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Forord

Foreliggande rapport dr en uppfoljning av FOI Memo. 03-2824
"Strategiprocesser pA HKV", som i sin tur tillkom i ett sammanhang da
Forsvarsmaktens Hogkvarter sdg over sina interna processer. Rapporten ar
ett bidrag i utvecklingen av OB Ledningsprocess, och bestér i en
overblick av problem och utvecklingstendenser hos olika aktorer inom
forsvarsomradet. Studien belyser de frigeomrdden inom den offentliga
forsvarssektorn (exkl. Forsvarsmakten) som OB Ledningsprocess borde
relatera sig till och ta hdnsyn till. Rapporten stravar saledes efter att

ge en bild av de omraden som direkt och indirekt kan komma att paverka
det kommande arbetet i OB Ledningsprocess.

Rapporten ér ett komplement och f6rdjupning av tidigare analyser infor
genomforandet av processorientering av HKV. Detta ér viktigt att ha 1
minnet for att fa ratt perspektiv péd forslagen och for att kunna forsta

och tillgodogora sig rapporten. Da studieomradet &r hela den offentliga
forsvarssektorn - ett stort och komplext omrade - har rapportens innehall
naturligtvis ett mer begransat virde utanfor den fragestillning som

rapporten hanterar. Med detta vil sagt dr det min forhoppning att ldsaren skall

finna rapporten intressant och att den skall inspirera till idéer och till
eftertanke.

Jan-Erik Rendahl
Avdelningschef for Forsvarsanalys
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1. Sammanfattning - slutsatser och rekommendationer

Denna rapport bygger pa underlag inhdmtade fran ett stort antal intervjuer med ledande
foretrddare inom utskott, departement och myndigheter inom forsvarsomradet. Genom
analyser av intervjuerna dar monster och skiljaktigheter sérskilt studerats har slutsatser och
rekommendationer framkommit. . De rekommendationer som framkommit &r att se som
tentativa och bor 1 ett efterfoljande arbete goras foremal for vidare provning av
Forsvarsmakten.

1.1 Relationen med statsmakterna

Den mél- och resultatstyrning som ska utgora verktyget for statmakternas styrning av
myndigheterna bygger pa att de som sétter malen, statsmakterna och departementen, har en
god inblick 1 den verksamhet som malen sitts for i kombination med en god mdjlighet att
folja upp och utvirdera prestationer och méluppfyllnad.

Inom det militéra forsvaret har statsmakterna haft svarigheter att presentera mal pa en ldmplig
beskrivningsniva. Dessa tenderar att antingen bli véldigt dvergripande och diffusa medan
andra delar av direktiven kan reglera relativt ovésentliga detaljfragor. Svarigheten att folja
upp verksamhetsmalen dr &n mer accentuerad inom Forsvarsmakten 4n i annan statlig
verksamhet da Forsvarsmakten i fredstid sidllan praktiserar den verksamhet man till stor del &r
till for. Inriktningen mot ett insatsforsvar kommer emellertid att 6ka mojligheterna till
utvirdering genom praktik. Kombinationen av vaga mal fran statsmakterna och stora
svarigheter att folja upp malen gor att méal- och resultatstyrning kan betraktas som mycket
svér inom det militéra forsvaret.

Sarskilt statsmakternas problem i styrningen accentueras av att den svenska
forvaltningstraditionen bygger pa att departementen &r relativt sma i forhéllande till
myndigheterna. Inom forsvarsomradet ér dessa proportioner sérskilt framtrddande dér ett litet
forsvarsdepartement (ca 150 anstdllda) ska styra en mycket stor forsvarsmyndighet,
Forsvarsmakten, med ca 20 000 anstéllda. Det finns déarfor skil for att inom det militidra
forsvaret driva en djupare mal- och resultatdialog &n vad som férekommer i den

ovriga offentliga forvaltningen. Sarskilt viktigt dr det att logiken mellan atgérd och resultat
tydligt framgér och kan granskas av Forsvarsdepartementet i dialog med Forsvarsmakten.
Detta torde i sin tur kridva en forstarkning av sarskilt Forsvarsdepartementet men dven
Forsvarsmakten vad géller resurser for och formaga att genomfora och stodja denna typ av
analys.

Riksdagen har tidigare utovat ett begrinsat inflytande 6ver planering och utformning av det
militira forsvaret. Forsvarsutskottet har emellertid pa senare tid blivit mer aktivt och
ifrdgasattande och har ocksé i 6kad utstrickning sjélv skaffat information oberoende fran den
information man erhaller frdn departementet.

Vart intryck frén intervjuerna dr att Regeringens intresse for forsvarsfrigor huvudsakligen

uppstér i samband med forsvarsbeslut, stillningstaganden till internationella insatser och vissa
exportmojligheter for svensktillverkad forsvarsmateriel.
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Forsvarsdepartementet r resurssvagt. Inom departementet ar arbetet uppdelat pa olika enheter
och uppfattningarna inom enheterna vad géller forsvarets framtida inriktning fargas av
enheternas olika roller. Forsvarsdepartementet dr ingen monolit. Detta 4r en styrka men kan
ocksé vara en svaghet som kan innebéra en risk att bli styrda av omstdndigheterna och andra
aktorer. OB: sirskilda inlaga till budgetunderlaget och Forsvarsberedningens rapport 4r
exempel pa yttre initiativ for att ge impulser for forsvarets framtida inriktning.
Forsvarsberedningen har denna gang, genom sin rapport ar 2004, kunnat fungera som en
katalysator for stillningstaganden till inriktningen av det militéra forsvaret. OB:s inlégg har
bl.a bidragit till att lyfta fram en breddad uppgiftsbild for forsvaret och preciserat innebérden
av den omfattande satsningen pa NBF.

Finansdepartementet har stor inverkan pd Forsvarsmaktens verksamhet dé de i visentlig
utstrackning paverkar anslagstilldelningen och justeringar av utrymmet genom ’limiter”.
Finansdepartementet har, trots lovviarda ambitioner om ett verksamhetsperspektiv, i huvudsak
ett kameralt perspektiv nir forsvaret studeras. Nagra sofistikerade bedomningar av
verksamheten 1 forhallande till anslagstilldelningen gors sidllan beroende pé sdvil tids- som
kunskapsbrister. Detta accentueras av att partnern i budgetdialogen, Forsvarsdepartementet,
ocksé har begrinsade resurser for att bidra 1 denna dialog.

I takt med att internationella insatser blivit ett alltmer framtrddande inslag i
forsvarsinriktningen har Utrikesdepartementet (UD) blivit en betydelsefull intressent i det
militdra forsvaret. UD kommer rimligen att fa storre inflytande 6ver utformning och
utnyttjande av Forsvarsmakten én tidigare. UD kommer att behova ta stéllning till exempelvis
hur EU-perspektivet respektive FN-perspektivet skall fa sla igenom. UD behover 6ka
forsvarskunskapen for att kunna axla denna roll. Regeringens inriktning av Forsvarsmakten
kan pa sikt komma att paverkas av tva kravstillare pa departemental niva som inte
nddvindigtvis har samma uppfattning i alla frigor.. Férsvarsmakten kan mot denna bakgrund
behova utveckla sina kontaktvdgar dven till UD.

Det finns ocksa stora kulturskillnader mellan den politiska nivan och dess forldangda arm
departementen och myndighetsutdvandet i Forsvarsmakten. De olika referensramarna bidrar
till viss sprakforbistring, begreppsforvirring och oklarheter om tolkningar av arbetsuppgifter.
Detta leder dven fram till att en hel del av det material som arbetas fram inom Hogkvarteret
inte dr sdrskilt anpassat till aktdrerna pa den politiska nivén. Sa har t.ex Forsvarsutskottet och
Finansdepartementet framfort att de nuvarande underlagen inte ar sérskilt anpassade for de
fragestillningar som dessa aktorer primaért dr intresserade av.

Vér nuldgesanalys pekar pa att statsmakternas styrning av Forsvarsmakten dr ojimn med mal
pa sdvil hoga som ldga nivéer. Ett avgérande problem beddmer vi vara
Forsvarsdepartementets resurssvaga stillning.

En ytterligare faktor som talar for en forstarkning av Forsvarsdepartementet dr internationell
samverkan ddr den svenska forvaltningsmodellen gjort det svart att i en (1) representant for
Sverige forena bade det politiska mandatet och verksamhetskunskapen. Statsmakterna har det
politiska mandatet men saknar ofta den djupa verksamhetskunskapen som istéllet finns hos
myndigheterna. De flesta andra ldnder har som ndmnts ofta betydligt storre departement med
bittre mojligheter att bade std for politiska mandat och kunskap om verksamheten.

Ett resurs- och kompetensmassigt starkare forsvarsdepartement skulle mojliggdra en béttre
styrning av Forsvarsmakten i1 form av verksamhetsforankrade mal och uppdrag. En tydligare
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ansvarsfordelning mellan inriktning (statsmakterna) och genomforande (Forsvarsmakten)
skulle ocksd bidra till en mer &ndamalsenlig styrning. Det skulle ocksa underlétta Sveriges
agerande i internationella sammanhang. Ett forstarkt Forsvarsdepartement skulle dven bidra
till att budgetdiskussionerna med Finansdepartementet battre kan hantera saval
verksamhetsperspektivet som det ekonomiska perspektivet och framfor allt integrera de bada
perspektiven till en helhetsbedomning.

Sett ur statsmakternas perspektiv synes en forstiarkning av Forsvarsdepartementet vara att
rekommendera. Men vad blir konsekvenserna for Forsvarsmakten? Erfarenheterna fran Norge
tyder pé att Forsvarsmakten inte entydigt kommer att uppleva en sddan fordndring som
positiv. Pé plussidan finns att Forsvarsmakten far en tydligare bestillare och att rollerna blir
tydligare — Forsvarsmakten blir primért genomforare och leverantor av det forsvar
statsmakterna bestéllt. P4 minussidan finns sjdlvklart att Férsvarsmaktens
paverkansmojligheter genom att man idag stir for stora delar av den strategiska planeringen,
som med en ny modell istillet skulle ske inom Forsvarsdepartementet, kommer att minska. A
andra sidan har det trots detta varit svart att fa planering och genomforande att hinga ihop.
Det finns ocksa risker for att styrning och planering blir politik och politisk retorik istéllet for
”verklig” verksamhetsplanering. Det dr darfor viktigt att den langsiktiga planeringen kan ske
relativt fritt fran den aktuella politiska agendan. Det maste vara mdjligt att titta

langsiktigt 1 studier och planering och dirmed kunna studera alternativ som ligger utanfor det
som ligger 1 dagens politiska huvudfara.

Rekommendationer:

» Ur statsmakternas och medborgarnas perspektiv bedomer vi att en forstarkning av
Forsvarsdepartementet dr onskviard for att forbéttra styrningen av det militéra
forsvaret. Det ankommer dock inte pa OB att ta nigra initiativ.

» Forsvarsmakten behover forbattra sin kunskap om politikens villkor. Ménga av de
intervjuade frin den politiska nivan har uttryckt att OB borde skaffa en radgivare med
gedigen politisk erfarenhet i syfte att forbattra dialogen mellan Forsvarsmakten och
statsmaktsnivan.

» Forsvarsmakten behdver 6ka kontaktytorna med olika delar av den politiska makten —
utskott och departement.

» Kontakterna mellan Forsvarsmakten och statsmakterna bor 1 hogre grad én tidigare
bygga pa kontinuerlig dialog och i mindre grad 4n tidigare periodbestdmda
omfangsrika dokument.

» Underlagen behovs i hogre grad anpassas till de olika aktorernas roller och intressen.

» Forsvarsmakten behdver 6ka kunskapen om och kontaktytorna med
Utrikesdepartementet.

1.2 Nya samverkansformer

En tendens som blir alltmer tydlig &r att behovet av samordning och samarbete 6ver
traditionella ansvarsgranser 0kar. Inom Riksdagen och Forsvarsutskottet har man borjat tala
om ett mer heltdckande sarbarhets- och sdkerhetsutskott och redan idag samverkar
Forsvarsutskottet och Utrikesutskottet 1 s.k sammansatta utskott dir hélften av deltagarna
kommer fran vardera utskott. Terroristhot ses ofta som ett exempel pa gransdverskridande
problem. Var beddmning &r att behovet av och férekomsten av denna typ av samverkan som
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overskrider de traditionella ansvarsgrianserna kommer att 6ka. Vi uttrycker tidvis detta genom
en ordlek — Det dr dags for NBF! Diar NBF har getts den nya betydelsen: NétverksBaserad
Forvaltning.

Problem inom olika omraden kan komma att hanteras av for det specifika, aktuella fragan
sammansatta konstellationer av riksdagsutskott, departement och myndigheter. For
internationella insatser skulle en sddan konstellation kunna vara Forsvars- och
Utrikesutskotten, Forsvars- och Utrikesdepartementen, Forsvarsmakten och kanske SIDA (da
det ofta finns en humanitir sida av den internationella insatsen). For terroristhot skulle
motsvarande konstellation kunna vara Forsvars- och Justitieutskotten, Forsvars- och
Justitiedepartementen, Forsvarsmakten, Rikspolisstyrelsen och kanske
Krisberedskapsmyndigheten (KBM) samt Raddningsverket. For andra stora péfrestningar pa
det civila samhillet i fred skulle andra specifika konstellationer av organisationer for 16sande
av den specifika uppgiften och problemet skapas dir Forsvarsmakten skulle kunna ingi.

En utveckling 1 riktning mot storre samverkan och “nétverksbaserad forvaltning” dr trolig och
innebdr en visentlig omvarldsfordndring for Forsvarsmakten att beakta i sin planering och
organisation. Det kan tyckas som en paradox, men sannolikt krdver den nédtverksbaserade
samarbetsformen relativt tydliga grinssnitt mellan de olika inblandade aktdrerna.

Vi har i védra kontakter med KBM kommit till insikt om att KBM och FM har olika syn pa
det militdra forsvarets framtida roll i relation till andra uppgifter an de som sammanhénger
med militdrt angrepp. Vi anser att det ar viktigt att nd fram till en samsyn med tanke pa att
militdra resurser, civilt forsvar och sékerhet &r tydligt relaterade till varandra.

Rekommendationer:

» Forsvarsmakten bor skapa beredskap och en organisationsstruktur som underléttar for
Forsvarsmakten och Hogkvarteret att arbeta i uppgiftsorienterade natverk.

1.3 Relationen med foérsvarsmyndigheterna

Det finns ett antal generella slutsatser som kan dras nir man studerar forsvarsmyndigheter
som Forsvarets Materielverk, Totalforsvarets Forskningsinstitut, Férsvarshdgskolan,
Forsvarets Radioanstalt och Pliktverket.

Férsvarsmaktens och OB:s styrning sker i dag genom uppdrag till de gemensamma
myndigheterna. Uppdragen sékerstéller behovet av ett 16pande stod. Uppdragen framkommer
ofta i dialoger med tydlig 14ngsiktighet vilket ger stodmyndigheterna mdjlighet till rimlig
organisations- och verksamhetsutveckling. Genom informationsspridning, informella
samverkansfora och utformning av olika typer av strategier ges ocksa information till
myndigheterna som kan ldggas till grund for strategisk inriktning av respektive myndighets
verksamhet med hénsyn till Férsvarsmaktens framtida behov av stéd. OB Rad som ir av mer
informationsldmnande karaktir och olika ledningsgrupper inom Forsvarsmakten internt sisom
Direktionen och OB chefsgrupp ir ndgra sddan fora for samverkan.
Perspektivplanedokument, FoT' -strategi och materielforsdrjningsstrategi dr dokument som
ger viktig insyn och impulser for strategiskt tinkande vid myndigheterna.

I Forskning och teknikutveckling
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Ett forum som tidigare var central for att ge de andra forsvarsmyndigheterna kunskap om
Forsvarsmaktens inriktning mm var Militirledningen (MIL). Ledningen for
forsvarsmyndigheterna ingick i MIL som hade regelbundna sammantriiden déir OB var
sammankallande och ordforande. Infor dessa moten skickade Forsvarsmakten ut ett underlag
till forsvarsmyndigheterna som dessa internt kunde anlita den expertis som stéllningstagande
till detta underlag fordrade. Inom myndigheterna bereddes svar och synpunkter pa det
utskickade underlaget i skriftlig form men minst lika viktigt muntligt genom att ledningen {6r
forsvarsmyndigheterna presenterade svar/synpunkter pa underlaget vid

MIL-sammantriadet. Forfarandet runt MIL-sammantrédena innebar dels att Forsvarsmakten
och OB regelbundet och i strukturerad form kunde avtappa myndigheterna pa kunskap och
synpunkter pd aktuella fragor for Forsvarsmakten, dels att forsvarsmyndigheterna fick en god
inblick i vilka frdgor som var visentliga for Forsvarsmakten pé kortare och langre sikt. Denna
inblick bidrog till att férsvarsmyndigheterna 16pande fick information for att kontinuerligt
kunna anpassa sin verksambhet till Férsvarsmaktens behov.

Manga av de intervjuade foretradarna for forsvarsmyndigheterna har framfort att de skulle
vilkomna ett dterskapande av "MIL” 1 ndgon form med Forsvarsmakten eller mojligen
Forsvarsdepartementet som sammankallande. Vi rekommenderar Forsvarsmakten och OB att
prova tanken pa ett sddant aterupplivande eller att andra nu existerande fora utvecklas med
tanke pa att utveckla samsyn och samverkan mellan stédmyndigheterna..

Forsvarsmyndigheterna ser i nuldget 6ver verksamhetsinriktningen. I princip alla
forsvarsmyndigheter har diversifiering och en storre kundbas pa agendan. Forsvarets
Materielverk har tidvis en vision om att bli ”Statens Materielverk” och/eller en tung
internationell aktér inom anskaffning av forsvarsmateriel. Totalforsvarets Forskningsinstitut
har ett mal att 6ka andelen civila uppdrag till 30 %. Forsvarshdgskolan breddar kundbasen
och siktar pa att bli universitet med examensritt. Forsvarets Radioanstalt har 6kat
verksamheten riktad till andra kunder 4n Forsvarsmakten sasom Tullverket och Polisen. Man
siktar &ven pa att bli en betydande aktor inom informationssidkerhetsomradet. Totalforsvarets
Pliktverk utfor uppdrag at bl.a Tullverket.

Diversifieringen har olika grunder. Gemensamt &r att myndigheterna ser en mdjlighet att
béttre utnyttja sin potential till gagn for samhéllet i stort men dven som ett sétt att
vidareutveckla den egna kompetensen sd att Forsvarsmakten gynnas. Att Forsvarsmakten har
minskande mojligheter att finansiera myndigheterna &dr en faktor som driver pa en
diversifiering. Ur Forsvarsmaktens synvinkel bor denna utveckling vara positiv. Den stéller
samtidigt klara krav pa Forsvarsmakten att utover att formulera sina bestillningar pé kort sikt
dven ge signaler om sina ldngsiktiga behov for att myndigheterna pa basta sitt skall kunna
forma sin strategi for att kunna savil mota for forsvarsmaktens behov som utveckla sin
verksamhet for vidare marknader.

Utover att diversifieringen kan bidra till béttre effektivitet och bredare kompetens vid
forsvarsmyndigheterna sd innebér den for Forsvarsmakten att omstillningar av
stodmyndigheterna till fordndrade behov inom forsvaret kan underléttas.

Pa Hogkvarteret pdgar ett arbete for att processorientera verksamheten inom Hogkvarteret.
Arbetet syftar till att skapa okad interaktion och en mer flexibel anvédndning av tillgénglig
kompetens. Processer definieras och beskrivs och ansvar for huvudprocesser och delprocesser
har fordelats eller ska fordelas. Det dr av vikt att dessa processer beaktar relationerna till
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forsvarsmyndigheterna sé att deras kontaktytor och leveranser till Hogkvarterets och
Forsvarsmaktens processer definieras och uppmérksammas i processbeskrivningarna och
processutformningen. Mgjligheterna for forsvarsmyndigheterna att harmonisera sin egen
verksamhet och sina egna processer med Forsvarsmakten och dess processer 6kar darmed.

Rekommendationer:

> Forsvarsmakten och OB bér terskapa ett forum, som liksom den forna
Militdrledningen (MIL), kan verka for samsyn och samverkan mellan
forsvarsmyndigheter.

» Forsvarsmakten bor ta med kontaktytor till, granssnitt med och leveranser fran
forsvarsmyndigheterna i de processbeskrivningar som ska vara styrande for
Forsvarsmaktens verksamhet. I detta sammanhang ar det viktigt att Forsvarsmakten
kan identifiera och kommunicera sina egna langsiktiga behov som grund for
stodmyndigheternas strategiska inriktning i relation till forsvarsmaktens behov.

1.4 Forsvarsmaktsinternt

Vart uppdrag har primért rért Férsvarsmaktens och OB Ledningsprocess externa relationer
och granssnitt men vi har hirutover dgnat vissa funderingar pd OB ledningsprocess utifran ett
forsvarsmaktsinternt perspektiv.

Forsvarsmakten stér infor en dubbel men svarférenad uppgift att dels utveckla organisationen
i riktning mot ett insatsforsvar med hogre insatsberedskap men med betydligt farre forband
och personalstyrka, dels avveckla dvertalig personal och regementen som drabbas av
nedlaggningsbeslut. Att samtidigt bedriva en aktiv utvecklingsverksamhet och en
arbetskrdvande avvecklingsverksamhet dr mycket svart. Det finns stor risk att de akuta
frdgorna i avvecklingen tar stor del av uppmarksamheten och energin i ledarskapet fran
Forsvarsmaktens ledning pa olika nivaer. Det kan finnas skl till att ledningsméssigt separera
ansvaret for utveckling respektive avveckling sé att de ledningsfunktioner som ska sté for
utvecklingen inte belastas av de ofta bekymmersamma och tdlamodskrivande
avvecklingsfrigorna. Att gora en renodlad uppdelning i en utvecklings- och en avvecklingsdel
av Forsvarsmakten kan vara svért 1 en integrerad verksamhet dér verksamhet som ska vara
kvar i utvecklingsdel &tminstone initialt produceras av delar som ska avvecklas.

Vi har i kontakt med Hogkvarteret (HKV) kunnat observera att det padgar minga olika
aktiviteter med béring pa verksamhetsutveckling. HKV Ny, OB strategiska karta,
”Transformationskontoret”, PRIO, FEM, utformning av FMUP och FunkP, ett antal s.k
arkitekturprojekt for att nimna nagra”. Vi har ocksa vid samma kontakter forstatt att
samordningen mellan dessa utvecklingsprojekt tidvis varit svag.

Rekommendationer:

» Forsvarsmakten bor sa langt mojligt ur ledningssynpunkt skilja pa utvecklingsdelarna
och avvecklingsdelarna inom Forsvarsmakten.

2 For en kort forklaring av de olika projekten se sid.46
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> Hogkvarteret och OB bor ensa i verksamhetutvecklingsprojekten, faststilla deras
inbordes relationer och sikerstélla att de koordineras.

2. Uppdraget

Inom Forsvarsmakten Hogkvarter (HKV) pagér ett arbete med att utveckla olika lednings-,
styrnings-, planerings-, genomforande- och uppfoljningsprocesser. Arbetet initierades
genom utredningen "HKYV 03 -Inriktningar avseende arbetssétt och processer i HKV”. En
av de mer dvergripande och strategiska processerna dr ”OB Ledningsprocess”.

OB Ledningsprocess syftar till att skapa forutsittningar for OB att identifiera, formulera,
implementera och folja upp de vésentligaste strategierna for Forsvarsmakten. Ett moment i
processen #r att identifiera OB:s strategiska karta”, som beskriver de viktigaste
strategiska frigestillningarna och deras relationer till varandra. OB Ledningsprocess och
den strategiska kartan verkar i en omgivning bestdende av statsmakterna (riksdag,
regering, departement), andra forsvarsmyndigheter (Forsvarets Materielverk,
Totalforsvarets Forskningsinstitut, Forsvarshdgskolan, Forsvarets Radioanstalt och
Totalforsvarets Pliktverk etc) och andra delar av Forsvarsmakten (andra delar av HKV,
forband/skolor, Férsvarsmaktens Logistik, FM LOG etc). For att sikerstilla att OB
Ledningsprocess och strategiska karta ger goda mojligheter att realisera statsmakternas
intentioner, inrikta stddmyndigheternas verksamhet och det forsvarsmaktsinterna
samarbetet finns det skil att studera grinssnitten mot externa organisationer/myndigheter.
Samarbetet med dessa myndigheter dr dessutom en av komponenterna i OB:s strategiska
karta.

Projektet har studerat de externa grinssnitten till OB Ledningsprocess. En bred studie i syfte
att fa en generell bild av grinssnitten har, av uppdragsgivaren OB Controller, prioriterats
framfor en fordjupad studie av relationerna till nagon specifik organisation/myndighet.

Projektets mal har varit att ge en samlad bild av problem och utvecklingstendenser i
Forsvarsmaktens relationer till olika aktdrer inom forsvarsomrédet. Avsikten ér att ge
forslag pa hur OB Ledningsprocess bor relateras till de forsvarsmaktsexterna styrnings-
och stodprocesserna.

Fokus i arbetet har utgjorts av OB Ledningsprocess och dess relation till i huvudsak andra
delar av forsvarsfamiljen”. Forsvarsfamiljen definieras har som Forsvarsutskottet,
Forsvarsberedningen, Forsvarsdepartementet, Forsvarsmakten, Forsvarets Materielverk
(FMYV), Totalforsvarets Forskningsinstitut (FOI), Forsvarshogskolan (FHS), Forsvarets
Radioanstalt (FRA) och Totalforsvarets Pliktverk (TPV). Utdver forsvarsfamiljen har &ven
vissa myndigheter som &r befintliga eller potentiella intressenter i Forsvarsmakten ingatt i
studien. Det géller framfor allt framf6r allt Utrikesdepartementet men kontakter har dven
tagits med Finansdepartementet och Krisberedskapsmyndigheten.

Vissa av de studerade externa aktdrerna dr inriktande for Forsvarsmakten (statsmakterna)

medan andra helt eller delvis ar underleverantorer till Férsvarsmakten (FMV, FOI, FHS
etc).
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Vi har hirutover inhdmtat vissa erfarenheter fran Norge som har implementerat nya roller for
olika aktdrer inom forsvarsomridet, primért Férsvarsdepartementet och den norska
forsvarsmakten.

Projektet har primért bedrivits som “aktionsforskning” dir en mycket stor del av
underlagsinhdmtningen har skett genom intervjuer vars resultat sedan analyserats och
resulterat i beskrivningar, slutsatser och rekommendationer.

Projektet har genomfort ett 40-tal intervjuer med representanter for

Forsvarsutskottet

Statsradsberedningen (SB)
Finansdepartementet (F1)
Forsvarsdepartementet (F0)
Utrikesdepartementet (UD)
Forsvarsberedningen

Forsvarsmakten / Hogkvarteret (FM / HKV)
Forsvarets Materielverk (FMV)
Totalforsvarets Forskningsinstitut (FOI)
Forsvarshogskolan (FHS)

Forsvarets Radioanstalt (FRA)
Totalforsvarets Pliktverk (TPV), allmédnt bendmnt Pliktverket
Krisberedskapsmyndigheten (KBM)
Forsvarsforskningsinstitutet (FFI), Norge
Forsvarsdepartementet, Norge

En lista pé de intervjuade personerna aterfinns i bilaga 1.

Intervjuerna har analyserats och syntetiserats diar monster och skiljaktigheter sérskilt
studerats. Utifran analysen har slutsatser och rekommendationer framkommit.

Resonemang och funderingar som delats av manga av de intervjuade har snabbare kunnat
omvandlas till slutsatser och rekommendationer dn de resonemang dir de intervjuade haft
delvis avvikande meningar. Vi har garanterat de intervjuade anonymitet sé vi kan darfor inte
ange de specifika kédllorna till slutsatser och rekommendationer.

3. "Forsvarsfamiljen” — en beskrivning av relationerna

Regeringens styrning av Forsvarsmakten utgar fran beslut av riksdagen, frimst de s.k
forsvarsbesluten, som sedan 90-talet fattas med treariga intervall. En fordndring fran treariga
forsvarsbeslut till mer kontinuerliga stillningstaganden ar emellertid under inférande.

Riksdagen utdvar en kontinuerlig bevakning av forsvarsfragorna genom Forsvarsutskottet.
Regeringen har regeringskansliet (RK) med statsrddsberedningen (SB) och de olika
departementen till sin hjilp i regeringsutovandet. Statsradsberedningen har till uppgift att leda

och samordna arbetet i Regeringskansliet. Forsvarsdepartementet dr regeringens organ for att
handlégga forsvarsfragorna.
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Formell styrning av Forsvarsmakten sker framst genom det arliga regleringsbrevet och dess
krav pé aterrapportering och uppfoljning. Regleringsbrevet utarbetas av
Forsvarsdepartementet (F6). Regleringsbrevet anger de ekonomiska ramarna utifran
riksdagens beslut om anslag samt ger direktiv for verksamheten i Férsvarsmakten.

Regeringen Riksdagen | Forsvars-
-- utskottet

/Regeringskansliet f )
; SB
/ Fi

Forsvars- L7 Fo -
beredningen UD

FOI FMV FHS Plikt- FRA
verket

Storskaliga pdfrestningar

[KBM][SRV][RPS]

De viktigaste styrdokumenten fran Forsvarsmakten till regeringen &r Forsvarsmaktens
budgetunderlag och arsredovisning.

Forsvarsberedningen dr ett regeringstillsatt beredningsorgan som dr sammansatt av politiker
fran riksdagspartierna. Till sin hjélp har beredningen ett kansli av tjanstemén.
Forsvarsberedningens kansli sitter pd Forsvarsdepartementet. Forsvarsberedningen har haft en
viss personalunion med Forsvarsutskottet. Forsvarsberedningen har syftat till att underlitta en
politisk konsensus om forsvarsfrdgorna.

Den svenska forvaltningstraditionen bygger pa att departementen ar relativt sma i forhallande

till de myndigheter som ligger inom departementens ansvar. En del uppgifter som i andra
lander utfors av departementen har i Sverige decentraliserats till myndigheterna.
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Aven andra departement har olika intressen i forsvarsfrigorna, primirt Utrikesdepartementet
(UD) och Finansdepartementet (F1).

Den svenska modellen bygger ocksé pa s.k mél- och resultatstyrning vilket innebér att
statsmakterna (i praktiken departementen utifrén inriktning fran riksdag och regering)
formulerar malen medan myndigheterna ldmnas frihet i utovandet for att realisera dessa mal.
Genom uppfoljning av resultatet ska maluppfyllnad och verksamhetens prestationer stéllas
mot kostnaderna.

Forsvarsmakten 16ser sina uppgifter genom att anlita olika forsvarsmyndigheter saisom FMV
for materielanskaffning, FOI for forskning, FHS for utbildning osv. Relationen mellan
Forsvarsmakten och forsvarsmyndigheterna bygger 1 allménhet pé uppdrag dir
Forsvarsmakten &r bestéllare och myndigheterna leverantorer. Myndigheterna ér darfor
huvudsakligen uppdragsfinansierade. FRA som till huvuddel &r anslagsfinansierat ar ett
undantag fran denna huvudregel.

Andra myndigheter &r intressenter 1 Forsvarsmakten sisom Krisberedskapsmyndigheten
(KBM), Riaddningsverket (SRV) och Rikspolisstyrelsen (RPS).

4. Forsvarsmaktens huvudprocesser, en marknadsanalogi
Foljande resonemang grundas pa att de insatser FM gor och kommer att gora i princip ar

efterfragestyrda. Det betyder att faktiska insatser efterfragas av faktiska krishirdar. I en
markandsanalogi s& motsvaras insatser av marknaden.

4.1 Marknadsanalogi

Forsvarsmaktens processorientering och omorganisation har lett fram till en organisation dér
man identifierat nagra processer som man ska organisera sig for. Dessa ér

» Huvudprocess U/l Utvecklings- och inriktningsprocess
» Huvudprocess Prod Produktionsprocess
» Huvudprocess Insats Insatsprocress

Alla tre processer levererar var och en resultat som efterfragas av statsmakterna. Icke desto
mindre verkar de i ett orsakssammanhang med varandra. Over de tre processerna finns en
sarskild process for ledning och samordning, och det dr OB ledningsprocess”.

I betydelsen av begreppet process ligger att det ar ett flode, att ndgonting sker sekventiellt.
Aven om ménga processer i praktiken 1per parallellt med varandra s& kommer den ena
paverka den andra (forutsatt att de alls har med varandra att gora). Forenklat uttryckt sa
betyder det att olika processer har ett orsakssammanhang, att den ena processen ligger fore
den andra.

D& man betraktar FMs huvudprocesser sd passar de vl in 1 en generisk begreppsapparat for
marknadsdriven foretagsamhet.

» U/l motsvaras av planering; aftérsplaner, FoU
» Prod motsvaras av produktionsapparaten, ’fabrikerna”
» Insats motsvaras av marknad, efterfragan
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Ur ett marknadsperspektiv ar ett foretags raison d’étre att det levererar ndgot som efterfragas
till ett pris som man &r villig att betala. I normalfallet 4r det en existerande marknad som é&r
primus motor for ett foretag. I vissa fall satsas det dock pengar pa en forutsedd marknad. Det
har da ofta handlat om investeringskriavande infrastruktur. Nér det géller enskilda produkter
eller tjanster sa finns det till och med ett sédrskilt namn for dessas finansiering: riskkapital.

Det finns alltsé ett par naturliga orsakssammanhang mellan produktion, planering och
marknad.

1. Planering => Produktion => Marknad

Ett exempel ér nér infrastruktur byggs ut. Infrastruktur (el, telekom, vigar m fl) kréver initialt
stora investeringar och for att motivera dessa fordras en stark tro pa den marknad man
forutsett. Den planeringsstyrda modellen &r riktig ndr man ser en marknad framfor sig med
stark tillvéaxt. Ytterst har naturligtvis &ven denna modell en marknad som utgédngspunkt. Ett
annat exempel dr Gosplan® da staten agerar bade kund och producent.

2. Marknad => Planering => Produktion

Den marknadsstyrda modellen dr den vanligaste och de tydligaste exemplen ges av
konsumentprodukter, sérskilt sédana dar mode styr; mobiltelefoner, bildesign, kladmoden.

Utover dessa tva grundldggande modeller kan man ténka sig situationer nir grundlédggande
affarsforutsittningar fordndras och darmed tillfalligtvis skapar en giltighet for andra modeller.
Ett exempel dr ndr man har en produkt pd en marknad stadd i stark tillvaxt.

> Produktion => Planering => Produktion

Man producerar det man &r bra pa, anvinder sin planering for att optimera befintliga resurser
och producerar sedan mer av det man har. Om en foretagsledning inte &r medveten om att
denna situation ér av 6vergdende natur sa kommer foretaget senare fa problem.

Man kan ocksé fundera 6ver i vilka andra situationer produktion skulle kunna forega
planering.

> Produktion => Planering => Marknad

Ovanstaende modell &r inte s& ovanlig som man skulle kunna tro. Den uppstar ndr man har en
utbyggd produktionsapparat for en produkt vars marknad vikt eller rent av forsvunnit. Den
fraga som da uppstér 4r hur man ska lyckas hitta nya avsittningar. Aven denna situation ir av
overgdende natur, och det vanligaste resultatet dr att produktionsapparaten skrivs av eller att
foretaget forsitts 1 konkurs.

3 Sovjetunionens gigantiska planeringsmyndighet som styrde den sovjetiska planekonomin.
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4.2 | vilken viérld befinner sig Férsvarsmakten

Nér marknaden foréndras ldngsamt sa finns det forutsittningar att mota den med en
produktionsapparat som ocksa kriaver lang omstallningstid. Nar marknaden fordndras snabbt
sd maste ens produktionsapparat ocksa snabbt kunna anpassas. Foljande figur dskadliggor

detta: Produktion
kort lang
1 2
Marknaden ar
kort Marknadsstyrd ovasentlig
planering =>

orealistiskt lage

S

l&ng Planerlzg onogi Planeringsstyrd

verksamhet

Marknad

orealistiskt lage

I ett utgngslage sd kommer en verksamhet att endera befinna sig virld 1 eller vérld 4.
Omvirldsbevakning dr ett medel for att se hur marknaden forédndras och ddrmed hjélpa en
att rora sig mot 1) eller 4).

Hur tidskonstanten for marknadsfordandringar &dndras ér en extern faktor som man bara
marginellt kan paverka. Det som stir i ens makt att dndra ar produktionsapparaten.

Forsvaret har néstan alltid varit efterfrdgestyrt. Under det kalla kriget sa fanns en ovanligt
stabil hotbild. Det som efterfragas idag dr mer av expeditionskarkaraktir. Denna
efterfrdgan kan skifta i uppgift, i geografi, i storlek och i det enskilda fallet uppsta
plotsligt. Sammantaget har detta gjort att Forsvarsmakten har en produktionskapacitet
som &r avpassad for en annan efterfrdgan. Marknaden har dndrats.

Det fordndrade ldget for FM dskadliggors av nista figur:

Produktion

kort lang
1 A-—---m- -
1 1
kort Marknadsstyr/d._ L : Situation :
planering “--r-' idag I
1 1
1 1

Marknad

l&ng PIanenzg oncdig Planeringsstyrd

orealistiskt lage Tl
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Externa faktorer har gjort att hotbildsmarknaden dndrats sé att FM nu befinner sig virld 2,
vilket inte dr en uthdllig situation. FMs uppgift blir darfor att se till att man ror sig mot
vérld 1. Det 4r en mddosam vandring, men t ex nationella telekomoperatorer har i manga
lander gjort denna resa.

4.3 Konsekvenser av att befinna sig i fel vérld

Om man har hamnat i vérld 2, som préglas en produktionsapparat med léngre ledtider for
omstéllning &n de ledtider som géller for fordndringar p4 marknaden, s& kommer ett par
saker att intréffa.

» Substitut uppstér eller finns redan. Det kommer att finnas andra leverantorer for
de tjanster och produkter som man potentiellt kan leverera.

» Betalningsviljan minskar. Viljan att subventionera en produktionsapparat man inte
langre ser en relevans for minskar och kommer att fortsitta att minska s lange
man inte ser denna relevans. For FM s motsvaras denna mekanism av att
skattebetalarna/politikerna ser till alternativ resursanvdandning. Kanske mer till
polis, vard, riddningstjanst.

» Dinosauriernas dod. Om inte tillricklig styrkraft utvecklas sa kommer foretaget att
g under eftersom vérld 2 inte &r ett uthalligt tillstdnd.

Ett par oavvisliga krav géller for de foretag som har hamnat 1 vérld 2.

» Man maste ha — eller skaffa sig - en bra omvirldsanalys sa att man far en bra bild
av kundernas preferenser.
» Man maste korta ned ledtiderna for produktion mot de som géller for marknaden.

Om betalningsviljan minskar och Forsvarsmakten far mindre pengar sé kan man sédga att
det finns tva riktningar for ledarskap. Den ena &r abdikerande och den andra &r mer
utovande. Det abdikerande ledarskapet signaleras av att osthyvel pd budgetposter
tillimpas, att det &r den som skriker hogst som far sina behov tillfredstillda och att den
dagliga agendan dr omstdndighetsstyrd. Det utdvande ledarskapet kdnnetecknas av harda
prioriteringar dir ofta nischningar stér i fokus och att man béade identifierar och soker sig
mot nya marknader.

5. Statsmakternas styrning

I all verksamhet styr man pa olika nivaer. Statsmakternas styrning av Forsvarsmakten bestams
av

1. Politiken i sig sjélv

2. Den svenska forvaltningsmodellen

3. Den faktiska forvaltningsorganisationen
4. Styrning av forsvarssektorn

5. Instruktioner till Foérsvarsmakten

6. FMs egen styrning
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Kapitlet ”Statsmakternas styrning” beror niva 1-5 och behandlar i huvudsak den svenska
forvaltningsmodellen, generella iakttagelser samt iakttagelser som beror en specifik
organisation.

I detta kapitel inleds manga avsnitt med citat frdn de intervjuade. De dr dtergivna i kursiverad
stil.

5.1 Tva centrala fragor

En strategisk karta dr blott ett (av flera) instrument for att nd dit man ska. Utifran vilken niva
man dn opererar sd maste man styra for att klara den uppgift som man har ansvar fér. Har man
ingen annan som man dr beroende av, s& miste man dock dnda styra sig sjélv.
Sammanfattningsvis kan man séga att det finns tvé 6verordnade fragor for forsvarsmakten.

1. Vad ska man ha forsvaret till?
2. Hur ska man styra?

Principiellt kan man konstatera att svaret pa den forsta frdgan ar vigledande for vilket forsvar
man valjer. Oftast finns det flera 16sningar pd samma uppgift, men om man inte kdnner
uppgiften sa blir utformandet av en 16sning ett gissningsarbete. Den andra fragan, ”Hur ska
man styra”, dr ocksa den i regel beroende pé vad man ska ha ett forsvar till.

For niarvarande finns det inget tydligt svar pa vad man ska forsvaret till. Politiken befinner sig
1 en definitionsfas. Man trevar. Det som hittills stér klart dr glidningen emot att fokusera
forsvaret mot att kunna bidra i internationella insatser. I praktiken &r man pa vig emot att lata
internationella engagemang vara végledande for hur forsvaret utformas. I retoriken ér det
alltjamt forsvaret av nationen som ska dimensionera. Dessutom kompliceras bilden av ett
vidgat — eller fordndrat — sdkerhetsbegrepp, vilket fr a har katalyserats av den terrorism som
framtrétt under de senaste aren.

Den andra frdgan, "Hur ska man styra”, &r som sagt beroende pa vad man ska ha forsvaret till
och vilket forsvar man vill ha. Aven har kan man hivda att man soker efter en 16sning. Man dr
inte ndjd med hur det fungerar idag, och man kan darfor forvinta sig forandringar.

5.2 Forvaltningsmodell

Den svenska forvaltningsmodellen har varit ett &terkommande diskussionsdmne under
intervjuerna. Delkapitlen ”Nya forutsittningar for svensk forvaltningsmodell?” och
”Forandringsmdjligheter inom nuvarande forvaltningsmodell” bygger pa intervjuer och
offentliga rapporter, men resonemangen ér forfattarnas egna.

5.2.1 Nya forutsattningar for svensk forvaltningsmodell?

’

"Staten dalig pa att driva verksamhet men bra pad att reglera.’

”’Smaé departement och sjélvstindiga myndigheter” dr den oftast aterkommande beskrivningen
over hur svensk forvaltning &r och har varit uppbyggd sedan Axel Oxenstierna. Ministerstyre
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ar ett skéllsord i Sverige medan det i alla andra EU-ldnder med undantag av Finland ar en
sjdlvklarhet, atminstone som EU sag ut fore den senaste utvidgningen. Den Oxenstiernska
forvaltningen kom till i ett sékerhetspolitiskt sammanhang. Syftet var att skapa ett starkt
Sverige, dvs ett militért starkt Sverige. Ett sddant Sverige behdvde finansieras. Ett sétt att
bidra till detta var att utveckla industri och infrastruktur. Tillvixt var med andra ord ett
instrument for sdkerhetspolitiken.

Det finns for ndrvarande ménga inom bdde Regeringskansliet och pé forsvarsmyndigheterna
som undrar om inte den svenska forvaltningen behdver moderniseras. Den strategiska fragan
for Riksdag och regering &r regeringens formaga att styra, inte bara just den sittande
regeringens formaga, utan regeringens strukturella forméga att styra. Regeringens tillsdttande
av Ansvarskommittén® kan ses som ett uttryck for detta. Man tycker sig kunna se flera brister.
Staten har gatt fran att vara en produktions- och konsumtionsstat till en transfereringsstat.
Forsvar dr en av de fa saker som staten fortfarande producerar. Ett medel for staten att styra
idag &r via regleringar. Den producerande staten organiserade sig uppgiftsméassigt. En
myndighet, en uppgift — verkstill! Méngden verksamheter i samhéllet 4r idag manga fler.
Dessutom dr manga verksamheter mer mangfacetterade, vilket i sig gér dverblick och
beddmning svarare. Ett komplext samhélle ger komplexa frdgestéllningar. Ménga frdgor gér
pa tvirs, inte bara dver departement utan ocksa dver myndigheter, t ex olika sékerhetsfragor.

En annan sida av den svenska forvaltningsmodellen &r att den disharmonierar med EU. Ett
exempel dr att Sverige 1 princip 1 manga fragor eller forhandlingar behdver representeras av
tvd personer medan andra EU-lédnder kan skicka en person. For Sverige representeras det
politiska forhandlingsmandatet av en person frdn departementet medan sakkunskapen
representeras av en tjdnsteman fran berdrd myndighet. I en del fall gr man runt detta genom
att delegera ett forhandlingsmandat till tjinstemannen fran aktuell myndighet. Men frdgan ar
om Sverige inte da ocksa har delegerat sig bort fran sin egen forvaltningstradition.

5.2.2 Forandringsmajligheter inom nuvarande forvaltningsmodell

Da frédgan huruvida den svenska forvaltningsmodellen ricker till for regeringens behov att
styra vl har stillts, s& blir en naturlig foljdfraga den om vilka fordndringar som ar mojliga
inom nuvarande modell.

1996 kom en ny forordning® med instruktion for Regeringskansliet. Med denna frordning
gjordes Regeringskansliet om till en enda myndighet. Tidigare hade de enskilda
departementen utgjort egna myndigheter. En av anledningarna var att underlétta framtida
organisationsforandringar inom Regeringskansliet.

4 Dir. 2003:10, ”Kommittédirektiv: Oversyn av strukturen och uppgiftsfordelningen inom
samhallsorganisationen”
5SFS 1996:1515
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Regeringen |<—| Riksdagen

Fegeringskansliet

Mynaigheter

Den svenska modellen formulerad som ”sma departement och sjélvstindiga myndigheter” ar
sd inarbetad att den av méanga uppfattas som en sjilvklar ordning. Statskontoret gjorde ar 2000
en utvirdering om styrelser for myndigheter med fullt ansvar. Man konstaterar dér: ”Ju storre
matt av delegering, desto starkare motiv for styrelse med fullt ansvar. ... Ju komplexare
verksamhet, desto starkare motiv for styrelse med fullt ansvar.”® Man konstaterar ocks4 att det
ar fullt mojligt att politisk ansvarighet inte behover vara forknippad med faktisk
maktutévning.

I sjdlva verket dr ansvarsforhallandet mellan myndighet och regeringskansli ménga ganger
diffust. "Regeringen styr riket, som det heter i regeringsformen, och har att ansvara for sitt
fogderi infor Riksdagen. ... ’regeringen kan styra sina myndigheter pa det sétt och i den
omfattning som regeringen sjalv finner lampligt’. Konstitutionen ger ingen mojlighet for
regeringen att avsvira sig ansvaret for forvaltningen.”” Och man konstaterar “att det blir
ndrmast ofrankomligt med en viss otydlighet i ansvarsfordelningen mellan olika instanser och
beslutsnivder”.

En annan rapport frén Statskontoret reflekterar 6ver den svenska modellens begriansningar
med hansyn till EG. Ur konstitutionell synvinkel innebédr systemet med fristdende
forvaltningsmyndigheter inte ndgot problem nr det giller regeringens ansvar gentemot EG.”®
Men en kanske dn mer intressant slutsats frdn samma rapport "Forvaltningspolitiska
kommissionen uttalade t ex att regeringen genom praxis och bemyndigande gett
myndigheterna en sjélvstandighet som egentligen inte finner ndgon motsvarighet i
regeringsformen. ... Det kan snarare sdgas att regeringen avstatt frdn den langtgdende
styrning som var och dr mojlig enligt grundlagen. Forvaltningsmyndigheternas
grundlagsskyddade sjdlvstandighet syftar primart till att garantera rittssédkerheten vid
myndighetsutdvning ... Lagrummet avser inte att begrénsa regeringens ritt att enligt reglerna
1 8 kap. regeringsformen utfarda generella foreskrifter. Konstitutionellt kan saledes

¢ Statskontoret 2000:9, ”Styrelser med fullt ansvar”, s. 50
7 Statskontoret 2000:9, ”Styrelser med fullt ansvar”, s. 51
8 Statskontoret 2000:20A, ” Den svenska forvaltningsmodellen i EU-arbetet”, s. 27
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regeringen utova en betydligt mer omfattande och detaljerad styrning av den statliga
forvaltningen 4n vad den gor idag.””

Sammanfattningsvis kan man séga att den svenska modellen medger omfattande &dndringar av
styrning och forvaltningsorganisation.

» Det ar relativt l4tt att dndra pa departementsindelningar och vilka uppgifter som ska
ligga pd vilket departement

» Regeringen har en plikt att prova att varje myndighets instruktion. Det &r regeringen
som ytterst dr ansvarig for vad varje myndighet ska gora och ocksa hur det skots.

» Regeringen har mojlighet att &ndra varje myndighets instruktion. T ex kan regeringen
besluta att &ndra pd vad en myndighet ska gora och flytta ut - eller in — valda delar till
regeringskansliet. I princip kan regeringen flytta in en myndighet helt och héllet.

5.2.3 Det norska exemplet — "Lex Norge”

“Alla har sett att ballongen kommer att spricka. Nu har den hamnat pd forsvarsministerns

bord.”
Den losning man nu har dr en kompromiss.

Den 1/8 2003 genomfordes en reform i Norge. Stora delar av Forsvarsstaben flyttades in 1
Forsvarsdepartementet.

Bakgrund
Under 1990-talet noterade man att obalansen mellan mal och medel blev att storre. Man insag

att pa 10 ar skulle ofinansierade ambitioner resultera i rdkningar som man inte hade pengar
till. Man skulle stillas infor insolvens. En viktig orsak var att forsvaret inte kunde séga upp
officerare. De hade ritt till jobb till dess att de var 58 &r. Samtidigt som forsvaret fran 1990-
2004 gick frin 16 brigader till 1 operativ bataljon med 2 reservbataljoner, blev minga
officerare placerade i en dverflodighetspool. Men dven i denna pool fortsatte befordringar och
l6nehdjningar med automatik. Denna lag &r nu dndrad, och det visade sig att man ocksa kunde
gora den retroaktivt gdllande. Andra orsaker till den vdxande obalansen mellan mél och medel
ar dels att det inte har funnits en kultur som belonar den som krymper ett forsvar och dels,
naturligtvis, att de egentliga uppgifterna under denna period har forédndrats dramatiskt. Kring
millenieskiftet hade insikten om nddvandigheten att reformera det norska forsvaret vixt. Den
11:e september hjélpte sedan till att katalysera denna insikt till en vilja.

Reformen
De viktigaste inslagen i1 reformen
» Langtidsplaneringen, dvs Forsvarschefens strategiska plan, vilket tidigare var en del
av overkommandot (motsvarar delar av Strategiledningen, STRA, pd HKV) flyttades
in i Forsvarsdepartementet.
» Inkop, dvs de som ytterst upphandlar forsvarsmateriel flyttades ocksa in i
departementet (motsvarar delar av Krigsforbandsledningen, KRI)
» Samtidigt gjordes resten av upphandlingsorganisationen om till en egen myndighet,
Forsvarets Logistikkorganisasjon (FLO).

? Statskontoret 2000:20A, ” Den svenska forvaltningsmodellen i EU-arbetet”, s. 16
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» Poster pa forsvarsdepartementet fordelas ménga ginger sé att en officer rapporterar till
en civil eller omvént: en civil till en officer. ”Varannan damernas”

» Departement har véixt frdn omkring 150 personer till c:a 500

» Man beslutade att bygga en fastighet som ska vara gemensam for forsvarsledning. Det
betyder att det nya Forsvarsdepartementet, resterande delar av Forsvarsstaben samt
mojligen ytterligare ndgra funktioner ska sitta under samma tak. Bygganden ska vara
inflyttningsklar i borjan av 2006.

Erfarenheter
Man ér halvvégs in i ett reformarbete.

Relationen politik och militdra uppgifter

Manga aktorer har funderat pa riskerna med den genomforda integrationen. Tveksamheter om
integrationen har formulerats fran flera hall men med mycket olika argument. En sida har
pekat pa riskerna med en allt mer politiserad forsvarschef, dvs att en forsvarschef som far allt
mer inflytande 6ver den politiska beslutsprocessen innebér att politiken militariseras och att
man da har fatt ett demokratiproblem. Dessa asikter framfors av bl a Venstre och av
civilanstillda inom forsvarsdepartementet. En annan reservation mot integration kommer fran
ett motsatt argument, dvs att politiken kommer allt for ldngt in i férsvaret och att rena militéra
avviganden och beslut da riskerar att undergréavas av politiska hdnsynstaganden.
Forsvarschefen haller principen om att politik inte ska avgora militdra bedomanden som
viktig. Hans skepsis delas ocksa av manga inom Hdyre.

Styrning — strategisk karta

Forsvarsdepartementet arbetar med styrinstrument sdsom Balanced Scorecard och da dven
malkort (eller strategiska kartor). En konsekvens av reformen &r att det 4r den proposition som
Stortinget rostar ja till som blir utgdngspunkt for den strategiska kartan. De mest prioriterade
malen bestdms av propositionen. Darefter tar en topdown bearbetning vid for att
operationalisera den strategiska malbilden.

Styrning 10 ar

Forsvarsgrencheferna har alltjamt en stark stillning 1 Norge (luft, sjo, virn och hemvérn).
Dessa har inom sina egna grenar fétt behalla resurser for strategisk planering av sin egen gren.
Departementet har en tidshorisont pd 10 &r. Forsvarsgrenarna har ocksé en syn pa sin egen
gren som dr pd 10 ar. Detta ar i strid med intentionerna med reformen. D4 Forsvarschefen
principiellt ar skeptisk till integration medfor detta att han vill virna om en strategisk plan
som &r oberoende politiska hidnsynstaganden. Idag far Forsvarschefen motta strategiska
perspektiv fran alla de fyra forsvarsgrenarna samtidigt som han saknar resurser for
tvérprioriteringar. Det finns ddrmed en tendens att summan av forsvarsgrenschefernas mal
vida dverstiger de medel som kommer att finnas till forfogande. Man har alltsé kvar
problemet med discrepans mellan mél och medel i1 dialogen mellan departementet och
forsvarsstaben. ”Vi&dem”-kulturen dr fortfarande stark. En annan konsekvens ér
dubbelarbete inom langsiktsplanering.

Styrning — sdrintressen

Det har blivit vanskligt att markera sérintressen. De tas latt(are) upp till stortinget, vilket i sin
tur skapar dnnu tydligare prioriteringar
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Implementeringen av reformen — konsekvenser
Forsvarschefen har aldrig haft sa stor mojlighet att paverka processen som han har nu. Reellt
ar detta en styrka, men det tar tid for forsvarschefen att bruka detta.

Forsvarsdepartementet har tva sidor, dels att vara ett politiskt sekretariat (som forut) och dels
att vara en stab for forsvarschefen. I samband med att ménga officerare har flyttat in 1
departementet har fragan om deras lojalitet aktualiserats. For vem arbetar de? De ska ju rotera
tillbaka till sina forsvarsgrenar och det ér forsvarsgrenscheferna som dger befordringsgdngen
upp till generalmajor. Forsvarsgrenslojaliteten 4r med andra ord ett faktum, men fragan ar om
den &r ett problem. Organisationerna (departement och forsvarsstab) befann sig rent fysiskt
langt ifran varandra. Dialogen skedde mycket genom att skicka dokument fram och tillbaka
till varandra. Nu sitter man vigg-i-vigg och det dr tydligt att forstéelsen for varandra har okat.
Det blir battre underlag till statsradet.

Manga har invént att det har uppstatt en oklarhet mellan Forsvarschefens dubbla roller, dels
som forsvarschef och dels som statsradets fraimste militira rddgivare. Dessa roller hade han
ocksé forut. Skillnaden &r att ménga av de resurser som han har till sitt forfogande nu sitter pa
departementet.

I Gvrigt brottas man med inre friktioner i samband med implementeringen. T ex har oklar
ansvarsfordelning inom departementet bade lett till grdzoner om arbetsuppgifter och till
maktkamp.

Implementering — resonemang om evolution eller revolution

Med ett drs erfarenhet av reformen finns foresprakare for bada tillvigagéngssétten. Man dr
Overens om att en ’sense of urgency” var nddvandig for att det alls skulle leda fram till ett
beslut om reform, och dirmed dr man kanske inne pa att en planerad evolution mest ér en
from tanke. Man missténker ocksa att en evolution skulle bidra till ett &nnu starkare
skyttegravskrig dn det man nu har sett.

Det optimala vore en behérskad fordndring i tva steg

1. nddviandiga prioriteringar gors i den existerande organisationen (1-2 ar)

2. sedan: en varslad revolution, gradvis inford
I den bésta av varldar bor nddviandiga och omfattande organisatoriska reformer goras nér det
ar lugnt, dvs inte nir man samtidigt tacklar nya komplexa problem. Men detta sker inte
eftersom det da ar lugnt. Stora, mer dramatiska, forandringar utloses av att en situation blivit
ohallbar och det i sin tur utldses ofta av att det finns nya akuta uppgifter som maste 16sas. Sa
slutsatsen blir att varje rejil reform/revolution kommer att ha en dalig tajming.

Framtiden
Det dr mycket sannolikt att reformarbetet kommer att fortsétta och att nista steg innebér en én
starkare integration.

Ett tdnkbart scenario skulle vara att forsvarsgrenschefernas strategiska resurser ocksa flyttas
in 1 departementet i samband med att all forsvarsledning samlas i en gemensam fastighet
under 2006. Generalinspektorerna skulle 1 sa fall géras om till rena styrkeproducenter dé de
skulle sakna resurser till eget strategiskt perspektiv. Norges motsvarighet till cOPIL blir 1
realiteten forsvarschef — men bara 1 operativ mening. I 6vrigt, for planering, budget,
uppfoljning, personal, utbildning osv, blir han det inte.
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Det finns ocksé funderingar pé en annan 16sning for langtidsplanering. FFI (som motsvarar
FOL,) skulle da dga arbetet med ldngtidsplanering. Arbetet skulle genomforas som
studiearbete tillsammans med officerare. Ett argument for en sddan reform ar att det skulle
16sa upp en del politiska friktioner om politisering av forsvarsmakten.

5.3 Forvaltning — generella iakttagelser

Da denna rapport 1 allt vésentligt bygger pa intervjuer, och da detta avsnitt handlar om
iakttagelser pd en niva dir enskilda personers asikter eller insikter har en faktisk betydelse for
vissa beslutsprocesser, sa framfors hér flera av de intervjuades dsikter som citat utan tolkande
kommentarer.

5.3.1 Politik, politikens villkor

Flera parter har uttryckt en 6nskan att FM béttre skulle forsta politikens villkor. Nagra roster
bland nedanstdende citat far dskadliggéra denna generella iakttagelse

"Politik handlar inte om att genomfora det béista — utan vad som dr mojligt”
“Gdran Persson har tvd uppgifter, att leda riket och att vinna val”
"Man rostar efter eget tycke ndr man inte dr del av en majoritetskonstellation.

“Gar det att komma overens om stora politiska mal sd gor man det. Det dr bl a ddirfor man
far — ofta vixande — diskrepanser mellan politiskt beslutade mal och offentligt tilldelad
budget.”

Politik formas i fri asiktsbildning. Dess verkstdllande sker dock utifran parlamentariska
mojligheter, inom ramen for forordningar och lagar samt med hjélp av myndigheter. Avsikten
med att ha med denna niv4 1 styrningshierarkin ar att fasta uppméarksamheten pé att enskilda
sakfrdgor, och framfor allt viktigare sddana, inte bara avgors pé rationella grunder utan ofta
dnnu mer utifrén politikens villkor. For just forsvarspolitiken har man av tradition sokt
16sningar over blockgrinser, varfor den rationella aspekten for t ex vad man ska ha ett forsvar
till bor ha storre mojlighet. Politiska representanter bland de intervjuade menar ocksé att
kontroverserna inte ligger sd mycket 1 den sdkerhetspolitiska bedomningen, utan att de mer
handlar om parlamentariska friktioner, vem som gor upp med vem, och om regionala hénsyn.

5.3.2 Styrning av Forsvarsfamiljen

Flera av de problem som Forsvarsmakten upplever erfar man ocksa pa ménga andra hall inom
forsvarsfamiljen. Det man onskar dr mer styrning och tydligare mal for styrningen.

"Svag dgarstyrning. Agarna inser att styrelsen (regeringen) inte har koll.”
“Den reella makrostyrningen dr mer tur dn skicklighet”

"Vi far vara Regleringsbrev, men ingenting som bidrar”
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De orsaker, som associeras med bristande eller franvarande styrning, uttrycks pé
Forsvarsdepartementet och bland de olika myndigheterna som

» att det hittills saknats en tydlig verksamhetsidé for forsvaret och att detta spiller
over ocksa pa vad man ska ha andra forsvarsmyndigheter till.

» att forsvarsdepartementet ar resurssvagt. (bade i resurser for politisk ledning och
1 tjdnstemannaresurser)

» att det har funnits en vilja att styra generellt. Regleringsbrev uttrycker mal i
generella termer pé politisk niva och for atminstone Forsvarsmakten en rad
konkreta krav pa detaljniva.

» att verksamheten inte 4r malstyrd utan regelstyrd

» att Regleringsbreven drivs mer utifran ett kameralt produktionsperspektiv dn
utifrdn vad som ska presteras

» att man ofta kanner sig som slav under handgreppen, dvs att dokument
produceras, skickas emellan och vénds tillbaka mellan myndighet och
departement

» spraket

5.3.3 Ovriga iakttagelser

Det nationella intresset

Det finns delade meningar om hur de nationella intressena tillvaratas.

“Det politiskt nationella egenintresset genomsyrar allt, t ex insatser pa Balkan for att minska
migrationstryck och for den image som insatserna skdnker Sverige.”

"Vi vet idag inte vad som dr vdra intressen.”

"Sverige dr allt for altruistiskt i EU och internationellt, alldeles for renldriga, allt for mycket

“bdst i klassen”, men naiviteten borjar bli mindre, och egenintresset borjar bli mer
rumsrent.”’

Slutsats
Det nationella egenintresset borjar bli mer rumsrent.

Vad definierar FM

Det féorekommer motstridiga dsikter om vad som praktiskt bor definiera FM, internationella
insatser eller nationellt forsvar.

Slutsats

Fragan om vad som pd langre sikt ska definiera vad Forsvarsmakten ska inriktas mot

4r inte avgjord. Ar det internationella insatser eller #r det forsvaret av territoriella grinser som
ska vara vigledande for hur forsvaret byggs? Och givet ett svar pd denna fraga sa dterstéar
frdgan om hur balansen ska se ut.

24 (53)



Maktforskjutning

’

”UD har kommit att lyfta forsvarsfragan.’
"UD the player, Fo the payer”

Foljande resonemang har diskuterats och provats med flera av de intervjuade.

Det finns en utbredd uppfattning om att det haller pa att ske en maktforskjutning frén
Forsvarsdepartementet. Den viktigaste orsaken ér att Forsvarsmakten i realiteten redan har
blivit efterfrdgestyrd. Som det nu &r sa dr det UD som hanterar efterfragan pé internationella
insatser. Forsvarsmaktens anvdndbarhet har inte varit en stor fraga i Sverige tidigare. Politisk
prioritering har varit personal samt materiel och forsvarsindustri. Det &r inte osannolikt att det
hade fortsatt i samma spéar om inte internationella insatser hade vuxit 1 betydelse.

Det finns en risk att ungefar samtidigt som Fo blir béttre pa att styra (forstarkning av resurser,
tydligare malbild osv) s& har maktforskjutningen fran Fo till UD blivit sa stor att det &r UDs
prioriteringar pa vad som ska goras som 1 praktiken definierar hur det svenska forsvaret
utvecklas pd sikt. UD ir ett stort departement med flera olika viljor och man har inte en policy
efter vilka insatser som ska prioriteras. Forsvarsdepartementet blir en resurshallare till de
sakerhetspolitiska avvéigningar som UD har att gora.

Slutsats
Det finns med andra ord en risk att Forsvarsmakten kan mista en herre pa vég att bli tydlig
(Fo) for att fa en ny alltjamt otydlig herre (UD).

Rekommendation
Forsvarsmakten har anledning att skaffa sig kunskap om vidare frdgestéllningar 4n de som
traditionellt dominerat. Kontaktmonstret till F6 och UD kan behova vidareutvecklas.

Forvaltningsmodell

"Svensk modell: litet regeringskansli/stora myndigheter har fungerat vdil, men frdagan dr hur
vdl den fungerar for FM.”

Vi har kommit till vdgs dnde, men vi riskerar en debatt om politisering av forsvar”

“overtygad om att de okande friktionerna, som bl a EU for med sig, kommer att katalysera en
ny forvaltningsmodell”

Generellt kan man séga att ménga av de intervjuade undrar dver den svenska modellens
overlevnadsmdjligheter, framfor allt med hénsyn till den asymmetri som rdder mellan resurser
hos FM och péd F6. Man ér nyfiken pd vad Ansvarskommittén kommer fram till. Man dr ocksa
mycket intresserad av den norska reformen och hur den kan végleda svenska reforminitiativ.

Omorganisation

Det finns flera olika sorters tankar om fordndringar av forvaltningsorganisationen. Féljande &r
en sammanstillning av tankar som uttryckts under intervjuerna.
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En forstarkning av Forsvarsdepartementet med Norge som en forebild (skulle kunna
gélla personal bade fran FM och FMV)
I Riksdagen pdgar redan en utredning om man ska bilda ett ”Sarbarhets- och
sakerhetsutskott™ i stéllet for det Forsvarsutskott som man har nu.
Motsvarande funderingar finns pé ett nytt departement; ett ”Sérbarhets- och
sakerhetsdepartement” i stiller for Forsvarsdepartementet
Foridndring av forsvarsmyndigheter.
o Man kan titta pa de olika myndigheterna och se vad som bor vara politiska
beslut (fors till departement)
o vad som dr forsvarsmassigt operativt fors ihop eller i vart fall nirmre varandra,
exempel ér att Pliktverket uppgér i FM och att delar av FMV och FOI {6rs ihop
o och vad som &r bra for AB Sverige (ddr man far titta pa varje del och se var
den hor hemma)
» Underrittelseverksamhet. Man tror att det finns dubbelarbete.

YV V VYV V¥V

Terrorism

”Sla ihjdl terrorister ddr de uppstar dr en militir uppgift”.
” Fragan om terrorism kommer att losas pragmatiskt. Nu dr det tankeforbud.”
"KBMs klyvning av sdkerhetsfragor dar FM inte finns med dr tokig.”

Det tankeforbud som aberopas i ett av citaten ovan gér ut pa att terrorism ir en
polisangeldgenhet. Punkt. Men nutida terrorism bedrivs utifrdn militirt perspektiv och man
kan darfor inte bortse fran dessa militidra aspekter. Man dr dock Gverens om att terroristfragan
kommer att hanteras pragmatiskt. Det ar sjdlvklart att de (fr a polis, FM) ska triffas, att dér
ska finnas planer och dér ska finnas utbildning och samdvning.

I samband med frdgor om terrorism sé har en av de intervjuade nimnt en komplikation med
EUs solidaritetsklausul och dess reciprocitet. Sverige dr beredd att hjélpa till/géra insatser
dven med militira forband om ett annat EU-land sé efterfragar. I den omvénda situationen
finns en principiell frdga som man bor kunna besvara. Om Sverige ber om hjélp sa kommer
andra lander att skicka militdra eller paramilitéra forband till Sverige. Hur ska de tas emot.
Ska svensk polis leda dem? Vilken roll ska den svenska forsvarsmakten ha?

Det dr manga som uppfattar att Krisberedskapsmyndighetens (KBM) har en skarp
gransdragning av sékerhetsfragor i en civil sida & ena sidan och i en militér sida & andra sidan.
Denna skarpa grinsdragning uppfattas som olycklig. I denna uppdelning hamnar terrorism
som civil krishantering och Forsvarsmakten blir i det synsittet blott en underleverantor i form
av resurser.

Lobbying

Det har skett en forskjutning inom lobbying under de senaste 10 aren
» Forsvarsmyndigheterna mycket mer aktiva med lobbying
» Kommunerna har blivit en skarpare lobbyistgrupp, man sléss for sin sak pé ett mer
professionellt sitt
» Forsvarsindustrin ligger kvar pd ungefir samma (hoga) niva
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Wag the dog

Foljande resonemang har framforts under intervjuerna. Det handlar om varfor det skulle
kunna bli s att ett europeiskt materielsamarbete kan bli en viktig faktor for hur dialogen
mellan F6 och FM kan stramas upp. Aven om resonemanget kan forefalla en aning 14ngsokt,
sa kan det innehdlla en viktig insikt. Inte minst dr det ytterligare en illustration for i vilken
komplex massa politik formas. Nar tva parter har svéart att hitta [ampliga styr- och
samarbetsformer kan ett externt tryck frén en tredje part bidra till att de bida parterna tvingas
samordna styrformer och arbetssitt.

Ingéngsvirden till EUs materielbyrd kommer att komma frén EUs inriktning vad det géller att
skaffa sig operativa formagor, frin WEAG, OCCAR och frin 6-nationerssamarbetet. Dé 6-
nationerssamarbetet stir for savil 90 % av produktion som for 90 % av efterfrdgan inom EU,
sa kommer de regelverk och rutiner som tillimpas och utvecklas dér sannolikt vara priaglande
for materielbyran.

Som politisk fond till en materielbyra for EU ligger naturligtvis politiska ambitioner pé
europeiskt forsvarssamarbete.

Denna utveckling kan pa sikt komma att bidra till en harmoniering av FM/OB och Fé. FM
ropar efter instruktion, F6 svarar med: “Precisera er!”. Ett mellanstatligt eller Overstatligt
gitter for forsvarsméssiga hinsynstaganden och randvillkor kan komma att vigleda bade Fo
och FM for vad man bor gora och darmed hjilpa till att skapa en mer operativ agenda for FM.

Inom 10 ar
Nedanstaende dr en sammanstéllning av svar pé fragan ”Hur kan det se ut om 10 ar?”

1. Europeisk forsvarsmakt kanske med fokus pa norra Europa. Sverige aktiv i denna
omvandling.

Mtrl-samarbete utvecklas, dels som medpart och dels som motpart till USA
Yrkesviéxling for officerare

Ny definition av forsvar

Férre antal myndigheter

Annat Fo — fr a storleksméssigt

Underrittelseverksamheterna dr omorganiserade

Alliansfrihet och varnplikt har forlorat sin "heliga ko”-status

e o

5.4 Forvaltning — organisationsvisa iakttagelser

“Regeringskansliet dr en forhandlingsorganisation — alla forhandlar med alla om allt. Det
skapar av nédvindighet en kultur ddr man kompromissar.”

Citatet speglar vél hur RK méste arbeta, bl a med hansyn till den parlamentariska situationen.
Nedan redovisas iakttagelser som géller en enskild organisation. Dessa dr Forsvarsutskottet,

Forsvarsberedningen, Statsrddsberedningen, Finansdepartementet, Utrikesdepartementet och
Forsvarsdepartementet.
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5.4.1 Forsvarsutskottet

“Den svagaste ldnken i forsvarsstyrningen dr den emellan Riksdag och regering.”

Beskrivning

Forsvarsutskottet, liksom andra utskott, dterspeglar den parlamentariska fordelningen i
Riksdagen. Dess ledamoter foretrader sina respektive partier. Forsvarsutskottet har lyckats
tillforsdkra sig privilegiet att fa ha direktkontakt med Forsvarsmaktens Hogkvarter (HKV).
For Forsvarsutskottet 1 sin helhet sker dessa kontakter pa veckobasis. Sammantaget for alla
ledaméter kan kontakten med HKV nérapd vara dagligen. Forsvarsutskottets arbete ar reaktivt
till sin karaktir. Det &r 1 princip forst nér propositionen kommer till Riksdagen som utskottets
arbete startar. Fackutskotten har en kontrollerande uppgift — vad har Riksdagen beslutat?
Dérmed har ocksa utskotten en minnesfunktion 1 och med att dér sitter manniskor som har till
uppgift att alls komma ihag. En av Forsvarsutskottets uppgifter dr ocksé att utvardera beslut —
hur skotte sig regeringen? For vissa fragor (framfor allt vid internationella insatser) arbetar
man i med ett sammansatt utskott; hilften av ledamoterna fran Forsvarsutskottet och halften
frén Utrikesutskottet.

PStrategisk karta”

» Det som dr politiskt intressant bestimmer ofta dagordningen, och dagordningen
bestdms i sin tur ofta av vad som diskuteras 1 media. Darfor blir det bade stora fragor
och sk cykelstillsfragor.

» Viktigaste utmaning: Vad ska vi ha FM till? Vilka formagor? Vad far det kosta

» Bearbeta sjukdomsinsikt: Vi utovar inte vart medborgaruppdrag”. Vi har inte insyn.
Vi kontrollerar inte. Vi har inte instrument. Vi har tappat greppet.”

» Utvérdera beslut

Problem

» Vad ér det man beslutar? Propositionen har ofta varit en avskalad kopia av
Forsvarsmaktens beslutsunderlag. 1000 sidor fran Forsvarsmakten har bantats till 150
sidor propositionstext. Konsekvensen ér att Riksdagen far en produkt som man inte
kan hantera. Produkten &r inte uppbyggd for sitt syfte: vad ar det Riksdagen ska
besluta om? Det slutar med att Riksdagen beslutar att xx miljarder ska ga till
Forsvarsmaktens forbandsverksamhet (anslag 6.1) och ungefér lika manga miljarder
ska ga till materielinkop (anslag 6.2).

» Vad ér det man utvarderar? Forsvarsutskottet fick medel att granska Forsvarsbeslutet
fran ar 2000. Det blev den sk Thulstrupska utredningen'’. Thulstrup kunde t ex
konstatera att utbildningssystemet inte hade forverkligats pd avsett sitt och att
forbandsutvecklingen i betydande utstrackning inte nar de kvalitativa mal som
Riksdagen har beslutat. Men manga av de mél som Riksdagen beslutade om 1 det
studerade forsvarsbeslutet skulle ha varit oansvarigt att forsoka forverkliga under 2003
och 2004. Alltfor ménga forutsittningar hade dndrats.

Tankar, pad ging, ovrigt
» Till talmannen har Forsvarsutskottets ordférande framfort en tanke om att géra om
Forsvarsutskottet. Anledningen é&r att sdkerhetspolitik och forsvarspolitik allt mer

10 Utredningar fran Riksdagen 2003/04: URD1, ”Forsvarsutskottet. Forsvarsmaktens utbildning,
forbandsutveckling, forbandsomsattning och operativ formaga - utvardering av forsvarsbesluten 2000
och 2001”, Jorgen Thulstrup, okt 2003
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glider upp 1 varandra. Riksdagsstyrelsen ska titta pa detta. Dessutom ar sékerhetsfragor
(inkl sarbarhet) utspridda pd manga hall. En mgjlighet skulle kunna vara att samla sig
kring ett Sarbarhets- och sikerhetsutskott. Liknande tankar om att &ndra bland
departement, sd att man far ett Sdkerhetsdepartement, har framforts pa annat hall
utanfor Forsvarsutskottet.

» Det finns ingen konkurrenssituation mellan Forsvarsutskott och Forsvarsberedning.

> Andra forordning for krigsdelegation till krisdelegation (vad gér man nér det ér
brittom, om det inte dr krig och RD inte dr pa plats.)

5.4.2 Forsvarsberedningen

Beskrivning

Fram till och med 1988 la Forsvarskommittén fram ett politiskt fardigférhandlat forslag. Men
1988 misslyckades man med detta, och Forsvarskommittén ersattes da av en
Forsvarsberedning som inte var lika sjilvstindig, men vars syfte dnda var att politiskt bereda
sda mycket som mdjligt innan den slutgiltiga politiska processen tog dver.

Forsvarsberedningen ér ett forum for politisk diskussion och ett bollplank till regeringen, men
1 beredningen representerar man 1 huvudsak sig sjdlv. En barande tanke for
Forsvarsberedningen ér att det ska ha en beredande roll, dvs bland annat minska den politiska
arbetsbordan 1 Forsvarsutskottet. Medan det dr Forsvarsutskottets uppgift att hantera allt det
som man inte dr politiskt dverens om, sé dr det Forsvarsberedningens uppgift att formulera allt
som man dr 6verens om. Forsvarsberedningen ér en hybrid och kommer sannolikt inte leva
langre 4n till dess den har fullgjort sitt nuvarande uppdrag 1/6 2005. Det finns en utbredd
uppfattning att Forsvarsberedningens rapport 2004 har flyttat fram positionen for vad man ar
sakerhetspolitiskt dverens om.

5.4.3 Statsradsberedningen

Beskrivning

Regeringskansliets alla verksamheter blir allt mer komplexa. Detta skapar i sig ett storre
problem for 6verblick och beddmning. Ytterst finns det bara en instans som édger sddana
problem och det dr statsrddsberedningen (SB). SB hade fran borjan en kontrollerande uppgift,
men har i takt med att mdngden komplexa fragor 6kat ocksa vuxit i numerdr. Den har ofta en
avdomande funktion, och den verkar i allt hogre grad med funktioner som
problemidentifiering och beddmning. P4 SB hamnar ocksd hanterandet av langa fragor, sd
som t ex sdkerhet, samt hanterandet av akuta fragor, sa som t ex en ort som drabbas av
industrinedlaggning.

Tankar, pd gang, ovrigt

» Det finns ett sdkerhetspolitiskt samrad mellan Statsradsberedningen,
Utrikesdepartementet och Forsvarsdepartementet.

» Av tradition har man skt 16sningar till forsvarsfragor 6ver blockgranser. Deras
sdrskilda karaktdr har dock fordndrats. Idag behandlas mycket av andra vanliga fragor
1 varpropositionen, och det dr inte osannolikt att man kan se mer av detta dven for
forsvarsfragor

» Ett stort problem idag &r att svensk lagstiftning siger att antingen ar vi i krig eller sa ar
vi 1 fred. Omvérldsférandring ger nya grazoner och nya affirsomréaden for FM
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» Hur ska polis och forsvar samverka? Ansvarsfragan maste klaras ut, men det ar klart
att man ska l6sa detta praktiskt.

» Forsvarsindustrin, som &r teknik- och utvecklingsintensiv, betyder fortfarande mycket
for regeringen. Militarindustrikomplexet (FMV/ Forsvarsindustrin /FM) dr central for
landets utveckling.

» Alliansfriheten betyder att Sverige inte tar eller ger sdkerhetsgarantier. I dvrigt sa intar
(s, m, fp, kd) en pragmatisk hallning.

» Den allminna vérnplikten blir bara en stridsfrdga om nagon skulle vilja plocka bort
den. Ett pragmatiskt sitt att hantera den &r att med den allmidnna varnplikten som bas
ta ut folk pé frivillig grund.

» Underrittelseverksamheter, som idag utfors av Sdkerhetspolisen, den militéra
underrittelsetjinsten och Férsvarets Radioanstalt (SAPO, MUST, FRA), kan behdva
styras upp. Dar finns dubbelarbete.

5.4.4 Finansdepartementet

“Finansdepartementet anldigger en kameral syn pd Férsvarsdepartementet.”

” Fi duktig fragestdllare. Det dr en fordel med att Fi inte har ndgon favorit. Alla behandlas
lika (illa). Fi har mandat att forhandla tufft.”

Beskrivning

Finansdepartementetes (Fi) roll 1 forsvarsfragor dr att se till att Forsvarsdepartementet (Fo)
haller sin budget. Fundamentet 4r en instruktion till Férsvarsmakten (FM). Den anvénds i
praktiken mycket litet i relationen mellan Fi och F6. Varpropositionen ger det kommande
arets nivaer. Dérefter foljer en fordelning av anslag. F6 kommer med forslag, men dessa l4ses
senare. For denna del av proceduren saknas en dialog. Man samtalar med varandra genom att
utbyta dokument. FM ldmnar underlag till fordelning av anslag kommer till F6, som agerar
brevlada och lamnar vidare till Fi. P4 Fo &r det enheten for totalforsvarets militéra del (MIL)
och ibland enheten f6r ekonomi, personal och samordning (EPS) som ar formell motpart.

Problem

» Forsvarsmaktens syn pa sitt eget tolkningsforetrade

o En aspekt av budgetdiskussionen sérskiljer FM fran ovriga myndigheter. Det
budgetunderlag som FM ldmnar till F6 uppfattar FM som normerande.
Exempel: FM har gett Regeringskansliet (RK) en beskrivning pa olika
valaternativ, var och en med sin egen budgetniva. Nar RK sedan gor
bedomningen att kommande budget blir minus tre miljarder s& uppfattar FM
det som om det dr alternativet ’-3” i sin helhet som RK har sagt ja till.

o FM/HKYV har ett eget index och ndr verkligheten blir s att detta index
utvecklas annorlunda an det index Fi brukar sa kan FM, i de fall
indexutvecklingen ar till FMs nackdel, uttrycka detta som “de tar pengar”.

o Forsvarsekonomin for de kommande aren. Bada (FM och Fi) var 6verens om
vilken niva FM skulle ned till och vilket &r det skulle ske. Men inte till exakt
nér och inte hur fort. Fi sdger nivan ska gélla frdn 2007. FM tolkar detta som
att nivan ska gélla fran 071231.

» Fi pratar inte direkt med Forsvarsmakten utan med en intermedidr (Fo)
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» Forut hade man utgiftsomraden, sedan inforde man politikomraden i forhoppningen att
det skulle vara en mer flexibel och berittande indelning. Nu redovisas biagge och det
finns krav om att bagge ocksa ska foljas upp.

» Fi har effektivitetsmal inskrivna i sin instruktion, men séddana &r svéra att folja upp och
annu svérare att leda i bevis.

» Det finns ingen som kan svara pa vad internationella insatser kostar. Det speciella
anslag som finns ticker bara marginalkostand for ett forband frédn det att det skeppas
ut.

Tankar, pad ging, ovrigt

» Sverige saknar ndgot som man bl a har i Europaparlamentet, och det &r ett
Budgetkontrollutskott.

» Fi ér principiellt positiv till sdrredovisning av hur anslag anvdnds. FM skulle kunna
sdrredovisa sitt anslag t ex 1 Forsvar, industristod, demokratistod osv. Naturligtvis
finns det ett problem i att validera en sddan sdrredovisning.

» ldag finns det manga foreteelser/funktioner som aterfinns lite varstans i
budgetunderlag. Det dr IT-sékerhet, terrorism, NBC. Det ir ett utslag av att minga
kénner ansvar for att fordela resurser, men risken dr att om det hettar till sa lever
ménga i tron att huvudansvaret egentligen ligger ndgon annan stans.

5.4.5 Utrikesdepartementet

“Internationella insatser dr efterfragestyrda”
"UD tar ingen som helst hénsyn for att fda pengar att gd ihop.”

Det finns en medvetenhet pa UD om dess 6kande roll i formandet av det svenska forsvaret.
Anslagspost for internationella insatser (1,2 miljarder) betraktas pé sitt och vis som UDs egen
post. En gang per ar produceras ett dokument med prioriteringar av internationella insatser
inom anslaget. Inom UD sd representeras olika intressen av enheten for Global Sékerhet (GS)
och enheten for Europeisk Sékerhetspolitik (EP). GS ér mer traditionellt altruistiskt inriktad
mot FN och FN-ledda insatser medan EP &r inriktad mot Europa och Natoledda insatser och
mer diskuterar svenska intressen. Bdda GS och EP har var for sig kontakt med SI pé
Forsvarsdepartementet. For kontakter med FM uppger man att man alltid gar via Fo.
Statsekreterarna pd SB och F6 samt kabinettsekreteraren tréiffas i eget statsekreterarmote nir
behov av avddmning foreligger.

Det finns en tendens till inriktning p&d UD &ver vilka insatser som &r prioriterade, men det
finns ingen fastlagd UD-policy. Prioriteringen av vad Sverige ska delta i sker efter hur interna
forhandlingar slutfors.

Tankar, pd ging, ovrigt
» Utvecklingen gir mot att mer sker genom EU och mindre genom FN. Det ar ungefar
samma tendens 1 andra ldnder
» Man bedomer att anslaget for internationella insatser kommer att 6ka
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5.4.6 Forsvarsdepartementet

"Pd Fé ska man arbeta med fragan vad FM ska vara bra for. Det dr 3-4 saker. Proposition
pa 150 sidor, det dr fullstiandigt snomos.”

"FBU med bilagor: 1700 sidor. F6 har inte en chans”
"Orkar Fo med mer dn att fa ihop propositionen?”

"Styrningen av FM dr otydlig, man vill ha allt och ingenting.”

Beskrivning

Vem styr vad? Tva styrfragor dr intressanta med avseende pa Forsvarsdepartementet (FO).
» Vem styr F6?
» Hur styr F6?

Vem styr F6?
Frén intervjuerna framkommer uppfattningen att manga olika viljor styr Fo, vilket ibland kan

vara detsamma som att ingen styr. Orsakerna &r manga och dessutom forstirker de varandra.
Néagra framforda uppfattningar ar:

» den politiska styrningen av Fo utformas till stor del i fora utanfor Fo.

Forsvarsministerns handlingsutrymme begransas av detta

» manga olika (och ibland sinsemellan oforenliga) standpunkter har sina egna
foretradare inom departementet
resurser dr mycket begransade i forhéllande till de manga och stora uppgifterna och
sarskilt resurser for analys behover tillforas
efterfrigan for internationella insatser (UD)
Forsvarsmakten
politiska sédrintressen, regionalpolitik

VVV VY

Niér det 4r ménga som styr sa innebér det ocksd att mangas intressen blir tillvaratagna. Alla
aktorer bidrar dirmed till inl&sning av de parametrar man kan arbeta med for att fordndra FM.
Sammantaget riskerar bdde F6 och FM att fi en omojlig ekvation att 16sa.

Nedanstdende tabell far illustrera

Intressen Aktorer Argument

1. Budget Politiker Minskande forsvarsbehov
ska mérkas i planboken

2. Internationella insatser  Politiker, UD, ... Vi dr forpliktigade

3. Vérnplikt Riksdagen En demokratisk plikt

4. Produktionsfaktorer FM sjilv, GRO”, regionala
och kommunala foretradare

5. Forsvarsmateriel KRI**), Forsvarsindustrin, Det dr bra for Sverige
FMV, politiker

*) FMs grundorganisationsledning (GRO)
*#) FMs krigsforbandsledning (KRI)
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Hur styr F6?
For att kunna styra s behdver man bade inriktning och resurser som verkstiller och

kommunicerar inriktning. F6 har varit svaga pd bada dessa omrdden. Med den politiska
samstdmdheten om sékerhetspolitisk bedomning s& har inriktning blivit nagot klarare.

Strategisk karta

En samlad strategiska karta” finns i praktiken inte. Detta torde aterspegla de stora
forandringar som forsvarssektorn genomgér och har genomgétt under senaste 10 aren. De
olika enheterna driver sina egna fragor. Den reella strategiska kartan blir alltsd summan av de
olika enheternas fragor. Till bilden hor ocksa att det inte bara finns delvis motstridiga
intressen mellan de olika enheterna utan dven inom vissa enheter. I praktiken finns manga
olika asikter inom forsvarssektorn foretradda pa Forsvarsdepartementet.

Intressen
» Fler internationella insatser SI1 7, Beredningssekretariatet (del av MIL)
> Bevara virnplikt SALP ™, MIL
» Gora om personalforsdrjning Beredningssekretariatet (del av MIL)
» Halla forsvarsindustri kort SALP, MIL
» Alliansfrihet SALP
» Stodja forsvarsindustri MIL
» Att fa ekonomin att ga ihop MIL
» Terrorism ¢j sé het, eftersom fragan
ar ligger 1 en pagaende utredning
» Bekdmpa terrorism Beredningssekretariatet (del av MIL)

*) Enheten for sakerhetspolitiska och internationella fragor (SI)
*%) Sekretariatet for analys och 1&ngsiktig forsvarsplanering (SALP)

Beredningssekretariatet r en del av MIL men ér i praktiken sjdlvstdndigt.

Problem

Resurser och kompetens
Att Fo dr resurssvagt dr en uppfattning som delas av alla intervjuade, bade inom och utanfor
departementet. Néstan alla anteciperar ocksé en foréndring.

Resurssvagheten genererar manga foljdproblem.
» Det finns fa personer pa F6 som har som uppgift att ha hand om helheten
(Statssekreteraren ér av de fa)

» Krav pa strategisk ledning har okat. I en oforidnderlig vérld dr behovet av strategisk
ledning fran politiken litet. Under samma period som omvirlden har férédndrats under
senaste femton aren har Fo snarare tunnats ut.

o Det finns exakt tva (2) personer pa Fo for Internationella Insatser
Analys féorekommer men 1 mycket begransad omfattning. Man ar 1 huvudsak
bestéllare.

Det har inte funnits ndgon tydlig departementsavdoémning mellan de olika enheterna
Nér Riksdagen vill ha svar s dr det ofta FM som kommer. “Mellanledet ajournerar
sig

Fo ar upptaget med att hantera all formell hantering.

Y VV 'V
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» Fo0 har c:a 150 personer som ska administrera, stilla krav och f6lja upp omkring 43°”°
miljarder

» Flera intervjuade menar att det ar for lite politisk ledningskraft pa Fo, att
tjdnsteminnen har ett kunskapsovertag och att Forsvarsministern oftast inte har en
chans pé de fragor som inte presenteras.

En konsekvens av resurssvagheten dr att FO, som bor vara den som bade formar politiken och

ser till att den efterlevs, har blivit John 1 “knuffa John” i flera frdgor. Man kan hivda att sévél

Forsvarsberedningen som UD och Forsvarsmakten pa olika sétt har flyttat fram forsvarsfragor
och att F6 har kommit efter.

Kommunikation
Dialog mellan den politiska ledningen och FM sker i mdten. En gang per vecka sker en
avdomning mellan Forsvarsministern och OB. Dessa méten har ofta en informerande
karaktir. I 6vrigt styrs FM av lagar, forordningar, regleringsbrev (RB), regeringsdirektiv.
Resurssvaghet i kombination med att man ytterst 4r en myndighet som styr under lagar och
forordningar och med hjélp av RB och regeringsdirektiv har skapat till en dokumentkultur.
Niér grunden for en dialog 1 huvudsak blir igenom ett utbyte av dokument sd uppstér latt
missforstand.

» Pa FM sysslar man med att tolka ord i direktiv fran regeringskansliet. Man overtolkar,

man fastnar i1 detaljer och man frégar inte.
» Fo har en tendens att ta FMs ord for verklighet.

En annan kailla till missforstand &r att det ar olika sprakkulturer pad F6 och pa FM. Nar man pa
FM tycker att ndgot dr daligt s& sdger man det. Pa F6 uttrycker man sig mer som ”Det hér var
bra” och sedan kommer man med sina invdndningar. Det betyder samma sak, men det &r inte

sakert att FM har uppfattat det.

Tankar, pd gang, ovrigt
» Det ar inte langre ett forsvarsbeslut. Nu har man en inriktning for forsvaret pa 3 ar och
déarutdver en arlig budgethantering. Ordet “Forsvarsbeslut” forekommer inte i
propositionen.
» Ovanstaende kan komma att leda till leda till skarpare instruktioner, bl a en
modernisering av regleringsbrev — mindre av mikrostyrning och inte bara
makroschabloner

5.5 Sammanfattning - relationen med statsmakterna

Den mél- och resultatstyrning som ska utgora verktyget for statmakternas styrning av
myndigheterna bygger pa att de som sétter malen, statsmakterna och departementen, har en
god inblick 1 den verksamhet som malen sitts for i kombination med en god mojlighet att
folja upp och utvirdera prestationer och méluppfyllnad.

Inom det militdra forsvaret har statsmakterna haft svarigheter att presentera mal pa en lamplig
beskrivningsniva. Dessa tenderar att antingen bli véldigt 6vergripande och diffusa medan
andra delar av direktiven kan reglera relativt ovédsentliga detaljfragor. Svarigheten att folja
upp verksamhetsmalen dr &n mer accentuerad inom Forsvarsmakten dn i annan statlig
verksamhet da Forsvarsmakten i fredstid sdllan praktiserar den verksamhet man till stor del ar
till for. Inriktningen mot ett insatsforsvar kommer emellertid att 6ka mojligheterna till
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utvirdering genom praktik. Kombinationen av vaga mal fran statsmakterna och stora
svarigheter att folja upp malen gor att méal- och resultatstyrning kan betraktas som mycket
svéar inom det militéra forsvaret.

Sarskilt statsmakternas problem i styrningen accentueras av att den svenska
forvaltningstraditionen bygger pa att departementen &r relativt sma i forhallande till
myndigheterna. Inom forsvarsomradet dr dessa proportioner sérskilt framtrddande dér ett litet
forsvarsdepartement (ca 150 anstdllda) ska styra en mycket stor férsvarsmyndighet,
Forsvarsmakten, med ca 20 000 anstéllda. Det finns déarfor skil for att inom det militidra
forsvaret driva en djupare mal- och resultatdialog &n vad som férekommer i den

ovriga offentliga forvaltningen. Sarskilt viktigt dr det att logiken mellan atgérd och resultat
tydligt framgér och kan granskas av Forsvarsdepartementet i dialog med Forsvarsmakten.
Detta torde i sin tur kridva en forstdrkning av sarskilt Forsvarsdepartementet men dven
Forsvarsmakten vad géller resurser for och formaga att genomfora och stodja denna typ av
analys.

Riksdagen har tidigare utovat ett begrinsat inflytande over planering och utformning av det
militdra forsvaret. Forsvarsutskottet har emellertid pa senare tid blivit mer aktivt och
ifrdgaséttande och har ocksa i 6kad utstrackning sjélv skaffat information oberoende fran den
information man erhaller frdn departementet.

Viért intryck fran intervjuerna ar att Regeringens intresse for forsvarsfradgor huvudsakligen
uppstar i samband med forsvarsbeslut, stillningstaganden till internationella insatser och vissa
exportmdjligheter for svensktillverkad forsvarsmateriel.

Forsvarsdepartementet dr resurssvagt. Inom departementet dr arbetet uppdelat pa olika enheter
och uppfattningarna inom enheterna vad géller forsvarets framtida inriktning férgas av
enheternas olika roller. Forsvarsdepartementet dr ingen monolit. Detta &r en styrka men kan
ocksa vara en svaghet som kan innebéra en risk att bli styrda av omstdndigheterna och andra
aktorer. OB: sirskilda inlaga till budgetunderlaget och Férsvarsberedningens rapport ér
exempel pa yttre initiativ for att ge impulser for forsvarets framtida inriktning.
Forsvarsberedningen har denna gang, genom sin rapport ar 2004, kunnat fungera som en
katalysator for stillningstaganden till inriktningen av det militéira forsvaret. OB:s inléigg har
bl.a bidragit till att lyfta fram en breddad uppgiftsbild f6r forsvaret och preciserat inneborden
av den omfattande satsningen pd NBF.

Finansdepartementet har stor inverkan pa Forsvarsmaktens verksamhet dd de i vésentlig
utstrackning paverkar anslagstilldelningen och justeringar av utrymmet genom ’limiter”.
Finansdepartementet har, trots lovvirda ambitioner om ett verksamhetsperspektiv, i huvudsak
ett kameralt perspektiv ndr forsvaret studeras. Nagra sofistikerade bedomningar av
verksamheten i forhdllande till anslagstilldelningen gors séllan beroende pé sévél tids- som
kunskapsbrister. Detta accentueras av att partnern i budgetdialogen, Forsvarsdepartementet,
ocksa har begrénsade resurser for att bidra i denna dialog.

I takt med att internationella insatser blivit ett alltmer framtrddande inslag 1
forsvarsinriktningen har Utrikesdepartementet (UD) blivit en betydelsefull intressent 1 det
militdra forsvaret. UD kommer rimligen att i storre inflytande 6ver utformning och
utnyttjande av Forsvarsmakten dn tidigare. UD kommer att behova ta stéllning till exempelvis
hur EU-perspektivet respektive FN-perspektivet skall fa sld igenom. UD behdver dka
forsvarskunskapen for att kunna axla denna roll. Regeringens inriktning av Forsvarsmakten
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kan pé sikt komma att paverkas av tvé kravstillare pa departemental niva som inte
nddvéndigtvis har samma uppfattning i alla frdgor.. Forsvarsmakten kan mot denna bakgrund
behova utveckla sina kontaktvigar dven till UD.

Det finns ocksa stora kulturskillnader mellan den politiska nivén och dess forldngda arm
departementen och myndighetsutdvandet i Forsvarsmakten. De olika referensramarna bidrar
till viss sprakforbistring, begreppsforvirring och oklarheter om tolkningar av arbetsuppgifter.
Detta leder dven fram till att en hel del av det material som arbetas fram inom Hogkvarteret
inte &r sarskilt anpassat till aktorerna pa den politiska nivén. S& har t.ex Forsvarsutskottet och
Finansdepartementet framfort att de nuvarande underlagen inte dr sirskilt anpassade for de
fragestéllningar som dessa aktorer primért dr intresserade av.

Var nuldgesanalys pekar pa att statsmakternas styrning av Forsvarsmakten dr ojimn med mal
pa savél hoga som laga nivder. Ett avgérande problem bedomer vi vara
Forsvarsdepartementets resurssvaga stéllning.

En ytterligare faktor som talar for en forstarkning av Forsvarsdepartementet ar internationell
samverkan ddr den svenska forvaltningsmodellen gjort det svért att i en (1) representant for
Sverige forena bade det politiska mandatet och verksamhetskunskapen. Statsmakterna har det
politiska mandatet men saknar ofta den djupa verksamhetskunskapen som istillet finns hos
myndigheterna. De flesta andra linder har som ndmnts ofta betydligt stérre departement med
béttre mojligheter att bade sta for politiska mandat och kunskap om verksamheten.

Ett resurs- och kompetensmaissigt starkare forsvarsdepartement skulle mojliggdra en battre
styrning av Forsvarsmakten i form av verksamhetsforankrade mél och uppdrag. En tydligare
ansvarsfordelning mellan inriktning (statsmakterna) och genomfoérande (Forsvarsmakten)
skulle ocksd bidra till en mer &ndamalsenlig styrning. Det skulle ocksa underlétta Sveriges
agerande 1 internationella sammanhang. Ett forstarkt Forsvarsdepartement skulle dven bidra
till att budgetdiskussionerna med Finansdepartementet béttre kan hantera savél
verksamhetsperspektivet som det ekonomiska perspektivet och framfor allt integrera de bada
perspektiven till en helhetsbedomning.

Sett ur statsmakternas perspektiv synes en forstarkning av Forsvarsdepartementet vara att
rekommendera. Men vad blir konsekvenserna for Forsvarsmakten? Erfarenheterna fran Norge
tyder pa att Forsvarsmakten inte entydigt kommer att uppleva en sddan forandring som
positiv. Pa plussidan finns att Forsvarsmakten féar en tydligare bestillare och att rollerna blir
tydligare — Forsvarsmakten blir primért genomforare och leverantor av det forsvar
statsmakterna bestdllt. P4 minussidan finns sjdlvklart att Forsvarsmaktens
paverkansmojligheter genom att man idag star for stora delar av den strategiska planeringen,
som med en ny modell istillet skulle ske inom Férsvarsdepartementet, kommer att minska. A
andra sidan har det trots detta varit svart att f4 planering och genomforande att hdanga ihop.
Det finns ocksa risker for att styrning och planering blir politik och politisk retorik istéllet for
“verklig” verksamhetsplanering. Det dr dérfor viktigt att den langsiktiga planeringen kan ske
relativt fritt frdn den aktuella politiska agendan. Det maste vara mgjligt att titta

langsiktigt i studier och planering och ddrmed kunna studera alternativ som ligger utanfor det
som ligger 1 dagens politiska huvudfara.
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Rekommendationer:

» Ur statsmakternas och medborgarnas perspektiv bedomer vi att en forstarkning av
Forsvarsdepartementet dr onskvérd for att forbéttra styrningen av det militdra
forsvaret. Det ankommer dock inte pa OB att ta nigra initiativ.

» Forsvarsmakten behover forbattra sin kunskap om politiska faktorer. Ménga av de
intervjuade frin den politiska nivén har uttryckt att OB borde skaffa en ridgivare med
gedigen politisk erfarenhet i syfte att forbéttra dialogen mellan Forsvarsmakten och
statsmaktsnivan.

» Forsvarsmakten behdver oka kontaktytorna med olika delar av den politiska makten —
utskott och departement.

» Kontakterna mellan Forsvarsmakten och statsmakterna bor 1 hogre grad an tidigare
bygga pa kontinuerlig dialog och i mindre grad 4n tidigare periodbestimda
omfangsrika dokument.

» Underlagen behovs i hogre grad anpassas till de olika aktorernas roller och intressen.

» Forsvarsmakten behdver 6ka kunskapen om och kontaktytorna med
Utrikesdepartementet.

6. Nya samverkansformer

En tendens som blir alltmer tydlig &r att behovet av samordning och samarbete dver
traditionella ansvarsgrinser 6kar. Inom Riksdagen och Forsvarsutskottet har man borjat tala
om ett mer heltdckande sarbarhets- och sidkerhetsutskott och redan idag samverkar
Forsvarsutskottet och Utrikesutskottet 1 s.k sammansatta utskott dir hélften av deltagarna
kommer frén vardera utskott. Terroristhot ses ofta som ett exempel pa gransoverskridande
problem. Var bedomning ar att behovet av och forekomsten av denna typ av samverkan som
overskrider de traditionella ansvarsgranserna kommer att 6ka. Vi uttrycker tidvis detta genom
en ordlek — Det dr dags for NBF! Dar NBF har getts den nya betydelsen: NétverksBaserad
Forvaltning.

Problem inom olika omréaden kan komma att hanteras av for det specifika, aktuella fragan
sammansatta konstellationer av riksdagsutskott, departement och myndigheter. For
internationella insatser skulle en sddan konstellation kunna vara Forsvars- och
Utrikesutskotten, Forsvars- och Utrikesdepartementen, Forsvarsmakten och kanske SIDA (da
det ofta finns en humanitér sida av den internationella insatsen). For terroristhot skulle
motsvarande konstellation kunna vara Forsvars- och Justitieutskotten, Férsvars- och
Justitiedepartementen, Forsvarsmakten, Rikspolisstyrelsen och kanske
Krisberedskapsmyndigheten (KBM) samt Rdddningsverket. For andra stora pafrestningar pé
det civila samhaéllet i fred skulle andra specifika konstellationer av organisationer for 16sande
av den specifika uppgiften och problemet skapas diar Forsvarsmakten skulle kunna ingi.

En utveckling i riktning mot storre samverkan och “nétverksbaserad forvaltning” ér trolig och
innebdr en visentlig omvérldsfordndring for Forsvarsmakten att beakta i sin planering och
organisation. Det kan tyckas som en paradox, men sannolikt krdver den ndtverksbaserade

samarbetsformen relativt tydliga granssnitt mellan de olika inblandade aktorerna.

Vi har i véra kontakter med KBM kommit till insikt om att KBM och FM har olika syn pa
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det militéra forsvarets framtida roll i relation till andra uppgifter &n de som sammanhanger
med militdrt angrepp. Vi anser att det dr viktigt att na fram till en samsyn med tanke pa att
militdra resurser, civilt forsvar och sdkerhet ar tydligt relaterade till varandra.

Rekommendationer:

» Forsvarsmakten bor skapa beredskap och en organisationsstruktur som underléttar for
Forsvarsmakten och Hogkvarteret att arbeta 1 uppgiftsorienterade nétverk.

7. Forsvarsmyndigheter

Kapitlet "Forsvarsmyndigheter” dr uppdelat i generella iakttagelser och i myndighetsvisa
iakttagelser.

7.1 Generella iakttagelser

Kombinationen av att de olika stddmyndigheterna &r sjilvstindiga myndigheter och att
forsvarssektorn dr under omvandling gor att det inte dr forvanande att deras respektive
agendor vidgas till att &ven tdcka omraden som inte &r av primért intresse for FM. Detta pekar
ocksa pa ett behov av att sdkerstilla att de olika forsvarsmyndigheternas verksamheter ar
koherenta med hénsyn till den 6vergripande uppgiften.

» Det finns en klar trend att de olika forsvarsmyndigheternas strategiska agendor
utvecklas och vidgar myndigheternas intresseomraden
o FMV —samhillets (bldljus) materielbyra
FMV — del av europeisk materielbyra
FOI - 30 % civila uppdrag
FOI — ambition att bli en viktig nod i svensk institutforskning
FHS — utbildning at andra. Bli ackrediterad hogskola med examensratt
o Pliktverket — samhéllets (blaljus) rekryteringsverk
Ett samverkansforum av typ "MIL” som en gang fanns efterfragas av i stort sett alla
forsvarsmyndigheter. Hir kan OB ta ett initiativ.
Flera kénner ett behov av att samverka nirmare med FM kring processutveckling da
man ser att egna processer kopplas ihop med FMs processer. (FMV, Pliktverket)
Samtliga myndigheter har IT-sdkerhet som sin uppgift. Manga har ocksé krishantering
pa sin agenda.
P& KBMs strategiska karta finns inte FM med 1 annat 4n det traditionella
civilforsvaret. Med FHS som undantag aterfinns dér inte heller andra
forsvarsmyndigheter i storre omfattning.
Manga verkar se terrorism som sin uppgift. T ex ser dven linsstyrelserna en affarsidé i
terrorism
» Myndigheterna samlar pa sig politiskt korrekta mal (&terges i RB, arsredovisningar)
men 1 verksamheten &r detta nedtonat. Det betyder att det &r svart att fa en bild av en
myndighet genom att ldsa dokument. Dérfor ar den officiella agendan/kartan i
praktiken alltid felviktad mot den reella. Dessutom saknas ofta vésentliga méal pd den
officiella kartan.

v V VYV VY
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7.1.1

Manga ir ockséa fundersamma om det svenska enbefélssystemet — man anfor andra
lander som exempel och RPS som har ett tvabefdlssystem

Styrning

De flesta myndigheter redovisar vad man menar dr brister i styrning fran
Forsvarsdepartementet.

>

>
>

att det hittills saknats en tydlig verksamhetsidé for forsvaret och att detta spiller 6ver
ocksa pa vad man ska ha andra forsvarsmyndigheter till.

att forsvarsdepartementet ar resurssvagt.

att det har funnits en vilja att styra generellt. Regleringsbrev uttrycker mél i generella
termer pa politisk nivd och for &tminstone Forsvarsmakten en rad konkreta krav pa
detaljniva.

att verksamheten inte dr malstyrd utan regelstyrd

att Regleringsbreven drivs mer utifrén ett kameralt produktionsperspektiv dn utifran
vad som ska presteras

att man ofta kénner sig som slav under handgreppen, dvs att dokument produceras,
skickas emellan och vénds tillbaka mellan myndighet och departement

7.1.2 Rekommendationer till FM

Intervjuerna har gett manga onskeméal om forbattrat samarbete. Viktigare dnskemél som
uttryckts av flera myndigheter redovisas nedan.

>
>
>
>

Aterskapa den samverkan som MIL bistod med

Ta med kontaktytor till - och leveranser frin - férsvarsmyndigheterna i
processbeskrivningarna

Utveckla bestillarkompetensen — tydliga uppdrag, tydliga anvindningsomrdden,
utvardering och uppfoljning.

Skapa beredskap for att HKV och FM ska kunna arbeta 1 uppgiftsorienterade nitverk

7.2 Myndighetsvisa iakttagelser

7.2.1 Forsvarets Materielverk (FMV)

Under 2003 avslutades 630 uppdrag och tillkom 600 nya uppdrag. Omséttningen var knappt
20 miljarder. Ordervéardet 6kade med 23,2 miljarder varav Forsvarsmakten svarade for 15,3
miljarder. Den totala orderstocken uppgick till 68,4 miljarder varav Forsvarsmakten star for
68 miljarder. De volymmaéssigt storsta uppdragen dr JAS 39 Gripen, Helikopter 14, korvett
Visby, Robotsystem 23 samt radarjaktrobot Meteor. FMV har cirka 2100 anstéllda och
upphandling av konsulter och andra tjénster uppgick till 3,6 miljarder under 2003.

Strategisk karta
» Stodja Forsvarsmakten.
» Vara en av Europas mest framstdende materielforsorjningsmyndigheter
» Breddad kundbas. Vara ”Statens materielverk” for upphandling av tekniskt

komplicerade system
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Okad kompetens pé tjéinsteupphandling

Forindra kravspecifikationstdnkande for materiel. Tidigare anskaffades materiel for att
lagerstillas. Framdver kommer materiel i hogre grad att nyttjas i strid

Bittre kompetens for systemfragor pa hogre niva

Ensat arbetssétt inom FMV och i externa kontakter

YV VYV

Pé sikt ser FMV framvixten av ett Europas materielverk. Ett problem som kommer att bidra
till denna utveckling &r svarigheterna med konsensus i sex-nationerssamarbetet.

Behov av samordning med Forsvarsmakten
» Samordna processer, bl a att bestéllarytorna ska passa i varandras processorganisation.
» Undersoka om - och pa vilka sitt - FMVs och FMs affarssystem (NYTTA resp PRIO)
kan motas

7.2.2 Totalférsvarets Forskningsinstitut (FOI)

FOL:s (Totalforsvarets forskningsinstitut) kdrnverksamhet ar forskning, metod- och
teknikutveckling samt utredning for totalforsvaret. Omséttningen under 2003 var 1,25
miljarder. De storsta uppdragsgivarna ar Forsvarsmakten (52 %) Forsvarsdepartementet (19
%) och FMV (15%). FOI hade drygt 1300 anstéllda. Omkring 950 har hogskoleutbildning och
av dessa har en tredjedel ocksa forskarutbildning.

Strategisk karta

» 2009 ska 30% av intdkterna vara fran kunder utanfor Forsvaret

» Utveckla FOI till att bli en stark nod i svensk institutforskning

» Utveckla FOI till en sjdlvklar samarbetspartner for organisationer och myndigheter
inom krishantering och beredskap

» Verksamhet och resultatoverforing ska vidareutvecklas sé att FOI @nnu tydligare blir
till nytta for forsvaret

» Den teknik som Forsvarsmakten fasar ut kommer ocksa att fasas ut fran FOI

Behov av samordning med Forsvarsmakten

> Négot starkare samarbete in OB Rad behovs - idag sitter man inte niira OBs
fragestéllningar. Det finns ingen formell dialog utom som uppdragstagare och
relationen mellan FOI och FM dr pd manga sétt delegerad; FoT, koncernuppdrag och
direktstod

» Med fler internationella insatser sa far FMs verksamhet pa kort sikt ett storre inslag av
ad-hoc-karaktir. Da behdver samarbetsstrukturen mellan FOI och FM anpassas sa att
FM fér ut mesta mojliga nytta av FOI. Ett exempel kan vara direktstod vid
internationella insatser, bade processtekniskt och systemtekniskt

7.2.3 Forsvarshogskolan (FHS)

Forsvarshogskolans uppgift ar att genom forskning och utbildning bidra till nationell och
internationell sékerhet . Forsvarshogskolan utbildar militéra och civila ledare, nationellt och
internationellt, vilket bidrar till att hantera dagens och morgondagens krissituationer och
sakerhetsproblem.
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FHS omsitter 388 miljoner varav 75 % kommer fran FM. Man har 330 anstillda varav en
tredjedel ar officerare och resten &r civila. FHS har 500 heltidsstudenter och drygt 2000 deltar
under ett ar 1 kortare kurser. FoU har 6kat fran 5 miljoner till 75 miljoner pd 10 ar.

Strategisk karta
» Vara ett sikerhetspolitiskt verktyg genom forskning och kompetens inom omréadet
» Instrumentellt mal: sektorhdgskola med examensratt (och dirmed bli del av ett
akademiskt kvalitetssédkringssystem)
» ungefdr samma verksamhetsprofil som man har idag, fortsatt fokus pa krigsvetenskap
och militarhistoria
» diversifiering, ocksa mer civil inriktning

Fran FHS har det uttryckts en dnskan att diskutera det svenska enbefilssystemet. "Det dr som
om ldkare skulle borja med att utbilda sig till underskéterskor”. Samma undran uttrycks bade
fran andra forsvarsmyndigheter och fran statsforvaltning. Man konstaterar att Sverige ar det
enda land som tillimpar detta system. I Sverige kan man notera att ockséd RPS tillampar ett
tvabefilssystem

Behov av samordning med Forsvarsmakten
> Okad dialog med — och styrning frin - FM
o Hur ska den framtida officeraren se ut?
o Vad behdver FM fa beforskat?
» Planering. Bestillarverksamhet till FHS sker i vissa avseenden styckvis. FHS’
verksamhet riskerar ocksa att bli lite ryckig

7.2.4 Forsvarets Radioanstalt (FRA)

FRA (Forsvarets radioanstalt) dr den svenska signalunderréttelseorganisationen. FRA bedriver
signalunderréttelsetjdnst som stod for svensk utrikes-, sdkerhets- och forsvarspolitik.
Signalunderréttelsetjinst &r ett nytt begrepp, och det ersitter begreppet signalspaning nir man
beskriver hela signalunderrittelseprocessen (inhdmtning, bearbetning, analys och
rapportering).

FRA ir ett enradighetsverk. Det innebar att FRA leds av en generaldirektdr och att
myndigheten inte har ndgon styrelse. FRA har cirka 700 anstéllda och ett anslag pé cirka 415
miljoner kronor for budgetaret 2004. Fran och med ar 2004 1anefinansierar FRA sina
investeringar. Laneramen for 2004 dr 120 miljoner kronor.

Uppdragsgivare dr Regeringen, Forsvarsmakten, Rikspolisstyrelsen, Inspektionen for
strategiska produkter, Tullverket, FMV och FOL.

Uppdragsportfoljen har idag ungefér lika fordelning mellan

» det militdra Ryssland (for 15 ar sedan var denna andel 75%)

» resten, inklusive det civila Ryssland

» terrorism, kriminalitet och WMD (Weapons of Mass Destruction)
Informationskrigforing ar ett tillvixtomréade.
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Strategisk karta
En vattendelare for FRAs framtida verksamhet dr huruvida ett forslag pa en lagéndring som
skulle 6ppna for avlyssning av internationell tradbunden trafik blir verklighet eller e;j.
Om lagéndringen blir av
» stort fokus pa informationsoperationer (10)
Om lagéndringen inte blir av
» ett okat fokus pa krisomraden; Mellandstern samt stod vid Internationella insatser.

Behov av samordning med Forsvarsmakten

» FRA och MUST har inget effektivt sdtt att kommunicera med varandra

» Okad inriktning frdn FM dr onskvért, bade for vad man ska gora och i prioritering
mellan omraden

» FRAs planeringsprocess. FM borde stationera en person pa FRA, sé att den kan vara
en del av FRAs planeringsprocess och pé sé sétt (indirekt) 6ka kunskapen om vart
FRA ér pé vig

» MILs upplosning har gjort att FRA och FM glidit ifrén varandra

7.2.5 Totalforsvarets Pliktverk (TPV)

Pliktverket, som TPV ofta kallas i dagligt tal, ansvarar fér monstring, antagningsprovning,
inskrivning och redovisning av totalforsvarspliktiga. Totalforsvarets krigsorganisation finns i
Pliktverkets databaser.

Under 2004 ska Pliktverket monstra 55 000 mén och antagningsprova 900
kvinnor. Pliktverket kommer att under 2004 genomfora nirmare 2 000 provningar till
polishdgskolan och omkring 900 for sokande till tjanst inom kriminalvarden.

Pliktverket har en grundfinansiering pa 250 miljoner av vilka 80 % kommer fran
Forsvarsmakten. Ovriga intéikter kommer till hilften frdn Forsvarsmakten och utgdr totalt c:a
50 miljoner. Andra uppdragsgivare ar bl a Rikspolisstyrelsen, Kriminalvarden, Tullverket och
FMV

Strategisk karta
» Stérka legitimiteten for pliktsystemet
» Mer effektiv monstring,
o utveckla metoder for formonstring sd att firre behdver monstras
o samt béttre undersdkningar
» Mer representativ mangfald, dvs att urvalet varnpliktiga i hogre grad én idag ska
aterspegla Sveriges etniska sammanséttning
» Vidgad kundbas

Att s pass fa tas ut till varnplikt skapar en del problem. Pliktsystemets legitimitet urholkas.
En tanke med den allméinna vérnplikten &r den har ett demokrativdrde for samhaéllet i det att
hela Sverige ska vara en del av den svenska Forsvarsmakten. Idag dr Forsvarsmaktens krav sa
pass hoga att cirka hélften av alla monstrade unga méan bedéms som oldmpliga for
varnpliktsutbildning. Darmed &r en viss elitisering av Forsvarsmakten redan ett faktum.
Dessutom far hilften av alla méin en kvittens pa att de inte duger.

42 (53)



Det politiska mélet med mangfald star ocksa i viss konflikt med Forsvarsmaktens behov av
kvalitet pa personal. Forsta, andra och tredje generationens invandrare gor sdmre ifran sig pa
begdvningstest, psykologiska test och i motivation. Malet med méngfald kompliceras
ytterligare av att det dr stor skillnad beroende pa etnisk tillhorighet.

Behov av samordning med Forsvarsmakten

» Samordning av processer, fr a varnpliktsprocessen. Idag gor Pliktverket urval och tar
de varnpliktiga fram till Forsvarsmaktens grindar. Dér tar FM tar 6ver. Efter en tid blir
det forandringar (avgéngar, byten), men det finns ingen automatisk aterkoppling till
Pliktverket 1 syfte att forbéttra urvalsprocedurer. Mgjliga forbattringar skulle kunna
inkludera utbildning av utbildningsbefil i monstringskort samt forenkling av
desamma.

> Ett mer operativt samarbete #n vad OB Réd medger vore dnskviirt.

7.2.6 Krisberedskapsmyndigheten (KBM)

KBM ir inte en myndighet inom det militdra forsvaret men beskrivs dndé hir eftersom bade
forsvarsmyndigheter och KBM har ansvar {or totalférsvaret.

KBM ir en myndighet med uppgift att samordna arbetet med att utveckla krisberedskapen 1
det svenska samhéllet. PA KBM arbetar 175 personer. Man har ett forvaltningsanslag pa 140
miljoner och ett verksamhetsanslag pa 1,9 miljarder. Verksamhetsanslaget ar i huvudsak
pengar som slussas vidare till andra myndigheter, framfor allt Riddningsverket. KBM har
dragit en skarp grins mellan civil och militér krishantering och ser ingen formell ansvarsroll
for FM utanfér militar krishantering och det traditionella civilforsvaret.

Strategisk karta, formellt
» Helhetssyn pa kris
» En samordnade roll for krisberedskap och krishantering
» En stodjande roll. Man stddjer totalt 31 st myndigheter i krishanteringssystemet.

Strategisk karta, operativt
» Hitta former for samordning
» Hitta fungerande definition for sdkerhet/sektorsvis siakerhet
» Forse RK med omradesvisa ldgesbeskrivningar
» Kunskapsuppbyggnad

Behov av samordning med Forsvarsmakten
» Dialog om vilka resurser FM kan bidra med (flyg, helikopter, skyddstjianst, NBC)
» Personalforsorjning/karridrvéxling skulle kunna vara ett samarbetsomrade. Militérer
over 35 ar skulle kunna vara nyttiga inom civil krishantering.
» NBF. Tekniska ledningssystem dr intressant ocksa for civil, fredstida, krishantering
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7.3 Sammanfattning - relationen med férsvarsmyndigheterna

Det finns ett antal generella slutsatser som kan dras ndr man studerar forsvarsmyndigheter
som Forsvarets Materielverk, Totalforsvarets Forskningsinstitut, Forsvarshdgskolan,
Forsvarets Radioanstalt och Pliktverket.

Férsvarsmaktens och OB:s styrning sker i dag genom uppdrag till de gemensamma
myndigheterna. Uppdragen sikerstéller behovet av ett 16pande stod. Uppdragen framkommer
ofta 1 dialoger med tydlig langsiktighet vilket ger stodmyndigheterna mdjlighet till rimlig
organisations- och verksamhetsutveckling. Genom informationsspridning, informella
samverkansfora och utformning av olika typer av strategier ges ocksa information till
myndigheterna som kan ldggas till grund for strategisk inriktning av respektive myndighets
verksamhet med hénsyn till Férsvarsmaktens framtida behov av stod. OB Rad som ir av mer
informationslimnande karaktér och olika ledningsgrupper inom Forsvarsmakten internt sdsom
Direktionen och OB chefsgrupp ir ndgra sddan fora for samverkan.

Perspektivplanedokument, FoT -strategi och materielforsorjningsstrategi 4r dokument som ger
viktig insyn och impulser for strategiskt tinkande vid myndigheterna.

Ett forum som tidigare var central for att ge de andra forsvarsmyndigheterna kunskap om
Forsvarsmaktens inriktning mm var Militirledningen (MIL). Ledningen for
forsvarsmyndigheterna ingick i MIL som hade regelbundna sammantriiden dér OB var
sammankallande och ordférande. Infér dessa moten skickade Forsvarsmakten ut ett underlag
till férsvarsmyndigheterna som dessa internt kunde anlita den expertis som stéllningstagande
till detta underlag fordrade. Inom myndigheterna bereddes svar och synpunkter pa det
utskickade underlaget i skriftlig form men minst lika viktigt muntligt genom att ledningen {6r
forsvarsmyndigheterna presenterade svar/synpunkter pa underlaget vid

MIL-sammantradet. Forfarandet runt MIL-sammantrddena innebar dels att Forsvarsmakten
och OB regelbundet och i strukturerad form kunde avtappa myndigheterna pa kunskap och
synpunkter pd aktuella fragor for Forsvarsmakten, dels att forsvarsmyndigheterna fick en god
inblick i vilka frdgor som var visentliga for Forsvarsmakten pé kortare och langre sikt. Denna
inblick bidrog till att férsvarsmyndigheterna 16pande fick information for att kontinuerligt
kunna anpassa sin verksambhet till Férsvarsmaktens behov.

Manga av de intervjuade foretradarna for forsvarsmyndigheterna har framfort att de skulle
vilkomna ett dterskapande av "MIL” 1 ndgon form med Forsvarsmakten eller mgjligen
Forsvarsdepartementet som sammankallande. Vi rekommenderar Forsvarsmakten och OB att
prova tanken pa ett sddant aterupplivande eller att andra nu existerande fora utvecklas med
tanke pa att utveckla samsyn och samverkan mellan stédmyndigheterna..

Forsvarsmyndigheterna ser i nuldget 6ver verksamhetsinriktningen. I princip alla
forsvarsmyndigheter har diversifiering och en storre kundbas pa agendan. Forsvarets
Materielverk har tidvis en vision om att bli ”Statens Materielverk” och/eller en tung
internationell aktér inom anskaffning av forsvarsmateriel. Totalforsvarets Forskningsinstitut
har ett mal att 6ka andelen civila uppdrag till 30 %. Forsvarshdgskolan breddar kundbasen
och siktar pa att bli universitet med examensritt. Forsvarets Radioanstalt har 6kat
verksamheten riktad till andra kunder 4n Forsvarsmakten sasom Tullverket och Polisen. Man
siktar &ven pa att bli en betydande aktor inom informationssidkerhetsomradet. Totalforsvarets
Pliktverk utfor uppdrag at bl.a Tullverket.
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Diversifieringen har olika grunder. Gemensamt &r att myndigheterna ser en mojlighet att
béttre utnyttja sin potential till gagn for samhaillet i stort men dven som ett sétt att
vidareutveckla den egna kompetensen sd att Forsvarsmakten gynnas. Att Forsvarsmakten har
minskande mojligheter att finansiera myndigheterna dr en faktor som driver pa en
diversifiering. Ur Forsvarsmaktens synvinkel bor denna utveckling vara positiv. Den stéller
samtidigt klara krav pa Forsvarsmakten att utover att formulera sina bestillningar pé kort sikt
dven ge signaler om sina langsiktiga behov for att myndigheterna pé bista satt skall kunna
forma sin strategi for att kunna sdvil mota for forsvarsmaktens behov som utveckla sin
verksamhet for vidare marknader.

Utover att diversifieringen kan bidra till béttre effektivitet och bredare kompetens vid
forsvarsmyndigheterna sd innebir den for Forsvarsmakten att omstéllningar av
stodmyndigheterna till fordndrade behov inom forsvaret kan underléttas.

Pa Hogkvarteret pagar ett arbete for att processorientera verksamheten inom Hogkvarteret.
Arbetet syftar till att skapa 6kad interaktion och en mer flexibel anvindning av tillgénglig
kompetens. Processer definieras och beskrivs och ansvar for huvudprocesser och delprocesser
har fordelats eller ska fordelas. Det dr av vikt att dessa processer beaktar relationerna till
forsvarsmyndigheterna sd att deras kontaktytor och leveranser till Hogkvarterets och
Forsvarsmaktens processer definieras och uppmérksammas i processbeskrivningarna och
processutformningen. Mgjligheterna for forsvarsmyndigheterna att harmonisera sin egen
verksamhet och sina egna processer med Forsvarsmakten och dess processer okar ddrmed.

Rekommendationer:

> Forsvarsmakten och OB bér aterskapa ett forum, som liksom den forna
Militarledningen (MIL), kan verka for samsyn och samverkan mellan
forsvarsmyndigheter.

» Forsvarsmakten bor ta med kontaktytor till, granssnitt med och leveranser fran
forsvarsmyndigheterna i de processbeskrivningar som ska vara styrande for
Forsvarsmaktens verksamhet. I detta ssmmanhang ar det viktigt att ocksé identifiera
olika sitt att sdnda information till stodmyndigheterna som ér viktig for dessas
strategiska inriktning i relation till forsvarsmaktens behov.

8. Forsvarsmaktens styrning av den egna verksamheten

8.1 Reflektioner rorande Forsvarsmakten

Vart uppdrag har primért rort Férsvarsmaktens och OB Ledningsprocess externa relationer
och granssnitt men vi har hirutover dgnat vissa funderingar pd OB ledningsprocess utifran
ett forsvarsmaktsinternt perspektiv.

Forsvarsmakten star infor en dubbel men svarforenad uppgift att dels utveckla
organisationen i riktning mot ett insatsforsvar med hogre insatsberedskap men med betydligt
farre forband och personalstyrka, dels avveckla overtalig personal och regementen som
drabbas av nedldggningsbeslut. Att samtidigt bedriva en aktiv utvecklingsverksamhet och en
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arbetskrdvande avvecklingsverksamhet dr mycket svart. Det finns stor risk att de akuta
frdgorna i avvecklingen tar stor del av uppmirksamheten och energin i ledarskapet frin
Forsvarsmaktens ledning pé olika nivder. Det kan finnas skél till att ledningsmassigt
separera ansvaret for utveckling respektive avveckling sé att de ledningsfunktioner som ska
std for utvecklingen inte belastas av de ofta bekymmersamma och tdlamodskravande
avvecklingsfrdgorna. Att gora en renodlad uppdelning i en utvecklings- och en
avvecklingsdel av Forsvarsmakten kan vara svart i en integrerad verksamhet dir verksamhet
som ska vara kvar 1 utvecklingsdel dtminstone initialt produceras av delar som ska
avvecklas.

Vi har i kontakt med Hogkvarteret (HKV) kunnat observera att det pdgar manga olika
aktiviteter med baring péd verksamhetsutveckling sdsom::
» HKYV Ny — arbetet for infora en processorienterad organisation pa HKV.
= OB strategiska karta — som syftar till att identifiera de viktigaste strategiska
frgestillningarna for OB:s ledning och deras relationer till varandra.
» “Transformationskontoret” — som syftar till att ta fram mal och strategier for
omvandling av forsvaret till ett insatsforsvar.
= PRIO — som studerar ett integrerat informationssystem for ledning och beslutsstod
» FEM — som arbetat med utveckling av Forsvarsmakten ekonomistyrning och
redovisning.
» Utformandet av Forsvarsmaktens Utvecklingsplan, FMUP
= Utformandet av funktionsplaner inom Forsvarsmakten, FunkP
= FMA, for att ndmna ett s.k arkitekturprojekt som studerar informationsarkitekturen i
Forsvarsmakten.

Vi har ocksa vid samma kontakter forstatt att samordningen mellan dessa utvecklingsprojekt
tidvis varit svag.

Rekommendationer:

» Forsvarsmakten bor sa langt mdjligt ur ledningssynpunkt skilja pa
utvecklingsdelarna och avvecklingsdelarna inom Forsvarsmakten.

> Hogkvarteret och OB bér ensa i verksamhetutvecklingsprojekten, faststilla deras
inbordes relationer och sédkerstélla att de koordineras.

8.2 Tankelek - OB som VD

I nedanstiende resonemang betraktas OB strategiska karta utifran ett perspektiv som
verkstillande direktor for ett foretag. Resonemanget ér en tankelek som gors for att skapa ett
annorlunda perspektiv pa OB:s strategiska karta trots att vi ir fullt medvetna om att
verksamheterna har stora skillnader men ocksd vissa likheter.

Man mdéts ibland av att ord som marknad”, “kunder” inte skulle vara giltiga for offentligt
finansierade verksamheter. Men for att en produkt ska tillverkas eller en tjénst ska utforas
oavsett om den dr kommer fran néringslivet eller fran en offentlig verksamhet kravs att
produkten/tjdnsten efterfrigas. Det ska finnas ett behov av produkten/tjdnsten. Det ska dven
finnas en sé stor betalningsvilja for produkten/tjansten att den motiverar sina kostnaderna for
de resurser som forbrukas for att producera produkten/tjdnsten. Pa en konkurrentutsatt
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marknad regleras detta genom lagen om utbud och efterfrdgan och den prissittning av
produkten/tjédnsten detta medfor. Om kunderna tycker produkten/tjdnsten &r vird sitt pris
koper de produkten/tjdnsten i annat fall inte. Nar det géller offentlig skattefinansierad
verksamhet intrdder de politiskt valda i riksdag, landsting och kommuner med hjilp av sina
forvaltningar som representanter for “kunderna”, medborgarna, nir det géller att avgora
behovet av olika offentliga tjdnster och betalningsviljan for dessa. Pa sa sitt ar det relevant att
prata om “marknad” d@ven vad géller offentligt finansierade verksamheter.

Det ar viktigt att ha en klar verksamhetsidé. En verksamhetsidé innehéller alltid tva
obligatoriska moment: Att faststélla kunden/kunderna for foretagets verksamhet och att
faststilla vilka produkter som ska tillhandahallas. Redan hér finns en slutsats att dra avseende
OB:s strategiska karta. OB:s strategiska karta borde tydligt identifiera vilka som &r
verksamhetens kunder och deras “produktbehov”. Kunden/kunderna framgar inte explicit och
tydligt av den strategiska kartan i nuvarande status. Produkten har identifierats pa principiell
niva som ett insatsforsvar som i hog utstrickning ocksa ér engagerat i olika insatser.

En VD for ett foretag skulle verka for att skapa efterfragan pa foretagets produkter. Ménga
faktorer paverkar efterfrdgan pa produkterna och en VD forsoker paverka dessa faktorer sd att
de bidrar till en 6kad efterfragan.

Vad kan antas bestdmma efterfragan pa “forsvarsprodukten”? I nedanstdende figur illustreras
vad som kan ténkas paverka efterfragan pa forsvarets tjénster.

Figur — Faktorer som paverkar efterfrdgan pa forsvar.

Medborgarna
”Skattebetalarna”

v

Statsmakterna

v

“Efterfragan” pa forsvar

A

Militért | |Prestation Produkt- Produkt- | [Spinoff-| [Marknads | | Konkur- Pris
hot utformning utbud effekter | |-foring renter
Lobbying
Diversifiering Teknikutv.
t.ex terrorist- Naringspol.
bekdmpning Regionalpol. Kostnader

Det militdra hotet &r en avgérande paverkansfaktor. Ett stort militirt hot skapar en stor
efterfragan pa forsvar, medan ett mindre hot reducerar efterfragan. En VD for ett foretag
skulle verka for att hos kunderna skapa forestillningen av ett behov av produkten genom att
for kunderna pétala behovet av produkten genom marknadsféring. Overfort till
Férsvarsmakten skulle det innebira att OB skulle uppméirksamma statsmakterna (och den
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allménhet som genom val tillsitter riksdagen) pa hot som de inte &r tillrédckligt medvetna om
och/eller enligt Forsvarsmaktens mening underskattar. OB skulle alltsd ”marknadsfora”
behovet av Forsvarsmakten om han agerade som en foretags-VD.

Forsvarsmaktens prestationer borde ocksa paverka efterfrdgan pa Forsvarsmaktens produkter.
Om Forsvarsmakten presterar vil och levererar det som kunderna 6nskar med tillrackligt
kvalitet borde kunderna vara beniigna att kopa mer forsvar. I néringslivet talar foretagen om
for kunderna att de kan leverera de produkter kunderna 6nskar och 6kar darigenom
efterfrdgan och intékterna. I den offentliga verksamheten &r det dessvirre ofta tvirtom — for
att fa mer pengar talar man om att man inte kan leverera i tillricklig kvantitet och med
tillracklig kvalitet. Detta skapar den lustiga situationen att goda prestationer riskerar att
bestraffas med mindre pengar och otillrdckliga prestationer belénas med mer pengar. Detta
kan betraktas som ett mycket tveksamt system for verksamhetsincitament och
verksamhetsstyrning. Dessutom kan man fraga sig vilka signaler det sdnder inét i
organisationen om man méste séga att man inte klarar verksamheten med tillricklig kvalitet
for att skapa forutséttningar for att f3 mer pengar fran statsmakterna. Man nedviarderar den
egna organisationen i syfte att f4 mer pengar.

En foretags-VD maéste hela tiden halla 6gonen pa hur efterfragan fordndras sa att produkterna
kan anpassas till nya efterfragekrav. Produktutveckling &r darfor ett sitt att hdlla efterfrdgan
uppe. Murens och jarnridans fall har skapat ett behov av en annan utformning av férsvaret 4n
tidigare. Produkten utvecklas fran ett invasionsforsvar till ett insatsforsvar.

Om foretagets tidigare marknader sviktar forsoker foretaget hitta en bredare marknad for
foretagets produkter och dven diversifiera verksamheten med ett bredare produktutbud. OB:s
markeringar att Forsvarsmakten kan spela en roll i samband med terroristhot och
terroristattacker kan ses som ett forsok att etablera forsvarets produkter pa en ny marknad.

Ett annat sitt att paverka efterfragan positivt dr att pavisa att Férsvarsmaktens produkter har
positiva sidoeffekter (sk spin-off-effekter). P4 s satt har t.ex beddmningen att den egna
forsvarsindustrin skapat positiva spin-off-effekter pa den allménna tekniska utvecklingen i
Sverige inneburit att storre pengar satsats pa forsvarssektorn an om man gjort motsatt
beddmning. Om OB skulle agera som en foretags-VD skulle han ptala och marknadsfora
Forsvarsmaktens positiva sidoeffekter.

Overhuvudtaget skulle marknadsforing vara en central aktivitet for foretaget och dess VD att
stimulera efterfragan. I politiskt styrda organisationer skulle marknadsforing nadgot forenklat
kunna motsvaras av bade av begreppet marknadsforing och begreppet lobbyism. Man
forsoker med olika argument f4 kunderna och eller de som paverkar kundernas val att forsta
virdet av foretagets produkter. Overfort till Férsvarsmakten skulle OB bedriva
marknadsforing av behovet av forsvaret och lobbyism mot statsmakterna, politiker och andra
opinionsbildare som paverkar statsmakterna och de politiska besluten inklusive
finansieringsbesluten. Olika studier visar att mycket av Forsvarsmaktens kommunikation
riktar sig internt till den egna organisationen vilket &r en viktig del av marknadsforingen” men
en minst lika viktig del dr den externa kommunikationen och marknadsforingen.

Konkurrensen fran andra aktdrer pa marknaden skulle ocksé paverka efterfragan. Ju stérre och
starkare konkurrens desto svérare att skulle det vara att sélja produkten. I sndv bemérkelse har
Forsvarsmakten ingen konkurrens men i vidare bemaérkelse finns en viss konkurrens. T.ex
skulle olika typer av allianser / sdkerhetspolitiska samarbeten sé att man vid behov skulle
kunna dra nytta av andra linders militira forméga kunna ses som en typ av konkurrens. Aven
inom omrédet terroristbekdmpning foreligger ett visst konkurrensférhallande mellan
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Forsvarsmakten och polisen. Konkurrensbevakning ar darfor ett medel for en VD att parera
odnskade effekter pa efterfragan.

Sist men inte minst bestdms efterfrdgan av priset pd produkten vilket till del &r en funktion av
kostnaderna for att tillverka produkten. I det konkurrensutsatta naringslivet ar detta en
sjalvklarhet. Overfort till Forsvarsmakten skulle detta innebira att OB skulle 6ka efterfragan
genom att for statsmakterna kunna pavisa att Forsvarsmakten ar billig i drift. I den offentliga
verksamheten har detta emellertid varit tveeggat pa sa sitt att om du haller kostnaderna nere
riskerar du att f4 mindre pengar nésta ar. Man har pé sé sitt ibland haft “negativa incitament”
till kostnadsreduceringar. Detta berdrdes 1 resonemanget ovan om prestationer.

Vi kan notera att OB som VD skulle engagera sig i alla dessa faktorer som paverkar
efterfrdgan pa Forsvarsmaktens produkter och att dessa skulle finnas med pa en VD:s
strategiska karta och i tillimpliga fall #ven skulle kunna finnas med p& OB:s strategiska karta.
Vi kan #ven notera att “kundbegreppet” ir en sddan del av OB:s strategiska karta som kan
krdva en ett fortydligande samt att mycket tyder pa att Forsvarsmakten bor aktivera sin
utatriktade kommunikation med statsmakterna och allménheten.
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FMV GD 21800:69883/03, Uppdrag till Forsvarets materielverk avseende utveckling
av materielforsorjningen till det militdra forsvaret

FOI Memo 03-2824, Strategiprocesser pa HKV, Peter Nordlund och Mats Waltré
FOI Rapport R—1126—SE, Strategisk planering — forstudie, slutsatser och hypoteser,
Mattias Axelson, Peter Nordlund, Sten Ternblad, Peter Wickberg.

FOI Memo 03-2822, Strategisk planering — sammanfattande rapport fran forstudie,
Mattias Axelson, Peter Nordlund, Sten Ternblad, Peter Wickberg.

KBM, Underlag infor 2004 ars forsvarsbeslut, Nya villkor for samhidillets
krisberedskap

KBM, Planeringsprocess 2004:1, Samhdllets krisberedskap 2005, Planeringsunderlag
KBM, Planeringsprocess 2004:2, Samhdillets krisberedskap 2005, Arlig uppfoljning
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Bilaga 1. Intervjuade
Politisk styrning

B Forsvarsutskottet
— Eskil Erlandsson
— Jorgen Thulstrup
— Ingemar Wahlberg
— Ola Sundell

B Statsriadsberedningen
— Lars Danielsson

B Ansvarskommittén
— Mats Svegfors

B Forsvarsberedningen
— Hakan Juholt
— Gunnar Hokmark

B Finansdepartementet
— Michael Koch

m UD
— Hans Lundborg

B Forsvarsdepartementet
— Jonas Hjelm
— Ola Hedin
— Jan Hylander
— Stefan Engdahl
— Sven Holmberg
—  Bernt Ostrém

Foérsvarsmyndigheter

B Forsvarsmakten
— Hékan Syrén
— Mats Nilsson
— Jan Jonsson
— Goran Gunnarsson
— Goran Pettersson
— Jan Borling

B F d Forsvarsmakten
— Johan Kihl

Ordforande
Sarskild utredare
Kanslichef
Ledamot

Statssekreterare

Ordforande (& landshovding)

Ordforande
F d ledamot

Departementsrad

Chef Global sdkerhet

Statssekreterare

MIL

SI

Militér rddgivare, flottiljamiral,
Analytiker MIL, FOI
Analytiker SALP, FOI

OB

C KRI, generallgjtnant

C OPIL, generalldjtnant

C GRO, generallgjtnant
OB:s mil ass, dversteldjtnant
Ekonom, PLANS PLAN

Generallojtnant, fd C STRA
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— Jan-Olof Lind

— Staffan Nésstrom
— Jack Jacobsson

— Arne Hedén

— Madelene Sandstrom
— Jan Foghelin

— Johan Tunberger

— Hans Elger

— Anders Wik
H FHS
— Henrik Landerholm
— Jan Mortberg
— Lars Wedin

B Pliktverket
— Bjorn Korlof

Externt "Férsvarsfamiljen”

B KBM
— Ann-Louise Eksborg
— Lars Hedstrom

B Norge
— Sverre Diesen

— Jonny Otterlei

— Ragnvald Solstrand

St £ Generaldirektor

Operativ chef

Strategisk Materielforsorjning
Flygsystem, brigadgeneral

Generaldirektor

Avd.chef, Forsvarsanalys
Analytiker, Forsvarsanalys
Strategi och Marknad

Overdirektor

Rektor
Militérstrategi, Overste
Militarhistoriker, kommendor

Generaldirektor

Generaldirektor
Overdirektor

Militer assisterende departementsrad,
Forsvarsdepartementet, generallgjtnant
Utndmnd till niste Forsvarschef 10/12 -04
Avd.direktor, Seksjon for firedrsplanlegging og
analyse, Forsvarsdepartementet
Avdelningssjef, Planenheten, FFI
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Bilaga 2. OB introduktionsbrev

i .
= FORSVARSMAKTEN

HOGKVARTERET Diatum HKY bateckning
2004-05-17 21900:68480

Forsvarets Forskningsinstitut (FOI) genomfir fir Forsvarsmaktens rikning
ett forskningsuppdrag/studie avseende “Strategiprocesser” hos offentliga
myndigheter relaterade till Forsvarsmakten Studien genomfors med hjalp
av intervjuer

Inom Forsvarsmaktens Hagkvarter pigir sedan 2003 ett projekt som syftar till att
utifrin "myndighetens (OB) ledningsprocess” bidra till utveckling av
Forsvarsmaktens metoder och processer for strategisk styming. En av de mer
overgripande frigorna &r att studera grinssnitt mot externa organisationer och
myndigheter. Studiens mél 4r att ge en samlad och overgripande bild av
strategiska "kartor” och metoder for strategisk styrning hos olika aktéirer inom
forsvarsomrddet samt hur myndighetens (OB) strategiska ledningsprocess kan,
eller bor, relateras till dessa

FOI genomfor studien bl a genom imtervjuer av ledande foretradare for
organisationer och myndigheter. Intervjuerna genomférs av Peter Nordlund och
Mats Walré med boran i april 2004. Bada tillhor FOIs avdelning
Farsvarsanalys.

De organisationer och myndigheter som studien wvinder sig dll ar dels
Forsvarsutskottet, Forsvarsberedningen, Regeringen, Forsvarsdepartementet och
Utrikesdepartementet, Forsvarets Materielverk, Fortifikationsverket,
Forsvarshogskolan samt Pliktverket. Dessutom genomfiirs intervjuer internt
inom Férsvarsmakten, intervjuer pd FOI samt hos vissa externa myndigheter
relaterade ull studiens innktning; Rikspolisstyrelsen, Raddningsverket och
Krigsberedskaps-myndigheten.

Jag framfor min onskan om Ditt deltagande i studien och min fichoppning ar att
Du skall finna mojlighet att delta i en intervju under en tid av ca 1'% timma. FOIs
torskare kommer att kontakta Dig for dverenskommelse om lamplig tidpunkt och
plats. Vi kommer givetvis Gwversinda utredningens slutrapport {omkring mars
2005} till deltagande respondenter i respektive organisation och myndighet

cﬁféﬁw r.i/ =T

S
Hikan Syrén
Owverbefilhavare
Postadress Beslihaadioss Telelon Teledax E-poal, inlemsd
107 85 STOCKHOLM Lidingvagen 24 0&8-T83 75 00 08-788 7T 78 exp@hky.mil se
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