med "ett smalare men vassare forsvar’.
Kalla krigets slut medférde , att man Planerade for o osaker
6vergangstid dd Europa stod infor o omfattande  transformation

och utvecklingen i Osteuropa syntes Mmycket oklar.
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Skillnaden mellan de politiska  Gnskemalen besluten och de
militdra  realitetema svensk forsvarskraft kontra omvérlden har

historiskt  alltid varierat gver tid. Under efterkrigstiden har dessutom

tillkommit den s.k. "ostyrighetsdebatten" enligt vilken de moderna
planeringssystem av modell det svenska forsvaret tenderar leva ett
eget liv och maluppfyllelsen blir alltmer oséker. Det svenska

forsvaret  ar valplanerat, kostar stora summor, men &r kanske anda
genuint osakert nar det géller vilken flexibilitet och forsvarsformaga
det kan visa vid konflikter och krig.

Samtidigt ~ ar det dock patagligt att det finns gp lagre grans i
frdga om Viktiga  forsvarskompetenser som knappast kan under-

skridas oy, det svenska fbrsvaret skall ha g, chans att fungera i

krig. | vast har gn lange varit medveten ., vikten 5, att klara
nyekelkompetenser/nyckelpersonal och 5y att kanna ledtider for
materiel och den tid det tar att bygga upp forsvarsfunktioner fran
olika utgangslagen. Aven har stdr det Klart att ett uthdlligt och

rorligt  svenskt totalforsvar  mdste grundas i langsiktiga statsm aktsbe-
slut  Dagens huvudproblem ar de nya, mer diffusa hotbildema  och

anpassningen o, forsvarets uppbyggnad  efter detta. FB  1995.

Det vélorganiserade nederlaget

Wilhelm Agrell gav 1992 yt debattboken Det véalorganiserade

nederlaget  Ordfront. | denna hévdade han att forsvarets nya
planeringssystem inte hade gett statsmakterna nagot battre be-
slutsunderlag och att detta &r ett internationellt fenomen. Han anség
att de militara  organisationerna har blivit fangar inom sitt plane-

ringssystem och de egna byrékratiska ~ och kulturella  3marna. Detta
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har gjort att de politiska 6nskemalen om Preciseringar ay de
militara  behoven har blivit fér allmant halina eller har knutits till
besparingskrav, dar kriterierna ofta har varit o eller mindre
godtyckliga ~ for urval och inriktning. Foljden har blivit att forsvars-
grenamas sarintressen  har forstarkts och att politikernas  mdjligheter
att stalla olika alternativa organisatoriska lésningar mot Vvarandra
inte har fungerat. A 5 50 f

Agrell  havdade ocksd att den vapentekniska utvecklingen lange
hade betraktats med i huvudsak oférandrad bild g, krigféringen, dar
inte tillracklig hénsyn hade tagits till forandringar i det civila
samhéllets organisation och funktioner i riktning mot en Okad
sarbarhet. Han efterlyste darfor o utveckling av begreppet

"strategiskt ~ 6verfall SO" oo, hade lanserats L, OB 1988 och dess

konsekvenser for omfattningen och inriktningen av det svenska
totalférsvaret i framtiden. Detsamma  géallde utvecklingen aqy det
elektroniska Slagfaltet” det hogteknologiska kriget A 5 g 66, ¢
232.

Av sarskild vikt ansdg Agrell att den militirtekniska utveck-
lingen har varit for utformningen ay forsvarspolitiken: frdga om

ny militar ~ teknik har det svenska forsvaret och forsvarspolitiken
under hela 1900-talet kommit gtt vaxla mellan nisch- och frontstra-
tegier, mellan satsningar pa att finna billigare och  specifikt
anpassade losningar och gt forfoga @ver stridskrafter — och tekniska
system gy 'stormaktsklass” s 136. Forsvarets ekonomiska och
strukturella kris frdn 1970-talet och fram&t har dock enligt Agrell
lett till g, nedtoning av debatten 5, hogteknologiska system som
ett medel for att komma |, problemen. s 142:

Smastaten kan aldrig, lika lite som Supermakten, forlita sig pa
tekniken | hen man MAaste standigt leta efter nischema, efter de smé
men kanske avgérande  konkurrensfordelar som den foranderliga
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militara  tekniken kan erbjuda. Den konservatism som idag domine-
rar den materielcentrerade svenska forsvarspolitiken och forsvars-
debatten har lett till att detta sdkande mattats av, att Sverige istéllet
kommit att flyta med strommen  och forsoker hanga med i nagra
etablerade principtillampningar dar landet Dbesitter teknisk  och
industriell kompetens. Den tredje  militartekniska revolutionen

oppnar  emellertid fortldpande en Mangd tillampningsmojligheter

som Supermaktema och deras allierade, g, samma Skal gom det

svenska forsvaret, endast i begransad utstrackning formar  utnyttja.

Avslutningsvis efterlyste  Agrell i sin bok g é@ndrad svensk
forsvarsstrategi mot "SO-hot"  och regionala konflikter i stallet for
det kalla krigets hotbild. Han ifrigasatte aven satsningen pa g stor
inhemsk  forsvarsindustri, som han ansdg hade verkat konserverande
pa det svenska forsvarets utveckling. Till sist ville han avskriva
hotbilden  med g, storinvasion och forandra forsvarets organisation

darefter. A 5 g 242 ff

Militar sakkunskap och politisk  rationalitet

ett langsiktigt dilemma

Militéar sakkunskap och politisk  rationalitet ar sedan lange ett

klassiskt  tema i forsvarsfragan, nationellt  och internationellt. | de

politiska demokratiema har militaren anpassat  planering och

tinkande efter tvd huvudm allar:

1 Militart  6nskvarda  "maximilésningar" i frdiga oy, organisation,
vapensystem, utbildning etc. for att kunna mota  skiftande

hotbilder  sékerhet, tekniskt  m.m. och
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2 Det politiskt mojliga i forhallande till  statsmakterna  regering
och parlament.
| Sverige har modellen med flerdriga férsvarsbeslut, féregdngna gy
en l&ng utrednings- och beredningsprocess OB, parlamentariska
utredningar, regeringsproposition lett till o, regelbundet aterkom-
mande besluts- och debattmodell, som | stort folit ggmma linjer.
Militaren OB  och férsvarsgrenar har i perspektivplaneringen
angett langsiktigt  6nskvarda/militart optimala lésningar, vilka sedan
har reducerats till OB-be’Slag infor nya forsvarsbeslut. Dérefter har
den fortsatta beredningsprocessen normalt lett fram till olika
partilinjer, vanligen efter o hoger-véansterskala i frAga om an-
slagens storlek. Regering och opposition  har sedan “forsvarsenig-

heten" upphorde efter 1968 vanligen hamnat p& olika bud. Vid

riksdagsavgorandet har sedan nya kompromisser ibland kunnat nas,
vanligen mellan socialdemokraterna och ndgot 4, mittenpartiema
centern, folkpartiet eller vansterpartiet f .d. vpk. Huvudmotsatt-

ningen i frAga oy anslagsnivdn ., har vanligen  kommit  att ga
mellan moderaterna  och socialdemokraterna. | de borgerliga rege-

ringama  1976-82 och 1991-94 fick moderaterna  ddremot ett Okat

inflytande pa forsvarsbudgeten. Detta ygr Sarskilt — markant i
regeringen Bildt  1991-94 da forsvarsfragan blev on moderat
profilfraga medan de tre andra regeringspartiema odlade andra

profilfragor.
For militaren har den svenska modellen for forsvarspolitiken

ovan lett till gp intressant form 4, anpassning mellan sakkunskap

optimala  militdara  I6sningar, vanligen alltfér kostnadskréavande och
politiskt mojliga kompromisser. Inom armén valde |55 efter
beredskapen  1939-45  att satsa P& “"en stor Kostym",  dvs. on stor

faltarmé och ett stort territorialférsvar. Under de ekonomiskt
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gynnsamma aren 1948-68 gav detta aven utrymme fOr en kvalitativ
fornyelse 5, betydande matt tex. luftvam, pansarvam, stridsvag-
nar, artilleri men dérefter blev konflikten mellan  kvantitet ~ och
kvalitet ~allt tydligare mot bakgrund ,, den forsamrade forsvarseko-
nomin.  Om  utvecklingen i stort ge Cars-Skoglund-Zetterberg,
Svensk forsvarspolitik under efterkrigstiden, Probus 1986.

Under den genare delen g, det kalla kriget, ¢;5 1968-1988, valde

armén  att endast langsiktigt reducera sin  stora Kvantitet och
samtidigt  trycka hart p& behovet 4, tekniskikvalitativ fornyelse.
Den ekvationen gick inte langsiktigt ihop inom de krympande
férsvarsramama, viket ledde til on allt tydligare uppdelning av
armébrigadema i krigsorganisationen i ett A- och ett B-lag. "An-
fallsbrigaderna” pansar-, horrlands- och moderna infanteribrigader

fomyades och ovades medan &vriga infanteribrigader lagprioritera-

des och gnagdes g, tidens tand. De stod och "rostade sonder" och
overgick  frdn att ygrg halvmodema till att bli omodema. Genom
strategin att halla uppe en stor kvantitet hoppades  uppenbart
arméledningen  forsvarsgrenscheferna var Starka i forhdllande til
OB fére 6vergangen il OB-myndigheten 1994 att kunna halla
kvar "sakkunskapens krav' gom det langsiktigt ~ dnskvarda malet. De
politiska  kompromisserna kom harigenom  att bevara arméns storlek
i stort fram till forsvarsbeslutet 1987, dvs. strategin g att Paverka

regering och riksdag att i sina berékningar utgd frdn o fortsatt stor

armé. De minskade budgetramama ledde sedan dock till rader gy
besparingar genom  Politiska beslut  senarelaggningar av  ny
materiel, nedlaggningar/sammanlaggningar gy fredsférband,  bespa-

ringar pa Ovningar, minskad  pris-, valuta- och lénekompensation
etc., varfor den langsiktiga  effekten 4, “"arméstrategin” verkligen

kan diskuteras.

83
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Resultatet blev. att den stora organisationen, med manga
halv-/omodema férband i krigsorganisationen koptes till priset g,
en kraftigt  bantad fredsorganisation och g, l&ngsammare  fornyelse
av anfallsbrigadema/férbanden” an vad gom annars hade kunnat
ske inom givna budgetramar. Arméns  storlek koptes till priset av
en kvalitativ  efterslapning  hos de prioriterade  forbanden.  Forst efter
det kalla krigets slut har denna I&sning brutits upp och férsvarsbe-
sluten 1991 och 1995-96 har betyit en radikal omlaggning  till “ett
smalare  men vassare forsvar'  aven for armén, som nu harmast har
halverat antalet brigader i krigsorganisationen. 13 enligt beslutsin-

riktningen 1995-96.

En stor organisation med permanenta underskott

En intressant faktor nar det galler "arméns stora  kostym
1945-1991"  ar om det verkligen  har funnits utrustning  for o, s&
stor organisation. Mycket talar for att S& inte var fallet, dvs.
krigsforbanden fick ofta "ldna utrustning” frdn  varandra for att
genomféra  repetitionsdvningar. Denna tendens torde ha blivit qr
accentuerad med tiden och de minskande budgetramama. Omrédet
ar gv allt att déma féga undersokt i form ., underlag till forsvars-

besluten,  eftersom denna typ 4, uppgifter knappast efterfrigades.
| stéllet torde politikerna ha utgatt ifrn férestallningen att forsvaret
inte hade o, storre organisation an att det kunde fa en adekvat be-
vapning vid kriser eller ett krigsutbrott. Krigshistorien ar visserligen
fylld med exempel pa att man inte till fullo kunnat bevapna och
materiellt utrusta sina  forband t.ex. finnarna i vinterkriget

1939-40, men frdgan &r om denna faktor tillrackligt genomlystes
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vid forsvarsbesluten i Sverige under det kalla kriget.

En invéndning mot detta resonemang &r att det alltid har funnits
beredskapsplaner for att 6ka produktionen gy forsvarsmateriel i krig
och att tillforsel utifrdn  ocksd hade varit gy méjlighet  att beakta.
Fragan #r dock vad dessa mojligheter hade varit véarda vid ett krig
annat &n som en MOjlighet till okad forsvarseffekt pa langre sikt

och d& kanske det hade varit forsent.

Indliga  forband ett internationellt fenomen

Exempel fran olika nationer i modern tid torde visa att det &r
mycket vanligt att man inte kan fylla de personella och materiella

behoven i sina krigsférband av en fad olika skal. Den bakom-
liggande kalkylen ¢ i stéllet att gn stor organisation kan fyllas upp
l&ngsiktigt eller att forband kan sl&s ggmman Vid behov och bilda
nya férband i gn mindre organisation. Att behdlla "skuggforband”

kan ocksd ha g, effekt utdt i opinionen eller mot omvarlden. |
Sverige bibeholls tex. lange infanteribrigad 66. Dessa vaxlades ned
till  "skytteregementen” efter riksdagsbeslut om VYtterligare bespa-
ringar och tvd 5, brigadema  Overgick till sist i ett tredje liv som
s.k. Inf 66 M, eller vilande reservbrigader med ovissa uppgifter att

bidra till att uppfylla ett kvantitetsmal kan dock yara en uppgift.
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Hoga tal imponerar

Inom marinen kan man pa motsvarande satt tala gy en "Marinka-
lendereffekt", dvs. genom At uppvisa ett stort antal fartyg ingaende
i den svenska flottan har "ett yttre sken" kunnat uppréatthallas
omfangsmassigt. En helt gnnan frAga har varit hur manga operativt
anvandbara, moderna  fartyg flottan har forfogat @ver. Liknande
exempel  finns  aven inom flygvapnets omrade, dar den forsta
perioden  1925-45 erbjuder manga intressanta exempel dar skillna-
derna  mellan statsmakternas faststallda mal och verkligheten

operativt anvandbara  flygplan nastan hela tiden 5, mycket stor,

vilket  kan forklaras med brister i underlag, kostnadsokning-
ar/teknikutveckling men ocks&  svarigheter att ©verhuvud kopa
modern flygmateriel, vilket tidigare berorts i samband med 1925 ars

forsvarsbeslut.

"Atertagningen"

Forsvarspolitik ar det osakras konst. Till den osékra hanteringen  ror
fragan om atertagning qy forsvarseffekt vid ett forséamrat lage for
den egna nationen  alliansen, blocket. | Sverige har politikerna

under hela 1900-talet réknat med g "viss nadatid® for snabba
krisbeslut  och att férsvarsmakten totalférsvaret haft planering och
kapacitet att efterhand héja sin effekt. Under det kalla kriget
byggde planeringen  p& att landet i s& hég grad gom mojligt  skulle
forlita sig pa egna resurser inklusive egen forsvarsindustri. | det nya
skedet pa 1990-talet kan frdgan o ftillférsel  utifrin  komponenter,
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forsvarssystem, stridskrafter  diskuteras betydligt friare &n tidigare.
Risken for snabba  stridsférlopp strategiskt overfall som kan
lamsla riksledningen, den egna mobiliseringen, kraftférsorjning-

en/kommunikationema eller motstdndsvilj 5, terrorbombning, andra
terrorangrepp mot befolkningen har under efterkrigstiden framstatt
som en ny typ av hot, gom man Maste kunna gardera sig emot

aven i den nya tiden efter det kalla krigets slut. Blixtkriget som
sadant slog kraftfullt igenom den 9 april 1940 pd& nordisk  botten

och satte sitt spar i svenskt forsvarstankande for lang tid framover.

Maluppfylinaden i krigsorganisationen

Frdgan o maluppfylinad i procent i frdga oy oOrganisation,
materiel och personal i krigsorganisationen gr och forblir pro-
blematisk bade for militiren och for politikerna  statsmakterna. En
100-procentig maluppfylinad 3r helt orealistisk eftersom den skulle

bygga pa ett statiskt tillstind och inte ta hansyn till behovet 4y
gradvis fornyelse p& de tre omraddena gyan. A andra sidan torde en
maluppfylinad under 50 procent P& viktiga omrédden  gora en
krigsorganisation mycket  svarstyrbar, internt och externt, med gp
mycket  stor risktagning som folid. Konkret skulle det tex. kunna
betyda att man fick improvisera fram sammanslagna forband med
for tillfallet  gripbar personal i gp delvis oprévad organisation  inom
armé, flygvapen och marin, vilket maste 45 ett stort risktagande,

ren hasard. Krig gar visserligen  séallan enligt ritningama, men en
dylik  chanstagning skulle  verkligen vara att exponera sig for
fienden/motstandaren p& ett narmast oansvarigt satt jfr.  Danmark

och Norge 1940.
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En nations eller o, allians krigsorganisation ar dock i sig
svarbestambar  eftersom den for det mesta ar under uppbyggnad  mot
en Viss kvantitet o4 ofta aldrig hinner fram till malet innan det zr
dags for ett nytt beslut och g ny inriktning. | Sverige hann tex. de
stora harordningama 1901, 1914 och forsvarsbeslutet 1936 aldrig
att genomféras  medan daremot “nedrustningen” 1925 genomfordes
snabbt och resolut 1925-35. Under epoken 1948-85 "tappade"
forsvaret  narmare 100 miljarder enligt vissa berakningar i for-
hallande till de av riksdagen tagna forsvarsplanema genom bespa-
ringar, utebliven  kompensation m.m. Se vidare Cars avsnitti Cars
mfl, Svensk férsvarspolitik, Sthim  1986.

Mot denna bakgrund  bor man Kunna hévda att statsmaktemal-
politikerna genom att urholka sina egna forsvarsplaner  tgr medvetna
risker genom att sénka krigsorganisationens maluppfylinad. Omvant
kan man hévda att militaren genom "en solskensplanering", for att
bibehdlla o s& stor organisation oy, méjligt,  har tagit kvalitativa
risker i frAga o, stridseffekten hos de prioriterade  férbanden. En
ldngsammare  foryelse  respektive  brister i skydd, madrkerseende,
transportkapacitet m.m. inom armén under ggngre Aartionden.

Resonem anget torde kunna &verféras i viss man pa flyg och marin.

Problemet med avsaknaden av en OBS och statsmakternas

strategiska samsyn

OB-ambetet  inrattades 1939 och har sedan dess blivit bestiende.
Forsvarsgrenschefema har dock hela tiden haft o, stark stallning
och frdgan &r om inte o&verbefalhavama fram till LEMO-refonnen

pad 1990-talet framst hade en funktion liknande &rkebiskopens, ergo
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primus inter pares, dvs. den framste bland jamlikar. Nar det galler
den strategiska synen har denna dualism i ledningssystemet enligt
manga kritiker  under efterkrigstiden fatt till effekt att OB inte pa
nagot avgorande satt har kunnat styra de operativa  principer  och

den strategiska syn forsvarsgrenama planerade efter, vilket i sin tur

har 1ast mojligheterna for OBfforsvarsstaben att genomdriva  gp
strategisk samsyn for  planeringsarbetet. Foljden har blivit att
OB-planema/forslagen  har blivit  kompromissprodukter dar den sjo-,

mark- och luftoperativa synen har gatt i olika riktningar  och nagon
overgripande strategisk/operativ samsyn knappast kan sigas ha
forelegat. | stallet har o sorts flexibel —strategisk-operativ doktrin
utvecklats  under det kalla kriget enligt vilken foérsvarsmakten skall
kunna verka i olika riktningar och i olika situationer invasioner,

angrepp _ varvid underforstatt detta fatt bestammas fradn lage till
lage.

Ovanstdende  bild 5, en brist pé strategisk samsyn under det
kalla kriget kan givetvis ifrdgasattas. Mycket talar dock for att den
har fog fér sig med ett relativt  syagt OB-ambete  och starka
forsvarsgrenschefer under perioden. For statsmakterna  har det i sin
tur lett till g ndgot forvirrad situation  dar glappet mellan séker-
hetspolitisk analys och den strategiska synen i forsvarsbesluten har

blivit pétaglig och politikerna har haft svart att f& o Klar upp-

fattning oy Vvad OB egentligen har haft for huvudstrategi for
anvandandet 5, stridskraftema i olika lagen. Om denna bild &r
ndgorlunda riktig har sjalvfallet ~kommunikationsproblemen mellan

politiker ~ och militirer ~ p& detta viktiga omr&de forblivit  stora.
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Problem kring  statsmaktens styrning och ledning gy

férsvaret i Sverige i historiskt perspektiv
statsmakterna politikerna har i alla tider sokt former for att styra
militaren  och militdren  har som grupp samhaéllssektor i alla tider

sokt former for att undandra sig delar av denna styrning s.k.
dynamisk konservatism. Den civila insynen, styrningen och
kontrollen av forsvaret har varit behaftad med o, rad svarigheter,
inte minst darfor att inform ar besvarlig att fa att
fungera pa ett satt som fillfredsstéllt badde militara och politiska
beslutsfattare. Dessa problem kan sagas ygrg generella gver tid och

gr alltsd historiska  fenomen, men kan ocksa sagas ha blivit  alltmer

accentuerade i de pluralistiska vastdemokratiema under 1900-talet
med den komplicerade planerings-  och beslutsstrukturen och ett
alltmer komplext  samhallssystem. Inte minst den tekniska utveck-

lingen det teknologiska kriget har medfort nya svarigheter  att
tolka, forstd och styra satsningar pa det nationella forsvaret i g
alltmer internationell miljo.

Ett klassiskt problem &r att politkerna  statsmakterna har fatt op
felaktig  bild 5, den egna krigsmaktens styrka och att verkligheten
har visat sig yara en annan, vanligen oy negatv  an gy hade
trott. Denna typ 4y felaktiga perceptioner kan latt uppsta genom en
form ,, dubbelexponering dar militaren  vill behélla o, s& stor
organisation  gqy, méjligt  och politkerna  vill halla igen pa anslagen
varpd  statsmakterna regering och parlament beslutar o en
forsvarsordning som | praktiken inte gar att klara med beviljade
anslag. Denna form ,,, onsketéankande pa bada sidor kan man leva
med lange o bada sidor har ett intresse av att "korten inte synas",

dvs. att forsvarseffekten i krigsorganisationen diskuteras  ingadende
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bade i ett kort- och langsiktigt perspektiv. Detta medfor i sin tur
en fad kunskaps- och sekretessproblem, som har inte skall utvecklas
narmare. Samtidigt bor det sagas att politikerna normalt  raknar
med forsvaret gom en budgetregulator  goy alla andra omraden i
statsbudgeten och endast vid svara kriser och krig ar beredda att
ompréva  denna instélining. Ett exempel pa det genare 4ar den
svenska  upprustningen under det andra varldskriget som tog
ungefar hélften 5, anslagen pa statsbudgeten, dvs. gp forcerad
militar  upprustning i full skala.

Politikerna och militaren har sven idag, nationellt och in-
ternationellt, en fad informations- och kommunikationsproblem. En
rad klassiska problem @ver tid kvarstdr, ¢om tex. Svarigheterna med
en politisk  styrning  och kontroll  &ver en professionell  Kkar, svarig-
heten foér militaren sjalv  att veta sin militira  styrka i relation till
tankta fiender omvaérldsanalysen och svérigheterna  att hélla fast

vid fattade forsvarsbeslut och genomféra dessa, organisatoriskt,

finansiellt  etc. Att utveckla "resultatmatt’ i fraga gom ett nationellt
forsvar & sakert mojligt  fredsorganisatoriskt men Sjalvfallet
betydligt ~ svarare, méngen skulle saga omdjligt, nar det galler den

genuina osakerhet gqop géller hur det nationella  forsvarets  stridsef-

fekt skulle utveckla sig vid olika former g, krig.
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Avslutning

Kontrollen over stammens, sStadsstatens, landets samlade militara
resurser . ©Over folkuppbadet, ledungen, den feodala haren, den
varvade haren, vampliktsarmén _ har varit o, kérnfunktion for

"statsm akten" fran de mest primitiva statsbildningar til de moderna,

komplicerade samhéllena. "Kungen", dvs. staten, ygr hérkonung.
Den hogsta makten, “"summum  imperium" hos romama, var ocksa
det hogsta befalet. S& ,, det i tidign samhallshildningar men
ocksd tills mycket nyligen i hogst moderna  stater: den svenske

konungen 5 formellt  overbefalhavare sé lange 1809 A&rs regerings-
form rddde. | Sverige utévades detta hogsta befal pa Slagfaltet av
utomordentligt kompetenta  harkonungar under 1600- och 1700-talen
Gustav Adolf, Karl X Gustaf, Karl XII.

Med det parlamentariska systemets framvaxt i Europa _ frén
slutande  1600-tal  till 1900-tal, en l&ng historisk process _ skedde
en de-personifiering av harkonungens  funktion. En symbolisk  @ver-
beféalhavarroll fanns kvar  kejsar Wilhelm av Tyskland  ansdg sig
verkligen \,5r5 "hogste krigsherre” under forsta varldskriget men |

realiteten  utévades befal och kontroll av helt andra personer och

institutioner i de europeiska staterna. Den opersonliga staten hade
Overtagit den verkliga politiska kontrollen  gyer "militaren", i fred
som | krig.

Bodelningen mellan militart  och civilt, med "politikens" ratt att

styra den militira  sektorn, skedde forst med den franska revolutio-
nen Samtidigt som tanken ingenstans férvrangdes  sd g, under
Napoleons kejsardome. Med det demokratiska genombrottet

befastes  forestallningen om det rattmétiga  och "naturliga” i den
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politiska  kontrollen o6ver den militaira  sektorn. Avvikelser  frdn detta

europeiska monster har |, 1 snart hundra ar betraktats som

abnormiteter.

Detta historiska  perspektiv  &r viktigt. Nar den svenska moderna

historien  boérjar _ under Vasakungama _ fanns naturligtvis politisk
kontroll  gver landets krigsmakt och férsvar. Med Gustav Adolf
var Kungen sjalv den framste officeren i riket. Stormaktstidens

riksrdd och kungligna  rad rekryterades inte bara bland den gamla
bordsaristokratien utan i hoég grad bland de hoga generalema. | stor
utstrackning sammanfoll dessa kategorier. Statsmakt och militér-
makt 5r ett. HOga &ambetsman forutsattes 4ga militira  dygder

vilkket  flera fick smartsamt erfara  att de inte hade: den store

kulturpersonligheten Magnus Gabriel de la Gardie, den olycklige
f.d. landshovdingen Lorentz Creutz pa slagskeppet "Kronan"  vid
Olands spdra udde 1676. | och med att o, funktionsorganiserad

krigsmakt  skapades  Gustav Adolfs och de karolinska  kungarnas

verk  klamade emellertid efterhand o, viss gransdragning mellan

civil  auktoritet och  militér lydnad. Statsmakten skaffade  sig
kontrollen over officersutnéamningama, ndgot goy bestod ocksd
under Axel Oxenstiemas "civila"  styre efter Gustav Adolfs dod vid

Luetzen 1632. Oxenstierna och hans kollegor i férmyndarregeringen

for drottning  Christina  hade dock stora Svarigheter  at verkligen
leda och samordna de militara operationer, i vilka rikets olika hé&rar
var engagerade. Anfallskriget mot Danmark  1643-45 5, ett utom-
ordentligt exempel pd de svérigheter den politiska ledningen i gp
1600-lalsstat med den tidens kommunikationer hade. Krigsplanen
gick tillbaka pd Gustav Adolfs direktiv frAn 1632 och forutsatte o
samverkan mellan armén i Tyskland nu under Lennart Torstens-

SON, en annan armé med uppgift att anfalla in i Ské&ne och den
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svenska flottan goy, dels skulle sld den danska flottan, dels skeppa
over Tysklandsarmén il de danska @arna. Omfattande politiska
forberedelser, inklusive inhyrande 5, en nNederlandsk  hjalpflotta,
vidtogs e Vid utférandet av den stora planen visade det sig
omgjligt  for den politiska ledningen  att samordna verksamheten.

Redan gommaren 1643 fick Torstensson, gom d& stod i Béhmen

engagerad i kriget med kejsaren, order att oppna kampanjen mot
danskarna. Problemet var bara att Oxenstierna under tiden upp-
téackte att operationema av samordningsskal borde uppskjutas il

nasta Vvar och att kontraorder om detta aldrig nadde Torstensson,
som istdllet hade agerat prompt enligt sin férsta instruktion. Vintern
1643-44  tog han snabbt Jylland, en Skanearmén under Gustav
Horn blev mycket riktigt forsenad liksom flottan, SOM I6ste sin
forstahandsuppgift forst hosten 1644 slaget vid Fehmam. Det blev
heller inget blixtkrig, som den politiska ledningen efterstravat;
kriget tog slut forst 1645 freden i Bromsebro.

Oxenstiernas erfarenheter 5, tidstypiska; det &r forst g
modem  tids kommunikationer som Majliggjort direkt befadl och

samordning  frdn politiska  centra fjarran fran krisgsskadeplatsema.

Ett &n qer drastiskt exempel demonstrerades i det spanska
tronféljdskriget nar Marlborough, med stranga order fran sina
narmaste  politiska herrar, de hollandska generalstatema, att inte
lamna den fransk-nederlandska krigszonen, plétsligt rymde fran

alltsammans, férenade sig med prins Eugens habsburgska armé vid
Donau och slog fransménnen vid Hochstedt/Blenheim pd on helt
annan Krigsskédeplats _ helt mot sina civila  uppdragsgivares
ins-truktioner.

| det svenska fallet innebar stormaktstiden att ett slags geogra-

fisk  bodelning kom till stdnd mellan civit och militart. Med gp
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armé Kkontinuerligt i falt utanfor riket och dess huvudstad delades
forvaltningen och  auktoriteten mellan  féltkansliet, som folide
konungen, och riksrddet fro.m. 1710 defensionskommissionen i
Stockholm.  Ytterst 5, naturligtvis kungen suveran men avstand
och kommunikationsavbrott gav den “civila"  administrationen i
huvudstaden g sérskild identitet.

Indelningsverket, den militara  organisation  gop Karl X1 byggde
upp under 1680-talet, innebar samtidigt o, fullstandig integration

mellan  militart och civilt, ett arv som totalférsvaret annu idag

forkroppsligar. | fred #r samhallet civilt, i krig byter det ansikte
dd med uppbadandet gy de jordbrukande, indelta  knektama; i
modernare tid med varnpliktsarméns mobilisering. Efter stormakts-

valdets fall med det stora nordiska kriget 1700-21 fick indelnings-
verket efter hand allt o Pragel 5y en permanent fredsordning, latt
idyllisk och ytan koppling till militarteknisk och -taktisk utveckling
i va omvarld. Sverige, gom under ett hundratal ~ &r varit bland de
ledande militannaktema i Europa, sjonk successivt tillbaka gom
perifer sméastat och blev militirt nara nog betydelselost.  Landets
svaghet och efterblivenhet blev allt per Uppenbar mot bakgrund 5y
den dramatiska  utvecklingen pa kontinenten  med den framvéaxande
industri-militarismen, massarméema, teknikens snabba sprdng och

formandet 5, de stora alliansema vid 1800-talets  slut.

Nu inleddes emellertid o, modernisering, framst pa den marina
sidan "de tolv pansarskeppens program". Ar 1901 andade den
langa dragkampen mellan  indelningsverkets forsvarare  och dem
som kravde gp py ordning:  varnpliktssystemet infsrdes, ~mah&nda

karakteristiskt nog av en regering ledd g, en mMilitar, amiralen

Frelrik ~ Wilhelm o, Otter. Upprustningen under 1900-talets forsta

&r skedde mot bakgrund 5, en internationell kapprustningsprocess



96 De tva kulturerna SOU 1996:130

och stigande rivalitet mellan  stonnaktema. Men den &gde ocksd
rum | samverkan och konflikt  med g, annan, Politisk process: det
parlamentariska systemets framvaxt och formandet 4, nya politiska
partier. En gppen dragkamp pdgick mellan den gamla ordningen
"herremakten”, men Ocks& kungamakten _och den nya . "folk-
makten".  Sjélva upprustningen blev har o, stridsfriga med de krav
som folkmaktens representanter stallde pa politisk kontroll over
militaren,  vapenanskaffning och, ytterst, disponerandet  gver rikets
ekonomiska  (asyrser.

Ar 1011 fick Sverige sin forste icke-militare krigsminister.
Mellan 1911 och krigsutbrottet 1914 férde den liberala regering gom
leddes 5, Karl Staaff g, stundtals nastan desperat strid Gustav Vzs
borggardstal 6 februari 1914 for gt halla tillbaka  upprustnings-

kraven och for att hdvda civii och politisk auktoritet.  Varldskrigets

utbrott i augusti 1914 gjorde effektivt slut pad denna dragkamp.
Staaff forlorade i sakfrigan  den nationella  upprustningen _ men
principfragan, den politiska kontrollen och den parlamentariska

legitimiteten, hade daérmed icke avgjorts.

Sverige kom yt , det forsta varldskrigets neutralitetsar med g
krigsmakt o, bade kvantitativt och kvalitativt sdg helt annorlunda
ut an den landet haft vid sekelskiftet.  Upprustningen _ pansarskep-

pen och F-batama, byggandet av Bodens fastning, arméns modemi-

sering m.m. _ hade stéllt politikerna och militaren  infor forsvars-
ekonomiska problem 5, helt nya dimensioner. | synnerhet  fast-
ningsbygget, med alla de kringkostnader som Systemet’ Boden

kravde, hade vallat strid om pengarna med politisk detalj granskning
och missnéje med vad gg, anségs vara Militart  resurssldseri  harom

mera hedan.
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Med 1920-talet fick, kan g4 saga, Karl Staaff sin revansch
aven om han sjalv , yar borta Staaff dog 1915. Nu etablerades
det parlamentariska systemet, kungamakten retirerade frdn sina sista

prerzogativ. och med vérldskrigets slut 1918 félide s& smaningom et

nytt forsvarsbeslut. Fran politiskt hall lanserades g ny princip,
"elasticitetstanken", med innebord gtt svenskt forsvar i framtiden
skulle, frdn o fredstida, ldg nonnalniva, kunna varieras med
héansyn till  utveckling i varlden. | praktiken innebar 1925 ars

forsvarsbeslut en Massiv  nedskaming ay forsvarets  volym  "rege-
mentsddden” men Ocksd on viss omfordelning av resurser genom
upprattandet av ett svenskt flygvapen. | elasticitetstanken 139 en
fast, civil kontroll  gver forsvaret: beddmingama 5, de intemationel-

forandringarna, ett eventuellt avgérande oy en fornyad upp-
rustning, skulle yitterst  avgéras inom den politiska sfaren. Den
militira  sidan, gom uppfattade sig gom Ssakkunskapen i dessa fragor,
sdg sig har som €ntydiga forlorare.

1925 ars forsvarsbeslut har i forskning och politisk debatt hart
kritiserats. Problemet 1&g dock inte i elasticitetsprincipen i sig utan
i att de ansvariga beslutsfattarna aldrig kom att praktisera  den.
Nagon variation, dvs. aterupprustning, skedde inte, trots det under
1930-talet  drastiskt  forandrade  laget, forran pa sjéalva troskeln till
det andra varldskriget och da& under tydlig olust frdn de politiker
som en 98ng sjdsatt elasticitetstanken Ernst Wigforss m.fl. kollegor
i det socialdemokratiska partiet.

P& den politiska  sidan slog man Si9 mer eller mindre till 5 med
1925 &rs beslut, gom ansdgs ha inhagnat militiren inom fasta rzmar.
Och n&got nytt, stort europeiskt krig trodde 5, inte pé. Militaren
slog sig emellertid inte helt till 5 Yngre och radikala officerare

Helge Jung, C A Ehrensward och méanga andra _ fann nya idéer i
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sjglva den fredsordning pa vilken 1925 ars beslut vilade: de
internationella sanktionsataganden som Sverige pétagit sig enligt
Nationemas Forbunds stadga. Sverige g skyldigt att ha ett
"sanktionsforsvar" for att lojalt kunna uppratthalla den kollektiva

sékerhetens  principer. Dessa nya tankar kunde sedan latt kom-
bineras med gamla hotbilder: fienden, landet "Angripien" enligt
NFs stadga, fanns naturligtvis dar han alltid hade funnits  dvs. i

oster bortom  Finlands  grans.

Finlands forvandling 1917-18 fran ryskt storfurstendéme till - sjalv-
standig  aktdér hade forvandlat den séakerhetspolitiska bilden i
Nordeuropa. Finlands gamla roll g5y "svensk” gardvar mot
Ryssland  blev &ter aktuell efterhand ¢y, det nya Sovjetunionen
reste Sig  inbordeskrigets kaos. Nu kom den militara riposten mot
1925 ars beslut med "Ny militar tidskrift" 1927 och stridsskriften
"Antingen _ eller" 1930 frin kretsen kring Helge Jung. Ar 1930
tilltradde ocksa en ny generalstabschef, Bo Boustedt, gom kom att
i tre strategiska krigsspel 1931-33 omsitta tanken frdn  “Antingen
_ eller: ett offensivt  insattande 5, svensk trupp i en NF-operation
till Finlands forsvar. Denna sanktionsundséttning skulle genomfdras
med 1l.svenska armén 100 000 man, Overskeppad 5, flottan och
stodd 5, det nya flygvapnet. Svensk  krigsterrang ldg i dessa
krigsspel  ndgonstans mellan Joensuu och Viborg.

Overlaggningar  och samarbetsplanering forekom  mellan  finsk
och svensk militar och har ocksd 4, forskningen Martti  Turtola,
Frdn Tome &lv till Systerbdack, 1984 pa finska; 1987 pa svenska
tolkats gop bevis pd g politisk  beslutsamhet  gnarare &n en Militar
tendens att planera for alla ténkbara  alternativ. Detta zr dock

felaktigt. Fran politiskt hall  forekom ingen inblandning i dess

krisforberedelser, om Vika den politiska  sfaren i stort g totalt
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okunnig. | den man insikt fanns _ bla. hos statsminister  Per Albin
Hansson _ forefaller  planeringen for Karelska naset att ha uppfattats
som en Oskyldig verksamhet,  gomy holl militarledningen sysselsatt.

Riktigt s& oskyldigt g det dock inte eftersom det har fanns gp

kalla till missuppfattningar mellan Finland och Sverige. Det fanns
ocks& op Viss é&terkoppling mellan militirer och politiker i utrikes-

minister  Sandlers tdnkande kring den s.k. Stockholmsplanen for ett
gemensamt  svensk-finskt  forsvar  ay Aland.  Har hade Sandler ett
energiskt  militart  stéd bakom sig  men €gentligen inte stod nagon
annanstans. N&r det kom till kritan 1938-39 foll ocks& planen.

Vid det laget hade laget borjat féréndras.  Undsattningen till
Finland _ de 100 000 svenskarna med sina 60 flygplan . _ kom
aldrig till stdnd en 1936-39 inleddes gp aterupprustning gy det
svenska forsvaret, gp politikernas omvandelse under galgen. Av
"elasticiteten" blev on ekonomiskt dyrbar och ggy det skulle visa
sig sub-optimal upprustning i panikens tecken. De vapensystem
som fanns tillgangliga p&4 marknaden sedan varldskriget  brutit yt i
september 1939 5, i huvudsak 4, sekundar kvalitet eller samre
och dyra. Sveriges lage 1939 och det politiska agerande eller den
brist p& agerande gom fOregétt krigsutbrottet _ var inte unikt: de
demokratiska ~ smastatema 5, egentligen alla i sgmma rangliga bat.
Men i svenskt militirt ~minne drojer fortfarande idag den kom-
binerade katastrofen 5, 1925 ars forsvarsbeslut, bristen pa uppfolj-
ning darav och den fortviviade upprustningen under varldskriget.

Den minnesbilden praglar fortfarande  all diskussion o, “atertag-

n;ing", ‘"variation" m.m. av Svenskt forsvar. Se bl.a. Militarhégsko-
lans och FOAs utredning regeringskansliet, "Langsiktig an-
passning gy foOrsvarets férmaga"; uppdrag 7C i fortsatta forbe-

redelser for nasta forsvarsbeslut; oktober 1994; Bo Huldt, Anders
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Eriksson, Kent Zetterberg m fl

Vems o d& skulden for Sveriges “"nakenhet" 1939 Det #r latt
att peka pa politikernas oforméga eller ovilia att fatta beslut i tid.
Men an har frdn politiskt  h8ll ocksd velat dela skulden med
militarema genom  at anklaga militarledningen under mellankrigs-
aren for att sakna planer  for en forberedd  upprustning. Aven

forskningen har papekat oenigheten mellan férsvarsgrenama och

enskilda, ledande officerare avseende eventuell inriktning for ett
aterupprustat  forsvar se Arvid Cronenberg, "Sékerhet  Elasticitet
_ Atertagning”, Kungl Krigsvetenskapsakademien Handlingar ~ och

Tidskrift 1995/6. Kritiken ay Militdren har sakert ett visst be-
rattigande e den viktigaste  slutsatsen  #r politisk.

Det allvarliga med 1925 ars forsvarsheslut var Jjust bristen pa
uppfoljning, avsaknaden ., ett aktivt politiskt intresse for férsvars-
frdigoma och det matt ., demoralisering och deprofessionalisering
detta medférde bland den aktiva  militaren. Att  den militara
ledningen  1936-39 inte hade g, upprustningsplan och g strategisk
samsyn att presentera for sina politiska uppdragsgivare 4r mahanda
mindre  hedrande fér den militara  professionen, men det yttersta
ansvaret faller ater tillbaka p& politikerna: har o, négonsin 5, det
en fréga om en bristande  politisk  kontroll och styrning, on for-
summelse frdn politiskt  ansvarigt  hall, dar man forvisso icke hade
stallt ndgra konkreta uppgifter il militaren att forbereda  for ett
alternativ, som for ménga lange tedde sig otankbart. Nu flyttade
den militara  ledningen  fram sina positioner genom den omorganisa-
tion gom &dgde yy i etapper med upprattandet 4, op fOrsvarsstab
och dérefter tillsattandet av en Overbefalhavare generalen Olof
Thornell  1939. Harmed skapades rimligare férutsattningar for just

den planering  gop saknats sedan 1925.
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Den upprustningsprocess som inletts 1936-39 kom att narmast
med automatik fortsatta  in i efterkrigstiden. Det kalla  kriget
omodjliggjorde nagot nytt 1925-beslut under 1940-talet. Ansatser att
aterfora  svensk  krigsmakt il en mer "normal” fredsnivd  efter
krigsslutet ~ gjordes under de narmaste &ren efter 1945 o avbrots
av den &skédningsundervisning som den framvéxande  konflikten
mellan de vastallierade  och Sovjetunionen erbjod. Sverige fortsatte
att rusta upp . framfor allt att modernisera under mer én tva
decennier.  Forst med forsvarsbesluten 1968 och 1972 brots trenden.

Den politiska styrningen  har under efterkrigstiden vasentligen
handlat om e€konomi oy anslagsrarnamas storlek, extraanslag
och kompensation for férdyming. Generositeten i medeltilldelning
speglade har lange ett levande minne g, 30-talserfarenheterna, en
samsyn om fortsatt  "neutralitetsvakt" under det kalla kriget och,
naturligtvis, en Stark och expanderande  Samhallsekonomi. Just den
sékerhetspolitiska samsynen maste betonas. Det kalla kriget fram-
tvingade  har ett mMAatt 5, enighet och uppslutning motsvarande

krigsérens, | en under gy mycket langre tid. Insikten o behovet

gy hationell mobilisering och samling, gy militar-civil samforsta-
else och beslutsintegration var drivkraften bakom uppréttandet 5,
Forsvarshogskolan 1952.

Strid och politisk  styrning  forekom  emellertid  ocksd vad gallde
stdrre  vapensystem eller ygpen med stor rackvidd och sérskild
karaktar. Kérnvapendebatten under 1950- och 60-talen 5 en Stor
politisk ~ frdga, i vilken militairen ocksd 4 engagerad, en Skiljelin-
jema gick har ocks& inom partier och mellan militirema  inbordes.
Frdgan g inte gp utpraglad — militar-civil konflikt. Losningen  bley,
ur ett militart perspektiv, ett Vvaktsldende kring g konventionell

forsvarsforrndga med on Sddan kapacitet att “fienden”  skulle pé-
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tvingas tvanget att eskalera till kamvapennivd for att ha utsikt till

framgang.  "Stymingen" blev i slutdandan i lika hog grad militar ggm
politisk.
Kring marinen pagick gn viss kontrovers i samband med gver-

gangen till "den lilla flottan" efter 1958, som inte bara handlade g,
ekonomiska avvagningar utan ocksd speglade en Viss, traditionell

aversion pa politiskt ~ vansterh@ll mot langrackviddiga och aventyrli-

ga vapensystem:  en ‘hogsjoflotta” och ett icke Dara dyrt ytan aven
"provocerande” flygvapen.  Den strategiska narsyntheten i det ggpgre
fallet kom- ocksd att stracka sig bortom  striden om Viggen--

systemet in i 80- och 90-talen till JAS och den flygbuma radam

som kunde "se langt in i Sovjetunionen".
Problematiken frin den tidiga 1900-talsdiskussionen om Bodens
fastning  kostnaderna  kring ett "gokungeprojekt” _ aterkom  med

bdde Viggen och JAS | hen som slutord o hela efterkrigsperio-
den frdn 40-tal till 90-tal maste 5, &ndd saga att trots de reella
anslagsreduceringama frdn 1968 och framdt  férblev den politiska
styrningen  vasentligen ram-ekonomisk, den gick sallan in i nagra
som helst operativa, tekniska eller innehallsliga resonemang och
den politiska  sfaren accepterade genomgdende  den professionella
militara synen pa prioriteringar, teknisk  nodvandighet och kraven
pa ett gentemot  omvarlden "starkt"  forsvar.  Kontroverser kring
forsvarets innehdll har under efterkrigstiden handlat 4, kérnvapen,
om flottans  profil  och g, luftférsvarets "aktiva"  komponenter
men det ar svart att havda annat &an att de beslutsansvariga
politikerna i stort gatt militarens beddmningar il moétes. Ut-
byggnaden 5, ett kontinuerligt moderniserat ~ svenskt flygvapen  med
egna nationella system  speglar ocksé en stor konsekvens isamsy—

nen P& den strategiska betydelsen ,, svenskt luftforsvar. Aterigen



SOU 1996:130 De tva kulturerna 103

_och har kommer naturligtvis invandningen  frn den militara  sidan
_ sd har anslagsreduceringarna sedan 1970-talets bérjan inneburit g
styrning med konsekvenser for framst kvantiteten pa flyg- och
marinsidan och dartill for kvaliteten pa armésidan.

Man kan ocksd peka pd innebérden 5, 1968 &rs forsvarsbeslut
och det efterfoljande beslutet 1972, gom inte bara handlade o,
ekonomisk ramreduktion utan Oocksd motiverades med ett nytt
sékerhetspolitiskt lage _ ett forment slut pa det kalla krigets akuta
fas och gn utveckling mot avspanning mellan  blocken. Den
vérldsuppfattningen delades inte p& militart  ha&ll och det politiska
havdandet 5y en S&dan syn maste ocksd uppfattas som en tydlig
styring g, forsvarets inriktning. Redan 1968 talade gn | termer
qy Aatertagning,  mojligheten att ta vissa risker med beredskap och
utbildning m.m. Nar denna varldsuppfattning visade sig val sang-
vinisk eller &tminstone nagot forhastad i formuleringen i samband
med det nya kalla krigets utbrott 1979 skedde g Viss "atertagning”
av formaga en | mycket blygsam utstrackning  och egentligen  forst
med forsvarsbesluten 1987 och 1992  dvs. nar det kalla kriget ygr
slut. Jamférelser kan goras mellan var ofémidga  att under 1930-ta-
let i tid inse att "elasticitet" maste praktiseras med upprustning  och
de uppenbara risker, ggm togs fran slutet 5y [970-talet dd man P&
politiskt ~ hall véagrade acceptera tydliga tecken pa att avspanningen
var pa upphallningen och under vad gon kanske kommer att Visa
sig ha varit det kalla krigets farligaste &r _ forsta halvan gy
1980-talet.

1 motsats till fallet 1939 kan naturligtvis de politiskt ~ ansvariga
havda att de fick rat: det kalla kriget tog slut utan nagot nytt
varldskrig och Sverige kom i mal med sin sakerhetspolitik och sitt

"starka forsvar". Sammanfattningsvis maste nog ocksd gp kritisk
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historiker ~ givet perspektivet  "All well that ends well"  konsta-
tera att Sverige red yt det kalla kriget med ett imponerande  matt av
nationell  samling kring forsvar och sakerhetspolitik, att lardomar
togs gy Mellankrigsdrens  misstag och att en UMK samsyn och et
stort matt av fungerande  samexistens  funnits mellan politisk styr-

ning och militar  sakkunskap. Det engelska uttrycket  "a glass half

full o 5 glass half empty"  dvs. skall man se till den positiva
sidan, vad oy astadkommits, eller den negativa, vad goy inte
giorts _ blir hér relevant. “Glaset” ,, narmast fullt under det kalla

krigets forsta tjugofem  &r, for att bli betydligt mindre fullt under de

senare tjugo aren.

Kommunikationen som Problem

Syftet med essan har varit gatt diskutera problem  kring fbrsvarets
stymingsformer i ett langsiktigt historiskt perspektiv. Dessa kan
manga fall zven ge en intressant  belysning 5, dagens stymingspro-

blem, dar ganska litet i sjalva verket &r nytt under solen.

Analysen 5, de svenska forsvarsbesluten 1901-95 har visat bl.a.
féljande:
Anpassningen gy forsvarsbesluten efter hotbilder  folide lange

den s.k. barometerteorin fram till 1940 o det andra varldskri-
gets erfarenheter, med ett mycket ihdligt svenskt forsvar, ledde till
en anpassning 4, forsvarsbesluten under det kalla kriget till o, ny
stabilitetsdoktrin, baserad p& det fastldsta sékerhetspolitiska laget i
Europa mellan de tvd maktblocken.

Satsningar pa kvantitet fore kvalitet var lange végledande for de

svenska  forsvarsbesluten samtidigt som detta skapat o, statisk
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struktur ~ och g trogrorlighet i hela organisationen. Den moderna
program- och  perspektivplaneringen har sedan forstarkt det
forvaltande draget i svensk forsvarspolitik och -organisation,

Den politiska férmagan ait hdlla och genomfora fattade forsvars-
beslut under tiden 1901-1948 ofta med tio ars sikt, fran 1958 med
4-5 ars sikt har varit mycket varierande. Ofta har regering och
riksdag inte tvekat att anvénda forsvarsanslagen som budgetregula-
tor. | praktiken har besparingar och utebliven kompensation
urholkat det svenska forsvaret under nastan hela 1900-talet,  dvs.
malen for forsvarsbesluten har satts hogt, medan genomférandet har
blivit o mer krass verklighet pé lagre ekonomisk nivd. Ett antal
perioder  ,, forcerad  upprustning varldskrigen, det kalla krigets
inledningsfas avviker dock fran detta monster.

_ Det svenska forsvarets  struktur  “arméns stora kostym" mm

samt tendensen att fornya materiel och krigsorganisation langsamt

och slita p& &ldre materiel s& lange o mMojligt  smastatens

klassiska  dilemma har forsvarat  snabba omstallningar och  gp-
passningar o, foérsvaret efter véaxlingar i hotbilden i det ggna
naromrédet.

Malet med FB 1995 &r nu att na en Okad operativ rorlighet och
flexibilitet inom minskade budgetramar czg 13 miljarder  kronor
for att mota skiftande  hotbilder  inkl icke-militara ekonomi, miljo,
terror etc.. Detta &r on SVAr ekvation g kraver ett bantat svenskt
forsvar med o Gkad satsning p& kvalitet. Samtidigt torde bibehdl-
lande 4, den allmédnna varnplikten med ndgon form 4, grundutbild-
ning kunna ge landet andrum nadatid att i ett hotat lage pa I-2
ar oka totalforsvarets effekt och slagstyrka. For att klara detta kréavs
dock att vitala delar 5, det svenska totalfdrsvaret bibehélles pa

rimlig nivd. Det &r gp livforsékring for framtiden.
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P& fa omrdden i samhillet torde kommunikationsproblemen
mellan  politikerna och sektorsexpertisen ha varit sa stora som inom
forsvaret.  Den militira  sektorn har sin sarpraglade profil i for-
hallande till det civila samhallet. Inte minst funktionen att soka
trygga nationens  &verlevnad i krig stridsvardet i olka typer av
krig ar det givetvis svért att bilda sig sékra uppfattningar o béde
civit  och militart. Komplexiteten i organisation, vapensystem,
ledningsprinciper etc. forsvarar dessutom den civila den politiska
insynen, styrningen  och kontrollen gy lotalférsvaret med det mili-
tara forsvaret i centrum.

Denna essa har med olika perspektiv langs o, l&ng tidshorisont
frin  Gustav Adolfs  dagar visat pa rader 5, kommunikations-,
kunskaps- och stymings/ledningsproblem mellan civila och milita-
rer, mellan politisk  nivd och férsvarsmakten som Sadan.

Inte minst frdgan oy, den egna krigsmaktens potential och styrka
i krig har alltid varit svart att analysera/utvardera i olika typer av
omvarldsanalyser. Mycket blir har i alva verket endast kvalificera-
de gissningar. Militéren hade i Sverige under kungamaktens dagar
en briviligierad sarstallning i en rad hanseenden. Militarledningen
s8g sig gom Konungens troman och sakerhetspolitiken var lange ett
kungligt omréde. Efter det parlamentariska genombrottet ~ anpassade
sig militiren  gradvis till de &ndrade ansvarsférhallandena men hela
tiden har det funnits o, tendens, &ven efter efterkrigstiden, att

regering och riksdag har haft stora Ssvarigheter att styra forsvarssek-

torn annat &an Via ramvillkor budget, riktlinjer. Den faktiska
utvecklingen, inkl stridsvardet, har varit OB:S och férsvarsgrenamas
delvis forborgade hemlighet, som Politikerna har haft stora

svarigheter  att f& nagot grepp om. Militaren ~ har ofta sett Sig gom

en Sakerhetspolitisk elit med ett oberoende, sjalvstandigt ansvar P&
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det egna omradet. Detta har i sin tyr medfort  komplikationer i
relationerna med statsmakterna. Detta fenomen  ar internationellt
och galler aven i hég grad vastdemokratiema.

| essan har med o, rad exempel fran historien  och i nartid
belysts kommunikations- och ledningsproblem mellan civila och
militarer i Sverige. Exempel pa militar felplanering och oformaga
att hdlla budget har givits tex. pansarbatar, flygvapnets  uppsétt-
ning, Bodens fastning en Ocksd exempel pa politisk oférméga att
genomfora  fattade forsvarsbeslut. Vidare har behandlats tendensen
till utebliven  pris-, l6ne- och kostnadskompensation under perioden
fran 1960-talet och framét forsvaret o, budgetregulator, som har
urgropt  forsvarsanslagens reella varde och har givit mycket mindre
an beraknat till anskaffning av ny materiel och till &vningar, tv&

mycket viktiga  faktorer for g krigsmakts kvalitet ~ och slagkraft.

Hela frdgan oy brister hos krigsforbanden i friga oy materiel,
personal,  Gvningar och kringsystem t.ex. skyddet, brigadernas
sjukvard, central transportkapacitet, eventuellt  militar  "morklagg-

ning" och den civila insynen ar ett intressant tema fOr vidare

forskning  och samhéllsdebatt.

Fragorna kring civil kontroll  gver militaren  &r universella. | svensk
debatt har de spelat g jamforelsevis undanskymd  roll _ sedan det
demokratiska genombrottet efter det forsta varldskriget ar detta
okontroversiella ting. | det globala sammanhanget ser Problemen
annorlunda ut. Efter avkoloniseringen har gn intensiv  diskussion
forts  om militarens  roll i utvecklingslanderna, dar féresprékare
funnits  for den militira  sektorn gy Utvecklingsledande och gom
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det kitt som Ytterst héller unga stater samman. Under 80- och

90-talen  har dock g hel rad militarregimer framgangsrikt av-
vecklats framfér allt i Latinamerika. Argumentet 5, den modemi-
serande militdren har underminerats, icke minst mot bakgrund 5y,
erfarenheterna i Afrika.

Debatten har , fatt op helt ny pragel genom "avkoloniseringen"

av det sovjetiska imperiet. H&r sker dels g, re-nationalisering av
férsvarsmaktema, dels en form 5, emancipering frdn  politisk
kontroll frin  den professionella militara sidan i och med att
kommunistpartiemas dominans  upphort ocksd @gver militaren. Den

militara  reaktionen,  lattnaden gver att antligen fa bli “professionell”,
innebar har o, viss komplikation, N&r nu en ny politisk  kontroll
skall utévas gy demokratiska  eller nastan-dem okratiska regeringar.
En icke ovanlig reaktion fran tidigare  ©stmilitart hall ar att det
viktigaste  ar att skydda militaren frdn den form av politisk  styrning,
som INNEbar att man riskerar att kommenderas ut frAdn kasernema
for att skjuta pa parlamenten, ockupera oroliga delar 5, det egna
territoriet eller séndas bortom landets granser pa kontroversiella,
otacksamma  och farliga uppdrag. Se konferensrapporten Democra-
tic and Civil Control er Military Forces  Case Studies and Per-
spectives; Ernest Gilman Detlef  Herold, red., Rom: NATO
Defence College 1995.

Detta &r resonemang som Naturligtvis kanns frammande i ett
svenskt sammanhang, qen det hindrar inte att &ven vi maste inse
att vi efter det kalla kriget befinner oss | en ny situation. Den
gamla  samsynen pd hot och motmedel finns inte kvar darfér att
bilden ar s& splitrad och entydig hotbild saknas. Vi ar nu
motsats till vad vi g, 1945 -tillbaka vid g situation goy, har vissa

likheter med 1925. Hela variations- och atertagningsproblematiken
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har ocksd ateraktualiserats.

Styrning ~ forutsatter  insikter och kunskaper.  Ett grundlaggande
problem i civil-militara relationer  &r inte bara kontrollen  gver den
militara sektorn  ytan | kanske hogre grad att hos de politiskt
ansvariga och deras medarbetare, handldggare m.fl. skapa intresse
och forstdelse for de specifikt  militara problemen, for vad goy ar
mojligt  givet olika |ogyrg. OCh tidsramar. At militiren & sin sida
forstar det politiska spelets och det demokratiska systemets  regler
tar Vi pnumera for givet. Svensk sakerhetspolitik under det kalla
kriget vilade pd ett matt 5, sddan insikt och p& ett fortroende
mellan politiker  och militérer. Detta fortroende skapades inte g, sig
sjaglvt  utan tog td att bygga upp. P& 30-talet var fortroendet
brackligt;  "klassférsvaret”, "det befasta fattighuset' och Alvdalen
fanns i bakgrunden 1939. Fran dessa stamningar har vi nu lange
sedan frigiort  5gs AN men nya problem kommer att uppstd i ett
krympande valfardssamhalle, Okande resurskonkurrens och
avsaknad 5, den typ g, entydiga och "idealiska® hot g, det kalla
kriget  erbjod.

Det 4r i olika sammanhang populért att tala o, skilda kulturer.
Den civila och den militara  "kulturen”  skulle kunna ygrg ett sddant
begreppspar. Gustav Adolf  och hans generaler skulle inte ha
forstdtt o, s&dan uppdelning. Den svenska, totala sékerhetspolitiken
under det kalla kriget maste sigas ha forutsatt att o, S&dan tydlig
dualism inte existerar  eller att den kunde &verbryggas med god
viia frdn Dbada sidor. Vampliktssystemet ar i sig o brygga mellan
civilt och militat.  Annu  vid seklets boérjan g, fbrsvarsministrama
professionella militarer ~ gp tradition  go, krigsérens  forsvarsminis-
ter Per Edvin Skold pa sitt satt ateranknot till. Detta kuriosa faktum

oaktat kan vi inte bortse frdn gt samtidigt som tekniken drivit den
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militara  professionalismen allt langre sa& har den militara  erfaren-
hetsramen  blivit  allt smalare bland de politiker, som Skall fatta
beslut o, sakerhetspolitik och forsvar. Det &r epn trend gom en
minskande  vampliktsutbildning kommer att accentuera. Vilka kon-
sekvenser detta kommer gt f& for intresse, forstdelse och férmaga
att styra forsvaret i framtiden ar svart att precisera. Oom  man
fasthaller vid o, tro pa tvad Atskilda kulturer &r det oroande _ o
man & andra sidan, gom fOrfattaren till  detta sammanfattande

kapitel, ggr Mmed skepsis pd g s&dan grénsdragning, blir slutsatserna
inte lika negativa.

Anslagsstyrning ar jamforelsvis enkelt men Ocks& ett trubbigt
instrument och kan leda till sub-optimala resultat. Ett intressant
exempel erbjuder den nuvarande  situationen i Ryssland, dar den
militaira  ledningen  uteslutande valt att moéta anslagsminskningarna
med att bevara s& mycket struktur som Mojligt- forband, baser etc.

i forhoppning om att solen o dag ater skall ga upp Over forsvaret
och fornyad resurstilldelning fyla aven de tomma skalen. Med
omstruktureringen gy forra  sovjetiska  krigsmakten har an inte
hunnit ~ sarskilt  langt.

Erfarenheterna  frdn svensk nittonhundratalshistoria pekar pa att
innehallslig styrning  avseende inriktning, teknik  qmm. _ fore-
kommit och sdledes ansetts MOjlig en att bade vilia och forméga
kompetens, uthallighet synes ha varit begrdnsad och att politikerna
naturligt nog inriktat  sig p& stora och symboliska  frdgor. Majligen
kan man har tala gy ett informellt regelsystem  gom ansetts legitimt
gy b&da militar  och civila.

Om styrning  skall drivas bortom det rent finansiella, och om
sékerhetspolitiken och forsvaret skall ges langsiktighet och skyddas

mot “quick fixes", stundens ©nsketankande och strategiska infall,
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kravs fortsatt utbildning av sakerhetspolitiker — yrkespolitiker savil
som akademiker, fortsatt fértroendeskapande militart-civilt och
etablerandet av nagon slags ny samsyn motsvarande den vi hade
under det kalla kriget. Detta senare kommer att bli svart — inte bara
mellan den politiska och militara sidan utan i lika hég grad mellan
yrkesmilitarer respektive politiker inbérdes — men ir icke desto
mindre nédvandigt.
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LEMO i den politiska  styrkedjan

av Carl-Einar Stalvant

Ett historiskt perspektiv

Det finns ett historiskt organisatoriskt ary Mmellan forsvarets
ledningsfragor och riksstyrelsen. Alltjamt har detta g Viss be-
tydelse for att forstd forsvarspolitikens férutsattningar i ett politikut-

formningsperspektiv.

Riksstyrelsen och férsvarsmakten

En omisskannlig historisk tradition avspeglas i principerna for
krigmaktens ledning. 1634 ars regeringsform praglade forestall-
ningen att riksstyrelsen lampligen  bestr 4, fem grenar. ™Va 4y

dessa kannetecknades v den fundamentala uppgiften att

upp-
ratthalla  kronans  intressen genom ansvaret for forsvaret till lands
och sjoss. Ambetena som amiral respektive marsk avsatte for-
valtningskollegier, som dels utgjorde maktbasen for dessa radsher-
rar, dels ocksd utgjorde kvantitativt tunga inslag i centralférvalt-
ningen.  Befattningen som amiral och dess ggngre eftertradare

sjéministem overlevde  amiralitetskollegiets upplésning 1791 med
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drygt 100 &r. | 1840 &rs departmentalrefomr behdlls den havdvunna
tudelningen gy forsvarsforvaltningama: férsvarsmakten kom  att
utgéra tvd 5, de inalles sju departementen. Anda fram il 1920
bibeholls  denna dubbla representation i regeringsarbetet.

Konungen g forutom  statschef sjalv hogste befalhavare — for
krigsmakten till lands och till sjoss. Kommandostrukturen var
entydig. Ofta kom krigs- och amiralitetsarenden att behandlas ggp

fristiende  frdgor direkt under kungens uppsikt.

I 1809 ars RF undandrogs de s.k. kommandomalen _ dvs.
sddana &renden som Kungen i egenskap 5, hogste befélhavare
"omedelbarligen besorjde” n behandlingen i statsrad. Principer om
divisionalisering och formella expeditionsordningar i kansliets
arenden ledde ggpgre till att olika frAgor hanterades i separata
beslutsprocesser. Bland annat g5y detta sk&l kom férsvarsfragor att

i olika avseenden &tnjuta g, priviligierad stallning i beslutsfattandet.

Sarstéllningen for  kommandomalen inom  forsvaret hade sin
motsvarighet i de s.k. ministeriella konseljerna  for utrikesfragoma.
Denna ordning bestod i viss utstrackning dven sedan regerings-
arbetet  erhallit fastare  arbetsformer och det parlamentariska
ansvarsférhallandet etablerats.  For utrikesfrigomas vidkommande
forsvann den  ministeriella konseljen 1909. Kommandomalen

omvandlades  till att enbart 4,5e personaldrenden inom  krigsmakten

och bibeholls som Konstitutionellt institut  zven i 1974 a&rs RF. |
7 kap. 3 § framgdr att vissa verkstallighetsarenden inom férsvars-
makten  humera Kan avgéras gy departementschefen under  stats-

ministerns  dverinseende.
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Politiken om krigsmaktens hoégsta ledning

Stérre  gversyner gy forsvarets ledningsférhallanden aterkommer

och genomférs med viss periodicitet. Ett relativt likartat  antal
temata tas da upp till behandling. En forsta integrerad del 4, pro-
blematiken ar forsvarsfragomas plats i regeringens inre ansvarsfor-

delning. Frdgan oy hogkvarterets befogenheter, indelningen i for-
svarsgrenar och forsvarsgrenschefemas stallning  tillhér  dartill  de
mest seglivade och svarlésta amnena i militira  utredningar. Ett
tredie problem  ar frdgan g, hur krigsmaktens organisation i det

tankta krigslaget skall sld igenom i férhandenvarande fredsperioder.
Ett fjarde problemkomplex, som har stor betydelse for férsvars-
maktens krigstida  ledning, ar befogenheter  for och utformningen av
den hogre regionala ledningen och den darmed sammanhéngande

territoriella indelningen. Ytterligare ett femte amne ror forsvars-
maktens relationer till riksdag och samhélle. En serie forslag for att
trygga  lekmannainflytande och institutionalisera kontakterna  med
andra samhaéllssektorer har aterkommit med vissa intervaller.

| det kommande begransas genomgangen till. att notera hur
uppgifter och  gnsvar forskjutits mellan  forsvarsgrenama och gap
over tid allt maktigare  gemensam OB myndighet.

1915 beslutades att utnamna epn hOgste befélhavare under krig.
Det unga flygvapnet stod emellertid utanfér o, sddan ordning il
1931. 1929 argumenterade  forsvarsministern mot forslaget om en
hogste befalhavare for hela krigsmakten i fredstid med argumentet
att behovet berodde g, huruvida Konungen finner for gott att Sjalv
overtaga den direkta krigsledningen eller ej. 1937 tillkom forsvars-

staben | heon Cchefens  stélining kringsskars i viss utstrackning.

Regeringen  avslog tanken pa g utomordentlig befélsstéllning i
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fred, eftersom en sadan kunde awvika frdn statsforvaltningens
allméanna  upplaggning. Trots detta utnamndes g OB efter andra

varldskrigets utbrott 8/ 12 1939 och det oaktat att krigsorganisation

tratt i kraft. | 1942 ars forsvarsbeslut bekraftades g for krig och
fred Overensstdmmande organisation gy forsvarets hogsta ledning
genom OB-ambetet. Denne hade sjalvfallet et primaransvar  for

operativa  forberedelser men | fragor som rorde personal, organisa-
tion, utrustning och utbildning samt varnplikten lydde forsvars-
grenschefema direkt under regeringen. En skillnad  byggdes upp
mellan  arméledningen och dess stab & gng sidan och flyget och
marinen & den andra. Armeledningens operativa  gngygr integrerades
i forsvarsstaben medan de tvd andra forsvarsgrenama betjanades g,
staber gop Atnjot o friare  stallning.

OB-institutionen i sin fredstida utformning  bibehélls  efter kriget.
En ledamot 5, 1945 &rs forsvarskomission argumenterade  emellertid
mot dennes befélsstalining med synpunkten gt maktkoncentrationen
medférde ett alltfér  starkt inflytande och att den riskerade Oka
motséttningarna mellan vapenslagen. Under 50-talet vilade fragan,
aven om propder till férman for en mer centraliserad  losning under

ett enhetskommando framférdes i enskilda utredningar och

av
riksdagens  revisorer.

Forsvarsutredningama 1960 och 1976 hamnade pa slutsatsen att
en langtgdende  organisatorisk integration inte Annu kunde motive-
ras. 1958 Ars férsvarsledningskommitté introducerade det genare
upprepade  argumentet, att den militartekniska utvecklingen inte
kommit s lAngt att tillrackligt starka skal fanns for att sgmman-
satta all verksamhet, som Syftar till  att uppsatta forband, i en
organisation under ledning 4, toppmyndigheten eller 5y en enda

myndighet  under denna.
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| och med tillkomsten av en integrererad  forsvarsstab 1961 och
de pd motsvarande  satt integrerade  militiromradesstaberna fem ar
senare upphdrde  den sjalvstandiga operativa myndighetsrollen for
alla forsvarsgrenschefema. Daremot ledde de alltfort férbandspro-
duktionen och lydde i detta hénseende direkt under regeringen.
OB:s befogenheter uttrycktes  darfor med att denne &gde orderratt
vad gyger Operativ  verksamhet men direktivratt i frdga oy in-
riktning  m.m. ay forbandsproduktionen.

Den oversyn som 4agde pym 1 mitten 5, 70-talet fann att en
enradighetsbefalsstallning hade ménga skal for sig. Avgérande 4
emellertid  att o Oppnare  och mangsidigare  forsvarsdebatt garan-
terades genom sjalvstandiga forsvarsgrenar. Daremot  stod vinster
att géra genom en samlokalisering till  gemensamt hdgkvarter.

| 1991 ars LEMO-utredning blev det signifikativt hog frdgan om
hoégkvarterets inre  organisation, som foranledde invandningar.
Utredarens  forslag om en sammanhallen organisation och upplés-
ningen 4, fyra staber il o, enda accepterades 5, forsvarsled-

ningen, déaremot inte forslaget om en gemensam huvudavdelning for

forbandsproduktionsledning. | en senare Skrivelse anférde LEMO
att den verkstallande ledningen av  Pproduktionen... behdver
delegeras till nagra centrala produktionsledare inom hogkvarteret.

| regeringens  efterféljande proposition demonterades  sprakbruket
och det sades rent ut att produktionsledama gr forsvarsgrenarnas
framsta foretradare och att de lyder direkt under OB.

Den bild goy avtecknar sig utgér ndgot o, en Paradox. Under

en tid d& yttre omstandigheter och kravet pa stdende beredskap
skulle  kunna gz argument fOr ep centraliserad och i militar
mening samordnad  forsvarsorganisation, fanns icke gehér for g

saddan losning. | ett lage da& krigshotets storlek och karaktar
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omprévats har daremot den under lang tid diskuterade samman-
hédllna  myndighetsformen kunnat  forverkligas. Om nagot under-
stryker denna iakttagelse att forsvarsmaktens lednings- och
organisationsproblem inte bara ar on frga om Séakerhetspolitiska

hot och tekniskt-rationella Idsningar  for att optimera  slagkraft. Det
ar i hogsta grad ocksd o, politisk frdga, och ytterst en fréga oy den

civila  kontrollen over stridskrafter och militar  ledning.

Frdgan o5, balansen mellan forsvarssektoms styrning 5y sig
sjalvt  och den normala konstitutionella, civila  kontrollen ar ett
mycket centralt problem, som Vi kommer att aterkomma  till. | detta

spelrum ligger kanske den viktigaste forklaringen till varfér LEMO-

reformen  lyckades genomféra o, s& omfattande  omstrukturering.
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LEMO-reformen som  Statsvetenskapligt och

organisatoriskt problem

Det finns flera skal att intressera sig for LEMO-utredningen och de

resultat arbetet avsatte. Dels berérdes centrala politiska véarden vad

avser forutsattningarna for att sakerstalla forsvarspolitiska mal. Dels
behandlades och genomférdes strukturpolitiska reformer pa de
flesta nivAer och omrdden inom forsvarssektom pa ett, gom det

havdas, nytt satt. Satillvida s&gs Utredningen motsdga Vissa stereo-
typa forestéliningar om den offentiga  férvaltningens formaga il
andring och oy den politiska beslutsprocessens karaktar. ~ Sam-
banden 3r emellertid inte helt klara. Vad &r nytt, vad &r det gom
motsags och vad gor LEMO  avvikande

Sjalva karnan 5, problemet kan mdjligen  formuleras pa foljande
vis: Den politiska sfaren forutsatts ha g initierande,  beslutande och
styrande roll. "Statsmakterna skall  styra myndigheterna genom  att
klart ange verksamhetens  huvudsakliga inriktning  och Overgripande
krav for denna samt ekonomiska  gmar Och andra finansiella  krav.
Regeringen skall ge klara och tydliga uppdrag  dar konkreta
kvalitetskrav och ambitionsnivaer framgar.  Stravan ar att det i
efterhand skall kunna avgéras om Myndigheterna  16st sina uppgifter
i enlighet med uppdragen, sags det i forsvarets budgethandbok.

Forvaltningen antas fullgdéra sina uppgifter genom At plikttroget
och systematiskt  forverkliga policy och riktlinjer. Samtidigt  4r det

val kant, och ocksd accepterat,  att myndigheter ofta #r tungrodda

instrument. Forutom de trogheter som kan foras tillbaka pa
organisationsutvecklingen i det moderna samhallet rent generell,
byrakratiseringen, mojliga  stordriftsnackdelar och de sarskilda

krav gom Offentlighetsprincipen staller kan forvaltningsorganen ha
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starka egenintressen i o pdgdende omvandling. Beteckningen den
konventionella bilden  forefaller anvandbar. Den  understryker

politikens  och politikers antagna ansvar fOr att fatta s.k. &kta beslut
och att agera rationellt och langsiktigt. En viss idealisering av
poliikens  egenskaper blandas séledes med o, &terhdllen syn pa

férvaltningens omstéllningsformaga.

Det bor kanske understrykas att i gn traditionell vardering av
byrékratin  ar o, sddan forméga inte ytan vidare 6nskvard. | svenskt
statsskick finns o, omtvistad men institutionaliserad dualism
mellan  regerings- och  myndighetsnivan. Den uttrycks genom
doktrinen  ,, forvaltningens sjalvstandighet. En rad teoretiska och
historiska argument underbygger den Klassisk vetenskaplig
organisationsteori om byrékratins fortjanster kan  ocksa séagas

rattfardiga  doktrinen.  Byrakratin, hévdas det, ar ett varn for ratt och
forutsagbarhet mot det opportuna och oberakneliga.: Politiskt
hanger dess tillampning samman med hur och pa viken nivd den
nédvandiga  samordningen sker om den uppratthélles av regeringen
sjalvt eller delegeras. Aven forvaltningsnivan kan i sin tyr kanne-
tecknas 4, splittrade eller  koncentrerade ledningsformer. Stats-
rattsligt avgransas myndigheternas lydnadsplikt gentemot regeringen
med begreppen myndighetsutévning och tillampning av lag RF kap
| 1:8.

1 Jfr. sou 1983:39, Politisk styrning _ administrativsjalvstandighet

2 Byrakratinsframsteteoretiker; Max Weber, framhéll att den blir béattre"ju mindre
manskligden &r,...namligenatt karlek, hat och alla rent personligaoch oberakneliga
elementar bannlystafrdn ambetsutovningert Max Weber1971 Magt og byrékrati.
Gyldendal.

1912&rsbeténkandeyy, de s.k. departementalkommittéraddreslogatt vissacentrala
verk skulle forenasmed de statsdepartemertll vilket de hérde. Remisskritikenblev
hatiig: En inordning gy torvaltningsfimktionemai regeringskanslieskulle undanrsjadet
vam mot partivaldetsom annufinnesi de centralaambetsverkensjalvstandighet'  cit i
SOU 1983:39g 42
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Enkelt uttryckt finns o serie andra varden &n reformobjektets
styrbarhet  att beakta da politiska refonnintentioner skall forverkli-
gas. Det kan finnas manga och legitima skal till att nya riktlinjer
och program inte kan genomféras omedelbart och fullstandigt. Inte
desto mindre r det ett sddant samband gom anges vara det framsta

skalet till agtt LEMO tillsattes:

det militara forsvarets programbudgetsystem FPE
infordes i borian 5, 1970-talet 5 ett gy SYftena att rikta
uppmarksamheten mot resultaten 5, fredsverksamheten... Det
kan |, konstateras att betydande svarigheter har mast gver-
vinnas innan den ursprungligen avsedda styrningen i krigsfor-
bandstermer kunnat  forverkligas...Ett allvarligt hinder  mot
resultatstyrning har varit den tyngd med vilken produktionsin-

tressena kunnat gora sig gallande

Av skilda propositioner framgdr att Aven regeringen beddmt  att
centrala  produktivitets- och effektivitetsmalsatmingar inte  har
uppnatts.  Uppgifter ~ och organisation har med andra ord gatt iséar.
Det har sival diskuterats i vad méan diskrepanserna  berott pa under-
eller 6verdimensionering av krig sorganisationenf Samstammigheten

mellan  &ndrade hotbilder, politiskt ~ deklarerade  mal och agyrser

sags ha varit dalig och under senaste decennium kanske legat fel i

tiden Kritiken erintar oy att det inte finns ndgra absoluta
referensramar  for effektiviteten i offentlig  verksamhet i allménhet,
an mindre fér &andamalsenligheten av en forsakring mot  yttre hot.

Av detta skial s& har ocksd nagra synpunkter pa de politiska

aspekterna 5, LEMO-processen uppmarksammats _ betingelsema

3sou 1991:112¢9 -10
4 Forsvaretskostnaderoch effektivitet. ESO Ds 1995:10
5 En effektiv forsvarspolitik. ESO Ds 1994:118
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for styrningen 4y styrningen.

LEMO  gom utredning och goy refonnprocess representerar  en
styrproblematik med gn inbyggd dubbelhet®.  Samma begrepp kan
retoriskt ~ anvandes for gait skildra forhallandet regering/kommitté,
regering/myndigheter som, mera oegentligt, kommitté/myndigheter.

En tidigare initierad, samlad och vélprévad stymingsinsats pastas
inte  ha givit  onskvart resultat under givna  betingelser. Kan
férutsattningarna béattre tillrattalaggas och den efterlysta  harmonin
mellan  uppdrag och resultat induceras genom  en hardare eller

atminstone annorlunda styrning g, ett begrénsat objekt, dvs. 4y

LEMO-kommittén Vad kan detta nya Styrsubjekt i sin tur astad-
komma Vilka styrmojligheter representerar en fristdende en-
mansutredning i relation till alternativen: ett uppdrag gom Stélls

direkt till forvaltningen och g, darmed samstamd forcering 5, den
politiska processen, eller direktiv g5y Overlamnas il ndgon gnnan
kommittékonstruktion

| en trivial  mening  &r gyaren Saval givna gop kanda. LEMO
blev den agent for fordndring  gop uppdragsgivaren torde ha avsett.
Sammanhanget  och forutsattningarna fortjanar  emellertid  gtt belysas

och problematiseras.

Kommittéarbete och  offentligt utredande ar normala och
vasentliga inslag i svenska policyreforrner. LEMO saval artikulera-
de gsom representerade  ett andringstryck. Detta omvandlingstryck

riktades mot all statlig verksamhet och inte bara mot forsvaret.
Huvudlinjema och de bakomliggande ambitionerna  yaxte successivt

fram under slutet 4, attiotalet. Politiskt formulerades  det i 1991 &rs

6Distinktionenmellan LEMO i snav mening_ utredningen ochi bred mening-
strukturreformema introduceras betankande€n StyrandeKrigsorganisation, SOU
1995:129
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kompletteringsproposition som et program for omstélining och
minskning 5, den statliga administrationen 1990/912150. Organi-
sationsandringar av denna Kkaraktar och inriktning kan beskrivas

med olika, garna skénmalande, termer. Statskontoret betecknar de

omvéxlande  goy fornyelse eller omstéllning 5y, forvaltningen, som
forandringsarbete, eller gom produktivitetshéjande strukturférand-
ringar.

Omstéllningseffekter kan uppnds pa flera satt. Traditionella
rationaliseringar, centraliserings- och decentraliseringsatgarder,
omférdelningar av ansvar ©ch uppdrag, liksom omténkanden vad
avser formerna  fér samverkan mellan enskilda myndigheter, kan

alla leda till bantade organisationer som arbetar med bibehallen
effekt. Med strukturandringar avses darutover  sammanslagning,
nedlaggning eller nybildning av Sjalvstandig forvaltningsenhet.
LEMO gav sjalvt  uttryck for  stdndpunkten att administrativa
resursbesparingar ersitts 5y effektivitetsvinster SOU 1991112 ¢
20. De forslag gom utredningen sjalvt lade fram téackte ett stort
register 4y om Stallningsatgérder, som Samverkade med och befaste
de strukturella ingreppen.

Konstaterandet att det foreldg allmanna  forvaltningspolitiska
riktlinjer for att renodla och darmed ocksda begransa den statliga
verksamheten, besvarar  emellertid inte frAgan gy, hur den nya
férsvarsmakten tilkom.  For det forsta kan vagen mellan principbe-
slut och genomfdrande generellt  sett \grg langre ifrdga om Struktur-
reformer  an i substantiella policyfragor. Ofta aktualiseras  svara
motsattningar mellan  befintliga  institutioner och intressen. Sédana

fordelningskonflikter som ror val mellan orter och personalkategori-

er kan erfarenhetsmassigt manifesteras  pd manga beslutsarenor,  och

125
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omprovas i flera varv7 Det &r vanligen ocksd enklare att vinna
stod for tillskott och utbyggnad av en Vverksamhet an for gn
neddragning. For det andra finns spelrum for variationer i forloppet
mellan  politikomraden.

Nodvandiga  beslut kan redan foreligga utan att de fatt &syftade
konsekvenser, som citatet oyan ur LEMO-utredningen illustrerar.
Andra, oférutsedda  omsténdigheter kan intervenera  och motverka
eller underlatta g forvéntad och &nskad utveckling. Genuina saker-
hetspolitiska odvervaganden kan viga tyngre &n organisationsstrate-
gier.  Organisationer kan ocksd tankas handla i forhallande till
andrade yttre betingelser utan att det #r uppenbart att de i forsta
hand reagerar pa manifesta impulser.  Ordergivning via den formella

befélsratten  ar inte g nodvandig  forutsattning for adaptivitet.

7 Ett gott riksdagspolitisktexempel_ fran ett annatsakomréde &r beslutengm en
hogskolapa Sédertorn
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Fyra infallsvinklar till  studiet ay LEMO

Syftet med den jamférande, bitvis  historiska, genomgangen av
LEMO i denna rapport &r att 6ka forstaelsen  for processen och dess
férutsattningar. Viss tonvikt laggs pa konstitutionella och politiska
omstéandigheter. Fram stéllningen  praglas darfor 5, tv& ambitioner.

Den gpg Galler ait utveckla mattstockar ~ for att vardera och beskriva

omstruktureringen. Den andra &r att soka besvara de frégor gom
sddana  mattstockar och synsatt tillfor problemet. Fyra olika
infallsvinklar kommer il anvéndning:

_ Den forsta uppgiften  ar att utifrdn  den konventionella bild 5y

politk  och forvaltning som ovan Presenterades utveckla redskap
for att upptacka alternativa besluts- och reformvégar. Utgangs-
punkten zr den organisatoriska praktik  gom LEMO 5, satt att
utreda och forandra. Breda teoretiska perspektiv  kan g il
hjalp for att skildra och problematisera besluts- och stymings-

frdgor i forsvaret.

En andra uppgift &ar att underbygga olika uppfattningar om hur
politikprocesser formas och genomfdrs.  Avsikten  &r att identi-
fiera ett schematiserat s.k. normalférfarande for  beslutsgangen.

Med ett sadant begrepp ayses en €MPpirisk  genomlysning av
aterkommande inslag i policyprocesser, och ett forsok att med
hjalp 4y tillgangliga data redovisa vissa variationer i forloppen.

Hur initieras, beslutas och genomfdérs bastanta &ndringsprocesser

i statsforvaltningen Vilken roll spelar offentliga utredningar i
sammanhanget Hur kopplas &ndringstryck  och organisationslos-

ningar samman

_ En tredje fraga ror farsvarssektorn mer Specifikt.  Galler nagra
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sarskilda  betingelser for  formuleringen qv beslut i forsvars-
fragor Vilkka  erfarenheter  finns 5, utredningar, omstrukture-

ringar och reformer inom just forsvarssektom Kan dessa
precedenser haft betydelse

En fjarde utgdngspunkt ar att kortfattat belysa och diskutera
LEMO i ett jamférande perspektiv. Hur ter sig utredningens

villkor  och insatser i férhallande till  styrning och strukturom-

vandling 4, andra politkomraden Om, och i s& fall hur, skiljer
sig denna offentliga andringsprocess fran  anpassning och
omstallning av andra komplexa  organisationsfenomen i det
moderna  samhaéllet Praglades den, gom PAastatts, mer gy den
verkstallande handlingsférmaga som forbinds med framgangs-

rika privata fbretag &n 4y villkoren for offentliga  myndigheter

Dessa fyra dimensioner alternativa  policyprocesser, den schemati-
serade beslutsgdngen,  forsvarets  ledningsfragor i historisk och jam-
forande  belysning, och organisations- och strukturéandringar inom
och utom statsforvaltningen _ kan sjalvfallet inte 5, och gp ges en
helt utdommande behandling. Men sammantaget kan de kanske Oka
forstdelsen  for processens séardrag, och ge olika insikter i problem

och losningar  forknippade med omstéllningsarbetet.
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Alternativa policyprocesser

Politisk  styrning och foérvaltning

Analyser 4, policyprocesser brukar ta fasta pa samspelet mellan tva

olika storheter. Dels uppméarksammas de faktorer gom paverkar
faststéllandet av en Politisk handlingslinje. Dels identifieras de
férutsattningar som borgar for férvaltningsmassig effektivitet.

Ovan introducerades en Kkonventionell bild 5, politik och
forvaltning. Den utgick frdn att den politiska  riktningsangivelsen
lag fast, medan verkstallighets- och uppféljningsleden framstalldes
som Problematiska. En sadan beskrivning ay Pbolicyprocesser kan

stallas mot ett mer normtroget alternativ. Den har rptter i de dubbla
varderingar  gqy i svensk politisk  kultur brukar sammanfattas med
honnoérsorden  planm &ssighet och maélinriktad  rationalitet Det forra
vardet kan hanforas till systematiska  forsok att beakta relevanta och
ofta  langsiktigt verkande omsténdigheter som Premisser for
avgoranden i den process  som leder till att tillréckligt manga
tycker att ett beslut ar bra. Det ggpgre Stéller krav pa avkastning
eller resultat sgmt pa praktisk genomforbarhet.

Kanske kan gn sdga att en Normerande och g, konventionell

beskrivning delar synen pa den politiska viljans roll.  Daremot
skiier de sig med avseende pa forvaltningens natur och dess
kapacitet  till omstéllning. En normtrogen framstallning ser for-

& Jf Ruin, 01983 - Svenskpolitisk stil: Att kommagverensoch tinka efter fore, i
Arvedson,L: Land i Olag Stockholm: SNSoch Pettersson® 1993 Makt Stockholm:
Publica
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valtningen som ett oproblematiskt redskap. | g konventionell
uppfattning ~ som den framstallts i detta sammanhang _ tas

daremot for givet att bland byrdkratins  inneboende egenskaper finns

s.k. dysfunktioner. Den betonar hur erfarenheten visar att byrakrati-
er som forsvarsmakten inte bara fungerar i Max Webers anda gom
rationella, depersonifierade, neutrala och effektiva instrument for att

forverkliga politska ~mal. De skapar ocksd avarter, yars Vanligaste
symptom 4r langvaga tjanstevagar via olika nivéer, Overdriven
fonnalism i handlaggningen, fordrojande revirstrider inom eller
mellan  enheter i nya situationer, och ett de inkdrda rutinernas

diktat, gom minskar  anpassningsfénnagan.

Styrningen av forsvarsmakten

LEMO:s diagnos 5, vari forsvarets  ledningsproblem bestod kan
uttryckas i sddana tenner: De avvikelser gy, foreldg pastods \gra
s& stora att | ett lage da regeringen gav tillkanna nya ambitioner
behovdes o, effektivisering; en normtrogen ordning  borde ater-

stillas. Det ansdgs angelaget att befasta styrningen ay forsvars-

makten i krigférbandstermer och att i gengdld kunna utkrdva
resultatansvar. Det finns mot denna bakgrund skal att renodla
egenskaperna i den skisserade normtrogna  ordningen och granska

viket genomslag de fitt i den poliiska Styrkedjan.

Regeringens uppgift ar, gom det star i RF, att styra riket.

Styresformagan kallas ofta malinriktad instrumentell rationalitet.
Rationalitetsprincipen ar gn allmén politisk  handlings-  och besluts-
regel. Den innebar kort sagt att Styrningen underlattas, forutsat-

ter, att de politiska  villkoren laggs fast genom preciserade  mal,
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utkristallisering gy fardiga alternativ,  kunskap ., framtida konse-
kvenser 5, olika handlingsalternativ och enkla tumregler for hur
intressen  vags mot varandra eller hur g, prioriteringordning laggs
fast mellan tavlande onskem &l.9 Det nyttomaximerande eller minst

ogynnsamma  alternativet  valjs efter ¢p sammanvagning av uppoff-

ringar och fordelar for varje enskilt alternativ  och o, jamforelse

mellan dessa. Daremot kan rationalitetskriteriet i sig inte losa pro-
blemet med alla de val- och varderingsproblem som rér nyttokalky-
lens innehall i forhallande  till vad

Denna modell 5, den aktive och kalkylerande riktningsgivaren
folis sedan upp av en i Webersk mening lyhérd och pa legala
grunder  féljsam  forvaltning som likaledes pa& ett rationellt satt
genomfor fastlagda handlingslinjer. De traditionella krav  gom
kannetecknar o, offentlig  forvaltning kan slagordsmassigt samman-
fattas som folier: gp hierarkisk  struktur; principen ., underordnade
myndigheters lydnadsforhallande till  ®vre; en politisk  styrning via
generella lagforskrifter; ett institutionaliserat meriterings- och
karriarsystem baserad pa aterkommande beddémningar qy fortjanst
och skicklighet; samt ett fonnbundet  forfarande inte minst da syftet
ar att skapa gpn opersonlig en fOrutsédgbar  handlaggning 5, aren-
den for att tillgodose  rattigheter och skyldigheter  fér den enskilde.
Vidare férutsdtts  tjnstem&n  utveckla kadranda och stark lojalitet
med sitt uppdrag.

De ledningsprinciper som fastlagts for forsvarspolitikens till-

komst och for ledningen g, forsvaret motsvarar i allt vasentligt den

9 Pettersson) ibid och Wittrock, B Lindstrdm,S 1984 De StoraProgrammens
Tid Stockholm:Liber

10 Mellboum, A 1979 sokerempirisktrekonstrurarolluppfattningarhos hégre stats-
tjanstemanoch finner att den klassiskeémbetsmannendrag uttunnats mot en allman-
administrator”. Byrakratinsansikten.Publica
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normtrogna beskrivningen av hur beslutsutfonnningen bor ske.

Forsvarsmaktens uppbyggnad  och dess olika myndigheter stammer

dartil  val 9verens med den klassiska  byrakratins principer.”
Forsvarssektom har organiserats for  att mojliggora synoptisk
helomfattande planering. Ordningen  har ofta forknippats med
denplanerings- och beslutsordning som introducerades 4, davaran-

de kanslirddet Lennart Grape, det s.k. Grapesystemet. Grundvalama

utarbetades  under 1960-talet. En uppsattning  framstdende  ekono-
mer, inspirerade 5, motsvarande  amerikanska  utveckling  under for-
svarsminister McNamara, koncipierade systemet. Detta s.k. FPE
system infordes  successivt  1970-72 prop 1970:97. Det kom att
ligga il grund fér savél den femtondriga  langtidsplaneringen,

principen om Aterkommande femariga beslutsintervall, som
forsvarets interna ekonomi-  och styrsystem i fredstid med dess olika
rullande  programplaner. P& detta satt kom s&val politisk lednings-
apparat gom Verkstéllighetsled att bindas ihop pa ett for forsvarssek-

tom speciellt  satt.

Den traditionella militara organisationsprincipen inrymmer
begrepp som  hierarki, stabil  rollférdelning och enhetlighet,
disciplin, klara order- eller uppdragsvagar, stegvis  fordelning av
uppgifter  och ansvar men ©Ocksd framforhélining och langsiktighet.

| den utredning SOU  1969:25 o,y utvecklade foérsvarets plane-
ringssystem antyddes  att det kunde foreligga  spanningar mellan

rddande praxis och organisation och detta nya, av ekonomistisk

11 sam bandefr cirkular-t:detkanjust 514 militéra organisations-och ledarskapsidéer
som ar forebilden

125fr. Lindstrom,s  Wittrock B 1984 : De storaprogrammendid. stockholmzLiber

13GrapeL YsanderB- C 1967 Sékerhetspolitikoch forsvarsplaneringStockholm
samtSOU 1969:25
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rationalitet praglade ideala plan- och programtéankande. Det
antogs emellertid  att sddana barnsjukdomar kunde o©vervinnas i takt
med att de pyy begreppen och synsatten yann terrédng.

Regeringens budgethandbok for forsvarsmakten 1989 ger en

utforlig  beskrivning ay de regler goy, etablerats fér denna rutinise-

rade process  av planeringsarbete, beslut och uppféljning. De krav
som Stélls pa innehallet i underlag och rapportering  ar omfattande.
Trogheter i forsvarsorganisationen

| LEMO-utredningens direktiv restes krav pa en effektiv och

rationell  verksamhet genom en andamalsenlig myndighetsstruktur.

Sérskilt  dverraskande 4r inte utgdngspunkten. Yttre  ké&nnetecken
som den samlade forsvarssektorns storlek, méngfalden 5, enskilda
myndigheter ~ och deras organisatoriska komplexitet utgor tillracklig

grund for misstanken att utrymme  ges for byrakratins avigsidor  att
sld igenom. Aven om det skulle kunna pavisas att argumentet var
ett svepskal for att genomdriva besparingar aqy andra skal finns
alltid trogheter i ett bestdende maonster som ett andringstryck har att

Overvinna.  Argumenten hamtar naring frdn saval forsvarets organi-

sationsldsningar, samordningsproblem, institutionaliserade mentali-
tetsfaktorer,  materielberoenden som Aattityder.
Arv och organisationsbestimmande materiel
Forsvarsorganisationen har stora behov g, utbildade manniskor och

slitstark ~ materiel. Dessa resurser ersattes endast l&ngsamt.  De
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avsatter sig i lager 5, forestallningar, principer  och handlingsregler

som inte ytan vidare kan bytas yt. Tvartom, snabba omstallningar

i organisation kan snabbt forstora det go, &r vardefullt i arvet.
Till detta  kommer ett beroende av teknologiskt avancerade
forsvarssystem som har utomordentligt utdragen  anskaffningstid.
Budgettekniken med mangariga bestéllningsbemyndiganden har

vuxit fram |, s&dana behov. Manga specifika inslag i den militara
organisationen och befattningsbeskrivningatna i forbanden utformas
med hansyn till de krav g5, hanteringen 4y vapensystemen staller.
Forslitningsperioden for sddan organisationsbestimmande materiel
kan uppga till 15-20 ar. Planeringen kommer féljaktligen att arbeta
med flera parallella e olika tidsskikt;  introduktionen av radikalt
nya forutsattningar kan innebara storningar och ryckigheter  for det

planméssiga  fullféljandet av enskilda

processer.
Tradition och yrkeskod
Andra  omsténdigheter antas borga for traditionsbundenhet och
motverka  féréandringar. Den politiska forestéllningen om forsvaret
som ett naturligt ansvarsomrdde  for staten ar fundamental; efter det
att kungamakten avpersonifierades kom beteckningen kronan att
overforas  p& statens militara gy dess civila.

Statliga myndigheter av Skiftande status och  storlek kan
aldersdeklareras. | ett land med narmare 400 statliga instanser &
det f& goy i likhet med ménga militira regementen och &mbeten

kan &beropa sekellinga och obrutna arvslinjer  till s.k. fornstora

14 pock anvandesbegreppetiange gomjuridisk term pa den svenskastateni egenskagy
malsagande olika juridiska tvister. The Crown" ar ett allomfattandestatsrattsligt
begreppi det brittiska styrelsesystemet.
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dagar. Militaren innehar  gom grupp en position  gom en av fikets
ursprungliga, professionella karer och stater. De officiella  tjanste-
ruloma avspeglar sddana historiska  band. Mellboum finner i sin
undersokning om forvaltningstjanstemans attityder pa 70-talet att
militért utbildade tjansteman i allmanhet har o4 konservativ

samhéllsuppfattning. lakttagelsen  zr foga Overraskande och gverens-
stammer med valsociologiska resultat. Vilka effekter sa&dana gene-
rella  attityder och politiska sympatier kan ha p& omstallnings-

formagan i samband med att nya krav stalls pa forsvaret ar icke

desto mindre vanskligt att beddma. Det undersokta  rollbegreppet

liksom den héavdvunna militara yrkeskoden ar ett sammansatt

fenomen, flerdimensionellt till  sin  karaktar. Daremot  ar det ett
ritualiserat faktum i svensk politik att partierna  lagger sina
ekonomiska yrkanden i forhallande til  varandra. Vanstern har

traditionellt velat skara, hogern hdja, i anslagen till forsvaret.

Etablissemanget

Viktigare an dessa sammanhang kan dock grq den valbelagda
iakttagelsen att forsvarspolitiken domineras qv ett sedan lange
institutionaliserat sakerhetspolitiskt etablissemang.  Konkurrensen

mellan foretradare  for olika institutioner och intressen antas ha gp

aterhdllande  verkan pa& mojligheterna att genomféra  stora forand-

5 Forhallandeutgjorde inte etthinderrdr LEMO:s nedlaggninggy dendrygt 350 &riga
civilférvaltningen.

16 Valbeteendetverensstammeirsin tur daligt med denlatt kontrolleradeiakttagelseratt
militar-yrkethar ey mycket bred social rekrytering, sannoliktbredaresn en annanstatsba-
randekar ggmjuristema. Se AbrahamssonB 1971 Military Professionalizatioand Poli-
tical Power. Stockholm:Almqvist ~ Wiksell

17Agrell, W 1985 Atombomberoch alliansfrihetStockholm:Liber
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ringar. F Orsvarsgrenstankandet ar formodligen den mest cementera-
de intressemotsattningen. LEMO tog i sin diagnos g, styrningen
fasta pa de problem som hade sin upprinnelse i motsattningar

mellan operativa och producerande organ. En gnnan Skilielinje  kan
dras mellan den civila och militira delen 4, forsvaret. Ett &ndrings-
forslag gom utléser motkrafter inom den egna Organisationen kan

spoliera och fordroja tilltinkta innovationer eller &ndringar. Om

sddana meningsskiljaktigheter fors gver pa den politiska  nivan
kompliceras férutsattningarna for  beslut ytterligare genom de
allianser ooy, kan etableras mellan personer och institutioner. En

mangfald av aktorer  gom vet vad de vill och ggy kontrollerar
kritiska  egurser utgor Atminstone  potentiella  hinder for forsok  att
genomfora  reformer.

FOor att summera: Olika  policyprocesser kannetecknas av
varierande  bruk ,,, styrmedel. Sérskilda krav stélls rutinmassigt pa
planeringsunderlag och beslutsfattande inom  forsvaret. Sadana
kvaliteter hindrar inte att krav pa andring ay forsvarsstrukturema
kan skapa motstdnd och leda till betydande svérigheter. Som i alla
sddana sammanhang har det bestdende tanke- och organisations-
monstret ettt tolkningsforetrade. Det kravs med andra ord goda

argument for &ndringar och ygpne for att skapa det momentum  som

for processen fram at.
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Den schematiska beslutsgangen

For att battre kunna avgéra hur LEMO  ter sSig gom en PoOlitisk
besluts- och é&ndringsprocess behdvs gemensamma utgangspunkter
och informationer om andra reformforlopp. Beslut g, forsvarsmak-
ten &r resultat 5, ey nationell  politisk avstamning. Sédana foreter
ett antal bestdmda karaktaristika. Dess tre vasentligaste egenskaper
kan kallas hierarki, beslutsgdng och funktionell specialisering.
Hierarki  uttrycker regeringens tillsammans med riksdagen over-
ordnade stélining  gom avgorande politisk instans och besluts-
fattare.

Beslutsgang innebar  bokstavligen ett utstakat skeende @ver tid
och forutsatter att processen folier gn forfast  och logisk
ordning, &tminstone  da syftet ar att fatta beslut gpgrare an att
tolka verkligheten eller manifestera  forhallningssatt. Berednings-
arbete, beslutsfattande ~ och genomférande  forsiggar i urskiljbara
sekvenser. En fas &gnas framtagande och véardering av
underlag, en annan Aatgar for beslutsfattandet, och i gp tredje fas
tar verkstallandet vid.

Funktionell specialisering ar den ofta outtalade e ledsagande
tanken gatt olika institutioner och dess aktorer eller aktdrsgrupper
har huvudansvaret  for varje enskild fas i den politiska processen.
Ytterst ar det g utstrackt — maktdelningsprincip, som anvisar och
delar upp saddana befogenheter. Politiska  beslutstillfallen och
deras periodicering styrs gy fiksdagens och regeringens arbete,
och framférallt av budgetprocessens arsrytm.

En enkel modell fig 2 g@ver olika steg i gn Normal policyprocess
kan beskrivas pa féliande  satt. Artikulering innebar att fragan

introduceras pa den politiska dagordningen och att férekomsten av
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Faser artikulering
strukturering
valfas
genomforande
Aktivitet opinionsbildning/
debatt/utspel
kommitté/
beredningsprocess
statsmakter
forvaltningen
Fig 2 Skeden j normala pglicyprocesser
ett forhallnings-, besluts- eller atgardsproblem accepteras.  Struktu-

reringsiaserhar tva komponenter. Analys ,, problemets  karaktar
och omstandigheter ar den gpa. Den andra rgr hur olika alternativa

handlingsvagar utkristalliseras och hur g, debatt fors  deras
fordelar respektiva  nackdelar.  Inneborden i begreppet valfas ar att
en handlingslinje forordas. Genomférandet handlar g, att forverkli-

ga politiken, och kanske ocksa till att vardera dess utfall. Déarmed
kan processen aterféras till  utgdngspunkten: gardagens losning  blir

dagens artikulerade  problem. Men det zr ocksd mojligt att uppfatta

18 pssB 1984:11 "promemoriagy, detsvenskautredningsvasendetieklagasatt manga
utredningarsaknaren pregnantproblemformulering.Med ett Férhaliningsproblergyses
politikens "politiska" inne%éll.

19Uppspjalkningenar inte barakonventionell,den &: ocksatraditionell. Hesslén1927
indelar GustafWasas"personligariksstyrelse" i "initiativ, beredningbeslutsbildning,
kontroll etc". Senot 52.
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de olika faserna goy analytiska begrepp, &gnade att urskiljia centrala
drag. | krislagen, komprimerade héndelseférlopp, och vid drastiskt
nya forutsattningar eller externa chocker &ndras erfarenhetsmassigt
monstret gy relationer  mellan de identifierade aktiviteterna och de
till dem svarande institutionerna. Kopplingen mellan g institution

och dess forvantade funktion kan uppldsas.

Beslutsgangen kring LEMO

| detta avsnitt gkal| beslutsgdng och omstandigheter kring LEMOs
tillséttning och vidare verksamhet beskrivas. Inledningsvis bor det

framhallas, att resultatet gy en sddan granskning till icke ringa del

beror pd val 4, infallsvinkel och forstielse 4y vari problemet bestar.
Olika begrepp riktar  sokljuset mot  skiftande uppsattningar av
relevanta omsténdigheter. Utan att fordjupa analysen i detaljer och

enskildheter kan atminstone fyra mojliga  distinktioner formuleras.
LEMO kan uppfattas gom
| ett demokratirelevant problem i politk och samhélle;
Il en partipolitiskt ointressant  pen allmanpolitiskt viktig  fraga
om statens inriktning och mal;
Il ett politiskt  reformbehov som vaxer fram, overfors till beslut
och verkstéllighet och  gp frdga om hur relationen mellan
beslutsfattare och utférare  gestaltas inte bara for o, enskild
foreteelse  utan som en process;
IV ett problem fokuserat pa vilket inflytande o begrdnsad del
av den politiska processen . utrednings- och Oversynsfasen
kan ha pa beslut och utfall

En grov tudelad  uppspjalkning qy Problemet  forefaller ftillracklig
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och beréattigad. Dels kan ett utvidgat synsatt anldggas. LEMO
betraktas  d& inom ramen for ett analysschema som tacker gp
omfattande politisk beslutskedja dar ett stort antal mojliga

instanser och deltagare aktiveras. Ansatsen motsvarar ungefar | och
Il.  Frégor stalls sé&val o processen som om Politikens innehall
och kopplingar till andra avgoéranden.

Dels kan LEMO granskas |, ett snavt perspektiv,  gom ett
berednings-,  besluts-, stymings- och implementeringsproblem inom
en Sektor 4, den offentiga  verksamheten. Olika regler och institut
som avgransar  och organiserar beslutsgangen blir 5, vikt  for
utfallet. Ansatsen innefattar Il och IV 4,5y Den relation gom, da
naturligen star i fokus #r den mellan uppdragsgivaren/regeringen
och utféraren/  forslagsstéllaren. Berednings-  och utredningsintema
foérhallanden och aktiviteter ~ kommer i fokus.

Intuitivt ~ och formellt  hér o, utvardering 5, LEMO utredningen
hemma i den gengre Kategorin. Om man daremot betonar det
allméanpolitiska laget och de darmed sammanhéangande forut-
sattningar  inom vilket LEMO  verkat, blir daremot ett utvidgat
perspektiv  det naturliga.

Nagra begrepp och resultat frAn studier av Politiska processer
och beslutsfattande kan kasta ljus ¢ver de fragestallningar och de
perspektiv pa LEMO:s insatser  gom ovan formulerades. Forst
behandlas  6verskadligt data och insikter fran politikutformning i
utvidgad mening innan LEMO  sitts in i ett sddant sammanhang.
Darefter granskas det snava perspektivet, till vilket utredningsfasen
och samordningsprocessen i regeringskansliet hor. Uppgifter oy hur

dessa institut  brukar fungera ger en battre relief LEMO-arbetet.



SOU 1996:130 Den politiska  styrkedjan 141

Politikens tillkomstprocess i utvidgad  bemar-
kelse

En normalbild over den politiska beslutsprocessen blir med
nddvandighet relativt  schematiserad. Den kan i princip skapas pa

tvd satt. Antingen  granskas samtliga av regeringen fattade storre
politiska beslut under ¢gn Viss tidsperiod eller avseende Vvissa
sakomraden eller ocks& gors ett urval. Populationen begransas da
till gy uppséttning v foérmodat representativa fall.  Ingen o,
lI6sningarna g invandningsfri. Ar det troligt  att en stor genomgang
av fall kan sammanfattas till enkla monster Och gm ett litet urval
antyder férekomsten av gemensamma drag, kan de da generalise-
ras  Den skevhet gqop ligger i utgngspunkten — bor ocksd noteras:
politisk mobilisering och opinionsbildning som inte leder till
bindande beslut eller andra regeringsatgarder faller utanfor
granskningen.

For varje utvalt beslut infinner sig nagra centrala fragor:

hur fragan forts upp pa dagordningen,

vika krav gon stéllts 5, olika aktérer och vilka institutioner och
beslutsarenor som aktiverats

vilka alternativ = goy, brutits mot varandra

egenskaper hos g, utredningsdirektiv och underlagsmaterial

hur samordning  sker i beredningsfasen

beslutssituationens karaktar och beslutsfattares  relationer

pd vad satt beslutet avforts frdn de policyskapande organen till

de tillampande.

Utrymmet medger inte on mer Omfattande och  systematisk

genomgang. Det finns emellertid resultat fran flera undersokningar
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som Sammantaget kan belysa &aterkommande drag och tendenser i
det offentliga  beslutsfattandet. Vissa resultat #r inte helt aktuella
men det finns skél att tro att tendensema alltfort  r giltiga.

Alternativet ar att konstruera en Iidealtyp eller  modell pa
grundval 4y aterkommande laromedelsbeskrivningar och konstitu-
tionella  dokument. En s&dan modell kastar ljus @ver ett enskilt fall
genom  ait tillhandahalla en kontrollista over Vilka egenskaper och
samband goy bor beaktas i sammanhanget och goy gor det mojligt
att pavisa  Overensstammelser och avvikelser.

| praktiken ger inte de olika metoderna sarskilt  skiljaktiga
resultat.  Flertalet  larobdcker ger en relativt  samstammig bild 4y
beslutsprocesser i svensk politik. Ett antal véasentliga egenskaper
framtrader, ndgot gom underlattar g, snabbskiss  dven Gver en
politisk process som handlar o, statliga forvaltningsreformer och
organisationsproblem. Vad gom daremot inte kommer fram med gp
sédan ansats ar de sérskilda omstandigheter o, satter sin pragel péa
ett enskilt fall. Sa&dana faktorer g5y, informella kontakter,  under-

forstddda samband och personliga relationer maste fangas pa annat

satt.
Den parlamentariska styrkedjan
Det har varit vanligt att beskriva svensk poliik i ljuset 4, den

doktrin  och de krav goy 1974 &rs RF ger uttryck  for. Moda har

20Johanson,] 1992: Det statliga kommittévasendeEskilstuna,Johanssorf 1979 -
Offentliga utredningarsgenomslag politiska beslutStatsvetenskaplignstitutionen
GoteborgRapportserierl979:2; PetersonO 1989; MaktensNétverk. Stockholm:
CarlssonsBokforlag
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agnats att utforska och utveckla den konstitutionellt och demo-
kratiteoretiskt harledda modell gy, brukar benamnas den parlamen-
tariska  styrkedjan.  Utgangspunkten ar sjalva  gggensen | demokrati-

begreppet, dvs. det folkliga styret. Demos: folk och krati: styre.

Den forverkligas enligt RF 1 kap.l§ genom den representativa
ordningen. Regeringen  &r enligt RF | kap. ansvarig infor  riks-
dagen. Myndigheterna ansvarar infor regeringen. RF Il kap. 68.

Styrkedjan  bygger pa& o, l&ng rad outtalade foérutsattningar. En

aktiv  véljarkdr  eger krav pa sina representanter. ~ Demokratiska  fri-
och rattigheter garanterar ~ och framjar  opinionsbildning och g
hartill  svarande organisatorisk ~ mangfald. Dessa krav kanaliseras och

artikuleras 5y en Offentlig  och upplyst debatt. Folkets representanter

avspeglar sdval gom fillvaratar och leder de representerades
intressen. Ett majoritetslage utkristalliseras pd grundval 5, det
relativa  valjarstod som tavlande valjarbeteckningar eller partier
erhdller.  Foretradaren  for den &siktsinriktning som inte f&r mer &n

halva riksdagen mot Sig kan bilda regering. En noédvéandig och

tillracklig beslutsmajoritet kan  mobiliseras bakom politiska
handlingslinjer i enskilda fragor.
Forvaltningsmyndighetema ar redskap till  regeringens for-

fogande i uppgiften  att styra riket. Beslut och program forverkligas

av en heutral och sakligt arbetande tjanstemannakar, som tillampar

ensartade  riktlinjer for  samhallsverksamheten over hela landet.
Regeringen har for att leda de olika fdrvaltningsgrenarna en Serie
styrmedel  till sitt forfogande. Slutligen  kan véljaren markera och
utbva Sin suverana maktstallning pa valdagen genom att ta stéallning

till den forda politken och vilken eller vilka representanter som &r
varda fortroende.

Sjalvfallet inrymmer ovanstdende beskrivning av Politikens
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villkor pa grundval av en doktrin  ménga forenklingar. | varje
enskilt ~ skede kan teorin 45 den demokratiska processen och
styrkedjan inymma krav gom | ringa mén ar tillgodosedda i
verkligheten. Tillkortakommandena kan ygrga Manga:

Valjarna  kanske saknar bestdmda  uppfattningar i vissa fragor.
Av olika skal kanske inte partierna @ gnger det intressant  eller
politiskt ~ fordelaktigt att ta upp precis de frdgor g¢om en Valjaropi-
nion gnser aktuell.  Tillgdngen till  information ar begransad och
ndgon debatt o, alternativ uppstar inte. Den kritiska  opinions-
bildningen  kanske uteblir, trots Oppenhet. De valda representantema
kan vélja att i beslutsskedet avvika  fran valloften och andra
bindningar med hanvisning till &ndrade omsténdigheter. Regering-
ens Politik  kanske inte &r representativ for flertalet véljare inom ett
visst aktuellt sakomrade. Denna férrmenta demokratibrist ar politiskt

acceptabel och forstdelig om samma VAliarkdr  prioriterar et annat

politikomrade sdsom viktigare, och déarigenom  stddjer regeringen.
Forvaltingen levererar kanske inte regeringens politk fullt yt for
att politiken ar motsagelsefull, erforderliga resurser Saknas eller for
att den vallar internt motstdnd.  Slutligenyéljama kanske inte bryr

Sig om att folia med vad deras foretradare bestammer och rdsthand-
lingen blir till g, slentrianméassigt utford  rit.

Folkstyrelsedoktrinens framstallning gy bolitiken  gomp styrd 4y
efterfrdigan  och véljarpreferenser kan sdledes bemdtas med manga
invandningar. Regeringsformen begransar sig till att reglera grund-
laggande  demokratiska rattigheter, styrelseinstitutionema, deras
inbordes  relationer,  procedurer och villkor for beslut. Fdga sigs om

vilka de aktérer och intressenter egentligen ar gom | vardags-

21 Resonemangetch problematikenbehandlasutforligt i Goldmann,K Berglund S och
SjostedtG 1986 Democracyand Foreign Policy. The Caseof SwedenAldershot: Gower
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spréklig mening for fram Krav och formulerar  problem. Organise-
ringen 5, beslutsprocessen innebéar med g, kénd fonnulering, en
viss mobilisering gy bias.  Strategiska faktorer i detta avseende &r
bland annat tillgdng  till information och medverkan pa de olika
arenor dar politken  formas och besluten tas.

Forfattningsbestammelsema ger dartill  féga upplysningar o, det
politiska ~ spelets egendynamik och de effekter go, den partipolitis-
ka konkurrensen  kan ha p& polittkens  innehdll. Ett sadant perspektiv
pad den offentiga  makten daremot betonar, eller till och med for-
storar, handlingsaltemativens beroende 5y, personer, diskussions-
klimat, idékamp och partiernas ideologiska  preferenser.

Den o&verordnade doktrinen o, Styrelseskicket kan mycket val
vara ett allmant accepterat norm ativt helhetsperspektiv utan att den
behdver \5ra en dgnad utgngspunkt for att beskriva och vérdera
forlopp och omstandigheter i enskilda fragor, sektorer  eller
processer.

Som redskap for att analysera vad g, faktiskt sker och for att
frilagga maktaspekten i beslutsfattandet ar doktrinen torftig.

Omvant kastar denna langa styreskedja ljus @ver vilka politiska

stadier, rattigheter ~och aktbrer ooy, inte aktiverades i ett enskilt fall.

LEMO och styrkedjan

LEMO:s  refonnproblematik och de forslag gop utredningen lade
fram g frdn parti- och demokratirelevanta politiska utgangs-
punkter relativt férsumbara foreteelser.  Svaret pa de frAgor gom kan
stallas gy hur LEMO hanterades i de inledande lankarmna 4, den

parlamentariska styrkedjan  kan gymmeras P& foliande vis.
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| 1991 é&rs valrérelse togs inte négot 4, LEMO:s  &renden upp

som ett manifest véljarkrav; inte heller blev frdgan foremal for
nagon storre  uppmarksamhet i partiernas valbudskap. Val 5y
partipolitiska profilstandpunkter ar ett komplext problem och
behdéver inte vidare kommenteras i detta sammanhang; det racker

att notera att andra amnen forefoll ait dominera  valkampanjen.

Inte heller fann nagot riksdagsparti skal att frondera  rorande
utgangspunktema for det padgaende utredningsarbetet. Uppdraget il
LEMO utredningen  formulerades av en Socialdemokratisk regering
och reformprocessen arvdes och genomférdes ay den borgerliga
koalitionsregeringen. En parlamentarisk referensgrupp  tilkom i ett
tidigt skede. Dartill informerades hela forsvarsutskottet vid nagra

tillifallen. De olika férslag gqop regeringen slutigen lade fram infor

riksdagen blev inte féremdl for stora partipolitiska stridigheter.
Propositionema gick i allménhet ograverade genom utskotts-  och
plenarbehandlingar. Antingen  avslogs det fatal motioner goy, vackts

av enskilda riksdagsman  eller sd ansdgs de besvarade med generella
och tilldtande skrivningar i utskottsbehandlingen. Avvikande

uppfattning i form 5 en partireservation protokollférdes bara vad
avser 'egeringens  proposition om den framtida organiseringen av
forsvarets  hdgskola.

Vilken  slutsats kan 5 dra oy stodet for denna frdga i den
parlamentariska styrkedj an Eftersom det inte foreldg nagon namn-
vard kontroversialitet kring handlingslinjema, ar svaret il synes
enkelt. Rimliga krav tillgodosags. Nagra invandningar mot hand-
lingslinjema formulerades inte i nagot led. Partiemas overlagg-
ningar forlopte  okomplicerat. Frdnvaro 4, aktivt  véljarintresse och
breda \en i sak lagmilda majoriteter  betyder inte brist pa folkligt

stdd. Annorlunda uttryckt:  véljarkdrens  fotfolk och dess generaler
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gick i takt i denna fraga.

Kan dessa synbarligen enkla ~samband mellan  valjarkrav,
politikernas asiktsrepresentativitet, partiernas  positioner, och stédet
for  regeringens ledarskap  relateras till  styrfonitsattningama for

LEMO processen Kan det sagas att en entydig uppdragslinje
motsvaras gy en rat och entydig utforarlinje Genomférs  6nskade
andringar  snabbare Ja, men Vissa forbehdll  bor goras. Historiska
exempel och teoretiska och metodiska  invandningar antyder  att
forslag om @ndringar i forsvarsmaktens ledning och organisation

inte nodvandigtvis far ett LEMO-liknande forlopp.

Forsta svaret

Det &r svart att uppticka opinionsdelande egenskaper hos LEMO.
Dartill 5 frdgan formodligen alltfor  teknisk och specifik:  politiska
opinioner  brukar sdgas ayse SPridningen ay Principiella forhall-
ningssatt  till grundlaggande principer, inte instéllningen till gn Viss
frAga utan storre Symbolvéarde.

Organisationsfragor har generellt o l&g grad 4y, kontroversiali-
tet. LEMO:s  problemstéliningar l&g vid sidan 5, forsvarskommit-
téns arbete, och berérdes inte 4, dess partipolitiserade slutfas. |
detta skede omtolkas  erfarenhetsmassigt tekniska  forutsattningar
och effektresonemangi alternativa ekonomiska  nivaer 22

Administrativa forandringar som dessutom inte innebar att krav
eller  forvantningar hos utanfor  forvaltningen stdende grupper
infrias, forvantas i an mindre utstrackning  motivera ndgon aktivitet

22 ipid. s 151 "reformulatedthe issues orderto makethem negotiablebetweerthe
political parties
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frdn regering och riksdag.  S&dan inaktivitet  behéver i och for sig

inte paverka politisk  grasrotsaktivism, men | detta fall saknades
incitament.
Utredningsforslag syftande  till administrativa andringar och

atgarder har med andra Ord generellt sett storre utsikter att forverk-
ligas i bindande beslut #n vad andra propder har. | den utstrackning
LEMO-forslagen skapade motsattningar  borde de rimligen  mobilise-
ra dem gom anslg att kraven pa nedskamingar o, alltiér  stora,
Funnes denna artikulerade politiska  opinion torde den ha mildrats
ay Forsvarsmaktens initialt  bejakande  hallning.

Darmed kan det tryggt sdgas att LEMO-processen formades 5y,
helt andra aktdrer och karaktaristika an de samférstand och

motsattningar som Oéller for véljar- och parlamentsarenoma.

Andra  svaret

Wilhelm Agrells studie  dver svensk forsvarsdoktrin 1945-85
kommenterar mojligheten att dra intressanta slutsatser 5, politiken
utifrdn  policyprocessen. Politikens  grundlaggande innehdll  rekon-
struerades med hjalp 4y utsagor i centrala planeringsdokument.

Agrell  noterade emellertid att sddana handlingar frdn den reguljara
besluts- och budgetprocessen med dess bestamda cykler  och
parlamentariska forutsattningar utsager mycket litet o, frgornas
politiska  vikt och inneb6rd. Genuina sakerhets- och forsvarspolitis-

ka frdgor gom inte tidsméassigt  samvarierade med den byrakratiska

2""JohansonF 1979 Offentliga utredningarsgenomslag politiska beslut. Statsvetenska-
pliga Institutonen,Go6teborgsUniversitet. Rapportseriemo:2
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processen foll utanfor —granskningen. Studien bekraftar daremot att
forsvarsbyrakratins inflytande & ett aterkommande och avgorande
inslag i den process  som leder till formulerandet v Sédana

riktlinjer som LEMO  behandlade.

Ett liknande omddome galler det offentliga utredande  ggy ror
utrikes- och forvarspolitik. Betankandena  behandlar péafallande ofta
administrativa sporsmal. Det skiljer dem frdn de substantiella  och
operativa problem som utvecklingen i omvarlden fortiopande

staller. Omstridda  frdgor oy, forslaget om ett nordiskt forsvarsfor-

bund, eller o kéarnvapenfri zon, domineras i forsta hand g, andra
aktorer och utformas p& andra grenor. Diplomati, utspel 5, centralt
placerade  politiker och aktiv opinionsbildning blir de poler kring

vilka beslutsgangen kretsar. Nagra tyngre utredningsforberedelser

eller uppféljningar ar det inte frga om.

Tredje  svaret

Dessa generaliseringar rubbar inte  forvantningen att LEMO:s
forslag skulle ta genvagen genom den langa styrkedjan. Anda vore
det vilseledande att utan  reservationer havda att en S&dan
beslutsgang ar den normala for denna typ gy fragor.  Forsvars-
problem 5, de mest skiftande slag har vid olika tillfallen fatt stora

allménpolitiska konsekvenser i debatt, partipolitik och riksdag."

24 agrell 1985, op, cit s 32-33
25 sjsstedtop cit 5 100

26 pen kombineradeeffekten av Skatteroch indelningsverkygr naraatt splittra Lant-
mannapanietfor ett rhundradesedan. Se Hultqvist P 1959 Forsvarsorganisationen,
varnplikten och skattemai svenskriksdagspolitik 1867-1878Goteborg

29 Cit i SOU 1947:42571
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Tl och med organisationsproblem i forsvarsledningen har givit
upphov till parlamentariska dispyter. TvA nastan likalydande propo-
sitioner o, forsvarets ledning overlamnades  till 1929 och 1930 ars
riksdagar nen avslogs 4, statsutskottet. Forslagen gick yt pa att den
militara chefen inom forsvarsgrenarna skulle erhdlla  o6kade
befogenheter  visavi férvaltningsorganen. Inte gns ett Starkt yttre
tryck under andra varldskriget avholl 1942 ars riksdag fran at
markera sitt missndje med den 4, regeringen framlagda l6sningen,

trots att det icke ,gre ftillrddligt  att i da rddande lage vidtaga andra

andringar  ifrdga oy, principerna for forsvarsvasendets ledning  &n
sdana  gom voro ur Organisatorisk synpunkt oundgéngligen
pakallade"

Kontroverser av denna typ &r med andra ord inte helt uteslutna.
Ett 5y skalen till ait 1976 ars utredning om forsvarets centrala och
hogre regionala organisation tillsattes nu, dvs. 1974, g ett antal
socialdemokratiska motioner. Forsvarsutskottet begarde att fragan
om lekmannainflytande i staberna borde utredas. FoU 1973:19.
Amnet  pehandlades senare av utredningen ., forsvarets centrala
ledning. SOU  1976:64.

LEMO-processen daremot fick f& mothugg. Aven ur ett annat
perspektiv  kan den sagas ha haft framgdng. Refonnforslag syftande
till att omvandla  styrprinciper och lagga ned eller banta lednings-
organ forefaller vacka mindre motstdnd  och komplikationer an
atgarder gom beror forsvarsmakten i bred mening." Det finns fa
likneter i det sait det omgivande  samhéllet reagerar p& den fredstida

neddragningen av ledningsapparaten & den g sidan och dess

27Cit 5oy 1947:425 71

28Goldmarmm.ll.op cit samtZetterberg,K 1995 Arménsledning.Eferkrigstiden.
Stockholm:Probus
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reaktion pd forslag oy fredstida nedlaggningar ay landskaps-

regementen m.m, &den andra. Den férra processen rattfardigas  med
det krigslage gom forsvarsmakten har foretradesratt  tjll, och skapar

intryck 5y att enbart beréra g, sluten, intern adressat. Den gepgre

kan svarligen avskarmas frdn de manga externa intressenter o

framstaller motstridiga krav pa atgarder i nuet. Beslut som fattas gy
organisationskommittéer i departementsmiljo kontrasterar mot
vilkoren  fér kringresande  dodspatruller Det forefaller lattare for

styrkedjans manga led att acceptera andringar i forsvarsorganisatio-

nen S& lange oy fordelningskonfliktema betraktas  go, sektors-
och myndighetsintema karriar- och bemanningsproblem.

For att symmera. LEMO-utredningen avsatte fa spar i den utvid-
gade politikprocessen. Dess spelplan forefaller  ha begrénsats till
statsmakterna  och forsvarsetablissemanget. Vanligen  3r det andra
problem an den typ ay forsvarsfragor som LEMO behandlat g5,
engagerat  Valjare och partier:  omvérldsanalysen och det séaker-
hetspolitiska hotet, principerna  for forsvarsstriden, férsvarsm aktens
vapenbestéllningar, varnplikten, nedlaggningar qy forband  och
sambandet mellan utrikes- och sékerhetspolitikens manga olika

element.

29 Stridernagm F-batenleddetill bondetdgebch gn konstitutionenkris innanforsta
vérldskriget; regeringenTrygger féll 1924pa gp, forsvarspropositionfrdn modemtidvkan
erinrasgm motsattningarn&ring atombomberoch nedrustningspolitisamtom for-
svarsutredningamakostnadsaltematialltsedan 196 7/68arsbeslutoch gm JAS.
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Beslutsprocessen ur det snava  perspektivet

Konstitutionella betingelser

Den svenska grundlagen  &r utomordentligt kortfattad ~ vad gyser
regler for regeringens  beslutsfattande. Statsrattsligt bygger den pa
principen gy en enhetlig statsvija g, manifesteras i regeringens
kollektiva beslut och gnsvar. Om myndigheterna sags bla. att de
sorterar under ett enskilt  departement men att de lyder under
regeringen. Foliden  &r att direktiv  till g, utredning inte bara skall
Overenskommas och beredas inom det departement till  vilket
arendet hor. Det skall samordnas mellan statsrdden och de olika
departementen. En granskning av regeringsarendena visar  att
forsvarsfragor som & uppe till gemensam behandling  ofta galler
just politiska  riktlinjer och inte s.k. administrativa avgoranden.
Beredningsforfarandet ar, som framgdr o, RF och av regerings-
kansliets  handbdcker, ett obligatoriskt inslag i regeringsarbetet.
Exempelvis finns  bestdmmelsen att arenden ay betydelse for

totalférsvaret skall beredas gemensamt med forsvarsdepartementet.

Daremot ges stort handlingsutrymme vad gyser tillvagagangssattet:
beslutsprocessen i regeringskansliet ar inte lika formbunden som
pd manga andra hall i statsforvaltningen, sags i kanslihusets  hand-

bok.  sSamrddet kan utféras p& manga satt genom  direktkontak-
ter, s.k. skriftig  delning, gemensam beredning, lunchberedning eller

allmédn  beredning. Det 4r ofta svart att i efterhand rekonstruera

30 PropositionshandbokerDs Sh 1987:2
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denna interna  process,  Intuitivt torde det yg;a S& att om inga
invandningar reses Vid ett anhanggigorande av ett beredningsérende
ar det ansvariga departementet  oftrhindrat att fullfdlia  sina planer.

Konstitutionen ger vissa valmgjligheter till beredningprocessen,
bland annat i vad gyger inhamtandet 5, upplysningar. Av RF kap.
7:2  framgar att behovliga upplysningar och yttranden skall
inhamtas fran  berérda  myndigheter. Departementens relativa
litenhet och forekomsten av en decentraliserad forvaltning har
gynnat behovet ,,, beredning utanfér den reguljara  departements-
processen i form 45, sarskilt tillsatta offentliga utredningar och
kommittéer. | detta hanseende finns o, spanning mellan den
kollegiala principen och det enkla faktum att varje departement
utgér en egen hierarkisk organisation med starka bindningar till
egna klientmyndigheter

Liknande relationer kan ocks& utvecklas till de 5, departementet
tillsatta  utredningarna. Ansvarigt departement  och regeringen  har
ocksd o betydande handlingsfrihet vad gyser handlaggningen av ett
forslag eller betankande som emanerar fran gon utredning. Ut-
formningen av Politk  kan stanna upp i detta skede eller lénkas in
inya riktningar. Regeringen bestammer g, utredningsbetankandet

skall g& pa remiss och i sa fall aven granskar och sammanstéller

remissvaren, samt avgdr om en Proposition skall skrivas med
utredningsbetankandet och remissvaren o, 9grund” Det omfattan-
de och i manga avseenden sjalvklara svenska remissvasendet — ofta
deklarerat  gom en Omistig  del 5, demokratin _ har med andra ord
en svag grundlagsmassig sanktion.

Handlingsfriheten ar aven stor vad gyger det exekutiva  hand-

31Larsson,T 1986 Regeringeroch desskansli g 16.Lund: Studentlitteratur
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1
havandet 4, regeringens beslut. RF kap 11:6 anger att férvaltnings-

arende kan overlamnas inte blott till myndigheter utan aven fill

bolag, forening, samfallighet, stiftelse  eller enskild individ." Inne-
fattar  uppgiften myndighetsutévning kravs  lagstod. Begreppet
forvaltningsarende ar oklart och elastiskt.

Beslutsprocessens element.

Regelverket ar gn Viktig  forutsattning for beslutsprocessen. Men
dess infonnationsvéarde om Politiken  &r begransat. En kvantifiering

av vad gom ar vanligt, ovanligt, och unikt kan behdvas. En analys
av enskildheter kan dartill te sig fruktbar.

Den typiska gangen & att regeringen lagger fram sitt forslag i
en proposition och att detta forslag forst har beretts | o, offentlig
utredning. Men sjalvklart  gr det inte. Fér manga  propositioner ar
den interna forberedelsen i kanslihuset tillracklig. Det kan ocksa
finnas  utredningar  gom lamnar forslag goy, inte leder till  beslut.
Som tidigare papekades fattas vissa politiska beslut ytan foregdende
utredning  eller darmed jamforbar  beredning i departementet. Vissa
vasentliga beslut behover inte alls rattfardigas med sadana underlag
utan P& uppkommande behov 4, att handla och darav foranledda
overlaggningar/férhandlingar med oppositionspartier eller intres-
seorganisationer.

Som framgick 5, diskussionen 5y, den konventionella bilden,

kan centrala egenskaper hos beslutsprocesser kategoriseras genom

32 Bt utmarkt exempelar de s.k. Krisuppgorelsemansten1992 paseradeoa férhand-
lingsprotokoll
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fasindelning och deltagandemonster. Ett participationskriterium

staller fragor om Vika de aktérer och intressen ar gom aktiveras
infér  beslutssituationen, som utévar paverkan, och goy har formell
ratt att yarg med vid avgorandet. De ar da framforallt tvad institut

som bor granskas: utredningar och den politiska  samordningen i

kanslihuset. Samma infallsvinkel kan laggas pa utférande- och
verkstillighetsledet; pa o implementeringsstrukturer.

Utredningar och kommittévésendet

Studier @ver utredningsvasendets roll i samordningsprocessen och

i beredningen 4, politiska  beslut ger besked oy vad gom &r vanligt
och ovanligt i villkoren féor utredningsarbete och i utredningars

genomslag i offentliga  beslut.

Kommittévasendet

Inledningsvis kan Kkonstateras att svensk politisk  kultur ger stort
utrymme offentligt utredande. Kommittévasendets stallning
pastds till och med g5 unikt. | inget annat land, mojligen  med

undantag for Finland, finner a4 att en sd stor del 5y forarbetet till

regeringens forslag sker i former utanfér regeringens egentliga
organisation. Det gamla begreppet extraordinarie  beredning uttryc-
ker regeringens  konstitutionella mojlighet att lata arenden forbe-

a3 Rothstein,Bo m.fl. 1991 Politik gom organisationstockholm:SNS Férlag
34 johanssonJan1992 - Det StatligaKommittévasendeg
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redas i andra former 3an inom dess eget kansli, och att darvid nyttja
en utrednings  insatser gom en del 5y underlaget.  Motivet kan ofta
vara att tillgodose  krav p& objektivitet och att skapa fortroende  for
beredningsarbetet.

Kommittéorganisationen utgdr  en egen, inte s& liten och
fristdende post inom statsforvaltningen. Stundom breder uppdragen
ut sig och sysselsatter en betydande  kader 4, intressegrupps-
foretradare,  tjdnstemén  och politiska  fértroendeman; stundom  &r
forfarandet  hart kritiserat.  Det har funnits perioder da 5 300-400

kommittéer  varit i arbete aret rynt. Antalet sysselsatta kunde uppga

till mellan 3 000-4 000 personer. Nytilltradande regeringar  gom
onskar ©ka sin handlingsfrihet har vid olika tillfallen iscensatt s.k.
kommittéslakter. De senaste aren har en heddragning skett i alla

led: farre antal utredningar, féarre ledamdter, lagre kostnader, Kortare
forordnanden. Restriktiviteten har inneburit  att antalet nytillsatta
utredningar  bringats ned till knappt 200 per ar. 1993 5 238 kom-
mittéer  aktiva.

Ett nytt majoritetslage kan f& konsekvenser genom att ut-
redningars  ordférande  och sekreterare kan skiftas uyt och att expert-
rekryteringen ses Over. Tillaggsdirektiv kan formuleras. Vid sidan
av Skiften p& politiska  positioner i kanslihuset  ar detta oy gy de
konkreta ~omrdden, dar g tillradande  regering kunnat markera sina

intentioner.

Former

Offentligt utredande kan ske i olika former. Forutom de parlamen-
tariskt sammansatta  utredningarna finns  kommittéer och delegatio-

ner. EN annan Viktig  distinktion gdr mellan s.k. departementsut-
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redningar och de gom bygger p& o, bredare medverkan och

rekrytering.

Uppgifter

En storre  enkatundersdkning utford 5, 1976 A&rs utredning om
utredningar kom fram till att vanligen forekommer nedanstadende
uppgifter. Kategorierna Overlappar varandra till viss del och fler-

talet utredningar  torde ha fler an g uppgift:

a Ta fram nya grunddata

b Foresla organisatoriska l6sningar  pa sarskilt angivna problem
c Foresla losningar p& myndighetsintema problem

d Se ver befintiga lagar och befattningar

e Komma fram till tekniska och/eller administrativa system for

den forvaltningsméssiga hanteringen 5 on Viss frdga

f Utvardera genomférda  reformer

g Analysera  ett speciellt problem eller problemomrade

h Analysera ett nytt behovsomréde

i Lopande félia ¢, viss frdga eller utféra o viss uppgift
En granskning g, 422 utredningar frdn 70-talet av Folke Johansson
visade att i nara 85 % 4y fallen 5. avsikten att avge betankande
med forslag till &tgarder. Denna sammankoppling mellan analys och

forslag  tas vanligen for given.  Exempel pad uppdrag av rent

informationssamlande karaktar finns dock. Vissa utredningar, bl.a.
organisationskommittéer, arbetar med mandat g5 ligger nara
myndighetsutdvning. Motivet till forfarandet klargdrs i gp utredning

om utredningar:

35Offentligt utredningsvasendgou 1976:49
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Om alternativet till  att tillsétta gn utredning  ar att bilda gp ny
myndighet eller att temporart forstarka en Myndighet, r oOfta
kommittéformen att foredraga".3°

Av detta foller ocksd att vissa kommittéer fullgjort en rent
administrativ uppgift. Johansson uppger att de under 1960- och

70-talen uppgick il cy5 8 %.

Funktioner

len rapport om utredningsvasendet 1976 framholls gttt huvudfunk-
tionen g att forbereda regeringens forslag il samhalleliga
reformer”. | en icke obetydlig utstrackning  har utrednings-  och
kommittéinstitutet som Sadant péverkats 5, de tatare regeringsskif-

tena de senaste tjugo &ren. 1982 inférde den tilltradande socialde-
mokratiska regeringen  gp ny politk med innebdrden  att utredning-
arna inom kommittévasendet skulle bli farre yen arbeta snabbare.
Istdllet  skulle inomdepartementala utredningar och uppdrag till
myndigheterna utnyttias i 6kad omfattning. Bland annat klargjordes
att mindre  organisationsutredningar liksom  rutinbetonade utred-
ningar o, tekniska eller organisatoriska fragor borde Kklaras gy
inom existerande Organisationer i
Denna ambition  tycks ha slagif igenom.  Kommittéberéttelsen

1994 anger att cza 200 kommmittéer g i verksamhet.  Samma ar
formulerade regeringen 159 direktiv. Stérre  och mangsidigt  gam-

mansatta utredningar kan ofta producera eller stélla  sgmman

3bibid. 5 s
37ps Ju 1975;14sl

38ps sB 1984:1Promemoriagm det svenskautredningsvasendet
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kvalificerad samhallsinformation med obestamd relation till behovet
av beslutsunderlag. | utredningsbilagoma aterfinns ren Kunskapspro-
duktion, &ven primart for akademisk meritering. Det véaxande gp-
talet departments utredningar motiveras  daremot med behovet
underlag infor beslut. Sambandet ar inte fullstandigt, aven i denna
form publiceras  politiskt  konklusionsldsa men | sak kvalificerade
kunskapséversikter.

Med Jan Johanssons ord fullgdr kommittéer och utredningar tre
olika funktioner. Den forst namnda, gom i Citatet oyan om rege-
ringens behov,Ibetonar deras anvandning  gom instrument i den poli-

tiska planeringen; att assistera i regeringsarbetet. Den andra kan
kort kallas for utrednings- och kunskapsproduktion. Funktionen 5.
ses inrymma  tvd delmoment. Framtagande  ,, sakligt underlag &r

den gng och forslag till dess nyttiggérande det andra. Det forefaller

som om bagge uppgifterna  beaktas i utredningar gy Syftar till  att

andra i forvaltningsstrukturen. Forsvarsutredningama har harutéver
utvecklat  aktiviteter i debattskapande syften.  Forsknings- och de-
battinlagg oy sékerhetspolitikens villkor  publiceras vid sidan 4, det

egentliga  utredandet.

Den tredje huvudfunktionen for utredningar  &r att tjénstgéra gom
stallféretradande arena for politiska  uppgorelser, med inslag gy
forhandlingar, stridigheter och kompromisser mellan  parter. Kom-
promiss-  och férhandlingsfunktionen ar framforallt uttalad  vad

de parlamentariskt sammansatta  utredningarna, inklusive de
avser

39 pettakvalitetskrav har funnits lange,exempelvisaterfinnsDag Hammarskjolds
doktorsavhandling e SOU bilaga.

40 yr, Rapporterfran arbetsgrupperym samarbetever riksgranserCivildepartementet
Ds 1994:43.

41 Johanssorp, cit g 17



160 Den politiska  styrkedjan SOU 1996:130

som ror forsvarspolitiken. Enligt praxis galler de ofta storre fragor,
dar kommittén i stor utstréackning tianar gom forhandlingsorgan i
forsta instans. Kommer partierna inte ¢verens kan frdgan overlam-
nas lill partiledardverlaggningar innan statsmakterna  avgor arendet.

| kontroversiella sporsmal  kan utredandet g5 en Metod for att
under viss tid avféra frdgan frdn den politiska dagordningen. Forsok
att fixera tidsgransen tvd &r for arbetet har inte alltid lyckats, bl.a.
for att fragekomplexet sakligt sett inte fardigbehandlats, eller for att
det varit politiskt ~ andamdlsenligt  med langre respiter, inte minst d&
i valtider.

En utredning framhéller  dartill  vikten 4, att utrymme ges for
sainradsforfarande i kommittéarbetet med mojlighet att politiskt
forankra forslag, uppnd intressentm edverkan, dvs. engagera intresse-
organisationer och andra berérda i politikutforrnningenw. I sin
korthet understryker  uttalandet tva karaktéristika for svensk politik:
férankring och intressentmedverkan. Forankring ar en till  andra
sprék svaroversittbar  term for den péverkansprocess  gom leder till
stod for grundlinjema i en reform eller for gop handlingslinje, eller
atminstone  till att mMotstandet  pacificeras. Misslyckas forankrings-
forsoket  har atminstone regeringen lyckats sondera vilka forut-
sattningar  och blockeringar som faktiskt ~foreligger. Utrycket intres-
sentmedverkan har g speciell  baring pa relationen till organisa-
tionsvasendet  och olika folkrorelser. Folke Johansson noterar dartill
att det inte gr sjalvfallet att  direktiven anger problemet och
utredningen I6sningen.  Vissa direktiv  ar tillrackligt oprecisa for att
problemet  kvarstdr att upptickas, och andra direktiv  utgar frdn  on

I6sning,  yars andamalsenlighet skall legitimeras.

42 50u 1976:49% 7
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Styrning ay utredningar
Hur styrs gn utredning De formella aspekterna &r inte betydelse-
I6sa.  Paverkan sker bl.a. genom direktiv, typ  av kommitté,
ledamotemas antal och institutionella bakgrund, tidsgréanser  och
ekonomiska ramar. Direktivfragan ar vital. | sin studie gver rege-
ringskansliet noterar  Torbjérn Larsson att
..Som regel foljer regeringen och  regeringskansliet upp-
mérksamt hela férloppet i politikutformningsprocessen och
deltar i alla diskussioner som foregar tillsattandet av en ut-

redning. Man et darfor vilkka gop Vill eller inte vill haen utred-
ning och ofta zven vilka &sikter olika personer kan tankas fore-
trada i gp eventuell utredning.

Val 4, utredare

Som sk. strategiska frdgor réknas darfor valet 5, ordférande  och
sekreterare. Den mogjliga  funktionen att skapa samforstand mellan
olika intressenter understryks redan i valet 4, en- eller flermanna-
kommitté. | det gepare fallet &r sammanséttningen av Pparlarnenta-
riker respektive  organisationsforetradare viktig.  Konkurrens  mellan
olika direkt berorda intressenter  gnses a ena Sidan framtvinga ett
béattre beslutsunderlag, 4 den andra kanske klargéra vilket stéd och
motstand  olika forslag kan fa. Galler frdgan offentliga  admini-
strativa  refonner, kan o flerdepartemental rekrytering komma

ifrdga.

161
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Styrsignaler

Agneta Bladh har forsokt att granska pad vad satt direktiven
formedlar styrsignaler och styrkan hos dessa. 479 direktiv ut-
fardades 1979-83. 328 4, dessa kan sigas ha inierat vanligt

utredningsarbete. Av denna mangd pastods nara halften  sakna
pregnanta problemformuleringar. 67 % karaktariserades som fiktade
till avgransade problem medan blott 14 % 4, alla utredningar gav
sig i kast med mangfasetterade problem. S&dana mangfasetterade
problem uppvisade saval forutsattninglosa som tydliga problempre-
ciseringar. En knapp femtedel ,,, direktiven stillde manga olika
uppgiften men de representerade o grad gy Styming gop bedom-

des yare SO yara hog eller lag.

U tvecklingstendenser

Jan Johansson rapporterar  flera intressanta resultat o, kommittéva-
sendets utveckling 1955-89

For det forsta har den politiska kontrollen okat i forhallande il
50- och 60-talen. Utredningstidema har i allmanhet blivit Kkortare.
Antalet  enmanskommittéer och kommittéer med tidsbegrénsade
uppdrag har blivit fler. Fram till slutet 5, sextiotalet 5 c:a en
tredjedel 4, utredningarna av denna typ. De senaste tjugo &ren har
nara 60% 4, uppdragen givits till gp person. Enmanskommittéer

bestdr mycket sallan g4, en Politiker; ar 1988 hade blott 14 %

3 DsSB 1994: 1bilaga 3
44Johansson,] 1992 ibid.

45 Meijer, H 1969 Bureacracyand policy-formationin SwedenScandinaviarPolitical
Studies vol 4
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dessa utredningar ett parlamentariskt inslag. Andelen  ledamoter
med departmentsbakgrund i storre kommittéer har okat, delvis pa
parlamentarikemas bekostnad. Deras andel #r storre | situationer da
det parlamentariska laget #r oklart. Andelen for denna kategori

ledamoter séval gom for  tjanstemén varierar numera  Mellan
10-20 %. Daremot har ordférandenas  profil varit relativt konstant.
C:a 20 % ar verkschefer. Ett fatal ledande politiker, oftast pa
statssekreteramiva men Séllan statsrdd, utnamnes till ordférande.

Det finns ocksd g tilltagande tendens till att fler an ett departement

representeras | nagon form i kommittéarbetet. Finansdepartementet
har i manga fall tillférsakrat sig platser i utredningar med gnnan
huvudman, alternativt att denna velat férebygga invandningar

gentemot  kostnadskrévande forslag redan pa ett tidigt stadium.

For det andra har kommittéers roll  gom fora for kompromisser
och férhandlingar blivit  mindre uttalat. Intresseorganisationemas
direktm edverkan #r mindre framtrddande. Antalet breda parlamenta-
riska utredningar varierar  gver tiden och uppvisar inget sarskilt
monster. Daremot  har det blivit vanligare med reservationer  fran
oppositionspartier i utredningarna. Tidigare berérdes cza en
tredjedel 5, samtliga betéankanden 5, reservationer frdn medlemmar
eller forsdgs med sérskilda yttranden 5, sakkunniga. Under 80-talet
korn  fler  gn hélften av flermannakommittéemas arbeten  att
innehdlla  reservationer eller sarskilda yttranden. Sarrneningama
géllde ocksd oftare helheten gpgrare an detaljerna.

For det tredje forefaller  kunskapsproduktionen i utredningarna
ha minskat. Ett uttryck for detta ar att forskare deltar alltmer séllan
och gy de gor det &r det oftare ggy, sakkunniga eller experter &n
i egenskap 5y medlemmar. Den politiska fargen eller statusen Pa

regering forefaller inte avgorande for att forklara denna trend.



164 Den politiska  styrkedjan SOU 1996:130

Departementen och utredandet

Utredningsinstitutets betydelse  for  politikutfonnningen varierar
inom olika politik- och departementsomraden. Utbildnings-, finans-,
justitie-  och socialdepartementen svarar for de flesta utredningarna.
Det kan bero p& arbetsvolymen; ett svagt samband finns mellan

departementets storlek och antalet egna utredningar.

Forsvarsdepartementet befinner sig i gn mellankategori.
Sambandet mellan  departementsstorlek och utredningsbehov ar i
detta fall snarast negativt. Cia 6 % 4, den totala utredningsmassan
kan sagas hora till forsvarssektom eller .,5 uppdrag 10 per ar. 1994
utfardade  Forsvarsdepartementet enbart 5 nya direktiv.  motsvarande
3 % gy uppdragen.

| de fall utredningar tillsatts 5, Forsvarsdepartementet har de ett

stort inslag g5y specialister som rekryterats ur Ministeriet eller

férvaltningen. Endast Kommunikationsdepartementet har o utred-
ningsprofil som ar lika specialistberoende. Ett annat k&annetecken
for forsvarssektom ar att den politiska  medverkan sker pa relativt

hog niva; flertalet utredningar om forsvaret har letts 4, stats-
sekreteraren. De parlamentariska férsvarsutredningama har harvid-
lag gn speciell stallning. Dessa betjanas 4y en mer dn genomsnittlig
stor stab 5, sakkunniga och experter. De kan ges som en general-
monstring v departmentsexpertis och o, sektorns myndigheter.
1982 ars utredning, bestdende 5, 12 ledamoter, engagerade  ett

méngdubbelt  antal sakkunniga och 59 experter.
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Genomslag i politiken

| kanslihusets  ggm ordningsprocess

Det foreligger avsevarda skillnader  mellan olika utredningar  med
avseende p& hur forslagen slar igenom i regeringens beslut. En grov
skattning 4, Johanssons data visar att drygt halften 4, utrednings-
forslagen  accepteras | departementen.  Vissa utredningsforslag, garna
d& de oy formulerats i lagform, fors ograverade in i propositions-
texten. Cza /4 overarbetas  eller andras till annorlunda policy.
Resterande forkastas. Mindre drastiskt uttryckt laggs de till
handlingarna eller lamnas &ver till ny utredning.

Det finns o stark tendens till att om regeringen godtagit  ett
utredningsforslag utan forandringar, s gor riksdagen  det ocksa.
Forslag gom 0éller skatter och reformer déremot Overarbetas oftast
i regeringskansliet. Utredningar som lamnade administrativa
reforrnforslag accepterades till 2/3 4, regeringen, atminstone  under
70-talet. S&dana forslag blev d& i gengald ganska séllan foremal for
remissbehandling.

Reservationer i parlamentariska forsvarsutredningar kan déaremot
leda till att forslagen omarbetas 5, regeringen innan de laggs fram
infor riksdagen. Denna iakttagelse  ar knappast ovéantad, med tanke
pa stravan att NA partiuppgorelser om kostnadsramen. Vid nagra
tilfallen  har dock utredningarna resulterat i smala majoritetsskriv-

ningar. Regeringen har kunnat forlita sig pa ett alternativt  stod i

riksdagsbehandlingen, som e€xempelvis i 1965 ars uppgorelse  med
kommunisterna och i den 1986 med folkpartiet.
Forsvarsdepartementet forefoll acceptera  aningen farre forslag

fran tillsatta utredningar  #n departmenten  gjorde igenom snitt. 29 %
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av alla utredningsfdrslag inom departmentets omrade féranledde
andringar i kanslihuset. Sjostedt, citerande Johansson, noterade att
det i forsvarssektom finns o, tendens till att regeringen avslar ett
forslag i sin helhet 27 % gparare &n att den modifierar det.
Samma tendens framtrader o poliiken istéllet for institutionel-
departmentsomraden delas in i funktionella verksamhetsfalt som

totalférsvaret.

Riksdagen

Aven pa denna grena ar det vart att notera, att blott g fiardedel g
administrativa policyforslag leder till omrostningar  och &ndringsfor-
slag i riksdagsbehandlingen. Parlamentariska sarmeningar i
utredningen ar daremot o, saker indikation pa att forslag till
andringar kommer i riksdagsbehandlingen. Sadana férslag resulterar
emellertid  séllan i &ndrat beslutsinnehall.

Det &r P& gamma satt sallsynt ait voteringar  kring utredningsfor-
slag rorande forsvarsomradet leder till ndgon policyandring. De
politiska  skiljelinjema liksom grundlaggande partiuppgorelser har
normalt dragits upp i forvdg i andra instanser.  Partimotséattningama
har emellertid  viss konjunkturell karaktar. Under tiden efter andra

varldskriget fram till 1965, liksom under 70-talet, hade utredning-

arna inom verksamhetsomrédet totalférsvar det lagsta antalet oger-
vationer 5, alla politikomraden. Utredningama fungerade d& gom
ett konsensusskapande forhandlingsforum. Politiseringen av
kommittéarbetet kan tg sig olika uttryck. Det skedde efter yt-
redningsvarven och infér  slutskrivandet i 1965 och 1984 ars

48 sjostedtop cit s 105-106
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forsvarskommittéer; i 1994 éars forsvarsberedning markerade

moderaterna  och folkpartiet sitt missnoje genom att overhuvud  icke

medverka i utredningen under dess forsta ar.

LEMO i det snava perspektivet

Hur ter sig d& LEMO-processen i forhallande till de tendenser och
modifikationer v den schematiserade beslutsprocess som ovan
presenterades Forst bor nagot sigas om utredningsarbetets upp-
laggning och gy olika aktorers roll."  Darefter stalls uppgiften  att
véardera LEMO med hjalp 5, den beskrivning som kallat
norrnalforfarandet. Kan utredningen identifieras  gom ett inslag i gp
hierarkiskt ledd beslutsked] som fullgdr o, viss entydig funktion
och gom initierar o foreskriven beslutsgang Praglas LEMO ¢om

utredning  och process av d€ rationella  dvervaganden och procedurer
som inledningsvis diskuterades  goy utmarkande  for politikutform-
ning och styrning Eller kan processen battre  summeras med hjalp
av andra termer _ ep annorlunda forvaltningspolitisk modell g5
forutsattningar, innehdll och konsekvenser bygger pa nya karaktars-
drag Slutligen jamférs LEMO med andra stérre Sektorsutredningar
avseende departementala  organisationsforandringar, utredningsupp-

dragets omfang samt analys och verkstéllighet.

47 LEMO:s férlopp och arbetsmetodik agnasen utforlig redogérelseoch analysi En
StyrandeKrigsorganisation SOU 1995:129
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Utredningsuppdraget

Ytligt sett finns det manga drag i LEMO som Overenstammer med
den expeditiva, snabbt arbetande famansutredning som beskrivits
tidigare. Men inte fullt yt. Avvikelserna kan yara siddana att de
skapade LEMO:s sarpragel. LEMO:s direktiv. 5, for det forsta
mycket omfangsrika och avsdg g, hel forvaltningssektor, inte bara
en Specifik  myndighet. Darmed kunde formodligen alternativet  att
styra  hardare genom  att utreda inom befintlig  struktur awvisas; gp
riktlinje som annars Slagit igenom i den nya kommittépolitiken

1982. Det &r ocksd noterbart att departementet  stannat f6r en en-
mansutredning och darmed indirekt prioriterat  bort ett mojligt och
troligt  forhandlande i ett mangsidigt sammansatt kommittéarbete pa
vagen mot utredningsslutsatsema. Forslag skulle lamnas pa sju spe-
cifika omréden som Skulle komma att berbra manga intressenter.
Enligt uppdraget skulle o konsekvensbedémning redovisas. Kom-
binationen av €enmansutredning och uppdragets vidd #r saledes
ovanlig. Daremot fullfdljdes departementets  tradition 5, att tillsatta
utredningsman pd hog nivd  Nordbeck var GD och fd. statssekre-
terare. Inte heller aktualiserade den nytilltradande regeringen ettt
skifte 5, utredningsman eller utfardande g, tillaggsdirektiv. Sadana

atgarder har eljest inte varit ovanliga den senaste 20-&rsperioden.

Regeringens  laste tva viktiga forutsattningar: en begransning 4y
forsvarsmaktsbegreppet och besparingsbetinget. Genom  att &versy-
nen Omfattade alla ledningsnivaer inklusive den parlamentariska
fanns fa restriktioner. Denna relativa Oppenhet och forekomsten 4,

manga problem, & gom Vi sett, inte vanliga for famansutredningar.

Denna form for Oversynsarbetet var annu inte helt faststalld nar for-
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svarsministem presenterade  utredningsplanema i borjan 5, 1991
Vid regeringssammantradet den 18 aprii anmaldes det kommande
oversynsarbetet. Fonnuleringen ay direktiven uppgavs da fortfaran-

de ygrg under Overvégande. Arten 5, uppdrag diskuterades mellan
departement  och utredare under varen. Nordbecks instélining till
nodvandiga och mdjliga  policyreformer var férmodligen kanda och
forutsdgbara. Enligt statsrddsberedningens uppfattning bor ordfo-

randen oy, mojligt delta i arbetet p& att utforma  direktivmg.  Ett
sadant inflytande pa detta stadium underlattar  uppléaggning och in-
riktning 4y arbetet. Ett annat sardrag hos LEMO  jr stadgandet dir.
1991:44 att utredaren skall folia pagaende utvecklingsarbete och ta

vara P& gjorda erfarenheter ~ och dartill under arbetets gang kunna

initiera  forandring och utveckling hos myndigheterna inom  verk-
samhetsomradet.
Handlingsfriheten innebar  mojligheter att: agera utover den

vanliga, primara analytiska uppgiften  att utredaoch foresld hand-
lingslinjer. Som utredningen papekar SOU  1991:112 4 25 fanns
nulagesbeskrivningar och teoretiska problemanalyser tillgéngliga.

En i stort sett fardig text foreldg sedan tidigare utredningsvarv;

vissa g, dessa formuleringar 1976 &rs utredning g, forsvarets led-
ning hade dessutom  skrivits 4, utredaren sjélvt. Vare sig de for-
handlings- eller kunskapssokande funktionerna hos utredningar
framtrader  goym hagra huvuduppgifter for LEMO. | samférstand
med utredaren kunde forsvarets myndigheter g initiativ.  och darmed
féregripa  beslut o, andringar och utveckling. Denna anteciperan-

de och refonnframjande héllning gar igen hos alla de centrala in-

Prop 1990/91:102
49 ps sB 1984:1
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stanser som involveras i LEMO-processen. Tidigt uttalade sig for-

svarsutskottet for att delbeslut skulle kunna fattas rullande. Redan

i mars 1992  efter att forslaget il ny ledningsorganisation lagts pa
riksdagens  bord |,en tv& ménader innan beslutet  bildas op
lednings- och arbetsgrupp i departementet med uppgift att under-

latta beredningen av LEMO:s  forslag. En manad ggpgre bildades
motsvarande projektgrupp inom  forsvarsmakten. Riksdagens  for-
svarsutskott  bej akade tidigt att delforslag brots ut , helheten.

| en trivial  mening uppfyller LEMO forstds kravet ait vara ett
regeringens instrument. Helhetsbilden ar emellertid sammansatt.
Om kommitténs insatser hade begransats till gtt administrera ett
redan tidigare utformat uppdrag eller o, organisation hade analogier
kunnat dras till de kortvariga  hjalpinstanser som under kommitté-
beteckningen eller andra liksvérdiga former skapas inom departe-
menten. Men LEMO praglades 5, att Overtalning och politik-
fonnulering grep in i varandra. Den s.k. forankringen bedrevs 5y
utredaren  sjalvt, pa ett for sektorn nytt satt, i seminarieform.

Vagheten i begreppet forvaltningsuppgift understryker intrycket
av att LEMO séval handlade en berednings- som en Vverkstallig-
hetsuppagift. Regeringen  kan verka padrivande genom  att formulera
en bestamd uppgift och satta vissa restriktioner  fér méjliga  16sning-
ar. Den kan ockséa reagera pd anticiperade  problem genom  ait till-

handahalla en ny arena for att hantera dessa. Genom LEMO skapa-

des procedurer for gt fora diskussionen om ledningsproblem och
forsvarsstruktur med de ledande och relevanta  myndighetsfore-
tradama. Den rationalistiska retorik  gom reforrnambitionema klad-

des in i g, i sammanhanget en tillgdng  gom formodligen appelle-
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rade till attityder och forvantningar hos de berdrda.

Faser och roller

Schematiskt, och i 6verenstammelse med den inledningsvis berdrda

konventionella bilden, kan sekvensema och aktérerna framstéllas
som | fig
Faser artikule- strukture- val- genom-
ring ring fas férande

LEMO- fackpress
aktivitet OB/departement

utredaren

verksamhets-

anknutna experter

iterativ process
beslutsfattare/
utredare

LEMO:s  seminarier

Imn OB/ ochsamtal
tution [.’.ege_ LEMO
angen OB regering/
Riksdag

Existerande  och

nya Mmyndigheter

Fig. 4 F aser och aktérer 1 LEMO-processen

50 3fr. JacobssonB 1989 Konstenatt Reagerakap 3 och  Stockholm:Carlssonsamt
redogorelseor intervjuer med hogre chefer SOU 1995:129En styrandekrigsorganisation.
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En meningsfull roll- och fasuppdelning i beslutsprocessen ar Svar
att urskilja.  Saval LEMO som departementet arbetade inte bara med
att formulera riktlinjer utan ocksd med gatt forandra  forsvarets
mottaglighet for nya idéer och att i fortid skissera nya krav, oaktat
att atgarder och riktlinjer knappt hunnit sanktioneras 5, riksdagen.

Konsensus vaxte fram i gy begrénsad krets ,, ledande myndighets-

foretrédare. Successiva  avstdmningar av det mojliga  handlingsut-

rymmet och g, férmodad onskan att undvika stérre  andringar
senare torde ha underlattat framvéxten gy detta relativa  samfor-
stand. Det forefaller som om Verkstéllande myndigheter i mental
mening  anpassat Sig till andrade verksamhetsforutsattningar langt

innan de formella  besluten med krympande ekonomiska (5mgr lades

fast. Genom den allménna uppslutningen kring  principen om
krigsorganisationens styrande krav underlattades  avknoppningen av
stodjande  myndigheter.

H ierarkin

Den politiska ledningen initierade i och for sig reformarbetet. Det

skedde emellertid som en del gy ett allmant omtankande och i
samband med introduktionen av nya principer  for statsforvalt-
ningen. Forsvaret blev o, gy flera sektorer goy berbrdes. Forand-
ringstrycket artikulerades med emfas ,, utredaren. Det riktades
gentemot samtliga intressenter i totalférsvaret: departement,
forsvarsledning, verkschefer,  forsvarsutskott och férsvarsberedning.

Nagra ofdrutsedda forseningar eller  stérningar intraffade inte;
andringsprocessen utbvades 5, ett obrutet ledarskap. Det &r inte
osannolikt att dialogen med myndigheterna underlattades av att

arbetet inte framstélldes  gom ett politiskt  beting utan sparare som
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ett forverkligande av uppdamda  férvantningar. Forslagen kunde
ocksd rationaliseras med hanvisning  till den allmant omfattade | en
svarrealiserade ambitionen att krigsorganisationen skulle  styra
verksamheten under fred.

Politikprocessens rationalitet

Begreppet i rubriken  &r mangtydigt. Inledningsvis kommenterades

det par det gallde forsvarspolitiken i sin helhet. Roérande LEMO
kan rationalitetskriterier diskuteras med avseeende pa tre olika ting:
beslutet gt tillsétta  utredningen, den process som initierades och

kvaliteten  pd dess slutforslag.

Det bor noteras att rationalitet anvands gom ett honndrsord i
mangder 5, politiska  texter, inte minst da av det slag goy ledsagar
LEMO. Vi forutsatter emellertid att den kalkyl ooy ledde il
LEMO-uppdraget formulerades 5 rationell enligt vanliga kriterier
for sddana avgoranden dvs. politiska nyttodvervaganden.

Daremot motsvarar LEMO-processen sjalvt knappast kraven pa
instrumentell rationalitet. Den g instrumentell, men processen som
lade grunden till den framtida lednings- och myndighetssstrukturen
utgjordes 5y en aterkommande serie 5y beslutspunkter och succesi-
va omproévningar, som delvis betingade varandra. Altemativdiskus-
sionen begrénsades till organisation av HoOgkvarteret och da efter
invandningar frdn direkt berérd myndighet. | riksdagen  uppmérk-
sammades nagra invandningar frin enskilda ledamoter, men de
modifierade inte tempo eller inriktning.

LEMO:s  arbete vévdes in i g rullande politikomfonnulerings-
process. Forsvarsutskottet uttalade sig inte bara for ett skyndsamt

arbete, det tillskyndade ocksd on ordning dar succesiva  beslut
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kunde fattas 1991/92 FoU:8. LEMO frankopplades vidare de stora
overgripande politiska ~ forberedelserna for 1992 ars forsvarsbeslut.

Forslagen till riktlinjer for den nya myndigheten blev ett ingangs-
varde for denna politiska  forsvarsplanering snarare an dess resultat.

Inhemska, starkt forsamrade ekonomiska — forutsattningar parat med

genuin internationell osdkerhet rubbade mdojligen  fortroendet  for att
slaviskt  fullfélja den synoptiska langtidsplaneringen i en last
tidscykel.

| ett annat avseende fullféljde LEMO emellertid det planméassiga
systemtankande som praglar forsvarsm aktens beslutsordning. | den
materia  go LEMO  skulle lamna forslag oy dvs. gp rationell  och
effektiv. myndighetsstruktur for forsvaret, fanns det enligt utred-
ningen redan o rationell utgangspunkt definierad och framtagen.
Planeringssystemets grundsyn och styrande begrepp behdvde gom
tidigare papekats, A&terupptaekas for att kunna laggas till grund for
en framtida tillampning, som darefter kunde motsvara statsm akter-
nas Krav.

Utdvandet 5, ledningsansvaret kravde med denna utgdngspunkt

dubbla anpassningar. Det ar sédllan gom reformer hos den under-

lydande forvaltningen uttryckligen leder till atgarder saval hos be-
stéllare som Utforare. Nya stddjande organ skapades i departe-
mentet for att underlatta omstruktureringsfasen Ledningsgrupp

LEMO i departementet och pa myndighetsplanet FMO, TAV.

Men utover instimmandet i regeringens ledningsansvar patalade
LEMO gven att sarskilt forsvarsdepartementet behover  starka
analyskompetensen. En  annan oréns, formodligen i avsikt att

Slgp rationalitstiskpréagladframstéllninggy begreppereffektivitet och produktivitet i
férsvaretsplaneringssystenfinns beskriveni Regeringensippféljning och kontroll. DS
Fo 1988:76.
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minimera inslaget 5, sektorextema influenser, drog utredaren
genom konstaterandet att forsvarsfrdgomas hantering mellan
regering och riksdag 1&g utanfér  uppgiften. Detta hindrade inte

LEMO frdn att parallellt bearbeta medlemmar gy forsvarsutskottet.

Styrning genom organisationsandringar

I och for sig sker organisationséandringar relativt  ofta inom och
mellan  departementen. Utrikesdepartementet agnas aterkommande
organisationsbversyner ungeféarligen vart femte &r. Omorganisering

ay ett departement féregas  vanligen av en Uutredning  eller till-
sattandet 5y gp Organisationskommitté. Inte alla har status gy

offentlig utredning. Eftersom sddana &ndringar kan uppfattas som

en intern regeringsangelagenhet redovisas arbetet relativt sparsamt;
i kommittéberattelsen omnamns de gop andra  utredningar. Nor-
malt begransas sadana verksamhetsutredningar till gt behandla sak-
enheter och kompetensdragningar inom ett eller flera departement.

Det har hant att hela departement tomts pa sitt tidigare inneh&ll och
givits ny profil,  gom Civildepartementet.
Nya departement tillkommer oftast i samband med regerings-

bildningar. Motivet  kan 55 politiskt, dvs. att organisationen

anpas-
sas il gy given personuppséattning av Ministrar.  Det kan ocksd g
ett satt att markera  &rendens  sarskilda  vikt;  milj6frAgomas in-
stitutionalisering i eget departement & ett gott exempel.  Effektivi-

tetsskal 4y, olika slag och argument om 4arendenas sakliga samband
kan ocksad &beropas.

Forsvarsdepartementet har haft flera byten roérande huvudan-
svaret for olika organ med andra departement.  Det ar framforallt

komponenterna i den civila delen ,, totalférsvaret och vissa s.k.
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stédmyndigheter som varit rorliga.  Omflyttningarna _ och darmed
forutsattningarna for Forsvarsdepartementets direkta kontroll ~_ kan
mojligen  geg gom Uttryck  for rikets skiftande beredskapstillstand.

Efter 1947 har civilférsvaret flyttats via Socialdepartementet till in-

rikesdepartementet for att s& smaningom hamna i F6D. Forenade
fabriksverken overfordes  till industridepartcmentet 1969 och Statens
haverikommission till  Kommunikationsdepartementct 1978. LEMO

anviande sig medvetet L, en Sa&dan utskiftningsstrategi da det dels
insnavda  forsvarsmaktsbegreppet, inforde  uppdragsstyming till
ombildade stodmyndigheter och prévade oy Vissa funktioner

overhuvud behovdes inom forsvarsdepartementets fogderi. | det

senare hénseendet kan ménga paralleller dras till omvandlingen av

statsforvaltningen inom andra departement och sektorer.

Utredningsuppdragets omfang. Jamforelser med andra uppdrag

En stor Samhéllsrefonn kan ha konsekvenser for befintliga =~ myndig-
heter och medféra nyskapelser. Det normala &r att ett kommitté-
och utredningsuppdrag begransas till att gélla just denna for-
valtningsniva.

De tata utbildningspolitiska policybesluten och skolans och

hdgskolans expansion har sallan ansetts forutsatta andringar i

utbildningsdepartementet. | utredningen  statsforvaltningen och EG
som Onekligen  berdrde on stor omstallningsprocess undantogs
explicit den politiska ledningsapparatens och  departementens

organisation och arbetsformer SOU 1993:80 1 utredningen for att
forbereda och vidta atgarder for att inratta totalférsvarets pliktverk
SOU  1994:25 begransades uppdraget till att galla inrattandet g,

det nya verket. Direktiven anforde att vissa hansyn kunde behdvas
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visas gentemot andra verk under avveckling och gatt viss samverkan
skulle  ske med andra qrggn, Relationen il statsmakterna  namns

daremot icke.

Tva utredningar inom politiskt  centrala verksamhetsomraden kan
ocksd tjana gom jamforelseobjekt. Utredningama g, Arbetsmark-
nadspolitikens roll, omfattning, inriktning och avgréansning 1994

samt Oversynen ay Strukturer  och (ggyrser inom arbetslivspolitiken

1994 erhdll bagge i likhet med LEMO ett brett anslag. Den forra

analyserade  emellertid inte i vad man myndighetstrukturen har ett
samband med den substantiella policyn. | s& métto finns g Gver-
ensstdmmelse  mellan forsvarspolitikens politiska utformning och
forsvarets  organisationsproblem. Den senare gavs | uppdrag  att

tacka saval vertikala gy, horisontella  relationer: En  6vergripande
beddmning bor goras avseende rggyrser, strukturer  och ansvarsfor-
delning inom hela myndighetssfaren”, en Struktur g5, Karaktarise-

ras ay Saval starka  gom svaga lankar S? Utgangspunkten for
oversynen  begransades  emellertid il att gélla samordningsfragor

mellan de olika myndigheterna inom sektorn" och deras enskilda
och kollektiva forméga att infia malen. Systemsynen  gjorde halt

vid departementet.

Analys och verkstéllighet

Viss slaktskap med LEMO  uppdraget hade direktiven for den
sarskilde utredaren for inrattandet 5y en ny central myndighet  pa
jordbruket ~ omrdde 3 q. Dir.  1991:1.  Utgéngspunkten var rege-
ringens forslag il ny myndighet, ett forslag gom hade lagts fram
av en lidigare utredning. Uppdraget innebar emellertid stor frihet

for utredaren att ordna lokaler, férhandla ., I0nesystem, rekrytera
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personal och vidta  sarskilda personalinsatser. Vidare skulle
utredaren  fortldpande informera  berérda huvudorganisationer om
arbetet samt ge dessa tillfalle  att framféra  synpunkter och att sa fort
det blir mdjligt paborja  arbetet med gatt inratta de radgivande organ
som bor inréttas vid jordbruksverket. | uppdraget ingick g Klar
verkstallande och i nagon mén o, pladerande/6vertalande kompo-
nent. Uppgiften skiljer sig dock med avseende pa bredd och
generalitet  frdn de o, LEMO arbetade med. De frihetsgrader oo
mandatet medgav  rorde enbart inrdttandet 5, e avgréansad  for-
valtningsmyndighet.

Den offentliga  forvaltningens mellannivd  utgér ep l&ng félietong
ay besvérliga  avvagningsfrgor i svensk politik. Nivdn  ar delad
mellan landstingskommuner, kommunférbund och statliga lanssty-
relser, och kraftfulla sektorsorgan som lillhér  de stora centrala
ambetsverken. Dessutom har sjilva skalans &ndamalsenlighet- den
civila  territoriella indelningen ~ kommit  ait ifrAgaséttas genom EU
medlemskapet och uppsvinget for regionstanken.

1991 tillsattes o, utredare med uppgift att gora en analys 4y
offentlig verksamhet pd denna nivd och att géra o perspektiv-
studie med olika alternativ  for o framtida  struktur. Dir 1991:3 |
Som motiv anférdes bland andra o, serie forandringar, inte  minst

i form gy nya politiska beslut och krav, samt behovet L, god

hushallning med |esurser. Detta  krédver Okad produktivitet och
effektivitet samt omprdévningar gy ©€xisterande  utgiftsprogram och
samhéllsorganisation. Analogier kan dras till motiven for den

samtida  gversynen gy den offentliga sektorns militdira  regionala
indelning. Det framhalls att uppgiften bor begréansas till it
klarlagga alternativ.  och berdkna hur de kan optimeras med hansyn

til olika avvagningar. En rationalistisk utgangspunkt, séledes.
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Konsekvensema qy de skida alternativen borde redovisas  s&
fullstandigt som Maojligt, bland annat med avseende pa mdjlig-
heterna att uppnd skilda nationella mal, effektivitet i resurshus-
hallningen, medborgarinflytande och fortroendevaldas arbetsvill-
kor. Uppdragets vidd erinrar g, Strukturproblemen inom forsvaret.
De skilda samhaéllsvarden som Skall beaktas, later sig daremot inte
lika enkelt aterforas pd sadana slagkraftiga organisationsprinciper
och styrande principiella mal  gom blev LEMO:s ledstjama.
Analogin haltar i dessa avseenden. Utredarens uppdrag  saknar
dessutom tilldtande  skrivningar  vad gyger faktiskt handlande for att
paskynda och forankra den férandringsprocess som pastds nodvan-
diggora utredningen.

Dessa exempel kan inte tjdna g5, fullgott stod for tesen att
LEMO-processen hade helt wunika egenskaper. En systematisk
genomgéng 4, direktiv  och betdnkanden kan formodligen resultera
i att traffande  paralleller upptickes. Men de nagot slumpmassigt
utvalda exemplen forsvagar inte heller tesen.

Vad gom utmarker LEMO  &r kombinationen av genuin  kanne-
dom g, omrédet, handlingsinriktningen, tempot och uppdragets
frinetsgrader. Till detta kom att processen i stort kunde genomféras
av ett obrulct ledarskap. Det &r gpnnars Karaktaristiskt for politisk
styrda  organisationer att den inneboende  konflikt- och kontroll-
problematiken ofta leder till gt beslutstillfallena styckas upp; att
riktlinjer omprivas och 4&ndras; och att centrala uppdragstagare
skiftas yt.

Utredaren och flertalet forsvarsmyndigheter, inte minst OB, fore-
faller ocksd ha delat g Overtygelse o att tiden gr mogen for en
lange Overvagd andring. Det finns gott om illustrationer som

pavisar att utredandet ocksd tjanat Overtalande uppgifter gentemot
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forvaltningen, parlamentet, enskilda  partier, eller till och med
regeringen.  Den slutsats g5y Gunnar Hesslén framfor i sitt arbete
odver det svenska kommittevasendet intill 1905, att kommittévasen-

det till gp del blivit o, skaligen pé egen hand beslutsbildande  faktor
i svenskt statsskick kan mahanda citeras. Den traffande reflektio-
nen framfors, att det inte kan geg ett generelt omdéme o kom-
mittéemas  roll i de stora, for regering och riksdagspartier vasent-
ligare fradgorna men att de viktigaste kommittéemas arbetsresultat

i regel stamt med Kungl. Majtzs syften.

Byrakratihinder

LEMO  gom policyprocess  har redan tidigare ~kommenterats vad
avser relationen till opinioner  och partipolitik i riksdagen. Genom-
géngen ,, egenskaper hos olika policyforslag och g, utredningars

betydelse for utfallet bekréaftar antagandet att de politiska  hindren

att forverkliga omstruktureringen var fa&. Valet 5y en professionell
enmansutredare och Kkort rapporteringstid, var | Overensstammelse
med den allmanna tendensen inom utredningsvasendets. Uppdragets

generalla karaktar och o&vriga forutsattningar var daremot ovanliga.
Behovet 5, ep utredning  rattfardigades bl.a. med att forslag be-
hévdes laggas fram for gait skapa gp rationell och effektiv.  myndig,-
hetsstruktur. Det framhélls  ockd att regeringen har mgjlighet till en
starkare styrning g, myndigheterna an den ggy vanligtvis tillam-

pats. Enligt utredningen  kravde detta mgr gy resultat- och malstyr-

52 HesslénG 1927 Det Svenskakommittévasendeintill &r 19055 370-71Uppsala:
Lundequistska Bokhandeln
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ning. Det 5 oOrganisationen som efter lang  provotid skulle
anpassas till styrsystemet. Var da myndigheterna _ forsvarets
produktionsintressen ett reellt hinder gom maste Overvinnas
Skedde det genom hardare befalsftring Aterstalldes  den nonneran-
de policyprocessen med LEMO ¢gp tvingande  exekutor

Nej det forefaller inte sa. Den nya principiella inriktningen vaxte
fram i samklang med direkt berdrda myndigheter. Infonnationen

fanns relativt  latt tillganglig for de inblandade. Man kan till och

med pastd, att andringarna inte 4 ovélkomna. Stéallda  infor

nya
och okanda forutsattningar forsvagades  de trogheter ooy tidigare
gjort sig gallande. Det 4&r inte osannolikt att insnavningen av
forsvarsmaktsbegreppet paskyndade det strategiska omténkandet hos

stddjande  myndigheter. Nya begrepp och organisationslosningar

som Overflyttades fran andra sambhallssektorer avskrackte inte, i det
lage de flesta myndighetsforetradare insdg  att andringar var
oundvikliga. Den intressanta frdgan &r inte hur LEMO lyckades s&
val med sitt uppdrag, utan varfor o stor myndighetssfar var s pass
mottaglig ~ for l0sningar oy tidigare gatt i std. En del 4, forkla-
ringen ligger sannolikt i forsvarets sektoriseringstendens, dvs. for-

svarssektoms inflytande ~ Gver sina egna angelagenheter.

181
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Forsvaret som  Sjalvstyrande sektor

Forsvarssektom har, som ovan antytts, en del sarpraglade drag gom
paverkar politikutforrnning och mojligheterna att styra denna sektor.
De monster gom framtrader bekraftar  bilden 5, att svensk politik
i hég omfattning ar institutionaliserad och organiserad i bestdende

segment som VAVS samman av hatverk och personliga relationer.

Sektorisering som forklaring till  konsensus

Forsvarsvasendet ar tvivelsutan en Sadan sektor. Det ar enkelt
att konstatera att behovet av ett starkt forsvar  och nationellt
totalférsvarstankande blev g politisk  realitet efter andra varldskri-
get. Begreppet tilldelar  Forsvarsdepartementet den sammanhallande
ledningen  for saddana aktiviteter pa tvaren av funktionella och in-
stitutionella indelningar. Argumentet 5, det lilla landets utsatthet
och synen pa forsvaret gom en hationellt  samlande institution har

varit framtradande drag i politiken. Uppslutningen har medfort att

kontroversialiteten blivit 1ag, konsensus hog, och det professionella
inflytandet hogt. | sin tur underlattar denna karanda och organisa-
tionsideologi en gemensam situationsforstaelse och beredskap infor

nddvandiga  &ndringar.
Ett annat argument &r att det politiska stodet fill neutralitetslin-
jen varit sa sjalvklart, att forsvarspolitiken under lang tid medvetet

kunnat omforrnuleras som Organisations-  och samordningsfragor for

530 Peterssongp, cit s 26
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experter. Det ar forst blockpolitikens fall  gom patvingat anpass-
ningar 4, den institutionaliserade sakerhetspolitiska doktrinen.  Det
ar i ett sddant sammanhang som de mekanismer i beslutprocessen

framtrader  goy varit outtalade  forutsattningar for sjalva politiken
och dess underforstadda rationalitet. Hit hor femarscykeln, anslags-
upprékningsindex, budgetprocessens olika tidsskikt, liksom den

planméssiga  partipolitiseringsfasen.

Det finns flera undersokningar som P& olika satt beskriver och
forklarar ~ uppkom sten och uppratthdllandet av denna sektorisering.
Kiell  Goldm g4, har karaktériserat den forsvarspolitiska policykeln

som en Verksamhet som | ytterligt  hdog grad kontrolleras av den
egna byrakratin. OB varderar krigshotet, bestammer  vapenonske-
mal, levererar  underlaget  fér bestallningen och utvarderar .
duktens &ndamalsenlighet.54 F& sk. spontana aktorer blandar sig
i beslutsprocesssen. Nar utomstdende  opinioner gor det, gom i de
debattskrifter som ledsagar forsvarsbesluten, ar urvalet och omstan-
digheter i hog grad ett utflode 4y en planerad process.

Jan Johansson penar att forsvarspolitiken bara andras marginellt
bla. for att omrddet beddmts s& pagg Viktigt  attbeslutsfattama inte
tillatit  sig aterkommande experiment. ~ Opinionen  har varit valdigt
stabil under lang tid; ett férhdllande g5, kan sammanhianga med
den neutralitetspolitiska overideologin. Agrell  har bland annat stu-
derat sambandet mellan yire hotbilder och forsvarsorganisation

under det fyrtio &r langa kalla kriget. Ett resultat #r att det faktiskt

forelegat betydande  forskjutningar i den strategiska analysen 5, den
internationella stormaktsutvecklingen och 5y mojliga hot riktade
mot Sverige. A andra sidan har doktrinen i dessa avseenden haft ett

54 Goldmanni Goldmann-Berglund _ Sjt’)stedtop cit
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begransat genomslag p& den nivd gom kallas handlingsmonster och

som mer direkt anknyter till den befintiga forsvarsm aktsstrukturen.

Organisatorisk konkurrens och inre motsattningar kan forandra
upplevelsen av det yttre hotet och darmed &ndra doktrinen. Det
lagoma hotets princip har ofta kommit gt anféras for att ratt-
fardiga den bestdende organisationsstrukturen. En liknande slutsats
drar Dahlman. | en ay Finansdepartementet publicerad  studie g
sékerhetspolitiska premissers  och omvarldsbeskrivningars genom-
slag pa den lopande politikens  utfonnning, noteras 0cksd bristen pa

ett nara samband mellan ytre fOrutsattningar och apparaten

Inledningsvis gjordes nagra pépekanden o, stymingens  styrka

och karaktar i alternativa  policyprocesser. Forsvarssektom har ett
rejalt inflytande 6éver egna angelagenheter. LEMO-arbetet mot-
sager inte detta. Kan pgn dérav slutsatsen att forsvarspolitiken i sin
helhet skulle 4,5 fOrvaltningsstyrd Det yore nog en forenkling.

Snarare kan sigas att politikens  valfas organiserats pa ett sitt som
mojliggjort en fast rollférdelning baserad pa de styrprocesser  som
motsvarar saval den nonntrogna  som Konventionella beskrivningen.

Systemsynen och den rationalistiska retoriken i planerings- och
styrsystem  har d& verkat oy ep forenande faktor. Pastdendena kan
foras ett steg langre: denna sektorisering var en Verksam  forut-
sattning  for genomférandet av LEMO och de darmed initierade

andringarna.

55ps 1994:138
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Forsvarssektorn i ett politikutformningsperspektiv

Sektoriseringen bor rimligen  underlatta  utvecklingen ay oOrganisa-
tionsideologier, skapa personkdnnedom och leda till langtida
karriarmonster. Under vissa betingelser kan effekterna  bli stagna-

tion, Odeldaggande konkurrens och sektoriell —slutenhet. Under andra

och det ar argumentet i detta sammanhang _ finns forutsattningar
for, gom det heter i militar jargong, kraftsamling. LEMO-processen
innebar o stmkturomdaning som inte uytan vidare kan upprepas

inom andra departement och sektorer

Tre uttryck for sadana hjalpande omstandigheter kan skisseras.
De galler sektoriella karriarmonster, férekomsten ay ett institutio-
nellt minne och organisationskomplexet”, dvs. ett antal fragor som
realistiskt sett inte kan héllas isar eller losas 5 OCh o for sig.

Karridrmonster

For det forsta framtrader ett Kkarriarmonster dar enskilda  personer
under gp lang sammanlagd  tjanst betratt olika poster inom sektorn.
Forsvarsdepartementet rekryterar ytterst  séllan foretradare  for andra
departement till sina utredningar. Specialiseringen innebar ocksa att
relativt  fa handlaggare har erfarenheter av lianstgoring i annat
ministerium 16 %. Torbjorn Larsson  noterar att behovet 5y
regelbundna  kontakter med foretradare for andra departement  har
genomsnittligt uppgivits  varit lagre for forsvarsministern och dennes
statssekreterare  #n for nagot annat departement under tiodrsperioden

1974-84, med undantag for socialdemokratiska ministrar i bostads-

departementet.  Forsvarsdepartementet rankades sist pd gn lista Gver
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intenninisteriella kontakter i kanslihuset.

For det andra har denna aterhallsamhet i kontaktbehov inneburit
att fd departement gnsett sig std i konflikt med foérsvaret.  Sam-
banden har gallt s&val under borgerlig som Socialdemokratisk
ledning. Flest samordningsarenden och kontakter  har Férsvars-
departementet med UD, statsradsberedningen och finansen. For
ovrigt  ar det relativt oklart med vilka andra departement Forsvars-
departementet  har behov ., samordning  och kontakt.

I Olof Peterssons undersokning over maktens natverk  ocksd
baserad pa uppgifter om kontakter o, lamnats 4, regeringskanslits
handlaggare bekraftas  denna bild. Darutéver  framkommer flera

intressanta  monster, gom underbygger intrycket 5y, stark sektorise-

ring. Forsvarsdepartementet ar bland de ledningsorgan som har
stérst  koncentration til och tatast kontakt ~med underliggande
myndigheter. Frekvensen ., drliga kontakter ~med militira staber

och forband  Overtréffas enbart 5, socialstyrelsens handhavanden
med socialdepartementet. Kontaktema med industrin  4r pafallande

selektiva. De riktar sig till et fatal enskilda foretag och inte ftill

branschorganisationer. Kontaktema  med allmanheten och organisa-
tionsvéasendet ar mindre ofta férekommande an de gomp andra
department redovisar. Det lysande undantaget ar de frivilliga

forsvarsorganisationema.

Exempelvis var LEMO-utredaren aktiv  under den lednings-
utredning  gom publicerades  1976. Vissa centrala problem stélliningar
som O& berérdes &terkom i snarlik form och ordalydelse femton

senare. Gunnar Nordbeck  har ocksa g, lang &ambetsmannakarriar

se TL arssonop cit tabeller 5 5 7 a och7 e.

57 PeterssonD 1989 MaktensNatverk. Stockholm:Carlssons
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med ekonomistyrning och langtidsplanering i Forsvarsdepartementet

bakom sig fére utndmningen il GD och LEMO-utredare.

Institutionellt minne

Ett sddant professionellt karriar- och tjanstgdringsmonster som ovan
tecknats zr sakerligen betydelsefullt. Det bor dock kompletteras
med papekandet att forsvarssektoms tjanstemén forvaltar och
underhéller  ett institutionellt minne, som kan yara en tillgéng.

En serie problem och fragestallningar har erfarenhetsmassigt ansetts
héra ggmman Och darfor kommit  att bli behandlade i ett samman-
hang. Forsvarets upptagenhet med praktiska organisationsproblem

forstarks gy en gemensam skolning i tdnkandet kring organisations-
teoretiska frdgor. Planerings- och ekonomisystemet har flera ganger
aterkommit  gom ett problem  en OCcksd gy det gy kring  vilket

hela verksamheten rér Sig.

Organisationskomplexet

Gemensamt  for tidigare refererade utredningar o, fOrsvarets hdogsta
ledning  ar upptagenheten med ett antal aterkommande uppgifter.
Detta forsvarets  “organisationskomplex” innefattar  ett antal grund-

varden inklusive alla de fragor , den hogsta ledningen gom ovan

berorts.

Sektorspolitiska sardrag och foérekomsten ay ett valutrett
organisationskomplex loser sjalvfallet inte svéra praktiska om-
stallnings- och strukturomvandlingsproblem. Men de innebar att

centrala  frgestaliningar och relevanta faktorer &r bekanta, liksom
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kdannedom om de principiella handlingsalternativ som ar mgjliga
och rimliga. I hog grad kan en sadan beredskap ha mgjliggjort och
underlattat den andringsprocess som sedan foljde. LEMO-utred-
ningen tycks ha utgatt fran att alternativen var kinda och att det var

dags for handling.
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Omstruktureringar av organisationer nagra
aspekter pa privat och offentligt

En hypotes om Strukturomvandlingen inom  forsvaret ar att
forloppet Overensstammer resoluta andringsprocesser i

naringslivet och inom det privata.

som Styrker antagandet.

Figh Komponenter i

LEMO-processen

Komponenter som underlattar

fusionsforlopp

vardering 4, forvarvskandi-

daten
forvéarvspolicy

tid och ledningskapacitet

plan for integrering, kontinui-

tet i fusionsarbetet

identifikation av nyckelper-

soner

Det finns manga observationer

fusionsforlopp, och analogier med

LEMO-analogi

kriterier ~ for integration  eller
avknoppning

krigsorganisationens roll

tidspress, hog ledningskapa-
citet

plan tidigt fastlagd, ¢3mme
processledare i stora delar 4y

processen

successiv  bearbetning 5y nyc-

kelpersoner
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Nagra likheter

En studie gver fusionsforlopp vid foretagsforvarv fann att det g
svart att finna nagra allmangiltiga monster. Emellertid  identifierades
nagra forutséttningar som NOr samman Med mindre lyckade
fusioner.

| figur 5 p& foregdende sida framstélls dessa faktorer, som nagra
omstéandigheter eller krav Vvilka gynnar sammanslagningen. LEMO
uppfyller  pd ett intressant satt manga g, kraven.

Omvandlingen ay Krigsmakten utméarktes 5, ett hastigt genomfo-

rande; e tidigt péborjad forankringsprocess, och ett i langa stycken
informellt ~ forfarande.  Dessutom  introducerade  den g Strategisk idé
redan i startégonblicket. Dessa egenskaper sags allmant ygrq S&dana
som sval boér och faktiskt —uppvisas g, Vinststkande foretag gom
andrar skepnad. Dessutom pekar flera studier pa att dynamiken

alstras inte blott 5, en kamprodukt, utan aven gy en Kamgrupp.

Fomyelseprocessen kraver malmedvetenhet och férmaga att dra
fordelar ,, sjalva Samordningsprocessen.

LEMO avviker vytligt sett frdn detta villkor sétillvida  att ¢n enda
person utgjorde dess centrum. En narmare granskning  visar dock pa
forekomsten 5, ett interinstitutionellt monster; bl.a. innefattande
ledningsgrupper i Forsvarsdepartementet och de centrala militara
staberna, gom hade g, verksam roll.

Andra  Overensstammelser med den teoretiska litteraturen kan

pavisas. Nils Brunsson hévdar att ett foretag Overlever gepnom att

5e’Lindgren, U 1982 Foreignaquisitions.Managemenpf the integrationprocess.
Stockholm

59 30hannisson B 1980 Den organisatoriskasmaltdegelnMalmé - AnderssorH 1994
Ett IndustriféretagsOmvandling. Hagglundoch SonerStockholm:EFI
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producera  sdljbara produkter. Resultatet nas framst genom effektiv
och samordnad  handling. Enighet, specialisering och problemlds-
ningsférméaga premieras hos det anpassningsbara foretaget.
Samma  honndrsegenskaper kravs, ¢om Vi tidigare noterat, gy
forsvarsmakten.

En tredje analogi rér gp strategisk inriktning pd handlandet.  Ett
foretag kan vinna fordelar av att genomféra en Shabb  @verrump-
lingsatgard. En sadan mandver kan forekomma  konkurrentens eller
de potentiella  motstandamas formering. | ledningens  beslutskalkyl
behéver heller inte nagra hansyn tas till biverkningar eller oy
temalities. En nedlaggning ar foretagsekonomiskt férsvarbar 5
samma Produkt kan fas till lagre kostnad och med hogre effektivitet

pd annat hall. Finns alternativsysselséttning som absorberar den
frigjorda kapaciteten i ldnsammare produktion s var beslutet o,
extemekonomisk valgaming. Om inte, s& valtras konsekvenserna

dver pa& andra kostnadsbarare.
P& motsvarande satt kan LEMO ses som en lidigt iscensatt
omstéllningsstrategi. Aven om Sverige under ndgra ar tillhérde de

f& lander oy efterden  gamla hotbildens  férsvinnande Okade och

vidmakthall sina forsvarsutgifter, s& pekade den tunga trenden i gp
annan fiktning. Aven kostnads/nyttokalkylens komponenter och
tilldampning inom stora foretag tal att jamforas med forsvarets. Det

som 4r rationellt — for forsvaret kan .5 dyrképt for samhallet. Det
ar just denna problematik som tas fram ,, de alarmister som
protesterar mot nedlaggning gy fredstida  landskapsregementen.

En fjarde parallell préglas 4, nittiotalets nya tidsanda. Under de

60 BrunssonN 1991 Politisering och foretagisering-om institutionellférankring och
forvirring i organisationemawvarld. | Arvidsson,G  Lind., R Ledning gy féretagoch
forvaltningar. Stockholm: SNS
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narmast foregaende artiondena byggdes  konglomerat upp i ce
svenska storféretagen. Diversifieringsstrategier dominerade i syfte
att 6verbrygga  konjunktursvackor. Volvo blev framgangsrikt genom
att producera  personbilar saval i plat-  goy | godisutfdranda.
Strategiska  allianser skapades. Ett motiv 4 att vVinna marknadstill-

trade s& lange ovissheter raddde o EU:s inre marknad. Ett annat

var Syftet ait bredda verksamhetsregistret. P& kort tid har vardet g,
sddana storskaliga  organisationsfenomen omprévats.  Tillbaka il
kamverksarnheten, ar den filosofi o, Praglat ménga foretag.

Ett sddant synsatt dominerade ocksd i LEMO. Krigsmaktens

behov i krigslaget blev ledstiama for omdaningen. Kringverksam-

heten rensades ut.

Det blandorganisatoriska landskapet

Ideer och synsatt uppluckrar  havdvunna  granser. Kritstreck ~ kan ygrg
svara gatt dra eftersom  organisations- och ledningsprinciper andras
oéver tid. Foretag och myndigheter kan praglas 5, flera olika
organisationsideologier som forsoker  gamsas. Det finns fog for
misstanken att vad gom benamns férsvarsmakten inte bara &r enp
slagkraftig enhet gy kan kraftsamlas efter beslut, utan OCksd att
det &ar ett blandorganisatoriskt fenomen gom ocksad lystrar till andra
signaler.| detta avseende har den rimligen ett drag gom den delar
med andra komplexa organisationer.

Penetrationen 5, forebilder  kan ocksd ga i omvand riktning.  Det
vore forhastat att g fOrsvarets —myndigheter som Passiva mottagare
gy andra mentala kulturer.  Storre industrikoncemer sags lagga uppe

utbildning i strategi och marknadsoperationer, som bygger Carl
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von Clausewitz handbok  Vom  Kriege. Det styrsystem som

bendmns  marknaden behover inte heller innebara g, standigt
foranderlig kurs. Vissa foretag och koncerner &r liksom  arméer
seglivade institutioner. Under olika varianter gy pamn 9€h varu-

bilder  fortlever de genom  ait underhalla ett stabilt segment gy
kunder och behov. Kanske 4r de starka nog att fonna de 6nskemal

som Skapar efterfrdgan och déarmed tryggar Sin egen fortsatta
existens. | detta avseende kan de til och med ha battre kontroll

over Sina planeringsférutsattningar an foérsvarsmakten. For ett
sadant politiskt instrument  galler att nya véljaropinioner inte kan
kommenderas bort. Genuin osékerhet behdver inte bara gélla den
ytire  sakerhetspolitiska altemativplaneringen. Den kan forstarkas 5
inre politisk  villrddighet, av besked ¢om tas och atertas, och 4y

andrade regeringsambitioner.

Olikheter

Tva fragor instéller sig o hur langt parallellerna  héller. Den forsta
géller forsvarsm aktens karaktdr och grénsdragningen mot foretags-
ekonomiska  synsatt och forebilder. Den andra frdgan rgr hur struk-
turomvandling faktiskt initieras, beslutas och genomférs inom andra

komplexa  organisationer.

61 Clausewitz,C y On gy London 1968, 1983 PenguinClassicswith 5 forewordby
Anatol- Rapopon
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Privat och offentligt j foérsvarsorganisationen

Resultatet 5, LEMO  &r att 94 myndigheter samlats i gp Reforrnen
har flera konsekvenser, 4,5y &ndringen i offentligrattslig stallning
ar en gentemot  allmanheten noterbar  &ndring. Daremot é&ndrades
inte kvantitet mot nagon annorlunda  kvalitet. Forsvarsmakten lyder
som fidigare under gn vald fdrsamling bestaende av representanter

med motsatta Onskemal.

Vidare praglas myndigheter qyv Offentlighetsprincipen. Principen
sammanfattar den skiljelinje som drar ypp granser mot andra
organisationsfenomen i samhallet. Den jr avgorande betydelse, dels
som legitimitetsgrund, dels ocksd for att den reglerar insyn och
férfaranden genom hela arbetscykeln. Den symboliserar ocksd att

forsvaret inte har ndgon sarlosning vad gyger allménhetens tiligdng
till insyn och offentliga  handlingar, dven om den inte ger sarskild
sanktion spridande 5, hemlig uppgift gom ror rikets sakerhet

Forvisso kan man Peka pa aterkommande drag i utbvandet 4,
strategiskt agerande inom de flesta storre oOrganisationer. Kéamgrup-
pen maste g val forankrad och k&nna till den dominerande
foretagskulturen. Den bor ocksd, enligt Sjostrand ha formaga att
dra nytta gy Samspelet mellan de yitre strategiska malen och
operativa processer  som har att gora med organisationens inre
forutsattningar. Sadana atgarder syftar till gatt forstarka och stabilise-
ra den strategiska inriktningen

Forberedande matt och steg kan i saval privat som Offentlig

verksamhet overenskommas i slutna kabinettsliknande overlagg-

62 3fr. LEMO:s direktiv om att behoveninom férsvarsmakterskall tillgodosespéa
motsvarandesitt som inom statsforvaltningen ovrigt. . TF  kap 2:1 ochkap  Ut-
rikessekretessertgisutdraktar emellertidmycketlangi internationeljamforelse.

63 Sjostrand,S- E 1987 Organisationsteori Lund
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ningar mellan ett fatal involverade. Taktiska  problem stalls i alla

andringsprocesser: om tidiga eller ggng tillkédnnagivanden komplice-
rar 9enomférandet av en stor organisationsandring och gy hur mot-
stdnd kan Overvinnas. En annan Valmojlighet ror vilka  forutsatt-

ningar  gom ldses 4, ké&mgruppen och vilkka ¢gy alltfort  ar 6ppna
for de berérda. P& g, punkt skiljer sig dock fbrutsattningarna

mellan g privat och offentligt  sanktionerad — omstallning. Vid nagon
tidpunkt blir ett oppet politisk stéd eller atminstone ett passivt
instimmande av en vald beslutande férsamling g forutsattning for
andring. Denna heterogena  forutséttning ar sjlva gggensen |1 den

politiskt ~ styrda organisationen.

Polara organisationskulturer i ett
Forsvarsmakten forefaller  inrymma o spanning mellan tva olika
utgangspunkter. A ena Sidan &r det den kanske mest offentiga 5y

angelagenheter. Den réattfardigas  gom ett varn for demokratin och
som en Stdende vakthélining kring neutralitet och alliansobunden-

het. Medborggarratten balanseras inom denna sfar kannbara

av
uppoffringar for den enskilde i form 4, den militara och samhalle-
liga tjansteplikten.

Resonemanget kan utvecklas. Forsvaret ar en Odelbar och
kollektiv nyttighet gom ingen kan undandra sig, inte egpg de gom
brister i skattemoral. Alla drar nytta gy fOrsvarets krigsavhallandel-
fredsbevarande  formaga. Héarav folier ocksd att det kan bli speciellt
viktigt att sanktionera gratispassagerare. Forutsattningarna for
enskilda personers uppoffringar undermineras i den utstrackning

som Vederborande uppfattar ~ sig medvetet exploaterade. Forsoker

alla undandra  sig sitt gnsyar, andras de konstanta villkoren  och hela
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foretaget omojliggors. Kollektiv  kraftsamling forvandlas il gemen-

sam vanmakt.

Den allménna varnplikten ar enligt detta synsatt epn integrerad

del 5, den svenska nationalstatliga legitimeringen. Det forsvars-
altemativ. = goy, bestdr i g, professionell  armé har diskuterats, hen
hitintills avfardats i svensk debatt. En npumerart mindre, men
professionell kdr far da den poliiska  majoritetens uppdrag  att
kostnadseffektivt skota  gransbevakning och  striden med gp
motstandare.

A andra sidan ar forsvarets dagliga verksamhet kanske er &n
ndgon gpnan O©ffentlig verksamhet praglad 5, privatekonomiska
kategorier. Ofta forefaller de ha utvecklats inom det fordianska
industrisamhéllet. Begrepp gom Produktion, prestationer,  kvalitets-
sakring, investeringar, avkastningskrav, etc. anvands flitigt.  Varje
liten komponent i oy komplex helhet bryts ned i enskilda prestatio-
ner. Forsvarets myndighetsstrukturer genomsyras  av foretagsekono-

miska begrepp gom effektivitet och malgrupper. Resultatredovis-

ningen skall inte bara ge tillstandsbeskrivningar av Krigs- och grund-
organisationer. De skall ocksd lamna oversiktliga produktions- och
ekonomiredovisningar. Forsvarsindustrin tanker i produktdesigns

som fiktar sig till privata likaval g5, offentliga kunder.  Aven

tjansteproduktionen har alltmer borjat &sattas ett altemativvarde.

Den privata och politiska  organisationen

Forsvarets egen styrdoktrin - tar, gom tidigare kommenterats, fasta pa

dirigentens  taktpinne. Forsvarsmakten far produktionsuppdrag av-

64 Budgethandbokenanslagsframstallning 75 Stockholm1990 Forsvarsdepartementet
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ledda fr&n politiskt ~ fastlagda mal. Den &r gn oOrganisation  gom
svarar P& styrimpulser som fastlagts genom en politisk process. Den
pafors  ocksad legitimitet genom detta uppdragstagande. | detta
avseende avviker forsvarsmaktens villkor ~ frdn foretagens, trots de
ekonomiska  styrbegreppens  roll. De forutsattningar och ledningsfor-
hallanden som Styr organisationsvasendet och folkrorelsema ar
ocksd de L, en helt gnnan Kkaraktér.  Foretaget gop Organisation,
daremot, gygrar P& signaler gom formedlas  via marknadsmekanis-
men. Foretaget reagerar pd de enskilda koparnas preferenser, gom
uttrycks  genom behov och dartil  svarande betalningsvilia. Andrade
efterfrigemonster kan stélla foretaget infor krav pa produktanpass-
ning och troléshet visavis gamla kunder och deras behov. For ett
foretag kan produktinnovationer vara en hyckel till framgang och
organisatoriska arv vara hammande.

OMm man bortser fran internationella krissituationer som Staller
krav pa operativa insatser, har férsvarsmakten normalt lang férvar-
ningstid.  Uppdragsgivarna behover formulera  stdndpunkter genom
politiska processer, debatt, partirddslag och voteringar. Den kan inte
skifta Kunder och det tar tid att stdlla o, Forsvaret kan forvantas
se fisker med produkter ooy inte intimmas i organisationen; sys-
temberoendet multiplicerar de kostnader ggm dalig konsumentrad-

givning kan medféra. Forsiktighet snarare &n risktagning  premieras.

Nagra storskaliga omstruktureringar

Har skall tvd exempel ges pd erfarenheter ,,, strukturomvandlingar.
En storskalig process som rort sig fran traditionellt statligt &gande

via det blandekonomiska landskapet  till den o privata sfaren
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utgérs gy Procordia, f.d. Statsforetag. Det andra exemplet utgors gy

Gotaverken, ett anrikt foretag gom gatt den omvanda végen.

"Att  skjuta ~medan duvan lyfter

| bérjan 5, 80-talet stod det klart att gamla Statsforetag  behodvde

férnyas. Den nytilltradade naringsministem med gnsvar fOr statliga
foretag blev Roine  Carlsson. Kort efter utnamningen lades gp
proposition om rekonstruktionen. | Lars Ostmans studie 4y
processen karaktariserades ministerns handlag med att leda gp

verksamhet  gom et sétt gom kanske Ar mera typiskt  for manga
foretag &n for politiska organisationer.

Efter den finansiella rekonstruktionen stod koncernen infor
problemet  att aterhamta sig och konsolidera  verksamheten. Ansva-
rig fér omdaningen blev Soren Gyll. Efter ndgra manader fonnule-
rades andringsstrategin: Vi kommer  att férsbka implementera
forandringarna i takt med att vi fatt tillrackliga underlagiochavser
inte att vanta P& att ndgon plan skall g4 fardig vid g viss
tidpunkt. Principen  frdn min sida ar att jag skjuter npar duvan
lyfter°s

En serie &terkommande strategidagar ~ anordnades  darefter.  De

samlade tjugotalet centralt placerade chefer. Kretsen 4, deltagare

vidgades s& smaningom. Upplagget pd sammankomstema var
likartat. P& basis 4, konsultrapporter och grupparbeten  diskuterades
idéer och méjligheter. N&got genare lades gpn preliminar struktur-

65Gstman,L 1994 Procordia Visioner och handlingarpd vagenfran Statsféretadil
nya PharmaciaMalmo: Liber Hermods
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skiss fram. Delférslag lades fram vid olika tillfalen nar de beretts

tillréckligt. Avsikten hade aldrig varit ait skapa ett omfangsrikt
och valformulerat skriftligt program  att verkstallas i sin helhet nar
det val foreldg. Till grund for andringsprocessen lades emellertid  ett
s.k. arbetsdokument som identifierade budskapet. Sju styrande
principer ~ formulerades som tackte séval hérda som Mjuka
lednings- och samordningsproblem. De sju S-en tackte strategi,
struktur ~ och system liksom  skicklighet, stab, stil och "suverdana
mal', o feltolkad  Gversattning ay konsultidén "shared values.

Med hjalp 4, sadana ledstjarnor diskuterades  struktur-, renodlings-,

avknoppings- och lonsamhetsfragor pa koncern- och foretagsniva.
Successivt  6kades uppmarksamheten for de mjuka principerna.
Fragestaliningarna forankrades genom deltagande i seminarier

och per socialt inriktade  sammankomster sdval hos olika chefer
och ledande anstdllda ggp, hos utomstaende berérda intressenter.

Enligt Gylls filosofi ,, det vasentligt att s&vél professionellt som

socialt motivera  medarbetarna. Darigenom  erholls gynnsamma  be-

tingelser  for igangssattandet av en omdaning  goy, beskrevs gom ett

stafettlopp. Ostmans  sammanfattande omdéme  ar att formule-
ringama i ygre Sig det gng eller det andra policydokumentet avvek
sarskilt  radikalt ~ frdn vad gq, férekom  eller forekommer i andra

liknande  koncerner. Man kan to.m. havda gatt skriftliga policys i
flera fall inte avvek gng sarskilt mycket till det yitre fran vad som
forekommit i det gamla Statsforetag. Vad gom skilide 5 handlaget
och energin i genomforandet

Nar processen kommit tillrackligt I&ngt, och on mer konsoliderad

position uppnatts, inleddes ett sOkande efter gemensamma

66ipid. ¢35
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visioner. P& den basen skapades en koncentration till tre sektorer:
vard, service och konsumentprodukter. En aktiv fas g, borsintro-
duktion, internationell positionering och forvarv inleddes mot den

senare delen 5, 80-talet.

Foretagsmyters betydelse

| gn Studie 5, Gotaverken behandlar Arne Soderbom omvandlingen
av ett storforetag  goy, saknar hemmamaknad. Beroendet ,,, faktorer
som internationella konjunkturer och langsiktiga  samhallstrender ar

stort. Ett hundrafemtio & gammalt foretag utsatts for perioder 4,

evolutionar utveckling och aterkommande stérningar i fonn 5,
marknadskollapser eller nya teknologier. Krissituationer stéller krav
pd omtankanden och stora omléaggningar ay Produktionsinrikt-

ningen.  Gotaverken genomgick en Omdaning fran  traditionellt

skeppsvarv  till bli vérldsledande tillverkare 4, fartyg enligt I6pande
bandsprincipen. Nar denna marknad férsvann i borjan 5, 70-talet
folide gn privatstatlig affarsutvecklingsfas, och anpassning till
produktion for offshore industrin.  Dérefter pabodrjades o bantning
som esulterade i ett kunskapsforetag och ett rederi. Varie gmy-
vandling ledsagades 5y att ep fOretagsmyt eller  gnarare en fore-
tagssyn artikulerades. Den har g strategisk betydelse gy bas for

organisationens handlande, och kan i sig verka gom en restriktion

p& insiktsfullheten. 67
Omorienteringsfasen har norm alt patvingats gy en ytire handelse,
som leder till s.k. strukturell insikt. En ny, men viktig  mytbildning

67 SdderbomA 1995 Foérandringsforloppet en storféretag Goteborg:BAS
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uppstdr gom réattfardigar den pyq kursen. Normalt  5r ocksa upp-
komsten 4, en S&dan strukturinsikt gynnsam for introduktionen av
nya grepp: de utgér ett formativt 6gonblick.

En skicklig och dynamisk ledning kan kapitalisera  p& sadana
strukturella insikter. En forutsattning ar dock att problemkogni-
tion och atgarder stammer Overens Och att inte Kontinuiteten i de
lagringar 5, handlingsvana och rutin g5y finns i organisationen, tar
overhanden. Fasen befastes i basta fall i ett nytt framga&ngsskede.
Framgangen kan matas pa olika satt, exempelvis genom okad
lonsamhet, marknadsexpansion och genomslag for specifika  vin-
nande produkter. Aven denna fas kan ge upphov till sin egen Myt

Framgangar varar emellertid inte for evigt. Gotaverken har
utsatts for  aterkommande cykler 5, expansion och stagnation.
Nedgangsskedena ses som ldngsamma  inlarmingsperioder, som leder
til formdga att beméastra normala  variationer i forutsattningarna.
Detta konjunkturella handlande ar emellertid  kansligt d& det kan
leda till att Overlevnadsmalet prioriteras till  kostnaden av en
permanent felande verksamhet. Det antyds att uppkomsten 4 ett
s&dant Gverlevnadsmal hangde gamman Med gen outsagd forvantan

p& statliga ingrepp fr&n 70-talet oOCh gepare | den handelse ndgot

gick  snett.

En omprévning av en Sadan rogivande  spelregel kan ygrg ett
incitament som ar starkt nog for att andra organisations- och
foretagsmyten. | detta skede stalls frdgan o erforderlig ledar- och

ledningskapacitet finns, pé sin spets.
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Slutord

Detta kapitel har behandlat ¢, mangd olika perspektiv. p& LEMO.

De olika stadiema i offentliga beslutsprocesser har schematiskt
beskrivits. Frdgan ., krigsmaktens ledningproblem har inte haft
nadgot genomslag i opinions- eller partipolitik. Daremot har hela

utredningen haft o, strategisk betydelse for att anpassa forsvaret il
nya inre och yttre ramvillkor.

En genomgéng 4, litteraturen pavisade vad som ar vanligt och
mindre  vanligt tillvadgagangssatt i regeringens  styring 4, forand-
ringar i statsforvaltningen. Nagra riktigt bra motsvarigheter till
LEMO-processen kunde inte upptdckas hos andra myndigheter  och
sektorer. Av bla. detta skal riktades uppméarksamhet mot  for-
svarssektoms  och forsvarsmaktens speciella villkor och stéllning i
den politiska processen. Ett huvudresultat av granskningen ar att det
ar dessa forutsattningar som | hog utstrackning praglat LEMO-
utredningens arbete.

Inledningsvis stilldes fragan: vilken férestalining om bPolitiska
beslutsprocesser och forvaltningen motsdgs gy LEMO:s  prestatio-
ner Vidare antogs utredningen ha introducerat nya grepp, som
avvek fran tidigare erfarenheter 5, offentligt andringsarbete.

Granskningen har givit vid handen att forsvarsbyrakratin inte har

bjudit namnvart motstdnd  mot en forcerad andring 5, sina arbets-

villkor. De forandringshAmmande trogheter  och organisatoriska
motkulturer som enligt gn konventionell uppfattning ~ finns inbyggd
i forvaltningen, och gom kunde forvantas bjuda motstand  vid extern

paverkan, @vervanns. Forsvaret stallde upp pa de nya Styrimpulser-
na. Organisationen anpassade sig till ett nytt tdnkande. Slutsatsen

ar att sSjalva andringsprocessen i sig varit o faktor gom paverkat
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utfallet. En paradox ligger i att omlaggningen inte  styrts pa det satt
som det forsvarspolitiska ledningssystemet sjalvt anbefaller.
Rationell ~ maluppfyllelse har uppnatts genom en bearbetning 5y

attityder och synsatt och genom et utnyttiande 5, organisationens
egen styrretorik. Den synoptiska  planeringsmyten kunde mycket val
ha uppfattats gom en hdmsko mot fortlopande andringsbeslut.

Arbetsmetodiken och ¢y méangd andra omstandigheter medver-
kade till att skapa LEMO:s awikande drag. Mandatets breda ut-
formning  och den relativa handlingsfriheten for utredaren framstar
som tvd anmérkningsvarda inslag i utredningar 5, LEMO:s  begran-
sade fonnat. Genomgangen har ocksd understrukit  vilken betydelse
det obrutna ledarskapet &agde for &ndringsprocessen.

Politiskt organiserade processer styckas ofta upp i delbeslut.

Andringama  kan stéras ay Motségelsefulla impulser  och ryckiga
besked. De yttre politiska styrbetingelsema har i detta fall under-
lattat gnarare an intervenerat i forloppet.

Nytt gy att budskapet krigsorganisationens styrande  ater-
verkan pa fredslaget  blev gp sammanhallande kraft for hela &nd-
ringsprocessens rérelseriktning. lakttagelsen  ar desto intressantare,

eftersom  denna kamtanke ingalunda  &r ny. Néarmast rituellt  har

genom aren Aatfoljt  forsvarsmaktens ledningsfragor. Betydelsen gy
en Strategisk idé, forankringen av ett gemensamt synsatt  hos
kamgrupper, och den snabba verkstéalligheten ay Overenskomna

riktlinjer ar alla drag gom Visar stor slaktskap .med  fgrandringsfor-
lopp hos storforetag.

Utomordentligt goda liknelser kan dras med den process  som
styrde  Statsforetags omvandling til  Procordia. Aven i det fallet
valde statsrddet att styra P& armlangds avstdnd, medan daremot stor

frinet gavs for samspelet mellan &ndringsledning, berdrda foretag
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och dvriga intressenter. Genomgangen medger inte slutsatser g

denna andringsmetodik blivit allmént forhérskande i koncemstora
strukturéandringar. Det forefaller emellertid 55 en 9enerell regel att
flertalet stora Organisationer kan vitaliseras av att ett Cykliskt

aterkommande andringstryck upptrader och att ledningsfragan ar av
central betydelse for framgangen med den fortsatta anpassningen.
Inldn 5y nya Synsatt frin privata foretagsledningar och ekono-
miskt-rationella stynnetoder praglar mycket 4, forsvarsorganisa-
tionen. Dock har de g grans: de upphaver ingalunda  forsvarets
offentliga  karaktdr och forsvarets myndighetsstatus. Forutsattningar
saknas for forsvaret att, gom Vissa fotlosa foretagsetableringar, med
hjalp 5y nya ledstjarnor  helt skifta yt prestationens  kaminnehall.
Tvartom, studien har understrukit gt organisationsfrdgoma inom

den hogre fdrsvarsmakten utgor ett integrerat helt. Sedan lange har

de behandlats i ett sammanhang. Den historiska genomgangen  be-
kraftar  ait forsvarets  ledningsfragor bar p& o mycket speciell
delproblematik som séllan aterkommer i omvandlingen ay andra
organisationer. Frdgormna oy, férsvarsmaktens ledning i krig &r yar-

ken organisatoriskt eller reellt helt frikopplade fran problemen med

rikets civila styre i fred, i dess allra innersta krets.
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Bilaga |
Utredningens betankanden
SOU 1995:129 En styrande krigsorganisation. Malanalys.
SOU 1996:96 Strukturféréandring och besparing. En uppfoljning av
genomforda  forandringar inom forsvarets ledningsorganisation.
SOU 1996:97 Effektivare forsvarsfastigheter/ Utvardering av en
refonn.
SOU 1996:98 Vem styr forsvaret Utvéardering av effekterna o,

LEMO-reformen.

SOU 1996:99 Aweckling med inlarning. Erfarenheter  frAn LEMO-
reformens  avveckling ay Ppersonal.

SOU 1996: 123 lakttagelser och forslag  efter omstruktureringen av
forsvarets ledning och stod.



206 Bilaga 1 SOU 1996:130

Underlagsrapporter

Under hosten 1996 publiceras foljande bilagor till slutbetdnkandet:

SOU 1996:130

Rapport De tva kulturerna.

Om den civila och militara sektorns forsok att styra varandra under
fyra sekler. Uppsatser gy historikerna  Klaus Richard Bohme, Bo
Huldt och Kent Zetterberg samt statsvetaren Carl-Einar Stélvant.

SOU 1996:131

Rapport Extern vardering g, hot och formaga.

Matnings- och organisationsaspekter — pa statsmakternas styrning gy
forsvaret. En rapport gy FOA: Karakteristik gy det militara forsvarets
formaga samt en rapport gy Carl Johan Dahlman: Analytical ~ Support
for Defense. American Foundations and Swedish Applications.

SOU 1996:132

Rapport Det stora Och snabba greppet.

Hur LEMO-reformen  omstrukiurerade forsvarssektorn. Innehéller ¢
redogorelse for LEMO-reforrnens  metodik och hur denna paverkade
resultaten, utarbetad L, UTFOR:s sekretariat

Rapport 4. Uppdragssggrningoch agarstyrning.

Innehéller sammanstélining 5y en Konsultrapport o, uppdragsstyr-
ningen gentemot FMV, beskrivningar 5, uppdragsstymingens former
generellt inom Forsvarsdepartementets omrade samt ep rapport frén
Statskontoret oy Styrning 5y 1 OOO-kronorsmyndigiheter.

Rapport Privatisering  eller bara bolagisering

Innehdller  konsultrapporter oy Privatiseringen 5, Forsvarets datacen-
ter och Forsvarets mediecenter samt en beskrivning utarbetad 4y
sekretariatet o, Confortia AB _ bolagiseringen 5y FortF  projektering
och byggadministration.

Dessutom tillkommer g engelsk sammanfattning 5, UTFOR:s samtliga
betankanden.
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UTFOR:s uppdrag och arbete

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen  chefen
for Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla o sar-
skild utredare for att genomféra o uppfdljning och utvardering 5y
genomférda  och pagdende strukturforandringar inom Forsvarsdepar-
tementets  verksamhetsomréade.

Uppdraget  syftar, enligt direktiven 1995:4, se bil. 2 till att be-
lysa om avsedda resultat har uppnétts, dvs. effekter pa verksamhet,
kostnader ~ och kvalitet. | uppdraget ingdr &ven att Utvardera vilka
effekter p& myndigheternas organisation m.m. som Strukturféréand-
ringarna  fatt. Om utvarderingen visar eller pekar pa att effekterna
pa verksamheten avviker frin  statsmaktemas intentioner med
strukturféréandringarna, skall utredaren analysera orsaken till
avvikelserna  och lamna forslag till &tgarder g, forbéttrar  méalupp-
fyllelse och  Kkorrigerar inriktningen. Slutligen skall  utredaren
dokumentera  och utvardera  organisation och val 4, arbetssatt for
strukturféréandringarna samt Vilka effekter det valda arbetssattet fatt
pa resultat 5, omstruktureringama.

Med stod 4, detta bemyndigande tillkallade  departementschefen

som Sarskild utredare generaldirektéren Lars Jeding. Som sakkun-
niga forordnades  departementsraden Birgitta  Heijer och Ann-Sofie
L6th, planeringschefen Dan Ohlsson och departementssekreteraren

Katrin Westling Palm. Vidare har foljande fbrordnats g5y, experter:
revisionschefen Inge  Danielsson, organisationsdirektéren Marja
Lemne, fil kand Bjorn  Sylvén, departementssekreteraren Ulrika
Lindstrém, overste 'gr. Svante Kristensson, avdelningschefen Sven
Rune Frid, pol mag Christer Akersten, fil kand Anders Bauer och
departementssekreterare Erik  Kéarnekull. Dan Ohlsson entledigades
i samband med utndmning till statssekreterare  och Katrin Westling
Palm  forordnades som expert | samband med utnamning till
bitrddande  kronodirektor.
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Till sekreterare forordnades ekon dr Arne Granholm  huvudsek-

reterare, avdelningsdirektoren Kristina  Eklund och &mnessakkunni-
ge Sten Johansson.  Den gepgre har tjanstgjort i FN-uppdrag
september  1995-april 1996. Till bitradande sekreterare férordnades

Lena Niesink.

Utredningen har antagit npamnet Utvarderingen ay forsvarets
ledning och struktur UTFOR.

Utredaren och de sakkunniga samt vissa g, experterna har to.m.
3 september 1996 haft 13 sammantréden.  Vidare har utredaren och
sekretariatet sammantratt 5 ganger med Forsvarsdepartementets che-
fer med information om utredningslaget.

Chefen for Forsvarsdepartementet forordnade den 22 januari
1996 foliande  personer att INgad | UTFOR:s  referensgrupp for
militira  lednings- och organisationsfragor:

f.d. generaldirektor Per Borg

generaldirektor Hans Dellner

f.d. generaldirektor Ingvar  Ehrling

generalldjtnant Lars-Erik  Englund

general Bengt Gustafsson

overste | g Stefan Furenius

generalmajor Krister ~ Larsson

generaldirektor Lennart Myhlback

fd. generaldirektor Gunnar Nordbeck

f.d. generaldirektor Lars Bertil Persson

viceamiral Per Rudberg.

Gruppen har tom. september 1996 sammantratt fyra ganger. Delar
gy utredningens  underlagsmaterial har presenterats  for gruppen, som
delat med sig 4, erfarenheter och synpunkter o4 givetvis inte kan
goras ansvariga for utredningens  slutsatser.

Utbver sekretariat och experter har aven ett tiotal konsulter inom
olika specialomraden anlitats samt tre historiker  knutna till Militar-
hdgskolan.

Utvéarderingen har byggt pé& studium 5, dokument, pa muntliga
intervjuer, pa enkater och pa overlaggningar med de berérda
myndigheternas ledningar. Mer an 600 personer har darvid lamnat
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synpunkter  muntligen  eller skriftligen. Forslag till eventuella  korri-
geringar 5, inriktningen har i enlighet med direktiven |amnats till
berérda myndigheter och organ for synpunkter fore overlamnandet
till  Forsvarsdepartementet, vilket  resulterat i tio ytranden = gom

anges | betankandet.
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Bilaga 2
Kommittédirektiv
Uppfdljning av strukturférandringar inom  Forsvars-
departementets verksamhetsomrade
Beslut vid regeringssammantrade den 12 januari 1995

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare tillkallas med  uppgift att genomféra en
uppféljining och utvardering 5, genomférda  och pagéende struktur-

forandringar inom  Forsvarsdepartementets verksamhetsomrade.
Bakgrund

Sedan ett antal ar har den svenska statsférvaltningen genomgatt o
omfattande  fornyelse  ,, omstrukturering. Inom  Forsvarsdeparte-
mentets  verksamhetsomrade har férandringsarbetet inneburit  att i
princip all  verksamhet har varit  foremal for  utredning eller
verksamhetsoversyn.

| proposition 1990/91z102, Verksamhet  och anslag inom totalf6r-

svaret 1991/92, avsnitt 2.4 redovisades o, sammanhllen malsatt-
ning och inriktning for utvecklings- och omstruktureringsarbetet
inom  Forsvarsdepartementets omrade.
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| darpd folj ande kompletteringsproposition prop.  1990/91zI50, del
Il presenterades ett samlat program foér  minskning av den statliga
administrationen. For Forsvarsdepartemenetets del redovisades ett
tiotal omriden oy foreslogs  bli féremdl  foér omstélining och
minskning. Oversyn ,, totatiforsvarets ledningsorganisation,
dversyn 0ch omprovning av Myndighetsstrukturen samt oversyn av
forskningsverksamheten ar tre gy de mest omfattande och principi-

ella omrédena goy presenteras | programmet.

Som op félid g, statsmaktemas — beslut o Strukturférandringar och
om besparingar inom den statliga administrationen tillsattes med
borjan  ar 1991 inom Forsvarsdepartementet ett antal utredningar
och inleddes vissa g@versyner. Hari ingick bl.a. Utredningen om
lednings- och myndighetsstrukturen inom  forsvaret LEMO,

Forsvarsforskningsutredningen FFU, éversyn av Flygtekniska
forsdksanstalten och g oversyn gy namnderna  inom  Forsvars-
departementets omrdde samt ett uppdrag till Statskontoret att gora
dversyner  ay Krigsarkivet och museiverksamheten inom departe-
mentets  verksamhetsomrade. Tl detta kommer de Gversyner av
totalférsvarets pliktpersonal som giorts gy Frivilligutredningen och
Pliktutredningen.

Utredningarna och gversynema har resulterat i ett antal betankan-
den/skrivelser ¢, m. med forslag till omstruktureringar som lamnats
till  regeringen. Beslut har sedermera fattats 5, regeringen eller i
férekommande fall 5y riksdagen.

Den 1juli 1994 4 de flesta strukturférandringar inom Forsvars-

departementets verksamhetsomrade genomfdrda. De forandringar

som Odller det civila forsvaret genomférs  dock den 1juli 1995, sa
aven inrattandet 5, Totalforsvarets pliktverk.

Strukturférandringama inom Forsvarsdepartementets verksam-

hetsomrdde  har varit omfattande och tiden frdn utredning il
genomforande  har varit kort. Dessa faktorer har gjort det nodvan-
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digt att fmna relativt okonventionella metoder i flera g, strukturfor-
andringamas  faser. Bl.a. kan namnas LEMO:s utredningsmetod som
innebar it forslagen sd langt mojligt  férankrades  hos myndigheter,

intressenter,  riksdagspartier och departementsledning m.fl. innan de
lamnades till regeringen, viket i sin tur gjort att genomforandet

kunnat  bli relativt okomplicerat. For inrattandet ay den nya
myndigheten Forsvarsmakten bildades o sérskild myndighet med
uppgift  att forbereda  organiserandet av den nya myndigheten. For

att N4 g, s& enhetlig hantering g0y mojligt 5, de avvecklingsfragor
som blev foliden 5, nedlaggningen av myndigheter, bildades ocksa
en sarskild avvecklings-myndighet med uppgift  att samlat g gr fOr
huvuddelen av avvecklingsuppgiftema.

| 1994 ars budgetproposition har regeringen anmalt att en systema-
tisk uppféljning av genomforda  strukturfGrandringar bor ske. Vidare
anger regeringen att underlaget for riksdagens  och regeringens
uppféljining avy Organisations- och  strukturférandringar behdver
forbattras. Statskontoret har darfor fatt i uppdrag att medverka i
systematisk  uppféljning av Organisations- och strukturférandringar

inom  statsforvaltningen.

Chefen for Forsvarsdepartementet beslutade i ars 1994 att en
uppfoljning och utvardering g, genomférda  och pégéende struktur-
forandringar inom Forsvarsdepartementets verksamhetsomrade

skulle  genomftras. En arbetsgrupp tillsattes F6  1994:A med
uppdrag att dels dokumentera hela omstruktureringsarbetet from.

budgetpropositionen 1991 och kompletteringspropositionen 1991
tom. den 1 juli 1994, dels lamna forslag till  hur o, samlad
utvardering gy effekterna 5, genomférda  omstruktureringar skulle

kunna genomforas.

Statskontoret har bitratt  arbetsgruppen och p& uppdrag 4, arbets-
gruppen dokumenterat hela  strukturforandringsprocessen fran
budgetpropositionen 1991 till 1 juli 1994. Fér att fa underlag il
hur o utvérdering av Strukturférandringama skulle kunna genom-
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féras har arbetsgruppen inhamtat olika forslag till upplaggning  fran
Forsvarets  forskningsanstalt, Statskontoret och Statsvetenskapliga

institutionen vid Stockholms  universitet.  Arbetsgruppen foreslar  att
en sarskild utredare tillsétts med uppgift att genomfora o uppfolj-

ning och utvardering av genomforda strukturféréandringar inom

Forsvarsdepartementets omrade.

Uppdraget

Uppdraget -att folja upp och utvardera  strukturforandringar inom

Forsvarsdepartements verksamhetsomrade skall omfatta tre delar.
En samlad uppféljning skall géras gom belyser oy avsedda

resultat har uppnatts. Med resultat ,,geg hér effekter pa verksamhet,
kostnader  och kvalitet. Malen uttrycks i regeringens  direktiv il
respektive  utredning och i regeringens  propositioner med forslag till
riksdagen o, strukturférandringama.

| uppdraget ingdr att utvardera vilka effekter pa verksamheten,
myndigheternas organisation m.m. som Strukturférandringama fatt.
Om utvarderingen visar eller pekar p& att effekterna  pa verksam-
heten awviker frdn statsmaktemas intentioner med strukturférand-
ringarna,  skall utredaren analysera orsaken till avvikelsema och
lamna férslag  till &tgarder oo, forbattrar maluppfyllelsen och
korrigerar  inriktningen.

Den tredje delen 5, uppdraget innebar gt utredaren  skall
dokumentera och utvardera  organisation och val 5, arbetssatt for
strukturférandringama. Med tanke p& omfattningen ay Strukturfor-
andringarna  och den relativt korta tid gy de genomforts pa samt
det sitt gom utredningarna  har bedrivits  p& ar det 5y vikt att dven
studera det arbetssétt gom valts fér ait genomfdra omstrukturering-
arna och att belysa vilkka effekter —det valda arbetssattet fatt pd
resultatet 5, omstruktureringama.
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Utredningsarbetet skall bedrivas 5, en sarskild utredare och
organiseras  pa ett sadant saitt att det kan lamnas deluppdrag  och
delstudier  till myndigheter, organisationer, forskare m.fl. For det
andamalet kommer de forslag till upplaggning ay utvarderingen
som den sérskilda arbetsgruppen vid  Forsvarsdepartementet
inhamtat frdn FOA, Statskontoret  och Statsvetenskapliga institutio-
nen Vid Stockholms  universitet it Gverlamnas till utredaren, liksom
Statskontorets kartlaggning av genomforda strukturféréandringar.
Riksrevisionsverkets RRV granskning gy Strukturférandringama

vid ndgra 5, de berérda myndigheterna samt RRV:s revisionsutla-
tanden bor ocksd uppmarksammas ay utredaren.

De flesta g, strukturforandringarna inom  Forsvarsdepartementets
verksamhetsomrade galler frdn den | juli 1994. | vissa fall sker
genomforandet dock inte forran | juli  1995. Flera , de effekter
som forvantas kommer dessutom inte att kunna studeras forran
tidigast hosten 1995. Med tanke pa detta skall utredaren successivt
rapportera  resultatet 5 uppfdljningen och utvarderingen. De forslag
til eventuella korrigeringar av inriktningen som Utredaren  kan
komma att lamna skall overlamnas  till Forsvarsdepartementet nar
utredaren finner det lampligt och efter det att berérda myndigheter
och organ fatt tillfalle att lamna  synpunkter. Utredaren skall
dessutom inledningsvis redovisa val g, upplaggning m.m. for
utredningsarbetet.

Utredaren skall i berorda delar beakta direktiven til samtliga
kommittéer och sarskida utredare att préva offentliga ataganden

Dir. 1994:23.

Arbetet bor grg avslutat senast den | juli  1996.

Forsvarsdep  artem enetet
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Klimatrelaterddrskning39
Precisering/handelsandamatistaljplarb2
Kalkningyysjdaochvattendrad
Svenskamteknisillsynsverksarnhet.
Volym1_ Engranskning3
SwedisNucleaRegulatorctivities.
Volumel_ AnAssessmeii
Svenskarnteknigilsynsverksarnhet.
Volym2 _ Faktaredogorelsgt.
SwedisNucleaRegulatorctivities.
Volume? _ Descriptiong4

rr i miljarbeteg21

Karnavfall teknilochplatsvalKASAMs
yttrandéverSKB$UD-Progra@b. 101
MiljobalkenEnskérpbchsamordnad
miljolagstiftnirfgr enhallbautveckling.
Delloch 103
Integreringymiljohansyinomdenstatliga
forvaltningeril2














