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Till statsradet och chefen
for Forsvarsdepartementet

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen chefen for
Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla en sérskild utre-
dare for att genomfora en uppféljning och utvirdering av genomférda
och pagaende strukturférandringar inom Férsvarsdepartementets verk-
samhetsomrade.

Med stéd av detta bemyndigande tillkallade departementschefen som
sarskild utredare generaldirektéren Lars Jeding. Som sakkunniga férord-
nades departementsraden Birgitta Heijer och Ann-Sofie Loth, davarande
planeringschefen Dan Ohlsson och departementssekreteraren Katrin
Westling Palm. Som experter férordnades revisionschefen Inge
Danielsson, organisationsdirektéren Marja Lemne, fil. kand. Bjém
Sylvén, departementssekreteraren Ulrika Lindstrom, oversten av 1.
graden Svante Kristensson och avdelningschefen Sven Rune Frid. Dan
Ohlsson entledigades i samband med utnamning till statssekreterare och
Katrin Westling Palm férordnades som expert i samband med utnim-
ning till bitradande kronodirektér. Till sekreterare forordnades ekon. dr.
Ame Granholm (huvudsekreterare) och #dmnessakkunnige Sten
Johansson som senare ersattes (p.g.a. FN-uppdrag) av avdelnings-
direktéren Kristina Eklund. Till bitrddande sekreterare forordnades Lena
Niesink.
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Utredningen har antagit namnet Utvérderingen av forsvarets ledning
och struktur (UTFOR).

Jag har bedomt det nédvindigt for det fortsatta utvirderingsarbetet
att klargéra motiven och malen for detta omfattande reformarbete i
svensk statsforvaltning. Utredningen &verldmnar harmed ett forsta
delbetankande (SOU 1995:129) En styrande krigsorganisation i vilket
LEMO-reformens mal analyseras och preciseras.

I senare delbetinkanden redovisas utvirderingen av LEMO:s
metodik, av faktiskt vidtagna fordndringar i organisation och resurser
samt av effekter av dessa forandringar, t.ex. pa styrningen av forsvaret.
Utredningens slutbetankande kommer att innehélla eventuella forslag till
justeringar av struktur och styrning med anledning av utvarderingamna.

Stockholm i december 1995

Lars Jeding

/ Ame Granholm
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1 Inledning, sammanfattning och
nagra slutsatser

1.1 Att utreda malmedvetet

Malet for vart lands totalforsvar &r att vara fredsbevarande. Det militdra
forsvaret, som en del av totalférsvaret, har till mal att kunna méta ett
vépnat angrepp. Att arbeta med mal ir en kand metod inom férsvaret,
liksom numera inom statsforvaltningen i sin helhet.

I styrningen av statliga myndigheter anvands malformuleringar som
hjdlpmedel for regeringens styrning av forvaltningen, {6r att ge underlag
for prioriteringar, inrikta en verksamhet, motivera personalen och
utkrdva ansvar.

Mal kan formuleras fér en organisations eller sektors verksamhet,
t.ex. forsvaret. Mal kan ocksa gilla ett projekt eller en forandring, vilket
detta betdnkande handlar om.

Naér en utrednings mal skall beskrivas kan man utga fran atminstone
fyra olika slags dokument, som ocksa anger fyra viktiga faser i
utrednings- och verksamhetsférloppet:

— direktiv,

— betédnkande,

— proposition,

— utskottsutlatande och riksdagsbeslut.

Dessa faser kan beskrivas som forberedande - 1 ett féljande skede
kommer sedan regeringens formella beslut och eventuellt ytterligare
preciseringar t.ex. 1 regleringsbrev och i férordningar.

Malens roll blir olika beroende pa vilken fas man talar om. Medan
direktivens mal i forsta hand avser att styra sjdlva utredningsarbetet
borde betankandenas mal i hogre grad gélla hela férandringsprocessen.
Man kan vidare forvanta sig att propositionernas malskrivningar préaglas
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av att de ar auktoritativa beslutsdokument vilket, exempelvis, kan leda
till storre vaghet beroende pa nodvindigheten att kompromissa 1
jamforelse med en utrednings mdéjlighet att inta en mer principiellt
renodlad hallning. Riksdagsbeslutens malformuleringar blir aktuella forst
1 politiskt kiansliga fragor dar riksdagsmajoriteten intar en fran
regeringen avvikande stéllning. Ser man pa en typisk statlig forandrings-
process som helhet, intar malformuleringarna i1 propositionerna en
sarstallning, genom att de bade har en auktoritativ funktion och vanligen
ar utforliga.

Anvandningen av malformuleringar blir annorlunda i en forandrings-
process som inkluderar en offentlig utredning an 1 det l6pande
forvaltningsarbetet. Varje utredning ar unik och kommunikationsvégarna
korta. Det centrala maldokumentet under sjilva utredningen &r givetvis
direktiven men utredningsarbetet styrs bade pa formella och informella
vagar och praglas framforallt av den kommitté, den utredare och det
kansli som arbetar med utredningen.

Utrymmet for en stark utredare att fylla ut allmédnna direktiv med
egna mal och stravanden ar stort, vilket ocksa kan vara avsikten.
Regeringen kan tillsitta utredningar for att fa nya infallsvinklar pa
verksamhetsomraden. Att studera relationen mellan mal och verksamhet
1 det statliga utredningsarbetet ar darfér mer intrikat 4n i det mer
formellt reglerade forvaltningsarbetet.

Mailen fér LEMO-utredningen (utredningen om lednings- och
myndighetsorganisationen foér forsvaret, 1991-93), som ar @mnet for
detta delbetinkande, framgar naturligtvis i forsta hand av direktiven.
Talar man om "malen fé6r LEMO-reformen" och inte bara malen for
utredningen, bor dven malformuleringar i betinkandena sjilva liksom
framforallt de propositioner och riksdagsutlitanden som féljer pa
betankandena beaktas.

Innan redogérelsen for malanalysen fordjupas kan det vara skil att
kort berora nagot om vad LEMO-reformen resulterade i.
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| B LEMO-reformen

Den 1 juli 1994 bildades myndigheten Férsvarsmakten och blev darmed
Sveriges storsta statliga myndighet med cirka 30 000 anstillda.
Dessutom tillkommer cirka 12 000 reservofficerare. Foérandringen var
ett, av flera, resultat av LEMO-utredningen. Chefen for Férsvarsmakten,
overbefalhavaren, blev en chef ”i linjen”, 6verordnad de anstillda inom
Forsvarsmakten, pa samma sitt som andra statliga myndighetschefer.
Man kan jamfora med overbefilhavarfunktionen i USA, Chairman of
the Joint Chiefs of Staff, som endast har en samordnande funktion i
forhallande till férsvarsledningen i 6vrigt och en radgivande funktion i
forhallande till presidenten. Mycket fa vistlander har en OB med sa
stora befogenheter i fredstid som den svenska.

Att OB:s forstarkta stallning och den nya organisationen i 6vrigt kan
tolkas som en radikal foréndring framgar av att avgaende OB, Bengt
Gustafsson infor uppstillda soldater och officerare uttalade (enligt
Ostersunds-Posten den 16 juni 1994):

Vi blir pa nytt en krigsmakt. Det gér pa nytt att ge order.”
Sammanslagningen av myndigheterna gjorde det nu mojligt for OB att
dven formellt bestimma éver myndigheter som tidigare (formellt) lytt
direkt under regeringen. Davarande férsvarsministern Anders Bjorck sa
till Dagens Nyheter (2 juli):

“Omstruktureringen &r den storsta i modern tid i statsférvaltningen.

Tidigare var laget oklart och i vissa avseenden var OB:s

maktbefogenheter begridnsade. Nu blir det ett klarare ansvars-

forhallande.”
Den nye OB, Owe Wiktorin, uttalade sig i samma DN-referat:

“Jag ser inte forandringarna i forsta hand som en maktforstirkning.
OB-jobbet ar ingen enmansforestillning. Men nu nir vi 4 en
myndighet innebér det att nér ett beslut ar fattat maste man lojalt
folja det pa chefsniva”.
Exempel pd andra viktiga LEMO-férandringar var en 6kad mal-
orientering av regeringens styrning av forsvaret. Vidare gjordes
grianserna klarare mellan Férsvarsmakten och de s k. stédmyndigheterna,
som nu i storre utstrickning skulle styras genom uppdrag fran
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Forsvarsmakten. Sammantaget avlimnade LEMO-utredningen under
1991-93 sju SOU-betdnkanden och ett antal skrivelser innehallande ett
40-tal olika forslag varav huvuddelen sedan dterkom i propositioner och

beslots av riksdagen.

1.3  Den komplexa malbildens problem

LEMO:s utredningsforlopp, med ett stort antal betdnkanden, skrivelser
och forslag pa relativt kort tid, tyder pa en malmedveten utredare. Det
stora genomslag som LEMO-reformen fick i form av verkliga
forandringar tyder pd malmedvetenhet aven hos dem som omsatte
utredningens forslag i beslut och faktiska atgérder. Ett annat skal att tro
pa forekomsten av tydliga mal ar den flitiga anvindningen av LEMO-
begreppet. Forkortningen LEMO dyker upp ett 50-tal ganger i
budgetpropositioner (eller motsvarande dokument) under fyra ars tid. De
som anvinde begreppet maste ha uppfattat dess innehall som distinkt
och betydelsebarande.

Men det finns samtidigt skél att anta att malbilden var mycket
sammansatt. LEMO-reformen var omfattande, involverade manga
personer och myndigheter och har behandlats i ett stort antal utredningar
och propositioner sedan 1991. Direktiv och propositionstexter &r
forhallandevis ordrika just nar mal och avsikter skall beskrivas. Texterna
innehéller ett stort antal mélformuleringar, pé olika abstraktionsnivaer,
ofta éverlappande och med olika variationer pa liknande teman. Redan
det faktum att all denna méangfald sammanfattas i en férkortning pa fyra
bokstaver antyder att begreppet LEMO anvints som en generell symbol.
Det har verkat som om begreppet har ett sjalvklart och tydligt innehall,
men det behover inte alls vara sa.

For att komma underfund med vilka mél som framforallt har varit
styrande, har UTFOR intervjuat 45 involverade personer. Darmed har
ett nytt moment inférts i malanalysen, nimligen en subjektiv bedomning
i efterhand av vad som verkligen var styrande. Det visar sig att det finns
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en stor spannvidd mellan vad de intervjuade uppfattar som de viktigaste
malen.

Nu ar detta ingenting ovanligt. Offentliga utredningar, liksom allt
omfattande férindringsarbete, arbetar ofta mot en oklar och komplex
malbild. Utredningsarbetet har likheter med forskning i1 det avseendet
att utredandet 1 sig syftar till att klargéra malen.

Ett annat skal till svarigheten att tillimpa malstyrning ér att de som
leder ett forandringsarbete — och LEMO-reformen ér i hég grad en
forandringsprocess — inte alltid kan vara helt distinkta om vart man
syftar. Det finns ett pedagogiskt behov av att arbeta med allmdnna mal
och visioner, som successivt konkretiseras i syfte att involvera de
berorda personerna i férandringsarbetet. Detta sker enklast genom att ett
antal nyckelpersoner upplever att de dr delaktiga i den successiva
konkretiscringen. Skarpskurna mal kan forsvara forandringsarbetet.

1.4 Utvardering kraver mélprecisering

Om utrednings- och férdndringsarbete ar svart att malstyra pa ett strikt
satt, och man dérfor inte kan krédva preciserade mal i ett utrednings-
arbete, sa giller motsatsen vid en efterféljande utvirdering. Vill man ta
reda pa om f6randringen lyckats eller inte, da krivs ett kriterium pa
framgang.
Pa ett ytligt plan framgar LEMO-utredningens mal av direktiven.
Syftet ar att foresla
— en ny ledningsorganisation,
— en rationell och effektiv myndighetsstruktur samt
— att redovisa konsekvenserna av besparingar pa cirka en tredjedel av
ledningsresurserna 1 fred.
Det behovs ingen omfattande utvirdering for att klarlagga att LEMO-
utredningen lyckats mycket vidl med direktivens uppdrag. Lednings-
organisationen dndrades radikalt som vi sdg ovan, liksom myndighets-
strukturen. Av direktiven framgar bland annat att ansvars-, kompetens-
och befogenhetsfordelningen skall bli klarare. Aven detta kan enkelt
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foljas upp genom att grianserna mellan Férsvarsmakten och de sk.
stodmyndigheterna blivit skarpare dragen an forut. LEMO:s egna
besparingskalkyler, som dclvis upprepas i propositionerna, anger att
dven besparingsmalet har goda utsikter att uppnas.

Dirmed kan det uppdrag som formulerades i dircktiven sagas ha
uppfyllts.

Dessvirre kommer man inte mycket ldngre i en utvirdering utan att
fa ytterligare information om malbilden som ocksa innehaller svarmaitta
variabler som indikeras av orden "rationell och effektiv". I en verksam-
het vars framgang normalt mats kontinuerligt och objektivt, t.ex. foretag
pa en marknad eller offentliga verksamheter med tydliga prestationer,
ar utvirdering av forandringar ett mindre problem. I forsvaret dér
framgang vanligen mits hypotetiskt (att sta emot ett fientligt angrepp)
krivs stodjande kriterier. Syftet med detta betankande ar att klarlagga
hur denna malbild sag ut for att just mojliggora utvérdering.

1.5  Mitt uppdrag

Den 12 januari 1995 faststillde regeringen direktiven for en uppfoljning
av 1990-talets omstruktureringar inom forsvaret (Dir 1995:4). Huvud-
delen av omstruktureringen hinfér sig till LEMO-reformen men dven
ovriga forandringar innefattas i mitt uppdrag att utvirdera. Utredningen
har tagit namnet Utvirdering av forsvarets ledning och struktur,
UTFOR.

Detta forsta delbetinkande dr ett forsta steg i utvédrderingen av
LEMO-reformen, innebirande en analys av dess mal. Avsikten &r att det
fortsatta utvirderingsarbetet skall kunna utvirdera utfall och effekter
mot dessa avsikter.

I det fortsatta arbetet kommer f6ljande utvérderingar att goras:

— Utvirdering av faktiska forandringar, dvs: Vilka faktiska forandringar
har vidtagits som resultat av LEMO-reformen? Vilka besparingar har
gjorts? Vilka omflyttningar och neddragningar av personal har skett?
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Pa vilka villkor och med vilken framgéang har avvecklingsarbetet
genom forts?

— Utvirdering av effekter av typen: Har krigsorganisationen blivit
styrande? Har ledningsorganisationen blivit effektivare? Har
uppdragsmodellen forbittrat Férsvarsmaktens styrning av stod-
myndigheterna?

— Utvirdering av LEMO:s arbets- och férandringsmetod.

En slutrapport planerad till sommaren 1996 kommer att innehalla

forslag till tinkbara justeringar infor framtiden.

1.6 Slutsatser

Den hittillsvarande analysen har visat att maélen fér reformarbetet
uppfattats mycket olika av berdrda parter i forandringsarbetet. Det méste
sjélvfallet vara svart att fa ett tydligt svar pa fragan om ett reformarbete
lyckats eller ¢j om malbilden uppfattas sa olika. Med tanke pi den
analys som redovisas i detta delbetinkande #r det nodvindigt att
statsmakterna annu tydligare an hittills klargér forutsittningarna for mer
omfattande sturukturférandringar och kraven pa styming.

Forsvarsmaktens chefer prioriterar, enligt de intervjuer som gjorts,
mycket starkt "den styrande krigsorganisationen" som LEMO:s ledande
mal. Aven ovriga kategorier, dvs. politiker, stodmyndigheter och
departementstjénsteman, prioriterar den styrande krigsorganisationen
men inte alls i samma héga utstrickning. For politikerna viger
besparingsmailet nastan lika tungt som malet den styrande krigs-
organisationen, medan detta mal vager mycket littare hos ovriga
grupper. Det finns aven skillnader med avseende pa 6vriga mal. I ett
senare betidnkande kommer dessa fragor med forslag till atgarder att
redovisas.

Den styrande krigsorganisationen framstir som LEMO-reformens
ledande mal. Detta bygger dels pa att maldokumenten framhiver detta
mal, dels pa att en 6vervigande del av intervjuade fran alla kategorier
prioriterar det.
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Diarmed har syftet med detta delbetiankande uppnitts, namligen att
ge en grund for UTFOR:s féljande utvarderingar av LEMO-reformen.

1.7  Rapportens innehall

Kapitel | innehéller en kortfattad sammanfattning av rapportens slut-
satser samt en allmdn beskrivning av omstrikturerings- och
utvarderingsarbetet inom Forsvarsdepartementet.

Kapitel 2 beskriver "mélkedjan", dvs. de malformubringar som finns
i direktiv, betinkanden, propositioner och utskottsutlaanden. Resultatet
blir en mycket rikhaltig malkatalog som koncentreras tll fem effektmal:
— Overgang till en resultatorienterad styrning,

— mer uppdragstinkande och en tydlig uppdelning i bestallar- och
utforarroller,

— undvikande av sérlésningar for forsvaret (i jamfirelse med civila
myndigheter),

— en styrande krigsorganisation samt

— besparingar, generellt sett motsvarande 1/3 av de totala lednings-
resurserna 1 fred.

Kapitel 3 beskriver en intervjuundersdkning bland 45 ledande
personer inom forsvarssektorn, civila och militdrer, wppdelade pa fyra
kategorier:

— den politiska nivan,

— Forsvarsmakten,

— ovriga myndigheter inom totalférsvaret, framforallt stod-
myndigheterna samt slutligen

— tjanstemén sarskilt vid Forsvarsdepartementet men * ett par fall andra
statliga befattningshavare med néra kontakter med forsvaret.

En iakttagelse ar att problembilden &r relativt stabil och likartad hos

samtliga fyra kategorier men att de intervjuades malbid, dvs. vilka var

LEMO-reformens viktigaste avsedda mal (effekter), arsplittrad. Men det

ar ganska tydligt att en styrande krigsorganisation wpfattas som det
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mest prioriterade malet och undvikande av sarlosningar som det minst
prioriterade.

Kapitel 4 beskriver hur fyra av LEMO:s viktigaste férandringar kan
bedomas olika med avseende pé vilket perspektiv man viljer:
- sammanslagningen av 95 militira myndigheter till en,

integrereringen av fyra centrala staber till ett hogkvarter under en

gemensam chef, OB,

— omvandlingen av Forsvarets Materielverk till Forsvarsmaktens
uppdragsmyndighet,

— atskiljande av brukande och dgande av forsvarets mark, anlaggningar
och lokaler (MAL) med Fortifikationsverket som statlig agarfore-
tradare.

Kapitlet innehéller ocksa en “rekonstruktion” av LEMO:s malbild.

Utifran malet att gora krigsorganisationen styrande beskrivs hur de

6vriga malen, eller snarare medlen, samverkar mot detta prioriterade

mal. Vidare diskuteras den styrande krigsorganisationen som ett begrepp
och hur det kan tolkas som ett hjalpmedel att forsta Forsvarsmaktens
organisationsproblem. Férsvarsmakten forenar tva organisationer,
namligen en i fred och en i krig. Det ar inte helt latt att gora krigs-
organisationen styrande. Ett annat problem som tas upp ir att LEMO-
reformens forstarkning av Forsvarsmaktens ledningsorganisation bor
motsvaras av den politiska nivéans styrande formaga.

Kapitel 5 for fram de viktigaste slutsatserna.

Bilagan skildrar forhistorien till LEMO inom olika problemomraden.

Vidare beskrivs de viktigaste beslutade forandringama.

1.8  LEMO-reformens avgransningar

LEMO:s direktiv beslutades av regeringen den 20 juni 1991. Forre
statssekreteraren och generaldirektéren Gunnar Nordbeck utsags till
ordférande och rationaliseringschefen Ake Hjalmarsson till huvud-
sekreterare. Redan ett halvt ar senare, i december 1991, lades det forsta
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betinkandet fram, “Férsvarsmaktens ledning”, SOU 1991:112, med
forslag till en helt ny organisatorisk struktur for forsvarets ledning.

LEMO-utredningen utarbetade totalt 14 betankanden, skrivelser och
PM under aren 1991-1993 med férslag som i sina huvuddrag godkandes
av statsmakterna. LEMO-utredningen initierade ocksa férandringar som
utreddes av andra men som mer eller mindre starkt kopplades till
LEMO-arbetet. Det samlade resultatet var forandringar inte bara i den
egentliga forsvarsmakten utan ocksd i stddmyndigheterna och i det
civila forsvarct liksom i stymingen av férsvaret i sin helhet,
forandringar som i stora delar sattes i verket under 1994 (se bilaga for
en sammanfattning av beslutade forandringar).

Begreppet LEMO-reformen begrinsas ofta inte enbart till det
material och de forslag som LEMO-utredningen lamnade till regeringen
och som blev underlag for regeringsbeslut. Aven forindringar i
regeringens styrformer, tex. den nya programindelningen, betraktas
vanligen som en del av LEMO-reformen. Det kan forsvaras med att
LEMO-utredningen foreslog allménna principer for programindelningen,
men den konkreta utformningen skedde inom det s.k. styrprojektet vid
Forsvarsdepartementet.

LEMO-begreppet anvinds dven for att beteckna hela den stora
interna omorganisationen av hogkvarteret och Forsvarsmakten i dvrigt.
Redan 1992 var forsvarsmakten i fard med att gora om lednings-
principerna i riktning mot tydligare befogenheter och en starkare
stillning for krigsforbandschefema. Man "lyfte fram" brigademna,
divisionerna, flottiljerna etc. som en intervjuad uttryckte det. LEMO-
utredningen gar egentligen bara ner till ligre regional niva. Det var OB
som gick ner till krigsforbandsniva vid forverkligandet av verksamhets-
idén.

Pa liknande sitt kan forandringar inom Férsvarets materielverk
(FMV) och Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) betraktas som
kopplade till LEMO men genomférda av myndigheterna sjalva. Nar det
gillde Forsvarets civilférvaltning och Fortifikationsforvaltningen till-
sattes sirskilda utredningar for att genomféra LEMO:s forslag

Dirtill kommer forandringar som ligger helt eller huvudsakligen
utanfér LEMO-reformen. En av dessa giller férsvarsforskningen, som
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utreddes av en sarskild utredare, och som endast i begriansad omfattning
behandlades av LEMO. Andra exempel ir tillkomsten av Totalforsvarets
pliktverk och den nya lagen om totalférsvarsplikt, liksom smirre
forandringar av namnder m.m. inom Forsvarsdepartementets omrade.
De tre typerna av strukturférindringar sammanfattas nedan.
Skuggade pilar och kursiverad text anger amnet for detta betinkande.

RIKSDAGEN

Utskottsutlatanden

{

REGERINGEN "LEMO-prop.”
Direktiv Regl.brev

J i { |

Annat forind- | |LEMO- Ovriga struktur-
ringsarbete i || utredningens utredningar
anslutning till betdnkanden 1991-95 inom
LEMO och skrivelser Fo:deps omrade

{0

Myndigheter och andra organisationer inom Forsvars-
departementets omrade

Diagram 1.1 Tre typer av strukturfordndringar som UTFOR skall
utvdrdera.

Man kan alltsa skilja pa LEMO i snév och bredare mening. Betinkandet
utgdr i forsta hand fran en sniv och formell avgriansning av LEMO, dvs.
de betinkanden och skrivelser som LEMO-utredningen lade fram och
som sedan resulterade i propositioner och riksdagsbeslut. I den fortsatta
utvérderingen t.ex. av effekterna, maste avgransningen goras bredare
eftersom de olika delarna av LEMO-reformen da blir svara att halla isér.
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Slutligen en begreppsfraga. Nar begreppet LEMO anvinds, avses —
om inte betydelsen framgar av sammanhanget — i allmanhet inte enbart
LEMO-utredningen utan hela LEMO-reformen, i bred mening.
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2 Dokumenten

25 Vad éar ett mal?

Utgangspunkterna dr en forestéllning om virdet av att ha och anvanda
mal. Samma férutsittning ligger bakom det mal- och resultatstyrnings-
tinkande som genomsyrar forvaltningen. Begreppet mal kan avse bade
prestationer och effekter. Regeringen f6rvintade sig 1 direktiven att
LEMO-utredningen skulle foresla

— en ny ledningsorganisation och

— en ny myndighetsstruktur inom férsvarssektorn.

Dessa kan betraktas som utredningens prestationsmal. Detta betinkande
handlar dock inte i férsta hand om de faktiska férindringarna,
“prestationerna”, inom LEMO-reformen utan om den inriktning, den
effekt som dessa forindringar skulle ha.

Det sigs exempelvis redan i inledningen till LEMO-utredningens
direktiv att den nya myndighetsstrukturen skulle vara “rationell och
effektiv”’, vilket ar en, lat vara allmin, effektangivelse. Det finns i
direktiven ytterligare ca 15 formuleringar, och sedan ytterligare ett stort
antal malformuleringar av liknande slag i efterfoljande propositioner.
Detta delbetankandes amne ar dessa inriktningsmal, dvs. mal som pa
nagot satt specificerar den tinkta effekten av de foreslagna
forandringamna.

Begreppet mal ar relativt, eftersom mal pa en niva ofta ér ett medel
for en 6verordnad niva. Man brukar dirfér tala om mal-medel-analys.
En sadan vore lattare att géra med en entydig mal-medel-hierarki. Men
nagon sadan finns inte hir — vad en person betraktar som ett medel for
att na ett visst mal, visar sig en annan person bedoma helt tvartom.

Betankandet ger liangre fram exempel pa detta.
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Det finns skal att understryka att begreppet mal i detta sammanhang
sdllan 6verensstimmer med den klassiska maldefinitionen, som innebar
att man sitter upp ett matbart mal och anger tidpunkt for nar det skall
uppfyllas. Endast vissa av de mal som har behandlas tillhor denna
kategori, i férsta hand besparingsmalen.

Ytterligare en metodologisk kommentar. Syftet ar har att klarlagga
statsmakternas, dvs. riksdagens och regeringens, avsikter med LEMO-
reformen. Ett kollektiv av detta slag gar inte att i efterhand samla pa en
plats och friga: Vad var ert mal med LEMO-reformen? Vad man far
gora 4r istillet att lasa efterlimnade texter och tolka dem, eventuellt
kompletterat med intervjuer av personer som var med.

Detta kapitel utgar fran de fyra stadiema i en typisk statlig
forandringsprocess:

Diagram 2.1 Fyra stadier i en malkedja.

Utskotts-
utlatande,
riksdags-
beslut

Direktiv Betinkande Proposition

Dessa stadier 4r i vissa avseenden forberedande, genom att kedjan
fortsdtter 1 ett femte steg, regeringens beslut tex. 1 form av
forordningar, regleringsbrev och uppdrag. Malen far 1 det femte steget
en mer verkstillande karaktir, t.ex. mal fé6r myndigheter och anslag. I
detta delbetinkande koncentrerar vi oss pa stegen dessforinnan.

LEMO-reformens olika delar visar upp vissa variationer pa dessa
faser. I nagra fall fortsitter exempelvis utredningsarbetet 1 ytterligare
steg efter riksdagsbehandlingen. I nagra fall avrapporterar LEMO-
utredningen endast i form av enklare skrivelser.

I detta kapitel beskrivs malen och hur de har utvecklats mellan
stegen.
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22 LEMO-direktiven

2.2.1 Bakgrund till direktiven

LEMO-utredningen &r en av forsvarets tillimpningar av stats-
forvaltningens allmanna férnyelsearbete. Det senare syftade till en
okning av den offentliga sektorns produktivitet, effektivitet och service,
liksom till besparingar.

Fornyelsearbetets huvudinriktning som det beskrivs i prop. 1990/91:150

(april 1991) var

— att astadkomma en effektiv och rationell verksamhet och

— att skapa en mer dndamalsenlig myndighetsstruktur.

Vidare framhélls

— att utgangspunkter for dimensionering och strukturering skulle, fér
det militdra forsvarets fredsorganisation, vara krigsorganisationens
storlek och inriktning samt dess behov, sarlésningar skulle undvikas
1 jamforelse med andra departement och

- att arbetet borde utga fran en renodling av ansvars-, kompetens- och
befogenhetsfordelningen.

Tidsramen f6r genomférandet av atgarderna var den kommande

forsvarsbeslutsperioden, dvs. senast budgetaret 1996/97. (Med tanke pa

den senare intréffade forandringen av budgetaret slutar forsvarsperioden

1 och med utgéngen av 1996).
I och med dessa punkter var egentligen den allménna inriktningen av

LEMO-reformen klar. En fylligare bakgrund ges i bilaga.

2.2.2 Problembilden i direktiven

LEMO:s direktiv kom i juni 1991. De pekar inte ut de problem som
skall losas, utan man far indirekt sluta sig till dessa utifrdn de
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forbattringsméjligheter som pekas ut. Som motiv for forandringar

framhalls den langa tid, 15 ar, som forflutit sedan en storre extern

oversyn av forsvarsmaktens ledningsorganisation genomfordes samtidigt
som det sikerhetspolitiska laget och dven krigs- och fredsorganisationen
andrats. Vidare ndmns

— Overbefilhavarens och militirbefilhavaras operativa roller,

— uppdelningen pa olika myndigheter for de olika forsvarsgrenarnas
ledning,

— overensstimmelse mellan organisation och rutiner i fred, kriser och
krig,

— de nya krav som stills med anledning av det nya resultatorienterade
styrsystemet,

— avgrinsningen av begreppet “forsvarsmakten” (redan i borjan pa
1991 foreslog regeringen att t.ex. Forsvarets civilférvaltning inte
langre skall inga i férsvarsmakten),

— myndighetsnamnen  Overbefilhavaren, Chefen fér marinen,
Militarbefalhavaren i Sédra Militiromradet osv. som kan orsaka
missférstand genom att de hanfér sig bade till en myndighet och till
en person, dvs. chefen.

Utredaren, Gunnar Nordbeck, har i sina synpunkter till UTFOR

framhallit de oklara ansvars- och befogenhetsforhallandena som ett

ledande problem, som var orsak till ineffektivitet och till svarigheterna
att tillimpa resultatstyrning och dven ledde till budgetéverskridanden.

Direktiven talar knappast klarsprak pa denna punkt. Medan problemen

i direktiven i huvudsak ar underférstadda, framgar de viktiga problemen

desto klarare i de intervjuer som refereras langre ned i detta betdankande.

2.2.3 LEMO-utredningens forvintade prestationer

Nedan refereras utredningens uppgift som den anges i direktiven.

Direktiven forvintade sig att utredningen skulle:

— redovisa forslag till en uppgifts- och ansvarsfordelning mellan olika
myndigheter inom verksamhetsomradet,
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— lamna forslag till uppgifter och organisation fér forsvarsmaktens
ledning 1 krig pa central samt pa hégre och lagre regional niva,

— lamna forslag till totalférsvarets ledningsorganisation pa regional
niva, bl.a. bchovet av sirskilda militiromraden och lednings-
strukturen inom funktionen Civil ledning och samordning,

— overviga vilka uppgifter som skall ligga pa Overstyrelsen for civil
beredskap som ansvarig myndighet for funktionen Civil ledning och
samordning,

— lamna f6rslag om 6verbefilhavarens och férsvarsgrenschefernas
uppgifter och ansvarsfordelning samt de centrala stabernas uppgifter
och organisation 1 fred,

— lamna forslag om benimning pa myndigheten Overbefilhavaren och
vissa andra myndigheter inom férsvarsmakten,

— lamna forslag till rationell och effektiv myndighetsstruktur for
ledningsorganisationens fredsverksamhet och stodmyndigheterna
samt

— redovisa konsekvenserna av sammantagna besparingar om ca en
tredjedel av nuvarande resursanvindning for ledningen i fred.

Alla ovanstacnde punkter utom de tva sista giller enbart dirckta

prestationer. Forst 1 de tva sista punkterna aterfinns énskemal om

effekier av utredningens forslag, nimligen

— en rationell och effektiv myndighetsstruktur samt

— besparingar pa ca en tredjedel av nuvarande resursanvéndning i fred.

2.2.4 Forviantade effekter

Kraven pa utredningen kan sammanfattningsvis ordnas under tre
rubriker:

- ny ledningsorganisation,

— ny myndighetsstruktur,

— redovisning av konsekvenser av besparingar.

Nedan anges direktivens krav pa férvantade effekter av utredningens

forslag ordnade under ovanniamnda rubriker. Som allmidnna mal for
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forandringsarbetet anges att det bor astadkomma en effektiv och
rationell verksamhet och undvika sarlosningar.

Ny ledningsorganisation

Nagra av de krav som stills pAd den nya ledningsorganisationen i

direktiven till LEMO ar:

— delegering skall efterstrivas,

— anpassning skall ske till krigsorganisationen,

— den operativa rollen inom Férsvarsmakten skall forstarkas,

— den skall ta sin utgangspunkt i en &vergang till en mer resultat-
orienterad styrning fran regeringen samt

- en minskning av inslaget av planering samt detalj- och regelstyming.

Ny myndighetsstruktur

Den nya myndighetsstrukturen skall vara “rationell och effektiv”. Vad

som avses med detta framgar mer preciserat av direktivens fortsatta text.

Dar anges bl.a. att myndighetsstrukturen skall kinnetecknas av f6ljande:

— att statsmakterna far genomslag for sina intentioner,

— att behov inom Férsvarsdepartementets verksamhetsomrade sa langt
mojligt skall tillgodoses pa motsvarande sitt som inom stats-
forvaltningen i ovrigt, dvs. att sérlésningar och dubbleringar av
kompetens skall undvikas,

— att ansvarsforhallandena samt samverkans- lednings- och
rapporteringslinjer 4r desamma i kris och krig (som 1 fred),

— att dverbefilhavarens operativa roll skall betonas,

— att ansvarsfordelningen mellan olika myndigheter ar klar och tydlig
och

— att samverkan och samordning mellan myndigheterna mojliggors.
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Det kan observeras att en del av dessa punkter lika mycket handlar om
"battre styrning" som om "béttre struktur"”.

Vidare bor lampligheten utredas av att starka militarbefalhavarnas
stédllning 1 programplaneringsprocessen. Man bor ocksa dverviaga om de
tidigare skalen for att behalla de fyra myndigheterna (6verbefalhavaren
respektive de tre forsvarsgrenscheferna) fortfarande giller. A andra
sidan b6ér man utreda om respektive forsvarsgren bér utgora en samman-
hallen myndighet. Det bér vidare provas om ytterligare avgransningar
av forsvarsmaktsbegreppet méjliggor en mer rationell struktur.

Vill man ha ytterligare specificering av vad som skall kdnneteckna
en “rationell och effektiv myndighetsstruktur” kan man ga till de
forberedande presentationerna av direktiven, framférallt i 1991 ars
kompletteringsproposition. I denna anges att myndighetsstrukturen skulle
vara rationell utifran:

— den framtida krigsorganisationens behov och inriktning och
— de krav som overgangen till resultatorienterad styring stéller,
— samtidigt som dubbelkompetens och sérlésningar skall undvikas.

Besparingar

Besparing ar ett viktigt omrade for LEMO-utredningen. Nagra allménna

uttalanden ar:

— Den statliga administrationen bér bli féremal fér omstillning och
minskning,

— sarlosningar och dubbleringar av kompetens bér undvikas.

Mer specifikt vill man

— begransa ledningsorganens dimensionering genom att organisera fler
rorliga ledningsorgan samt andra majligheter att 6ka flexibiliteten
och uthalligheten i ledningssystemet samt

— att utredningen skall préva och redovisa konsekvenserna av samman-
tagna besparingar, pa central, hogre regionala och ligre regional
niva, om ca en tredjedel av nuvarande resursanvindning for
ledningen i fred.
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Besparingsmalet pa ca en tredjedel specificeras inte ytterligare 1
direktiven men ar tillrackligt precist for att kunna anvindas som ett
effektmal.

Utifran ovanstaende malgenomgang kan foljande effektmal samman-
stallas, varvid de delas upp i allmanna och mer specifika.

Allminna effektmal

Féljande mer allmaént héllna effektmal anges:

— En rationell och effektiv myndighetsstruktur skall astadkommas.

— Klar och tydlig ansvarsférdelning mellan myndigheter skall uppnas.
— Regeringen skall fa genomslag for sina intentioner.

— Samverkan och samordning mellan myndigheterna skall mgjliggoras.
— Delegering skall efterstravas.

Dessa effekter ar sa vaga att de ar svara att utvirdera, i synnerhet om
man saknar bra matt for att mita effektivitetet. Delegering och
decentralisering inom en myndighet eller organisation ar notoriskt svart
att styra utifran och mita utfallet av och har heller inte varit sérskilt
styrande for LEMO-utredningen.

Specificerade effektmal

De mer specificerade effektmélen kan klassas i 4 olika grupper:

— Resultatorienterad styrning.
Organisationsstrukturen skall styras av 6vergangen till mer resultat-
orienterad styrning.

— Undvika sdrlosningar.
Behov inom Forsvarsdepartementets omrade skall sa langt mojligt
tillgodoses pa motsvarande sitt som inom statsforvaltningen i 6vrigt.
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Krigsorganisationens styrande roll.
Fredsorganisationen skall anpassas till krigsorganisationen
Den framtida krigsorganisationens behov och inriktning skall vara
styrande for organisationsstrukturen.
Ansvars-, samverkans, lednings- och rapporteringslinjer skall vara
desamma 1 fred, kris och krig.
Den operativa rollen inom Férsvarsmakten skall forstirkas.
Overbefilhavarens operativa roll skall betonas.

— Besparingar
Konsekvenserna skall redovisas av besparingar pa cirka en tredjedel

av ledningsresurser i fred.

Direktiven ger utredaren stor frihet

Ovanstaende ir ett forsok systematisera de utgangspunkter LEMO-
utredningen fick. Direktiven dr mycket allmant hallna nar det géller
forandringarnas inriktning. Det saknas i stor utstrackning tydliga,
barande principer. Utredaren har uppenbarligen givits stor frihet att vilja
sadana principer. Direktivens starka sida ar dels de tydliga anvisningar
som ges till utredaren om vilka organisatoriska forhallanden som skall
utredas, dels konkretionen nir det giller besparingen i lednings-

resurserna, som forvantas bli betydande.

23 LEMO:s betiankanden

2.3.1 Malen 1 LEMO:s forsta betinkande

LEMO:s forsta betankande, Férsvarsmaktens ledning (SOU 1991:112)
tar ett kraftfullt grepp 6ver hela forsvarsmakten och stédmyndigheterna
och anger principer fo6r utformningen av stymingsformer och
organisationsstruktur. Man kan siga att detta forsta betdnkande fyller ut
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den allvarligaste bristen i direktiven, nimligen bristen pa helhetssyn och
tydliga béarande principer.

Nedan foljer i citatform de viktigaste principerna (eller "malen"”) i
betinkandets inledande sammanfattning.

Styrningsprinciper

— "Tiden &r nu inne att konsekvent styra férsvarets fredsverksamhet i
krigsforbandstermer och att sitta krigsforbandschefema och
krigsforbanden i centrum for verksamheten 1 fred".

— "Regeringen bor ge forsvarsmakten i uppdrag att vidmakthalla och
utveckla en krigsorganisation i stort i olika tidsperspektiv".

— "Foérsvarsmaktens behov av produktion och stodverksamhet fran de
gemensamma myndigheterna i huvudprogram 5 bor styras med
uppdrag fran forsvarsmakten" (dvs. de s.k. stodmyndigheterna).

Strukturprinciper

— "Den krigsorganiserade férsvarsmakten bor utgora en sammanhallen
myndighet".

— Utredningen foreslar att den egentliga forsvarsmakten éven i fred
skall vara en sammanhallen myndighet".

— "... ansvaret for forsvarsmaktens beredskap och uthallighet skall vara
samlat pa en hand".

— "Den organisatoriska indelningen av  hogkvarteret under
overbefilhavaren 1 ... huvudavdelningar innebar att befattningar
motsvarande de nuvarande forsvarsgrenscheferna inte aterfinns pa
nivan nirmast under 6verbefdlhavaren".

— "... huvudprogram 5-myndigheternas verksamhet ... kommer ... att
delas in i sadan som maste ingd i den snidvare avgrinsade
forsvarsmakten, sadan som for forsvarsmakten bér utféras av sarskild
myndighet och sadan som kan tillgodoses av andra myndigheter och
foretag".
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Besparing

"

— "... en tredjedel av nuvarande resursanvandning for ledning 1 fred"
har 1 betdnkandet berdknats motsvara "ca 750 arsarbetskrafter eller
ca 500 milj. kr per ar".

Kompletterande kriterier

Utéver ovanstaende aterfinns principer for hégre respektive lagre
regional ledning 1 fred, som hér t.v. forbigas.

Ovanstaende malformuleringar eller snarare principer for styming

och organisation, aterfinns, som namnts ovan, i betdnkandets samman-
fattning och kan darfor betraktas som prioriterade. Aven i texten i ovrigt
finns principférklaringar av olika slag. En del &r uttolkningar av
ovanstaende principer, exempelvis:
— Det ar "olampligt att en avvigning mellan krigsduglighet och
utveckling sker redan pa foérsvarsgrensniva, dvs. innan underlaget nar
forsvarsmaktens hogsta ledning", vilket 4r en av motiveringarna till
principen att forsvarsgrenschefsfunktionerna inte bor finnas narmast
under OB.

Gransdragningen till stodmyndigheterna styrs av féljande kriterier:

— "Det kan ... finnas viss produktion som &r sa nara férknippad med
krigsforbandens krigsduglighet och beredskap att den bor ingé dven i en
sndvare avgriansad forsvarsmakt.---Forsvarsmaktens chef och ledning
skall koncentrera sig pa att leda det som ar visentligt for
krigsforbandens krigsduglighet och beredskap".
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2.3.2 Maélen 1 6vriga betdnkanden

LEMO:s forsta betinkande var mer "konceptuellt” an de foljande.
Huvudidmnet for flertalet av de f6ljande betankandena och skrivelserna
var att tillimpa de kriterier som redovisats ovan vid bestimmandet av
om stédverksamheten ifraga skulle foras in i Férsvarsmakten, skotas 1
myndighetsform under Férsvarsdepartementet eller Gvertas av andra
myndigheter och foretag.

Inslaget av principiella mélformuleringar i flertalet av de foljande
rapporterna giller fragor som ar specifika for respektive verksamheter,
dvs. Foérsvarsmaktens hilso- och sjukvard, (SOU 1992:101),
Administrativt stod till Forsvarsmakten (SOU 1992:105), Forsvarets
hégskolor (SOU 1993:42), och skrivelserna om bolagisering av
Férsvarets datacenter (1992-09-28) och mediecenter (1992-11-30). En
6versikt ges i skrivelsen om Styrning, kontroll och ledning av Férvars-
makten (1992-12-01), som framférallt innehaller en konkretisering av
styrningen av Forsvarsmakten och hégkvarterets organisation.

Ett par rapporter innehaller principiellt intressanta forslag till
utformning av den ekonomiska styrningen fran regeringen. Det galler
betankandet om fastighetsférvaltningen (SOU 1992:85) och LEMO:s
skrivelse om materielférsérjningen  (1993-10-21). Har  aterfinns
ambitiosa skisser pa hur FortV respektive FMV bor styras med
ekonomiska nyckeltal och indikatorer och (i FortV:s fall) avkastnings-
krav. Ett liknande angreppssitt finns dven i rapporten om férsvarets
verkstader (1993-06-02), d&ven om styrningen 1 detta fall géller internt
inom Forsvarsmakten.

Nar det galler maélbilden avviker de tva betdnkandena om det civila
forsvaret (Civilbefalhavarna, SOU 1992:106 och Ansvars- och uppgifts-
fordelning inom det civila forsvaret, SOU 1993:95) fran de ovriga
genom att det civila forsvarets styrning och uppbyggnad f6ljer andra
principer an det militira. Det civila férsvarets organisering bygger pa
den s.k. ansvarsprincipen innebirande att "den som har ansvar for en
samhillsverksamhet i fred har motsvarande ansvar i krig och krigsfara,
om verksamheten da skall fortga, liksom for att erforderliga beredskaps-
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atgidrder vidtas". LEMO-utredningen definierar bland annat begreppet
"det civila férsvarct" och en genomgang gérs av funktionerna, dvs.
indelningen av viktiga samhillsfunktioner av betydelse for total-
forsvaret. I sammanhanget bér ocksa papeckas att LEMO:s uppdrag
avseende det civila forsvaret var begransat, vilket utvecklas 1 detalj 1
SOUNL993:95.

Principiclla resonemang av generell natur fors, slutligen, dven i
LEMO:s skrivelse 1993-10-19 om "Vissa begrepp och definitioner",
bland annat nir det giller Forsvarsmaktens foreskriftsritt gentemot

andra myndigheter 1 krigsfragor.

2.3.3 Utredarens kommentarer till malen

Utredaren, Gunnar Nordbeck, pekade vid ett foredrag (mars 1995) pa

fyra huvudmal fér LEMO:

— klarare ansvars- och befogenhetsfordelning for att mojliggora
resultatstyrning,

— bittre planerings- och beslutsprocess, bl.a. genom att de operativa
chefernas roll forstarks,

— anpassning till krigsorganisationen ("Krigsforbanden 1 centrum™),

— besparingar i ledningsorganisationen om cirka 30 procent.

Detta kan uppfattas som utredarens syn pa vad direktiven kravde av

honom. Nagon prioritering av de fyra huvudmalen anges inte. Men

enligt de synpunkter, som Gunnar Nordbeck har limnat till UTFOR,

anser han att en klarare ansvars- och befogenhetsférdelning tillsammans

med besparingskravet var sirskilt prioriterade mal. Han uppfattar

principen om den styrande krigsorganisationen mer som ett satt att

skapa en klarare fordelning.
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2.3.4 Bedomning av utredningens malprioritering

Det primira syftet med direktivens malformuleringar &r att styra
utredningsarbetet. Vissa av dem som intervjuats (se f6ljande kapitel)
utgar kanske fran direktivens mal som svar pa fragan om vad som var
LEMO:s prioriterade mal. Den malbild som hela LEMO-reformen
stravar mot far dock beskrivas som en kombination av direktivens och
det efterfoljande betinkandenas och beslutsfattandets mal (vi ater-
kommer nedan till propositioner och utskottsutlatanden). 1 den man
dessa malbilder strider mot varandra, kan det uppsta problem. Nagon
sadan motstridighet mellan direktiven och LEMO-utredningens mal gar
inte att se, dven om utredningens malformuleringar dr mer preciserade
och delvis ligger andra tyngdpunkter an direktiven. Det ar dock rimligt
att utredningen fyller dircktivens allminna ram med ett konkretare
innehall.

Utredaren sjilv menar att inriktningen mot en styrande krigs-
organisationen inte var det primara malet i direktiven. Som en
kommentar till detta kan framhallas att krigsorganisationens styrande
roll diremot gor ett dominerande intryck om man studerar texten i
LEMO:s forsta betankande. Utredaren verkar fora fram detta mal i
forgrunden pa ett starkare satt dn direktiven. Denna inriktning fullféljs
sedan i prop. 1991/92:102 som mycket starkt betonar att "mal och krav
relateras till krigsférbanden" osv.

Ett satt att forverkliga krigsorganisationens styrande roll, eller
atminstone Forsvarsmaktens styrande roll, dr uppdragsstyringen fran
Forsvarsmakten mot de s.k. stodmyndigheterna. Inte heller uppdrags-
tankandet spelar samma framtradande roll t LEMO:s direktiv (det ndmns
i sjalva verket inte alls) som i LEMO:s férsta betankande. Och det kom
att anviandas som ett viktigt instrument, kanske det viktigaste, for
griansdragningama mellan forsvarsmakten och stédmyndigheterna, saval
i LEMO:s betidnkanden som sedan i propositionerna.

Man kan alltsa konstatera att utredaren pa tva tydliga punkter, nar
det giller bade krigsorganisationens styrande roll och uppdrags-
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tankandet, gor en delvis annorlunda prioritering #n direktiven, dock
givetvis inom deras allmédnna ram.

Gunnar Nordbeck framhaller i sina synpunkter dven att den andra
punkten, battre planerings- och beslutsprocess, innebarande battre
beslutsunderlag, bor finnas med bland prioriterade mal. Detta krav finns
dock inte explicit med i direktiven men kan, om man vill, litt inrymmas
under dess krav pa o6vergang till resultatorienterad styming, vilket
innebir en forbittrad dialog mellan myndighet och politisk niva.

2.4  Propositioner

Jag 6vergar nu till att studera malformuleringar i propositionerna om
LEMO:s forslag. Alla propositioner innehéller inte principiella
uttalanden om styrning och struktur och besparingsmalen ar séllan
distinkta. Som exempel pd reformer utan sirskilt ingdende mal-
precisering i propositionen kan nidmnas foridndringen av relationerna
mellan Férsvarsmakten och Férsvarets materielverk. Detta avfardas kort
och principfattigt i budgetpropositionen 1993/94 med att FMV:s
verksamhet skall finansieras med avgifter och att de resurser som
tidigare disponerades av verket i allt viésentligt skulle komma att
disponeras av Férsvarsmakten. Andra propositioner 4r mer utforliga. Ett
par av de viktigaste skall nedan refereras.

Denna rapport fokuserar pd malen och refererar darfor inte de
konkreta forslag som laggs fram annat én i de fall detta 4r nodvandigt
for att forstd malen. Nar det géller forslagen i 6vrigt hanvisas lasaren till
en dversikt 1 slutet av bilaga.
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2.4.1 Proposition om Forsvarsmaktens ledning

Proposition 1991/92:102 ((anuari 1992) bygger pa LEMO-utredningens
forsta betinkande, om Forsvarsmaktens ledning. Fragan om hég-
kvarterets organisation behandlas inte i denna proposition.

Tyngdpunkten i propositionen ligger pa att beskriva hur styrningen
skall utformas nir 95 tidigare myndigheter fors samman till en enda.
Detta ar naturligt med tanke pa att statsmakterna nu inte langre kan
styra de 95 direkt utan overlater det till den nya myndighetens chef,
overbefalhavaren.

Statsmakterna, dvs. regering och riksdag, skall, enligt propositionen,
styra Forsvarsmaktens verksamhet i fred genom att mal och krav
relateras till krigsforbanden. Ansvar bor kunna utkravas for de resultat
som nas. Regeringen bér ge Férsvarsmakten i uppdrag att utveckla och
vidmakthalla en krigsorganisation i olika tidsperspektiv, angivande de
viktigare krigsforbandens kvantitet och kvalitet. Regeringen kan saledes
sdgas bestélla en viss krigsorganisation av myndigheten Forsvarsmakten.
Det édr angelédget, framhalls det i propositionen, att det i1 Forsvars-
departementet finns resurser och kompetens i tillricklig utstrickning for
styrning och uppféljning av verksamheten inom Férsvarsmakten.

Relationerna till stédmyndigheterna beskrivs med att Férsvars-
maktens behov av produktion och stédverksamhet fran de gemensamma
myndigheterna bor styras med uppdrag fran myndigheten Forsvars-
makten.

Nar det galler struktur och ansvarsfordelning ér propositionen
relativt allmént hallen eftersom regeringen inte var "beredd att nu ta
stallning till den ndrmare organisatoriska indelningen av hégkvarteret".
Av intervjuerna framgar att fragan om férsvarsgrenschefernas stillning
hade visat sig vara en konfliktfridga. Regeringen instimmer dock med
de mal i betinkandet som handlar om behovet av en sammanhéllen
myndighet och om en chef med odelat ansvar. Vidare framhalls att
forandringar 1 lydnads- och ansvarsforhallanden bér undvikas i den
svara situation da évergang till krigsorganisation maste ske, dvs.
ytterligare en formulering av kravet pa likhet mellan krigs- och freds-
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organisation. Ansvarsfordelningen inom forsvarsmakten bor, sigs det,
praglas av kontinuitet, militiromiraden och civilomraden skall ha
geografiska granser som sammanfaller Antalet omraden skulle vara tre,
1 enlighet med utredningens forslag.

Om besparing séger propesitionen bland annat:

— De resurser som frigérs inom ramen fér rationaliseringen bor i forsta
hand disponeras av myndigheterna for atgiarder som kan oka
myndigheternas redovisningsstandard och ekonomiadministrativa
kompetens.

- Isyfte att astadkomma en begrinsning av resursanvéindningen i fred,
bor varje forsvarsomradesstabs resurser begrinsas till de uppgifter
som oundgangligen behover utforas. Detta inncbir att forsvars-

omradesstabernas omfattning kan varicra starkt.

2.4.2 Forsvarsdepartementets styrprojekt

Inom Férsvarsdepartementet inleddes under sommaren 1992, mitt under
LEMO-arbetet, det sk. styrprojektet i syfte att utveckla regeringens
styming av Forsvarsmakten. Det allménna intrycket r att arbetet i styr-
projektet starkt priglades av en principskiss fran utredaren, som visas
pa nista sida.

Under hésten 1992 pagick sedan arbete i departementet i nira
kontakt med LEMO-utredningens utarbetande av hogkvarterets
organisation. Under januari och februari 1993 utformades allménna rikt-
linjer och en ny anslagsstruktur. Forslaget till ny anslagsstruktur lades
fram forst 1 och med budgetpropositionen i januari 1994. Den
resulterade i 14 program (15 om man riaknar med utlandsstyrkan) istillet
for de tidigare huvudprogrammen 1-4 som innehéll 13 olika anslag.
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Proposition om hogkvarterets organisation

Pa grundval av LEMO:s férslag i skrivelse fran december 1992 lade

regeringen i februari 1993 fram propositionen om hogkvarterets nya

organisation (prop. 1992/93:100).

Nir det giller struktur och ansvarsfordelning upprepas kraven att

ansvarsforhallandena skall bli klarare dn vad de ar for narvarande, att

ledningen skall bli effektivare i ett antal avseenden och att lednings- och
ansvarsforhéllande skall bli likartade i fred och i krig. Det understryks

Sékerhets- och forsvars-

politiska mal
U

Forsvarets uppgiftér
1 operativa termer
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séttning och formaga
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Diagram 2.2 Méal-medel-kedjan i styr- och planeringssystemet (efter en

skiss av Gunnar Nordbeck 1992.)
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sarskilt att det 4r nodvéndigt att Forsvarsmaktens chef, over-
befalhavaren, tillforsikras reella mojligheter att goéra centrala
avvagningar. Bakgrunden till detta 4r de motséttningar som kommit
fram under utrednings- och propositionsarbetet om férsvarsgrens-
chefernas stéllning. Slutresultatet blev att de tre funktionerna bibehélls
pa nivan direkt under myndighetschefen, en avvikelse fran det forsta
LEMO-betankandet. Redan hir gjordes en betydelsefull férandring av
principen om en klarare styrning, vilket kommer att belysas senare av
UTFOR.

Tyngdpunkten i denna proposition ligger pa styrningsformerna. Savil
kanslihusets generella arbete med budgetstyrningen som det speciella
styrprojektet vid Forsvarsdepartementet har paverkat utformningen.

Det stalls ett allméant krav pa effektivitet:

— Ledningen skall bli effektivare nédr det giller avvégningar,
produktion, organisation och ekonomi.

Vad galler prioriteringen av krigsorganisationen sigs foljande:

- Ett av syftena med att bilda en sammanhéllen forsvarsmakts-
myndighet ar att stirka den operativa funktionens inflytande i fred.

— Regeringens styrning bér ske i program som utformas si att de
avspeglar krigsorganisationen.

Man o6nskar en sammanhdngande kedja, fran styming till ater-

redovisning, en kedja som torde ha underléttats av att forsvarsmakten

nu bildar ett sammanhéngande helt:

— Regeringens krav skarps ifrdga om aterredovisning och analys av de
resultat som uppnas.

— Det ar viktigt att uppdragskedjan hinger ihop hela vigen fran stats-
makterna till lokal niva och tillbaka.

— Kraven bor anges pa ett sitt som gér att omvandla till styrsignaler
till lagsta niva och som darefter kan anvindas vid aterrapporteringen
hela vagen genom systemet till regeringen igen.

Den starkaste tyngdpunkten 1 dessa riktlinjer liggs dock pa handlings-

Jriheten for myndigheten:

— Myndigheterna far 6kat ansvar for hur verksamheten bedrivs.
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— Verksamhetsmalen for Férsvarsmakten bor formuleras i1 langsiktiga
mal.

— Regeringens styrning bor vara tydlig utan att Forsvarsmaktens
handlingsfrihet och forméaga begrinsas genom onddig detaljstyrning.

— Resultatkraven maste vara andamalsenliga och rimliga, resultatkraven
maste formuleras sa att de beaktar Férsvarsmaktens befogenheter
samt det faktiska handlingsutrymmet med hénsyn till lagstiftning och
foreskrifter.

— Medelsforbrukningen bor vara kopplad till uppdragen med handlings-
frihet for myndigheten som svarar mot mal- och resultatstymingen.

— Regeringens styrning bor formuleras sa att erforderlig delegering kan
ske for att flexibilitet och handlingsfrihet i genomforandet skall
kunna féras 6ver till lokal niva.

Besparingseffekten av sammanslagningen av de fyra staberna anges till
cirka 250 arsarbetskrafter, "vilket motsvarar en reducering med ca
30%”. Det framhalls att alla méjligheter till samordning inom
hogkvarteret av gemensamma funktioner maste utnyttjas och att endast
uppgifter av uppenbar stabs- eller ledningskaraktar bor inga i hog-
kvarteret.

2.4.4 Ovriga propositioner

Ett mindre antal av de &évriga propositionerna i LEMO-reformen
innehaller malformuleringar, framférallt propositionerna 1992/93:37 (om
fastighetsforvaltning) och 1992/93:100 (om Forsvarets civilforvaltning
(FCF) samt hélso- och sjuk-varden).

Nir det giller fastighetsférvaltningen kan man séga att en styrnings-
aspekt har fatt den stérsta tyngden, nimligen nodvandigheten att
anvinda kapitalkostnaderna som ett styrningsinstrument (vilket i sin tur
leder fram till kravet pé atskillnad av &gande och brukande). Detta ar
ett mal sidvial i LEMO:s betinkande som i propositionen. Kapital-
kostnadsredovisningen anges som en forutsattning for delegering (till
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krigsforbandschefer) och fér att jamforbarhet skall nas med det 6vriga
samhallets fastighctsforvaltning. Malet att undvika sarlosningar far
darmed ocksa relevans, vilket ocksa betonas av att LEMO:s betankande
helt féljer de intentioner som tidigare lagts fast 1 den statliga fastighets-
politiken.

Nir det giller avvecklingen av Forsvarets civilforvalining foreslar
propositionen (liksom betankandet fran LEMO) att Férsvarsmakten skall
ha samma ansvar som andra myndigheter nar det galler ekonomi- och
personaladministrativa system, vilket éverensstimmer med malet att
undvika sérlésningar. Daremot anses inte myndigheten behova bedriva
denna verksamhet i egen regi (vilket LEMO utgatt ifran). I detta fall
blev det RRV som tog hand om funktionen, dven om ansvaret ligger
hos Foérsvarsmakten. For ett antal andra FCF-funktioner valdes liknande
l6sningar, dvs. ansvarct lades hos Forsvarsmakten och sjalva verk-
samheten lades i flertalet fall pa andra myndigheter, inom eller utanfor
Forsvarsdepartementets omrade. I nagot fall fordes verksamheten in 1
Forsvarsmakten.

Det mal som dominerande i propositionen om Fdrsvarsmaktens
hélso- och sjukvérd var att krigssjukvarden redan i fred bor beaktas 1
den operativa planeringen. Uppgiften att leda sjukvardsfunktionen
fordes darfor in 1 Forsvarsmakten. Viss produktion lades ocksa i
Forsvarsmakten. Aven besparingsmalet var verksamt har med en av
LEMO foreslagen avveckling pa 45 arsarbetskrafter. Propositionens
forslag innebdar dock en minskning av de omedelbara besparings-
mojligheterna till betydligt mindre an halften.

2.4.5 Kvantitativa besparingar i betinkanden och
propositioner

Av LEMO:s forsta betinkande framgar att kostnaderna for ledning 1
fred 1991/92 var cirka 1500 miljoner kronor per ar (2 500 arsarbetare).
Enligt LEMO:s dircktiv skulle de skiras ned med en tredjedel, alltsa
500 miljoner kronor. Det forsta betdnkandet specificerar besparingarna
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pa olika nivéer av ledningsorganisationen, vilket scdan summeras till
475 miljoner kronor, alltsa rétt nara de 6nskade 500 miljoner kronorna.

Regeringen uttalar att besparingseffekten av LEMO:s forsta
betinkande (om det genomfors) i huvudsak dr i den omfattning som
utredningen bedémer” (prop. 1991/92:102). Det ar med andra ord lite
oklart hur stort besparingsmalet ar.

En del av denna besparing preciseras av regeringen i 1993 ars
budgetproposition. Dar anges (som namnts ovan) att enbart ned-
laggningen av de fyra centrala staberna (i samband med bildandet av det
sammanhallna hogkvarteret) leder till en besparing pa cirka 250
arsarbetskrafter, motsvarande "en reducering med ca 30 %"
Besparingen i kronor riknat av denna del av reformen anges 1 LEMO:s
forsta betankande till cirka 200 miljoner kronor.

LEMO:s 6vriga forslag leder ocksa till vissa besparingar:

— Foréandringar 1 forsvarets sjukvard 18 milj. kr
— FCF-reformen 8 milj. kr
— Civilbefdlhavarforandringen 1 milj. kr

Dessa besparingar kan inte betraktas som explicita besparingsmal,

uttalade av regeringen. Diremot nidmner respektive propositioner att

LEMO-utredningen bedémer besparingarmna vara ungefir dessa om

LEMO:s forslag genomfors.

I LEMO i bred mening ingéar, mer eller mindre, dven tre andra
besparingar:

— LEMO-utredningen anger ytterligare en tinkbar besparing pa
100-150 arsarbetskrafter efter forandringen av fastighets-
forvaltningen, en summa som sedan inte refereras i propositionen.

— LEMO-utredaren har ingatt en &verenskommelse med general-
direktoren for FMV, vilken refereras i LEMO:s skrivelse om FMV,
(1993-10-21) innebidrande att verket atog sig “att effektivisera
verksamheten med 25 procent fram till den 30 juni 1996. Detta
innebar att kostnaderna skall sinkas med 300 milj. kr.”

- Av LEMO-betinkandet om det civila forsvaret framgar att OCB
avsag att genomfora ett besparingsprogram som totalt omfattade 10
miljoner kronor under perioden 1993-budgetaret 1994/95 med
forandringar som LEMO ansag vara ”lampliga”. Besparingen innebar
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dven personalinskriankningar och beraknas ha motsvarat 15 procent

av den interna administrationens resurser.
LEMO-reformerna (i bred mening) avsags, om man summerar dem, leda
till besparingar pa omkring 800 milj. kr. Till detta kan man lagga
forhoppningarna om en ansenlig besparing i fastighetsforvaltningen som
dock inte angivits i kronor. Dessa besparingsresultat specificeras inte i
sin helhet 1 LEMO-propositionerna annat dn darigenom att den nya
ledningsorganisationen resulterar i en besparing pa ”i huvudsak” 475
miljoner kronor. Detta &r ndgot mindre 4n den i LEMO:s direktiv tankta
reduceringen motsvarande cirka 500 miljoner kronor eller en tredjedel
av ledningsresurserna 1 fred.

2.5 Utskottsutlatanden

Nedan refereras bara de delar av utskottsutlatanden som innebar tillagg

eller férandringar av malformuleringar fran propositionerna.

2.5.1 1992

I Forsvarsutskottets utlatande 1991/92:F6U12 behandlas den s.k. total-
forsvarspropositionen (prop. 1991/92:102) som refererats ovan. De mal
som utskottet for fram, utéver instimmanden 1 regeringens forslag, ar
bland annat:

— vikten av att omstruktureringar inom foérsvarsmakten genomfors med
stort hansynstagande till dem som blir évertaliga,

— forsvarsutskottet bor ges ett vidgat verksamhetsomrade genom att ut-
skottet engagerar sig i en regelbunden och systematisk kontroll och upp-
foljning av genomférandet av riksdagsbeslut om forsvaret och av
systemplaneringen pa viktiga omraden,
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— utskottets insyn skall inte minska regeringens forstahandsansvar for
uppfoljning och kontroll eller Férsvarsdepartementets behov av resurser
for andamalet,
— malstyrning bor tillimpas pa férsvarsomradet,
— slopandet av myndighetsbegreppet for militdra fredsférband forutsitts
inte medfora att forandringar av grundorganisation genomfors utan
riksdagens medverkan, vilka ar viktiga for riksdagen att ta stallning till
aven utifran regional- och arbetsmarknadsmaissiga utgangspunkter.
Fragan om riksdagens medverkan i styrningen av Férsvarsmakten ar
huvudimnet for flertalet formuleringar ovan, inte minst vid forandringar
1 grundorganisationen som uppenbarligen 4r en mycket central fraga for
utskottet eftersom den aterkommer dven i1 1994 &rs yttrande &ver
budgetpropositionen. Utskottet féreslar da att en beredning av sadana
forandringar sker i form av sarskilda parlamentariska kommittéer.
Vad betraffar indelningen i militiromraden framf{or utskottet (1992)
att den bor vara sadan att
— kraven pa god samordning och fullgod ledningssikerhet tillgodoses.
Utskottet framfor dven samverkansfrdgorna mellan det militira och det
civila foérsvaret, bland annat pa den hégre regionala nivan
(militiromradena) som en for riksdagen intressant fraga.

2521993

I 1992/93:F6U9 yttrar sig férsvarsutskottet dver propositionen om
styrmingen av Foérsvarsmakten och hogkvarterets organisation. Man
instimmer men framhaller att évergangen till ett enda anslag anda
kommer att medge goda méjligheter till insyn, styrning och uppfljning
fran riksdagens sida av verksamheten inom Forsvarsmakten.
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2.5.3 Kommentarer till utskottsutldtandena

Bade 1 yttrandet fran 1992 och 1993 lagger utskottet tyngdpunkten vid
riksdagens roll i styrningen. Diarecmot har man inga invandningar eller
andra tyngre avvikande synpunkter pa stymingen eller organisationen

1 Ovrigt.

2.6  Bedomning av malkedjan

2.6.1 Hur har mélen utvecklats?

Ovan har en "malkedja" skildrats, fran direktiv via betankanden fram till
propositioner och utskottsutlatanden. Ett allmant intryck ar ett overflod
av malformuleringar. Denna mangfald kan ocksa forklara den spridning
bland de intervjuade (som redovisas 1 nésta kapitel) om vad LEMO:s
viktigaste mal var, bland annat beroende pa att de intervjuade kan fasta
avscende vid olika delar av denna malkedja. For att skapa storre klarhet
foreslas nedan en fokusering pa fem huvudmal. Denna sortering utgar
ifran vilken vikt man féster vid olika delar av malkedjan och vilka delar
som kan bedomas vara centrala for LEMO-reformen.

Utskottsutlatandens inriktning har redan berérts med sin
koncentration pa riksdagens egen roll. Eftersom LEMO-reformen inte
innebir nagon visentlig forandring av riksdagens stillning i styringen
av Forsvarsmakten koncentreras betidnkandet pa de tre forsta lankarna
av malkedjan.

Den stallning som malformuleringarna har i propositionen skiljer sig
at fran direktiven och betinkandena pa foljande satt. Direktivens mal
avser 1 forsta hand att styra sjalva utredningsarbetet. Betdnkandenas mal
ger innehall och riktning at hela férandringsprocessen. Propositionernas
malskrivningar praglas av att de dr auktoritativa beslutsdokument. Detta
forklarar att vagheten 6kar (i kontrast till betinkandenas mycket klara
kalkyler) nar det galler besparingsmalen. Det forklarar ocksa att
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propositionerna pa ett par punkter inte kan bibehalla de principiellt
renodlade 16sningarna fran betankandena.

Den fraga som har principiellt storst vikt dr forsvarsgrenschefernas
stillning som i utredningens forsta betinkande motiverades pa ett
principiellt plan (bechovet av en avvigning pa hogsta niva som inte
bygger pa férsvarsgrensindelningen). I LEMO:s skrivelse om hog-
kvarterets organisation i1 december 1992 justeras inte den principiella
malsittningen, men istillet for att tala om en "huvudavdelning for
forbandsproduktionsledning” (1 det forsta betankandet fran 1991), talar
LEMO:s skrivelse fran 1992 om att "den verkstallande ledningen av
produktionen behover ... delegeras till nagra centrala produktionsledare
inom hégkvarteret". I propositionen markeras darefter att de centrala
produktionsledarna skall vara forsvarsgrenarnas framsta foretradare 1
Forsvarsmakten och att de skall lyda direkt under myndighetschefen
OB. I stort sett har malen behallits oférandrade men den praktiska
organisationslésningen har forandrats. Detta visar till en del pa
svagheten i att tala i maltermer. De halls pa ett mer principicllt plan och
blir dérfér inte 1 detalj styrande for de konkreta forslagen.

Gunnar Nordbeck papekar i sina synpunkter till UTFOR att han
aldrig uppfattade undvikande av sarlésningar som ett mal i sig, snarare
som ett medel att uppna besparingar. Det ir alltsa inte en tillféallighet att
malet “undvika sérlosningar” saknas 1 hans egen prioritering (daremot
niamns det som ett av flera mal 1 LEMO:s forsta betiankande). Att detta
mal dndéa kan 6vervidgas som ett prioriterat mal bygger dels pa att det
ar tydligt uttalat saval i direktiven som 1 vissa av propositionerna,
framforallt om fastighetsférvaltningen men éven vid avvecklingen av
Forsvarets civilférvaltning.

Sarlésningsargumentets tyngd i 6vervigandena om fastighetsfragorna
framgar av ett inldgg fran finansutskottet mitt under LEMO:s arbete.
Riksdagens finansutskott ville "understryka det angeldgna i att en nara
samordning sker i det fortsatta utredningsarbetet mellan LEMO ... och
den nyligen beslutade kommittén fér ombildning av Byggnadsstyrelsen
m.m.” (1991/92:F6U12, varen 1992). Man kan anta att syftet med denna
samordning var att bidra till genomslaget av den generella statliga
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fastighetspolitiken dven pa forsvarets omrade, dvs. ett uttryck for
principen om att undvika sarlosningar.

2.6.2 LEMO:s huvudmal

Syftet dr nu att sortera fram de viktigaste malen ur katalogerna ovan.

Behovet av ett urval bottnar i att UTFOR:s syfte 4r utvérdering och en

sadan underldttas om det finns en klar malprioritering. Ett problem 1

detta urval, som framkommit i1 detta kapitel, ar att "LEMO:s mal" kan

tolkas pa minst fyra olika satt:

— direktivens mal

— LEMO-utredningens mal

— propositionernas mal

— riksdagens mal, i forsta hand utifran utskottsutlatandena.

Den samtidigt bade mest auktoritativa och mest utforliga mal-

beskrivningen géar att himta ur propositionstexterna, som sedan utskottet

i huvudsak instimmer i. Utpekandet av LEMO:s huvudmal bygger pa

beslutsprocessen i sin helhet med tyngdpunkten pé direktiven och

propositionerna.

Andra kriterier for detta urval ar:

— Malen skall avse effekter.

— Malen skall sa langt mojligt vara oberoende av varandra, dvs. man
skall kunna bedriva en meningsfull forandring om ett eller flera av
malen tas bort.

— Mailen skall vara specificerade i nagon mening for att bli
uppfoljningsbara, dvs. helst matbara.

Foljande fem mal har valts:

1. Resultatorientera statsmakternas styrning av forsvaret!

I detta mal ingdr ett bittre underlag i dialogen mellan forsvarsmakt
och departement.

2. Efterstrava tydliga dgar-, uppdragsgivar- och utférarroller!
Direktivens allménna formel 4r att ansvarsfordelningen mellan
myndigheterna bér vara klar och tydlig. Det férsta LEMO-
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betankandet talar om att Férsvarsmakten bor styra stodmyndigheterna
med uppdrag, vilket ocksa laggs fast 1 1992 ars budgetproposition.

3. Unavik sdrlosningar!

Behov inom Férsvarsdepartementets verksamhetsomrade skall sa
langt mojligt tillgodoses pa motsvarande sitt som inom stats-
forvaltningen 1 6vrigt. Detta har framforallt tillampats inom
styrningens utformning gentemot Férsvarsmakten, liksom 1 ordnandet
av fastighetsforvaltningen och det administrativa stodet (avveckling
av FCF).

4. Gor krigsorganisationens krav styrande!

Detta ar en sammanfattande tolkning av ett antal olika uttalanden 1
direktiven. Direktiven onskade att utredningen skulle utforma “ett
forslag till forsvarsmaktens ledningsorganisation i krig”” samt “en till
denna krigsorganisation anpassad fredsorganisationsstruktur”. Vidare
skulle 6verbefdlhavarens operativa roll betonas och militar-
befdlhavarnas stallning i programplaneringsprocessen starkas. Vidare
leder denna princip till en integration av forsvarsgrenscheferna i
hogkvarteret, till avskaffande av huvudprogrammen 1-4 samt bidrar
till argumentationen for sammanférandet av 95 militira myndigheter
till en enda myndighet, Férsvarsmakten, sdsom en anpassning till
krigsorganisationen. En anvindning av den styrande krigs-
organisationens princip ar slutligen att den styr vad som bér inga i
forsvarsmakten och inte.

5. En konsekvensbedomning av besparingar skall goras omfattande
cirka en tredjedel av nuvarande (dvs. formodligen 1991/92 drs)
resursanvdndning for ledning i fred.

Aven detta mal ir delvis ett uttryck for krigsorganisationens styrande
roll genom att fredsorganisationen maste anpassas till en krympande
krigsorganisation.

Ett sjatte mal framskymtar i LEMO-direktiven, namligen underlattandet
av samordning mellan den militidra och den civila delen av férsvaret.
Detta mal har framf6rallt paverkat den geografiska indelningen men har
inte varit sa centralt att det motiverar beteckning som "huvudmal".
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Dirmed har ett underlag skapats for en bedémning av den inbordes
prioriteringen av dessa mal, vilket sker 1 foljande kapitel.
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3 Intervjuer

3.1  Om intervjuundersokningen

Under perioden juni—augusti 1995 har 45 ledande personer inom

forsvarssektorn intervjuats fran i huvudsak fyra olika grupper:

— 7 politiker, vari inkluderas statsrad, riksdagsman, statssekreterare,

— 13 chefspersoner (personer inom general- och dverstegraderna och
motsv) inom Férsvarsmakten,

— 14 chefspersoner (civila sdvdl som militirer) inom Ovriga
myndigheter inom totalférsvaret, dvs. framforallt stodmyndigheter till
Foérsvarsmakten men ocksd centrala myndigheter inom det civila
forsvaret,

— 11 huvudsakligen departementstjénstemdn (civila saval som
militidrer), men ocksa tjanstemin vid utskott och myndighet utanfor
Forsvarsmakten men med starka beréringspunkter till férsvaret,
dvs. totalt 45 intervjuade.

I antalen ovan ingdr ocksd nagra intervjuade som tidigare hade
befattningar av vital betydelse for LEMO-arbetet men som nu &r
pensionirer eller har andra anstiéllningar.

Intervjuerna gick till pa det sattet att de intervjuade i forvag fick en
skriftlig rapport som innehéll delar av det som presenteras 1 bilaga till
denna rapport samt en beskrivning av LEMO:s fem huvudmal (se ovan).
Varje intervju, som genomférts huvudsakligen av utredningens
sekretariat, varade i 1-1,5 timme. Den intervjuade ombads kommentera
bakgrundsskildringen och mélen samt en del andra fragor i samband
med LEMO-arbetet.
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3.2 Vilka problem skulle LEMO-reformen
16sa?

Politiker

Av intervjuerna med politikerna framgér 6nskemalet om en effektiv och
dndamalsenlig struktur framf6rallt nar det géllde stédmyndighetsrna och
deras forhallande till Férsvarsmakten — man hade forsokt flen ganger
tidigare utan att lyckas.

I 6vrigt uppehaller sig de intervjuade politikerna sig framférallt vid
styrningsproblematiken generellt. Man talar om svérigheten att hélla
ramar och att méta resultat. Nagon talar om FPE (férsvarets divarande
planeringssystem) som ett system pa papper. Den komplikaton som
Jforsvarsgrensindelningen innebar kommenteras:

- anslagsindelningen forsvarsgrensvis hade fatt en cemeaterande
inverkan,

— forsvarets verklighetsbild formades inte gemensamt utan i havudsak
forsvarsgrensvis,

— nvaliteten mellan férsvarsgrenarna var en stérning, det bler en stel
medelstilldelning.

I o6vrigt framholls behovet av besparingar, bland annat i den

“byrdkratiska” delen av fredsorganisationen som ett viktigt problem.
Négon framholl att forsvaret har svart att acceptera civila specalister.

Forsvarsmakten

De problemomréaden i den gamla organisationen som ledande personer

inom Férsvarsmakten framfor allt for fram ar foljande:
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Brister i styr- och planeringssystemet

Exempel pa uttalanden under denna rubrik ar att om brister visade sig
var det aldrig brigadchcefens utan Vampliktsverkets, forsvarsomrades-
befalhavarens cller bvggverksamhetens fel. Vidare pckar man pa att OB
hade likviditetsansvaret men inte fick pengarna, att forsvarsmakten
byggde nytt om det gamla inte dég, men att man néstan aldrig rivit det
gamla utan att det alltid kunde det anvandas till nagot. Om planerings-
systemet siger man att perspektiv- och programplaner gillde bara en
manad och framférallt innebar mycket papper. Den renodling av
ansvarsfordelningen som LEMO-direktiven framhéver bor, enligt en
intervjuad, tolkas som ett viktigt krav dven pa lokal niva. Aven en
krigsforbandschef skulle ha sadana befogenheter att han kunde stallas
till ansvar for forbandets beredskap.

Den politiska nivéans brister

Man menar att det inte var nagon dialog med Férsvarsdepartementet i
samband med perspektivplaneringen samt att de tre forsvarsgrens-
cheferna var sa oerhort starka att regeringskansliet aldrig hade méjlighet
att granska deras verksamhet. Nagon beskriver det politiska beteendet
som att det ar latt att vara politiker, man séger bara: ge upp Norrland,
men nar det kommer till kritan vill politikerna att Norrland skall
forsvaras och anklagar militirerna for att de inte klarar det.

Motsdttningen mellan forsvarsgrenarna

Det centrala 1 det gamla styrsystemet var motsattningen mellan
forsvarsgrenarna. Tidigare fungerade det sd, menar en intervjuad, att
forsvarsgrenarna tilldelades pengar och sedan koncentrerade de
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antrangningarna pa att ta pengar av varandra. Striden sod om procenttal
1 resursfordelningen mellan forsvarsgrenarna.

Fredsfokuseringen

Nivelleringen har gatt for langt. Officerare har utbildats att vara
arbetsledare, inte krigare, siger en intervjuad. Andra teskriver forsvaret
som en hogskolevarld. Aven den ekonomiska redovisningen var civil:
man kunde i redovisningen inte skilja pa det som gjorde ont 1 fienden
och inte.

Stédmyndigheter m.fl.

I den problemanalys som gérs av de intervjuade personerna inom
framforallt stddmyndigheterna hamnar den alldeles dminerande delen
av problemanalysen under nedanstaende rubriker:

Brister i styr- och planeringssystemet

Den storsta kategorin kritiska uttalanden géller planerngs-, budget- och
styrsystemet i allménhet. Man talar om féraldrad anslagsindelning,
brister i FPE-systemet (fokuseringen av produktbnen, 6vertro pa
langsiktiga planer, mangden av pappersdokument), gonomférandepris-
systemets brister, brister i 6verensstimmelse mellan organisation och
planeringssystem. En intervjuad beskriver effekten a att man skriver
av investeringarna pa en gang, vilket kunde fa egerdomliga effckter,

t.ex. att man rev och byggde nytt utan vidare.
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Den politiska nivans brister

Manga uttalanden uppehaller sig vid vad man kallar den politiska nivans
svagheter, t.ex. att riksdagen beslutar om inkép av materiel utan att ha
overblick over kostnaderna, obalansen i resurser mellan den politiska
nivan och férvaltningnivan men ocksa den politiska nivans svarighet att
fixera stabila mal. Aven brister i dialogen mellan férsvaret och
statsmakterna framhalls, t.ex. att det rddde en oerhérd svarighet att fora
en dialog mellan forsvaret och statsmakterna i termer som bada parter
forstod. En intervjuad menar att det stora hindret mot en mindre
organisation har legat hos politikerna — nar OB tagit intern strid om
nedskdmingar har han inte fatt stéd hos politikerna.

Motsdttningen mellan forsvarsgrenarna

Forsvarsgrenarnas motséttningar 4r ett vanligt amne i intervjuerna. Man

talar om

— maktkampen mellan forsvarsgrensledningarna,

— spelet mellan myndigheterna,

— OB:s svarigheter att styra medlen,

— forsvarsgrenschefernas roll som foretridare — utan forhandlings-
mandat — for forsvarsgrensintressen osv.

Nagon talar om stokiga ledningsférhallanden, spring i riksdagen av olika

sdrintressen och att OB var uppriktigt less pa "regementskramare och

regementschefer som akte till riksdagsutskott". En intervjuad beskriver

att sjilva forsvarsgrensuppdelningen ledde till fordyringar; byggt pa

erfarenheter bl.a. frain USA, att nir tva forsvarsgrenar samverkar sker

dubbleringar, dvs. man ldgger ihop deras respektive krav t.ex. pa en viss

utrustning istéllet for att prioritera.
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Fredsfokuseringen

Trots forsvarsgrenschefernas inbordes motsdttningar menar flera
intervjuade att hela fredsorganisationen fick en alltfor stor makt, manga
regementschefer utvecklade sin fredsroll och var stora upphandlare och
dven pa andra sitt hade fredsorganisationen blivit alltfor dominerande.

Departementstjinstemin m.fl.

Den fjarde kategorin bland de intervjuade, som huvudsakligen bestar av
departementstjansteman, gor foljande problembeskrivningar av den
gamla organisationen.

Brister i styr- och planeringssystemet

Synpunkter pa brister i styrsystemet dominerar kraftigt bland de
intervjuade. Man talar om att FPE-systemet allteftersom blivit alltfér
kameralt, férlamande och forkvivande, att FPE-systemet genomférdes
utan att man tankte tillrackligt pa de formella rollemna, att det var svart
att se vad som kom ut fran férsvarets produktion och att félja upp och
maéta resultaten. Men hela skulden liggs inte pd FPE-systemet som
sadant. Man menar att de organisatoriska forutsittningarna inte fanns for
FPE-systemet, bland annat att OB inte hade den ansvariga stillning som
egentligen krivdes. Man framhaller ocksa att forsvaret visserligen kan
ha sarlosningar i budget- och styrsammanhang men att man da inte blir
trodd i1 Finansdepartementet.

Man papekar att nir myndigheterna talar om vad som beslots i
forsvarsbeslutet brukar de ridkna med dven sina myndighetsplaner som
en del av underlaget, dven om mycket av det inte far plats 1 budgeten.
Planeringssystemet leder till en planering som innehaller mer an man
har rad med. Priskompensationen nimns som problem.
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Den politiska nivans brister

Aven den politiska nivans problem belyses. Politiker kan hivda
motstridiga malsattningar, t.ex. att bade vilja vidmakthalla effektivast
tankbara produktion och sedan lokaliscra utbildningen till glesbygden,
cller att samma politiker som vill ha en mer allmin styming ocksa vill
ga in 1 produktionen och styra i detalj. Men det framhalls ocksa att
tjansteménnen delar skulden f6r politikernas detaljstyming genom sin
ofullstandiga rapportering, t.ex. “verksamheten har i allt visentligt
genomforts enligt plan™. Maiens daliga precisering framhalls, liksom att
det fanns en lucka mellan det militira styrsystemet och politikernas
behov av underlag for sina beslut. Férsvarsdepartementets egna resurser
for att formulera strategiska mal beskrivs som bristfilliga.

Motsdttningen mellan forsvarsgrenarna

Aven denna grupp av intervjuade lyfter fram motsattningarna mellan
forsvarsgrenarna som en allvarlig brist i det gamla systemet. Forsvars-
grenarna bibeh6lls, menar man, fastan de stérde det logiska planerings-
tankandet (i FPE-systemet). Den daliga samordningen pa materielsidan
mellan forsvarsgrenarna nimns, liksom OB:s diffusa avvagningsroll.
Forsvarsgrenarnas dubbelroll skapade ocksa forfattningsmissiga problem
- verksamhetsforordningen blev av detta skil ohyggligt komplicerad.

Interna organisationsproblem i forsvarsmakten

De intervjuade pekar pa ett antal organisatoriska och kompetensmassiga
problem inom forsvarsmakten, t.ex. dess svarighet att bygga upp
langsiktiga och starka funktioner pa grund av personalcirkulationen,
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militirbefidlhavamas tidigare svaga roll och att manga officerare var mer
intresserade av fredskarridren dn av sina krigsforband.

Stodmyndigheterna

De intervjuade i denna grupp pekar i nagra fall pa problem 1 styrningen
av stodmyndighetema. FMV och FortF ansidgs maktfullkomliga.
Relationerna till FMV och FortF stimde inte med planeringsystemet.

Slutsatser

Styrproblematiken dominerar bland alla kategorierna. Det ar ocksa 1
dvrigt intressant att konstatera att problembilden 1 stor utstrackning ar
gemensam for de fyra grupperna, dven om man konkretiserar problemen
pa olika sitt. Ett terkommande problem ir t.ex. kampen och oenigheten
mellan forsvarsgrenscheferna.

33 Maldiskussion och malkonflikter

Som en bakgrund till den malprioritering som de intervjuade stallts
infér, refereras nedan nagot av den diskussion som de intervjuade fort
om malen samt om de malkonflikter som framkommer.

Politikernas maldiskussion

Den livligaste diskussionen bland de intervjuade politikena galler

integrereringen av forsvarsgrensledningarna.
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Man pekar pa att det fanns en malkonflikt mellan & ena sidan
principen om den styrande krigsorganisationen, som borde leda till en
fullstindig integrering av forsvarsgrensledningarna, a andra sidan ett
hinsynstagande till traditionerna inom den militira sektorn, bade i
Sverige och utlandet, som gjorde det nédvéndigt att behalla forsvars-
grenschefernas sérstallning 1 organisationen.

Ett par av de intervjuade menar att man maste viga in risken for en
alltfor stark OB men att denna risk kan balanseras av att Férsvars-
makten far en starkare politisk motkraft, t.ex. 1 form av styrsystem,
resurser pa Forsvarsdepartementet eller 1 utskottet.

En av de intervjuade menar att malet "den styrande krigs-
organisationen" leder tanken fel genom att den lagger besluten i en
sluten militdr organisation. Malet borde istillet vara att "gora en
forsvarsmakt av de olika delarna".

En av politikerna diskuterar om forindringar av myndighets-
strukturen verkligen var ett redskap édgnat att stirka krigsorganisationens
stdllning eller om myndighetsindelningen bara ar en definitionsfraga av
mindre betydelse. "De som arbetar lokalt marker dnda ingen skillnad",
menar denne politiker. Det viktiga ér vilka incitament for forandring
som skapas, vilket kan ta lang tid och bér involvera mentaliteten hos de
anstillda inom forsvaret.

Slutligen bor den oro ndmnas som framkommer i flera politiker-
intervjuer innebérande att det politiska inflytandet har minskat eller
riskerar att minska med de nya styr- och organisationsformerna. Det
géller bade den politiska nivan i form av Férsvarsdepartementet och
forsvarsutskottet i riksdagen. Det tar sig ocksd uttryck i kritik mot
styrsystemet: "Militdrerna vill inte gora systemet begripligt for oss"”,
som en av de intervjuade sager.

Forsvarsmaktens maldiskussion

De intervjuade inom Foérsvarsmakten ar liksom politikerna mest
upptagna av principen om "den styrande krigsorganisationen", dvs. mal
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4, Darutover tillkommer méanga synpunkter pa uppdragstankandet ifraga
om tjinster och uppdelningen i &dgare och brukare nar det galler
fastigheter (mal 2). Ovriga mal skapar mindre diskussion, dven om
kritik forekommer bade mot styrsystemets uppbyggnad (mal 1), tex.
programindelningen, och mot undvikandet av sarlosningar (mal 3). Hér
fokuseras diskussionerna om den styrande krigsorganisationen och

uppdragstankandet.

Den styrande krigsorganisationen

Detta mal har manga fasetter. Som framgar av bakgrundsskildringen i
bilaga ar tanken pa den styrande krigsorganisationen djupt forankrad i
det militira medvetandet, vilket ocksé papekats i intervjuerna. Redan i
prop. 1977/78:63 om forsvarsmaktens centrala ledning m.m. — och
sikert dnnu tidigare — dyker likartade formuleringar upp, t.ex.:

“Krigsforbanden skall stillas i centrum for planering och genom-
forande.”
Under 80-talet anvinde dadvarande arméchefen Erik G Bengtsson som

slogan:
”Allt for krigsférbanden!”

OB:s VI 90-dokument frin 1988 och framat anvander likartade
formuleringar. Att dven LEMO lanserar den styrande krigs-
organisationen vicker darfor viss fortrytelse hos vissa av de intervjuade
eftersom man anser att liknande mal har funnits redan tidigare.

En annan aspekt av malet "den styrande krigsorganisationen" &r att
den kan leda till en mycket stark OB-funktion. Nagra av de intervjuade
inom Forsvarsmakten diskuterar detta problem, t.ex. utifran det faktum
att politikerna nu far hora bara en rést istallet for tidigare flera nar bade
forsvarsgrenarna och lokala enheter var egna myndigheter.

Malet "den styrande krigsorganisationen" innehaller ett kriterium for
den avgransning som LEMO-reformen gor mellan vad som skall och
inte skall ingd i forsvarsmakten. I LEMO:s betinkande om
forsvarsmaktens ledning framhalls att "den personal och 6vriga resurser
som anvinds for det egentliga militira forsvaret bor utgora en
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myndighet". Ett kriterium som anges dr om anknytningen till operativ
verksamhet ar stark. Tolkningen av detta kriterium ér inte sjalvklar.
Nagra av dc intervjuade diskuterar tillimpningen nar det giller
Militarhogskolan liksom dgandet av fastigheter och anlaggningar, som
LEMO lagt utanfor forsvarsmakten.

Uppdragstdnkande

— Inom forsvarsmakten
Det framhalls i intervjuerna att en effekt av uppdragstankandet,
tolkat som ett bestillar-utférarkoncept, har varit framvaxten av
omfattande bestillningsrutiner inom férsvarsmakten, som av flera
intervjuade beskrivs som byrakratisering. Dvs. har skulle kunna
finnas en motsittning mellan uppdragstinkandet och kravet pa
avbyrakratisering (som delvis uttrycks i besparingsmalet).

— Forhdllandet till FMV

Uppdragstiankandet gentemot FMV ir enligt en av de intervjuade en
myt, eftersom FMV anses ha ett starkt kunskapsévertag. Det har
dock varit svart att i intervjuerna fa tydliga uttryck fér malkonflikter
mellan férsvarsmakten och FMV. Relationen till FMV bygger 1 hog
grad pa gamla, delvis redan 6vade relationer. Avvikelser fran en mer
renlérig bestillar-utférarrelation vicker ingen storre diskussion bland
de intervjuade.

— Relationen till FortV
Relationen till Férsvarsmakten skall, enligt foretradare for
Fortifikationsverket, i huvudsak inte uppfattas som ett uppdrags-
forhallande. Den huvudsakliga relationen bor istéllet utga fran att
Fortifikationsverket dr "dgareféretradare” och att Férsvarsmakten ar
hyresgist. Fortfikationsverket utfor regelritta uppdrag omfattande
endast nagra procent av sin omslutning. Daremot &r relationen till
Fortifikationsverket (FortV) fortfarande en omdiskuterad fraga.
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Forsvarsmaktens foretradare hade uppenbarligen 6nskat att relationen
till fastighetsforvaltningen kunde utformas pa samma satt som till
FMV. Men hir tog ett fastighetspolitiskt mal dver, generellt for hela
statsforvaltningen, innebidrande att &dgande skulle skiljas fran
brukande samt att kapitalkostnaderna skulle redovisas separat. En
intervjuad menar att atskiljandet av &gare-brukare ar ett 80-
talssymptom. Enligt vissa intervjuade borde principen om den
styrande krigsorganisationen leda till att Férsvarsmakten atminstone
far dga befistningarna. Man menar att égar-brukar-atskiljandet
forutsdtter att det finns en marknad, eftersom hyresforhandlingen
annars bara blir en 6kad byrakrati.

Undvikandet av sdrlosningar

Ett par av de ledande militirerna framhaller undvikandet av sir-
16sningar, som ett mycket centralt politiskt mal, framforallt for att uppna
effektivt samhalle utifrdn ett totalférsvarsperspektiv. Samtidigt vacker
detta mal dven helt motsatta reaktioner, namligen som ett uttryck for
likgiltighet mot den militdra sédrarten. Flera intervjuade stéller sig helt
oférstaende till detta mal.

Stodmyndigheternas m.fl. maldiskussion

Vart och ett av malen, dock i mindre utstriackning det resultatorienterade
styrsystemet, har kommenterats kritiskt vid intervjuerna med foretradare
for stodmyndigheter och dvriga totalférsvarsmyndigheter, dven om "den
styrande krigsorganisationen" som ledande diskussionsamne dominerar

nagot ocksa i dessa intervjuer.
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Den styrande krigsorganisationen

En diskussionsfraga ar om man verkligen behévde sla ithop alla 95
forsvarsmyndigheterna till en enda. Man hade garanterat viss
decentralisering, menar nagon, av att dra en myndighetsgrins regionalt
eller lokalt. Decentralisering dr for 6vrigt ett diskussionsdmne. Nagon
menar att man kan tolka "den styrande krigsorganisationen" som att
krigsforbandschefen eller dtminstone de lokala produktionsledarna skall
fa okade befogenheter. Malet kan tolkas som en signal till en
langtgaende decentralisering, menar nagon, men den limpliga graden av
decentralisering har inte preciserats.

Nagon menar att det 4r for enkelt att tala om den styrande
krigsorganisationen darfor att det finns flera led fore, t.ex. politiker och
forskning. Krigsforbandschefer tianker for kortsiktigt, menar en annan,
varfor det finns risker med att éverbetona deras roll.

En konsekvens av principen om den styrande krigsorganisationen,
tillampad genom att sl& samman alla militira myndigheter till en, 4r att
det inte finns nigot mothall mot en stark OB inom Férsvarsmakten,
menar en intervjuad, ett mothédll som da far skapas pa Forsvars-
departementet. Vidare hivdas att Forsvarsdepartementet ar passivt och
i verkligheten inte sa intresserat av att ta hansyn till myndigheternas
resultat.

Man ifragasitter logiken i att bade ge OB och militarbefilhavarna
okad makt samtidigt som forsvarsgrenscheferna far behalla sin stallning.

Uppdragstdnkandet

Det papekas att det finns en malkonflikt mellan énskemélen om den
styrande krigsorganisationen och uppdragstinkandet genom att forsvars-
makten 1 stor utstrickning kommer att behdva bestilla av sig sjilv,
namligen 1 de fall d& man har en gemensam krigs- och grund-
organisation.
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Aven med tanke pa att forsvarsomradet dr unikt, ar det svart,
framhalls det, att undvika monopolsituationer. Bestallandet sker da inte
pa en marknad vilket férsvérar prisbedomningen.

Man pekar pa vikten av att bestillaren ar stark i betydelsen
kompetent. Detta skall ses i belysningen av att den officiella synen pa
upphandling fran FMV ar att Férsvarsmakten skall upphandla "med
fortroende" snarare 4n med hog grad av bestillarkompetens. Trots detta
menar en intervjuad att det kanske var LEMO-reformens framsta insats,
att ha skapat en fungerande modell fér materielstyrningen 4ven om det
fortfarande finns problem med bestéllarkompetens och monopoleffekter.

I synnerhet inom forskningsstyrningen anses det av nagra intervjuade
att LEMO-reformen ledde till att man tillimpade uppdragstankandet for
omfattande och for snabbt.

Undvika sdrlosningar

Ett antal intervjuade ar kritiska mot malet att undvika sarlosningar. Man
menar att férsvaret innehaller méanga nodvéndiga sérlosningar, t.ex. hela
FMV-konstruktionen, ja, "hela LEMO" som nagon sager. Och nagon
pekar pa att detta mal inte ar forenligt med principen om den styrande
krigsorganisationen eftersom denna &r speciell for Forsvarsdeparte-
mentet.

Besparingar

Aven besparingsmalet kommenteras av de intervjuade. Man pekar pa att
det egentligen inte ar fraga om besparingar utan om omférdelningar
inom en oférandrad ram. Néagon menar att konflikten star mellan
besparingar (mal 5) och verksamhet, som uttrycks i malen 1-4. En
intervjuad 6nskade att LEMO:s mél istallet for besparingar hade
uttryckts som effektivitet i betydelsen relevans och kvalitet. Det var
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oklart, menades det, om besparingskravet ocksa innebar en ambitions-
sankning.

Riskerna, menade en annan, med en for liten ledningsorganisation &r
storre an med en for stor ledningsorganisation samtidigt som besparings-
kravet riktade sig sérskilt mot staberna.

Mildiskussionen hos departementstjinstemin m.fl.

Styr- och planeringssystemet

Nagra av de problem som identifieras ifraga om styrsystemen &r att
LEMO-utredningen inte 4dgnade sig sa mycket at politikernas styrning
och da i forsta hand riksdagen. LEMO var vidare, anses det, mer
inriktat pa rationell produktionsstyrning, mindre pa den strategiska
styrningen pa departementsniva. Nar det giller forsvarsmaktens uppdrag,
menar en intervjuad att det i sjdlva verket ar mycket enkelt att
kontrollera att militiren uppfyller stillda krav eftersom dessa ar sa
preciserade i och med den femariga forsvarsoverenskommelsen och de
programvisa malen. Grundinstéllningen hos denne intervjuade kan val
forenas med kritiken ovan om att LEMO-utredningen dgnar sig mindre
at de delar av styrsystemet som handlar om strategin, dvs. underlag om
forutsattningarna for forsvarsmaktens planering.

En terminologisk fraga papekas som kan skapa forbistring i det civil-
militira umganget, namligen att det militira ordet "uppgift" betyder
"mal" 1 civil verksamhet.

Uppdragstdnkandet

Syftet med uppdrags- och bestillartinkandet var, menar en intervjuad,
att efterlikna marknadslésningar, men istéllet blev det bara mer brak.
Svaérigheterna att fa till stand ett fungerande uppdragssystem framhalls
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i ett system dir man dcls bara har en leverantor, dels har
vixeltjinstgoring, ibland hos den uppdragsgivande, ibland hos den
uppdragsmottagande myndigheten. Man kan aldrig fa ett fungerande
motpartsspel i sadana sammanhang, menar man. Ett par intervjuade
vidhaller att en forutsittning ar att Forvarsmakten blir stark som
bestillare, trots att denna relation uttryckligen inte skall uppfattas som

en klassisk uppdragsrelation.

Undvika sdrlosningar

Tva attityder méts i denna fraga hos departementstjansteméannen. Den
ena ir att alla sarlosningar nu r borta eller pa vég bort, den andra ar
att sirlésningar ar nodvandiga, tex. darfor att JAS ar sérpraglat.
Dessutom ser det civila, som skall efterliknas, inte heller alltid lika ut.
Négon intervjuad menar att det var pietetslost och klafingrigt att
lagga ned en myndighet med mer n 350 ar pa nacken, dvs. FCF.

En styrande krigsorganisation

LEMO-reformen har oavsiktligt inneburit att man fort 6ver makt fran
politikerna till hogkvarteret, menar en intervjuad; mojligen kan man
kompenscra departementsnivan med en underhandsdialog som mojliggor
information och diskussion, men det hjélper inte riksdagen. Det var ett
tjanstemannaintresse, sigs det, snarare dn ett politikerintresse att fora
ihop alla militira myndigheter till en.

Om malet hade varit att integrera forsvarsgrenamas ledningar och
staber borde man kanske ha spjilkat upp staberna istillet for att nu,
néstan ograverade, fora thop dem.
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Besparingar

En av dem som deltog i forarbetet till LEMO-utredningen menar att
besparingsmalet 1/3 inte byggde pa mer raffinerat underlag @n att man
tagit till sa att det skulle markas. Det framhalls ocksa att besparingarna
inte minskade ramar utan framforallt fordelade om.

Forslag till alternativa malformuleringar

Istillet for de fem allméanna forslagen till huvudmal har under
intervjuerna forts fram alternativa, ofta mer preciserade mal,

exempelvis:

Mal 1. Resultatorienterat styrsystem

— Infor ett system sd att man kan peka ut ansvariga och utkriva
ordentligt ansvar!

— Oka Forsvarsdepartementets formaga att resultatstyra!

— Varje myndighet skall bira sina egna kostnader.

— Hitta végar att utnyttja forsvarsanslaget pa ratt satt!

- Ge OB savil likviditetsansvaret som pengarna!

— Hitta incitamenten for att hoja effektiviteten, dvs. hur man far ihop
krigsforbanden!

— Fyll ut glappet mellan omvérldsanalys och planeringssystem!

- Kedjan som bestar av ansvar-kompetens—befogenheter-resurser skall
hanga ihop.

Mal 2. Mer uppdragstdnkande

— Tydliggér ansvarsforhallandena!

— Utforma tydligt dgaransvar!

- Ge FM ett 6kat ansvar for vad de bestiller och bl.a. FMV okat
ansvar for vad de levererar!

— Skapa en klarare ansvarsférdelning mellan myndigheterna!
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Mal 3. Undvikande av sdrlosningar

- Astadkom en myndighetsstruktur som ar forvaltningsmassigt mer
korrekt &n den radande!

- Bort med myndighetsgrianserna mellan férsvarsgrenarna!

— Kapitaltjanstkostnader skall fordelas.

Mal 4. Krigsorganisationens krav styrande

— Skapa en samlad ledning!

- Foérskjut attityderna i riktning mot krigsorganisationstinkande!
— Oka effekten av de operativa krafternas effekt pa styrningen!
- Fa tag i forsvarsgrensslagsmalet!

— Fa till stand en operativ motvikt hos militarbefalhavama!

— Férindra maktbalansen till forman fér de operativa delarna!

— Stérk det operativt/taktiska!

— Fa organisationen i fred att éverensstimma med den i krig!

— Smalare men vassare, vilket inte innebér att budgeten skulle minskas.
— Mer pang fér pengarna!

Mal 5. Besparingar

— Banta organisationen 1 fred!

— Minska staberna!

— Astadkom en dndamalsenlig, rationell och effektiv myndighets-
struktur!

Kommentar till maldiskussionen

Det urval av mal som i detta betinkande beskrivs som LEMO:s fem
huvudmal &r inte ar helt sjalvklart for dem som intervjuats. Man ser for
det forsta konflikter mellan malen, vilket minskar deras effektivitet som
entydiga riktningsmarkeringar i ett forandringsarbete. For det andra for
man fram alternativa mal som, enligt de intervjuade, béttre beskriver
LEMO:s huvudsyfte.
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Det finns dock tillrackligt underlag att anta att det gjorda urvalet av
fem mal &r tillrackligt f6r att man ur dem skall kunna plocka fram det

ledande malet, vilket sker 1 ndsta avsnitt.

3.4  Vilka mél bedomer de intervjuade som
viktigast?

Intervjupersonerna har dven ombetts att bedoma LEMO-reformens
malbild. De tillfrigades bland annat om de fem ovanniamnda huvud-
malen dverensstimde med deras bild av statsmakternas mal samt om
hur malen inbérdes kunde rangordnas.

Ser man pa alla svarande framkommer f6ljande (av de 45 intervjuade
avstod en fran att bedéma malprioriteringen; i fortsattningen utgar vi
darfor fran totalsumman 44):

— Det mest prioriterade malet dr den styrande krigsorganisationen. 30
av 44 pekar ut detta mal ensamt eller 1 kombination med ett eller
flera andra.

— Direfter kommer besparingsmdlet, utpekat av 17 av 44, ensamt eller
1 forening med andra mal.

— 37 anger det ena eller bada dessa mél, ensamma eller i kombination
med ett eller nagra av de andra malen.

Kort sagt: Malen “den styrande krigsorganisationen" och "besparingar"”
ar enligt de intervjuade de mal som statsmakternas prioriterade i
LEMO-reformen, med "den styrande krigsorganisationen” som det
ledande.

Av de 6vriga malen ndmns det resultatorienterade styrsystemet och
mer uppdragstdnkande ungefar lika méanga ganger, ett 10-tal ganger
vardera. Endast ett fatal anger undvikandet av sdrlosningar som ett

prioriterat mal for LEMO-reformen.
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De intervjuades svar har nedan ordnats 1 de fyra kategorierna.

Observera att malens ordningsfoljd bestamts av deras frekvens, dvs. det

mal som sitts langst till vanster har fatt flest markeringar. Sedan f6ljer

malen i fallande ordning mot hoger.

Tabell 3.1 Politikers bedomning av LEMO:s viktigaste mal.

Politiker Den Bespa- Resultat- | Uppdrags | Undvika
styrande ringar orienterat | tinkande sarlos-
krigsorg. styrsystem ningar

1 X
2 X
3 X X
4 X X
5 X
6 X
7 X

Politikernas bedéomningar av LEMO-reformens mal handlar uteslutande

om de tva malen den styrande krigsorganisationen och/eller besparingar.
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Tabell 3.2 Bedomningar av ledande personer inom Forsvarsmakten om

LEMO:s viktigaste madl

Foretra- Den Bespa- Resultat- | Uppdrags | Undvik
dare for styrande ringar orienterat | tinkande sdrlos-
Forsv.- | krigsorg. styrsystem ningar
makten
1 X
2 X
3 X
4 X X
5 X X
6 X X
7 X
8 X X
9 X X
10 X X X
11 X X X
12 X X
13 X X

Som framgér av ovanstdende ar Férvarsmaktens malbedémning mer

spridd 4n politikernas, d&ven om tyngdpunkten i férsta hand ligger pa "en

styrande krigsorganisation". Besparingsmalet ér relativt sett mycket

mindre betonat dn hos politikerna.

Den grupp av

intervjuade

som huvudsakligen

tillhor  stod-

myndigheterna visar, vilket framgar av nedanstaende tabell, ett dnnu

mer utspritt monster 4dn de tva féregdende. Den styrande krigs-
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organisationen dominerar visserligen fortfarande som mal men inte lika

overvildigande som 1 forsvarsmaktsgruppen.

Tabell 3.3 Bedomningar av ledande personer inom (huvudsakligen)

stodmyndigheter om LEMO:s viktigaste mdl

Foretra- Den Bespa- Resultat- | Uppdrags | Undvik
dare for styrande ringar orienterat | tidnkande sArlos-
stod- krigsorg. styrsystem ningar
mynd.
m f1.
1 X
2 X
3 X X
4 X
5 X
6 X X X
i X X X
8 X X
9 X X
10 X X
11 X
12 X
13 X
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Departementstjanstemannens m.fl. svar, som finns 1 f6ljande diagram,

tenderar att i nagot storre utstrackning dn de 6vriga gruppernas svar

handla om uppdragstinkande och kamp mot sérloésningar. Besparings-

malet framhalls mindre &n hos de andra grupperna.

Tabell 3.4 Bedomningar av departementstjénstemén m.fl. om LEMO:s

viktigaste mal.

Dep.- Den Bespa- Resultat- | Uppdrags | Undvik
tjanste- styrande ringar orienterat | tinkande sarlos-

mén krigsorg. styrsystem ningar
m f1.

1 X

2 X

3 X

4 X X

5 X

6 X X

{7 X X

8 X X X

9 X

10 X

11 X X
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Huvuddelen av de intervjuade sonderfaller i tre profilerade grupper:

— 24 personer, dvs. drvgt hilften, anger enbart den styrande
krigsorganisationen eller besparingsmalet eller badadera som
styrande fér LEMO-reformen. | denna grupp ingar samtliga
tillfragade politiker och i évrigt omkring hilften fran var och en av
de andra grupperna.

— En annan tydligt profilerad grupp, bestaende av 11 intervjuade, anger
overgangen till ett resultatorienterat styrsystem som prioriterat mal
(ensamt eller 1 kombination med andra mal). Denna grupp bestar
huvudsakligen av intervjuade fran Forsvarsmakten och fran
stodmyndigheterna.

— En tredje grupp, slutligen, bestar av 8 intervjuade, som istallet for
styrsystemet anger mer uppdragsténkande som det prioriterade malet
(ensamt eller i kombination). I denna grupp ingar foretradare for alla

grupper utom politikerna.

Slutsatser

De fyra kategorierna tycks gora relativt likartade problemanalyser. De
uppvisar daremot mirkbara skillnader 1 malprioriteringen.

Politikerna har i sina bedomningar helt koncentrerat sig pa de tva mal
som av de flesta uppfattas som ledande, nimligen krigsorganisations-
och besparingsmalen. Besparingsmalet viger relativt tyngre hos
politikerna 4n hos de ovriga kategorierna. 1 6vrigt kan man se hur
kategorierna 1 nagon utstrickning dels prioriterar de mal som ligger
niarmast deras egen verksamhet, dels styrs av sina kunskaper om LEMO.
Departementstjanstemannen vill tex. 1 allménhet inte peka ut
styrsystemet som LEMO:s viktigaste mal eftersom man kanner till att
departementet hade ett eget styrprojekt jimsides med LEMO, vilket
dock utifran uppfattades som en del av LEMO.

En del av skillnaderna mellan prioriteringsbedémningarna kan bero
pa att de intervjuade har olika teorier om sambanden mellan malen.
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3.5 De intervjuades tankemodeller

Hir skall exempel ges pa de intervjuades teorier och tankemodeller
kring sambanden mellan malen. Forst foljer tre principiellt olika

ansatser.

3.5.1 Tre alternativa teorier

Intressentteori

Ett par av de intervjuade gér en intressentanalys. Man hanfor malen till
olika intressen:

En politiker menar att besparingsmalet var det viktigaste regerings-
intresset, undvikandet av sarldsningar var ett finansdepartementsintresse,
inforandet av ett resultatorienterat styrsystem var ett gemensamt intresse
for kanslihuset som helhet, varvid uppdragstankandet var ett medel att
na detta mal. Malet om den styrande krigsorganisationen, slutligen, var
1 forsta hand ett forsvarsdepartements- och forsvarsmaktsintresse.

En intressentanalys kan ocksa den departementstjénsteman ségas gora
som, mycket elegant, grupperar mélen om styrsystem, uppdragstankande
och besparingar i en generell grupp, betraktar undvikandet av sér-
losningar som kopplingen fran de generella malen till forsvaret samt
anger slutligen mélet om den styrande krigsorganisationen som den
inriktning som géller f6r forsvarets del.
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Mail-medelanalys

En intervjuad, fran departementet, anser att férandringar i styrsystemet
ar LEMO-utredningens mal — dven om den intervjuade inte ser nadgon
skillnad mellan det nya styrsystemet och det gamla FPE-systemet — men
att undvikandet av sirlosningar inte dr ett mal utan en restriktion och
uppdragstankandet &r ett medel, inte ett mal.

LEMO-processen édr beslutsfattande snarare fin en utredande

En av de ansvariga inom stoédmyndigheterna menar sammanfattningsvis
att inget av de tre mal han anser vara meningsfulla kan betraktas som
nya eller unika fér LEMO-utredningen. Bade maélet om ett
resultatorienterat styrsystem, om uppdragstinkandet och om den
styrande krigsorganisationen fanns tidigare eller var oberoende av
LEMO-utredningen. Malet att undvika sédrlésningar kan sta i konflikt
med idén om den styrande krigsorganisationen, eftersom denna ibland
skapar behov av sérlésningar. Besparingsmalet, menar denne intervjuade
slutligen, handlar inte om besparingar utan omfordelningar inom
forsvaret i sin helhet. LEMO-reformen saknar enligt denne intervjuade
egna, 6verordnade, meningsfulla mal utan styrs av mer praktiska krav.

Aven andra intervjuade ifragasitter mélstyrningen som en anvéindbar
modell for att beskriva hur LEMO-reformen gick till och menar att de
fem malen i huvudsak &r rationalistiska efterkonstruktioner. Malen var
vaga, sigs det, men utredaren fyllde dem med konkret innehall.

Kommentar till ovanstiende teorier

Mail-medelanalysen &r ett utslag av ett rationalistiskt tinkande. Nagon
faststaller ett mal och kopplar till detta ett antal medel.
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Intressentteorin, den andra teorin, utgar istéllet fran att det finns olika
rationaliteter, beroende pa vilka intressen man forctrader. Hade vi haft
med enbart politiker 1 vara intervjuer hade vi fatt en annan rationalitet
an om vi bara intervjuat Forsvarsmaktens chefer.

Den tredje teorin, dvs. LEMO har inga egna mal, betonar LEMO:s
roll som beslutspunkt snarare dan som rationell utredning som styrs av
overordnade mal.

Alla dessa infallsvinklar pa LEMO existerar jimsides och behover
inte heller helt utesluta varandra. De beskriver i fallande skala synen pa
utredning och forandring som en rationell och malmedveten process. Att
sdga att LEMO-utredningen inte alls styrdes av mal stimmer inte med
de manga malformuleringarna savil i direktiven som i betiankandena.
Och &dven om utredningen var en helt pragmatisk process, dyker
malformuleringar upp i beslutsprocessen efter utredningen och blir
styrande for sjalva forandringsprocessen. Malen 1 direktiven var for
allménna for att helt och hallet férklara LEMO-utredningens resultat.
Det fanns ett utrymme for innovativitet som utredningen utnyttjade. Det
fanns dock en beredskap hos regeringen for att forverkliga det allra
mesta av utredningen, vilket tyder pa en allmédn Overensstimmelse
mellan regeringens och utredningens mal. En pragmatism helt utan
langsiktig riktning kan det alltsa inte vara fraga om.

Nedan foljer exempel pa analyser som var och en utpekar ett av
malen som ledande.

3.5.2 Teorier som prioriterar vart och ett av de fem
malen

Maél 1 (om styrsystemet) i sirklass

En intervjuad fran en totalforsvarsmyndighet menar kort och gott att
huvudmalet ar det nya styrsystemet (1) och att alla andra faller ut som
delmaél, som bygger pa styrsystemet som en forutsittning.
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En annan intervjuad, fran cn stédmyndighet, anscr ocksa att
resultatstyrningsmalct  dr domincrande och att den styrande
krigsorganisationen (4) kopplas till detta som ett underordnat mal,
liksom uppdragstinkandet (2) som ar en underordnad teknikalitet.
Undvikande av sarlosningar (3) hdangdes 16st liksom besparingsmalet (5).

Mail 2 (om uppdragstinkandet) i sirklass

En departementstjansteman, med egna erfarenheter frin LEMO-arbetet
pa Forsvarsdepartementet, lyfter fram uppdragstankandet (2) som det
mest anvindbara malet, bade nar det gallde forhallandet till regeringen
och mellan Forsvarsmakten och stodmyndigheterna. Det nya
styrsystemet (1) var inte sd framtrddande som mal, undvikandet av
sarlosningar (3) gillde bara marginella fragor. Den styrande
krigsorganisationen (4) var inte ett mal utan en sjalvklar bakgrund.

Besparingsmalet (5) var inte dominerande.

Mail 3 (om sidrlosningar) i siirklass

Har finns det ett par olika varianter. En departementstjansteman, ocksa
denna person med egna erfarenheter fran LEMO-arbetet, menar att
undvikandet av sirlosningar (3) “var aktuellt” som mal, att det nya
styrsystemet (1) och den styrande krigsorganisationen (4) anvéindes som
hjalpmedel och kriterier. Uppdragstiankandet (2) “var aktuellt” for
relationen till stodmyndigheterna.

En annan intervjuad, fran Férsvarsmakten, pekar ut undvikandet av
sarlosningar (3) som viktigt for den politiska nivan, medan bade
styrsystemet (1) och uppdragstinkandet (2) handlar om att politikerna
vill méata, “varvid mal | ir styrande och mal 2 anknyter till VI 90”. Den
styrande krigsorganisationen (4) var inget politiskt mal, menar denne
intervjuade utan handlade mer om forverkligandet av VI 90 (dvs. OB:s
verksamhetsidé ).
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Mal 4 (om krigsorganisationen) i siirklass

En intervjuad fran en totalférsvarsmyndighet delar in maélen i tva
grupper ddr en grupp av variabler handlar om ramar och ekonomi,
medan ett av malen, den styrande krigsorganisationen (4) handlar om
verksamheten. I den forsta gruppen ér inférandet av styrsystemet (1) och
besparingarna (5) de dominerande malen, medan uppdragstiankandet (2)
och undvikandet av sarlésningar (3) 4r underordnade.

En annan intervjuad fran totalférsvaret menar att den styrande
krigsorganisationen (4) &r ett styrande mal och styrsystemet (1) och
uppdragstinkandet (2) & medel for att uppnd detta, varvid
uppdragstiankandet har varit riktmérket vid omorganisationen av FMV.

Mal 5 (om besparingar) i sirklass

En intervjuad fran Férsvarsmakten grupperar de fyra forsta malen i
effektivitetsinriktade mal medan besparingsmalet (5) inte handlar om
effektiviteten utan om kostnaderna. (eftersom besparingar egentligen kan
verka bade héjande och sankande pa effektiviteten, beroende pa var de
laggs.)

En annan intervjuad jamstiller den styrande krigsorganisationen (4)
och besparingarna (5) som mal och beskriver uppdragstinkandet (mal
2) som den grundlidggande metoden, varvid regeringens bestallarroll dr
central.

3.6 Malen har en svag stillning

De olika kategorier som intervjuats visade sig ha en i stora stycken
gemensam problembild. Diremot skiljer sig deras prioritering av
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LEMO:s viktigaste mal at i manga fall, &ven om flertalet pekar pa den
styrande krigsorganisationen.

Manga av de intervjuade tycks ha sin egen teori. Mal-medel-analys
forutsatter, for att kunna tjana som en plattform for fordndringsarbete,
att man kan ena sig om vad som dr mal och vad som ar medel.
Exemplen ovan torde vara tillrackliga for att visa den férbistring som
rader pa denna punkt. Det en person uppfattar som ett medel, ser en
annan som ett mal och tvirtom. Det rikhaltiga utbudet av mal i
dokumenten har inte atf6ljts av en strukturering som kunnat skapa en
enad uppfattning om mal- och medel-struktureringen.

Det har framgatt att maldokumenten inte gor en stringent malanalys.
Malen glider 6ver i varandra och presenteras i olika varianter utan att
detta analyseras. De som leder LEMO-reformen arbetar i férsta hand
pragmatiskt, man forankrar, konkretiserar och fattar beslut med en
oerhord snabbhet (som kommer att analyseras i ett annat betinkande).
Négra intervjuade havdar dven att de fem huvudmalen som vi
presenterat ér “efterkonstruktioner” (trots att alla malen l4tt kan hirledas
ur direktiv och propositionstexter).

En bakgrund till denna instéllning hos de intervjuade kan vara att
malen uppenbarligen har en svag stillning i forandringsarbetet. Ett
tecken pa detta ar den malglidning som exempelvis uppstar i
besparingsmalet, som dnda ar det bast preciserade malet. Detta anges i
direktiven till 1/3 av ledningsorganisationen i fred. Malet giller de
tidigare huvudprogrammen 1-4, alltsd inte stodmyndigheterna, en
avgransning man kan sluta sig till av LEMO:s forsta betinkande. Men
det hivdas ibland under férdndringsarbetet att “ungefar 30 procent”
skall skiras ned, vilket som ovan visats hérrér fran propositionen om
den del av besparingarna som giller personalreduktionen vid bildandet
av hogkvarteret. Och nar sedan FMV kommer éverens med LEMO-
utredaren om att 25 procent skall bort sé anses tydligen dven detta ligga
1 linje med LEMO-utredningens mal (dven om 1/3-maélet aldrig
uttryckligen har gallt stodmyndigheterna). Direktivens besparingsmal pa
1/3 foljs slutligen inte upp med motsvarande strikta malformulering i
propositionstexten niar LEMO-reformema skall genomféras.
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Ett annat exempel pa malens svaga stéllning ir hur de forhaller sig
till forslagen om forsvarsgrenschefernas stillning. Det sker en
forskjutning mellan LEMO:s forsta betinkande om Férsvarsmakten och
skrivelsen, och den efterfoljande propositionen, ett ar senare om hég-
kvarterets organisation. Denna férskjutning kan vara befogad ur saklig
synpunkt eller inte, men forindringen av ett viktigt férslag relateras inte
1 propositionen till mélen for LEMO-reformen. Man kan f4 intrycket att
malen, vilka de nu har varit, lika vil forverkligas av det nya forslaget.

Avsikten dr har inte att hdvda att malen alltid maste vara
oférandrade och att forslag hela tiden skall relateras till mal. Men om
man tar malstyrningen pa allvar, maste man ocksa ta malen pa allvar.
Om man férindrar viktiga forslag eller forandrar malen, borde det
markeras hur de nya malen forhaller sig till de gamla.

Mojligen illustrerar detta delvis att malstyrning ar besvirligt att
forverkliga fullt ut i utrednings- och férindringsarbete. Skilet ar att
utredningsarbete innehaller mycket av sokande, som kan férsvéras av
alltfor strikt malstyrning. Man borde darfér egentligen skilja mellan
forandringsarbetets sokfas och beslutsfas. Gransen mellan dessa faser
kan sigas ga mellan betidnkandet och propositionstextens slutliga
utformning, som ju inleder en besluts- och genomférandefas. Under
sokfasen &r malangivelserna mer tentativa, mer av avsikter och
hypoteser. I beslutsfasen diaremot bér malangivelserna bli mer fixerade.
Detta hindrar inte att man bade under sok- och beslutsfasen skiljer pa
avsikts- och maélnivan & ena sidan och forslagsnvan a den andra och
forsoker relatera de bada till varandra.
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4 Val av perspektiv

4.1  Perspektivets betydelse for utvarderingen

Jag atervander nu till grundfragan i detta betinkande, namligen vad
LEMO:s mal "egentligen" var och hur det kan preciseras. Skalet ar att
en utvardering behover ett "perspektiv" utifran vilken forandringen kan
bedomas.

Direktiv och propositionstexter uppvisar ingen brist pa mal.
Problemet édr det omvianda: Det finns fér manga mélformuleringar och
syften, de uppvisar ett antal olika varianter och éverlappningar och &r
inte inbordes oberoende. Det urval pa fem mal som har gjorts tjanar
syftet att ge en 6verblick och ett underlag for de intervjuade att gora
prioriteringar och bedémningar. De intervjuades svar visar pa att
spridningen i bedémningen av vilka mal som prioriteras av stats-
makterna ir betydande.

Virdet av ett bestimt perspektiv framgar av nedanstdende exempel
pa bedomningen av fyra av de allra viktigaste delama av LEMO-
reformen.

Vilken var egentligen betydelsen av att 95 myndigheter
slogs ihop till en?

Har finns motstridiga reaktioner i intervjuerna. En politiker, som fér
ovrigt anser att den styrande krigsorganisationen d&r LEMO-reformens
mest prioriterade mal, havdar att sammanslagningen var en marginell
definitionsfraga utan stérre praktisk betydelse.
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En annan politiker menar tvirtom att myndighetsreformen var
mycket omvilvande.

Orsaken till skillnaderna i bedomningen kan i dessa tva fall vara att
den ene politikern koncentrerar sig pa den lokala myndighetsnivan. Det
var onodigt, tycks han mena, att sl ihop dven de lokala myndigheterna
eftersom deras praktiska arbetssituation ar densamma fore och efter
LEMO-reformen, t.ex. i samband med MBL-férhandlingar.

Den andre politikern 4r framforallt intresserad av den centrala nivan
och vill skapa garantier for att OB:s styming slar igenom pa enklaste
sitt dnda ned pa den lokala nivan.

Vissa intervjuade betonar en helt annan aspekt for att beskriva vérdet
av sammanslagningen. Den gemensamma myndigheten kommer, séger
man, att leda till att Férsvarsmakten nu i stérre grad an tidigare kan visa
upp ett enhetligt ansikte utdt, man slipper regementschefers och
kommunalpolitikers patryckningar vid sidan om OB. Dvs. effekten blir
en disciplinering av debattlystna férsvarsmaktsanstillda som annars
kunde framfort synpunkter pa medelstilldelningen 1 fred.

Bedomningama av om myndighetssammanslagningen har varit en
framgang eller inte mits alltsd pé olika sitt beroende pa perspektivet.
Om den militara forvaltningen i sin helhet, savil lokalt som centralt, nu
visar upp enighet infor forberedelserna for politikernas nasta femars-
beslut, betraktas det av vissa som en framgang. Medan andra istillet
lagger tyngdpunkten pa sammanslagningens effekt pa Férsvarsmaktens
och OB:s formaga att gora en helhetsanalys av krigsorganisationens
samlade krav, oavsett om detta sedan &tfoljs av offentlig debatt med
avvikande meningar fran olika militdra sarintressen.

Vilken var betydelsen av att forsvarsgrensstaberna nu har
integrerats i hégkvarteret under en gemensam chef, OB?

Aven denna fraga bedoms olika. Vissa menar, vilket redan framgatt
ovan, att LEMO-reformen skapat ett odelat ansvar for OB vilket i sin
tur dr en forutsittning for att utkrava ansvar inom styrsystemets ram.



SOU 1995:129 Val av perspektiv 83

Andra menar att mycket litet har andrats 1 hogkvarterets arbetssitt 1
jamforelse med de gamla staberna, bl.a. eftersom personalen 1 de
gemensamma staberna i1 viss utstrackning ar forsvarsgrensdestinerade.

Aven i denna friga beror svarct pa perspektivet. Om man har
grundorganisationsperspektiv kanske man maéter forandringen i hur de
gamla stabernas arbetssatt forandrats. Har man perspektivet att det ar
den styrande krigsorganisationen som ar det centrala, ar det framforallt
forandringamna i krigsorganisationens stillning och beteende samt OB:s
sétt att hantera detta som ar det viktiga. Har man regering och riksdag
eller Forsvarsmakten som utgangspunkter far man kanske ocksa olika
svar pa fragan.

Har forhallandet mellan Forsvarsmakten och FMV idndrats pa
grund av uppdragstinkande eller ir uppdragsforhallandet en
myt?

Bada dessa uppfattningar har foretridare bland de intervjuade. De som
pekar pa att uppdragstinkandet bidragit till en viasentlig férdndring
pekar pa att man nu lagt storre vikt vid det formella bestéllnings-
forfarandet, att man infort milstolpar for att kunna avlésa resultat under
projektens gang och att man forbereder overgang fran anslags-
redovisning till kostnadsredovisning.

Den andra analysen utgéar fran ecn bedémning av de reella makt-
forhdllandena mellan bestillaren Férsvarsmakten och utféraren FMV.
Eftersom den 6vervidgande delen av bestillarkompetensen finns kvar
inom FMV, hos materielledningama, bedémer denne intervjuade att
nagon reell forandring inte har intraffat. Detta styrks av att d&ven LEMO-
utredningen understryker att det inte skall rada "en kommersiell relation
1 meningen kop respektive forsiljning". I stéllet skall FMV genom
materielledningarna "pa ett fortroendefullt satt samverka med och stodja
Forsvarsmakten".

Synen pa uppdragstankande kan breddas till en néringspolitisk fraga.
Man kan hivda att det 4r ett egenvirde att Forsvarsmaktens forhallande
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till FMV alltmer priglas av ctt marknadsbeteende. 1 forlangningen av
detta perspektiv finns ocksa forhéllandet till industrin och att ocksa detta
bor utvecklas i riktning mot mer konkurrens. Aven dessa fragor kan

bedémas olika beroende pa perspektivet.

Innebir Fortifikationsverkets dgarforetrdadarroll ett incitament
till bittre hushéillning eller har det bara lett till mer brik och
byrakrati?

Aven nir det giller forhallandet till Fortifikationsverket handlar
huvudfrigan om vilken modell man foredrar, ett samlat dgaransvar hos
Forsvarsmakten eller ett atskiljande av dgande och brukande och vilken
potential endera modellen (eller ndgon modifierad version) har for
framtiden.

Bedomningen stérs av att genomférandeproblemen forefaller storre
an i FMV-fallet, vilket beror pa att foérandringen har varit storre
samtidigt som samforstandet mellan den utredande och beslutande nivan
a ena sidan och Forsvarsmakten a den andra ocksa varit mindre.

En kérnfraga i stillningstagandet till fastighetsreformen ar hur man
staller sig till undvikandet av sarlosningar. Det fastighetspolitiska malet
att skilja dgandet fran brukandet innebar att man likstéllde forsvaret med
annan statsforvaltning. Man kan mita de ekonomiska vinster som
reformen har lett till eller inom en snar framtid kan tankas leda till, med
avdrag for de kostnader for 6kad byrakratisering som ocksa anses ha

uppkommit. Hér finns 4n sa lange olika bedomningar.

Slutsats

De fyra valda exemplen representerar mycket centrala inslag i LEMO-
reformen. Bedémningen av dessa atgérder ér central vid en utvardering
av LEMO-reformen och man ser av analysen att utvarderingen 1 hog
grad ar beroende av hur man vérderar den valda principen eller malet.
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4.2 Rekonstruktion av malbilden

Intervjuerna som malprioriteringsinstrument

Denna rapport syftar till att uppna storre klarhet om statsmakternas
intentioner med LEMO. En strikt formell syn hénvisar till direktiv och
propositionstexter, men som framgatt ovan lamnar dessa ofta lasaren 1
sticket. Intervjuer med nyckelpersoner kan anviandas for att fylla ut
luckan.

Metoden att lata den berérda sektorn sjalv tolka statsmakternas mal,
kan verka halsbrytande, men principen &r inte okand. Det ratts-
sociologiska begreppet "reflexiv ratt" innebdr att varje delsystem tvingas
16sa sina egna problem genom att reflektera éver sina relationer med
omgivningen (se t.ex. Hikan Hydéns Ram eller lag? Ds C1984:12). Den
svenska forvaltningsforskaren Bengt Jacobsson menar:

"Sambhiillet styrs ovanifran utifran politiska riktlinjer eller underifran
av "makthungriga" byrakrater.--- Jag hédvdar att ett parallellt synsitt,
dvs. att fordndringar kan vidxa fram pa olika nivaer relativt
oberoende av varandra, kan vara vil sa fruktbart som ett hierarkiskt
dar det antas att nagon niva hela tiden formodas styra férandringar
pa en annan". (Ur "Kraftsamlingen. Politik och féretagande i

parallella processer". Lund, 1987).

I ett lage dar dokumenten hdvdar delvis motstridiga mal, vilket for
ovrigt inte ar ovanligt i komplexa politiska beslutssituationer, &r
insiktsfulla bedémningar av de ndrmast berérda, oavsett vilken niva de
tillhor ett anvandbart hjélpmedel for att na klarhet.
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Det prioriterade malet

[ intervjuerna pekas den styrande krigsorganisationen som LEMO:s
frimsta mal. 11 av 44 av dem som intervjuats anger "den styrande
krigsorganisationen" som det enda prioriterade malet, dvs. fler &n som
pekar ut nagot annat enstaka mal.

Overvikten blir annu tydligare om man i stéllet rdknar alla som anger
den styrande krigsorganisationen, ensamt eller 1 kombination med andra
mal. 30 av de 44 anger den styrande krigsorganisationen som prioriterat
mal (ensamt eller i kombination med andra mal) medan motsvarande
siffra for besparingsmalet 4r 17 av 44. Direfter foljer, en bit langre ned,
styrsystemet respektive uppdragstinkandet medan undvikandet av
sarlosningar endast far enstaka roster.

Man kan inte hidvda att detta resultat ar helt entydigt, men det ar
anda tillrackligt for att ge underlag for att LEMO-reformens mest

prioriterade mal ar "den styrande krigsorganisationen".

Tolkning av den komplexa malbilden

Nedan foljer den komplexa malbilden tolkad utifran den styrande

krigsorganisationens perspektiv:

— Forslaget till styrsystem utgér fran att krigsorganisationen ar
styrande. LEMO-propositionerna framhaéller att regeringens styrning
bér ske 1 program som utformas sa att de avspeglar
krigsorganisationen samt att mal och krav relateras till
krigsférbanden och krav stills savidl pa kvalitet som kvantitet.
Regeringen bestéller en viss krigsorganisation av myndigheten
Forsvarsmakten. Forsvarsmaktens stillning 1 styrsystemet 1 for-
héllande till stodmyndigheterna beskrivs pa ett likartat sitt som ett
uppdragsforhéllande. Syftet med denna relation ér att vissa uppgifter
biést skéts utanfér Forsvarsmakten for att inte stora forsvarsmaktens
kéarnfraga. Propositionerna beskriver dock inte i detalj hur stymings-
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formema inom Foérsvarsmakten skall sikerstalla krigsorganisationens
styrande roll.

— Forslaget till organisationsstruktur utgar fran krigsorganisationens
krav darigenom att férindringar i lydnads- och ansvarsforhéallanden
bor undvikas i 6vergangen fran freds- till krigsorganisation samt att
OB:s operativa roll betonas. Den allminna filosofin bakom detta ér
att krigsorganisationen ocksa, sa langt méjligt, bor vara tillamplig i
fred (detta borde kunna avldsas genom att mita andelen befattningar
som forenar krigs- och fredsuppgifter, fére och efter LEMO-
reformen). Denna princip leder fram till férslagen att sld samman
alla militira myndigheter till en enda, eftersom krigsmakten i krig ar
en enda, sammanhéngande organisation. Férsvarsgrenscheferna, som
de ledande foretradarna for produktionen i fred, har integrerats under
OB och dirutéver har militarbefilhavarna fatt siite i ledningsgruppen
(militarledningen). Foérdndringarna i organisationsstrukturen skall
alltsa sidkerstilla krigsorganisationens styrande roll.

- Aven besparingarna prioriterar krigsorganisationen genom att
resursanvandningen for ledningen i fred skall minskas med en
tredjedel. Det ingar i malbilden att neddragningen av
krigsorganisationen bér leda till en neddragning av freds-
organisationen, dvs. krigsorganisationen ar styrande &4ven pa
resurssidan.

Som framgar av denna tolkning av malen hamnar malet om undvikandet
av sdrlosningar vid sidan om. Det kan verka som om detta mél t.o.m.
kan ses som en konkurrent till krigsorganisationsmalet genom att
undvikandet av sarlosningar kan misstinkas missgynna krigs-
organisationen. Detta kan vara forklaringen till att detta mal hamnat sa
lagt 1 vara intervjuer med bl.a. Férsvarsmakten.

Undvikandet av sarlésningar kan dock tolkas snavare — och rimligare
— innebérande att man vill undvika undantag for forsvaret i de lagar och
forordningar som styr ekonomisk redovisning, finansiering och
resultatstyming. I denna snévare mening anses malet nu praktiskt taget
uppnatt. Det papekas dessutom i en intervju att undvikandet av
sarlosningar av detta slag ar en forutsattning for att forsvaret skall vinna
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fortroende i Finansdepartementet Darmed blir detta maél vil forenligt
med de 6vriga malen for LEMO.

De skillnader som finns kvar mellan férsvar och verksamheter under
andra departement har att gora med sjalva verksamhetens krav, metoder
och resultat och anses inte ga att undvika.

Nedan illustreras de ovannimnda sambanden mellan de fem malen.

Undvika
sar-
l6sningar

Besparingar

By Resultat-
orienterad

styrning

Uppdrags-
tdankande

En styrande
A krigs-
organisation

Diagram 4.1 Den rekonstruerade malbilden.
Pilarna betyder "bidrar till" eller "forstarker".

En av pilarna, den som anger att "en styrande krigsorganisation" leder
till besparingar, kraver en sérskild kommentar. En av tankarna bakom
reformen var att om man slog ihop de fyra centrala staberna, skulle en
betydande besparing uppkomma péa grund av minskade dubbleringar i
servicefunktioner av olika slag. Ett annat resonemang var att nér
krigsorganisationen dras ned, bor organisationen for ledning dras ned i
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motsvarande man. Bigge resonemangen talar for pilens dragning. Mot
pilen talar det faktum att en fullt utbyggd krigsorganisation i fredstid &r
mycket kostnadskriavande och darfér i allmanhet inte mojlig. Man bor
alltsa inte tolka begreppet "den styrande krigsorganisationen" sa att en
krigsorganisation skall hallas i beredskap utan hansyn till kostnaderna.

4.3  Den styrande krigsorganisationen som
organisationsprincip

I detta avsnitt diskuteras den styrande krigsorganisation som princip for
organisation och styrning. Diskussionen blir relativt allman eftersom
utvirderingen av LEMO-reformens faktiska utfall dnnu pagar.

4.3.1 Stymingen styr strukturen

Det s k. styrprojektet vid departementet sitts igang sommaren 1992, ett
ar efter det att LEMO-utredaren Gunnar Nordbeck boérjat sitt arbete.
Departementet utgar fran en skiss pa det tinkta styrsystemet som LEMO
utarbetat. Organisationsstrukturens vidare utformning sker i nara kontakt
med styrningens utformning. Strukturen har sedan utvecklats jamsides
med att styrningen forfinats. Styrningen kommer fore strukturen. Detta
ar intressant som metod genom att strukturforandringen i vanliga fall
anses viktigare dn styrsystemforandringen.

P4 samma sétt har uppdragstiankandet, dvs. en styrmetod, styrt den
nya relationen mellan regeringen och férsvarsmakten a ena sidan och
FMV och andra liknande myndigheter a andra sidan.

Principen om &tskiljandet av dgare och brukare bygger dven den pa
forutsattningar om den basta styrningen, namligen dels att hyresgésten
skall styra via sina preferenser, dels att &garen skall styra
fastighetsbestandet som en kapitalplacerare styr sin portfolj. Utifran



90 Val av perspektiv SOU 1995:129

dessa férutsittningar har sedan gransdragningar gjorts 1 fastighets-
strukturen och myndigheternas arbetsfordelning.

LEMO:s mal formuleras i hég grad utifran foérestallningen att det ar
styrningen som &r den viktiga forutséttningen, t.ex. mal 1 som handlar
om en ny design for regeringens styrning av myndigheterna, mal 2 som
beskriver en sirskild stymingsform, ndmligen uppdragstinkandet, mal
3 som innehéller en virdering om att den militdra sektorn kan styras pa
samma satt som civil férvaltning och mal 4 som anger kngs-
organisationen som styrande.

Att utgangspunkten &r styrningen snarare 4n strukturen far
konsekvenser for LEMO:s sitt att arbeta och kanske ocksa for den
spridning som LEMO:s resultat far. Bade nar det galler departementets
arbetsformer (styrprojektet) och vad giller férsvarsmaktens inre
organisation samt formerna for forandringarna av FCF, FortF och FMV
(liksom i en del andra, mindre omfattande férindringar) utgér LEMO:s
arbete bara en forsta etapp, som sedan fullféljs av andra utredningar.
Styrningsprincipen ger en startpunkt for organisationsférandringar pa
flera olika hall. LEMO:s arbetssitt, dess fortjanster och begransningar,
skall belysas narmare i ett kommande betinkande fran UTFOR.

Sammanfattning

Sattet att lata en styrningsprincip, "den styrande krigsorganisationen",
ocksa styra en organisationsstruktur ér en intressant férindringsmetodik.
Med denna princip fick man ett effektivt redskap for att skilja ut
stédmyndigheterna fran Forsvarsmakten eftersom man tydligt kunde
peka pa vad som var Forsvarsmaktens huvuduppgift.

Man kan méjligen hdvda att principen om den styrande krigs-
organisationen lika vil kunde ha lett till att man lat krigsorganisationen
bilda en struktur och organisationen i fred en annan, dvs. latit
exempelvis dven organisationen 1 fred bilda en stédmyndighet. Fragan
om de tva "organisationernas" inbordes relationer behandlas nedan.
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4.3.2 Tva organisationer i en

Forsvarsmakten brottas med ett speciellt organisatoriskt problem,
namligen kravet att i en organisation férena tva olika organisations-
principer. Bade LEMO-utredningen och propositionerna utgar fran en
uppdelning mellan organisationerna 1 fred och krig; den forra kallas
"grundorganisation" i Forsvarsmakten. Nedan gors ett forsok att tolka
dessa tva organisationers karakteristiska drag och krav, "kultur" med ett
sammanfattande ord. Fér den som vill veta mer om de tva stymings-
principerna 1 Férsvarsmakten hanvisas till bilaga.

Tva organisationskulturer

Organisationen i fred syftar till att sa effektivt som méjligt "producera
forband" (1 mainniskor, materiel och anliggningar) som sedan skall
anviandas 1 krigsorganisationen. De krav som stills pa freds-
organisationen dr darfor att den skall vara produktionsmaissigt effektiv,
pa samma sitt som andra utbildande och utrustningsanvandande och
upphandlande organisationer. Pa denna punkt kan man jimféra f6rsvaret
med utrustningsintensiv laboratorieundervisning pa universitet.

Rationell produktion av forband kriaver stora anldggningar och
resurser att hantera stora varden i form av personal och utrustning.
Regementen, garnisoner och flottiljer 4r uttryck fér den
koncentrationstendens som foljer av detta, liksom utbyggnaden av
truppslagscentra. De egenskaper som bor préagla en fredsorganisation ar
stabilitet, langsiktighet, vél utvecklade metoder fér ekonomisk planering,
personalutveckling, ekonomisk uppf6ljning, stabila system for
materielforsérjning och vidmakthéllande m.m. En sadan organisation ar
— med héansyn tagen till den storlek férsvarsmakten har — hierarkisk med
tydliga regler for ansvarsfordelning centralt/lokalt och med verksam-
heten uppdelad i1 delar for att undvika alltfér stor och tyngande
centralisering.
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Krigsorganisationen diremot bygger helt pa att handlingskraftigt
kunna svara mot osikra yttre signaler. Ledarna f6r krigsorganisationen
maste vara duktiga spelare, kunna bedéma och ta risker, kannetecknas
av handlingskraft och snabbhet. De maste ha en vil utvecklad forméaga
att ta in komplicerade signaler fran omvirlden. De maste ocksa ha
direktkontroll 6ver sina nyckelresurser. For att uppna och vidmakthalla
dessa firdigheter maste krigsorganisationen som helhet 6vas under sa
realistiska, dvs. kaotiska, forhallanden som mojligt.

Man ser latt att vad fredsorganisationen bygger upp i form av
ordning och reda stindigt kommer att utsittas for stora pafrestningar av
en aktiv krigsorganisation. Detta r ingen endimensionell motsattning.
Det ar ocksa sa att den basta utbildning 1 fredsregi (utover en ren
grundutbildning) tydligen aldrig kan bli lika bra som den
utbildningseffekt som uppnas av verkliga krigshandelser. P4 samma sitt
kan en utvardering i fred dessvirre aldrig bli lika avslojande som den
utvédrdering som uppnas genom ett autentiskt krig.

Sammanfattningsvis finns dven utan en systematiskt genomférd
bestillar—utforarorganisation med tva tydliga parter, en tydlig
motsittning mellan fredens och krigets krav inbyggd som en konflikt i

forsvarsmakten.

Hur niira varandra skall de tva organisationerna ligga?

LEMO-utredningen diskuterar idén om ett konsekvent sarskiljande av
freds- och krigsorganisationen fran varandra i samband med en
diskussion av hur ett bestillar-utférar-tinkande kan tillimpas inom
forsvarsmakten, tex. i form av tva helt atskilda organisationer.
Utredningen férordade inte nagon konsekvent tudelning. Argumenten
mot en uppdelning ar att de tva framst pa lagre regional och lokal niva
ar sa sammanflatade, sarskilt pa lokal och ldgre regional niva och att de
vixelvis befinner sig i bestillar- och leverantérsrollerna. Ett tungt
argument som framférs i vara intervjuer &r att ett konsekvent
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sarskiljande skulle innebdra en kostnad om krigsorganisationens
befattningshavare inte kan utnyttjas i grundorganisationen.

En tudelning skapar ocksé andra problem &n rent ckonomiska. Bland
annat anses det virdefullt att krigsférbandschefer sa langt mojigt
utbildar sina egna férband, eftersom man sigs anstranga sig mer 4n om
man utbildar for nagon annan. (Detta ar a andra sidan ett argument mot
allt bestallar-utforartinkande, eftersom detta bygger pa antagandet om
positiva effekter om man skiljer pa bestallning och utférande). Det
framhalls ocksa att ett strikt bestillar-utforar-rollspel mellan tva atskilda
parter skapar pappersarbete och byrakrati. "Duktiga krigare" tvingas sitta
vid skrivbord och fylla i blanketter for att produktionen skall skotas
effektivt.

For att fa till stand ett tydligt rollspel mellan krigsorganisationen
(bestéllaren) och grundorganisationen (utforaren) kan man, dven om
man inte delar organisationen rakt av, dnda peka ut roller. Det ar denna
metod man huvudsakligen valt 1 praktiken.

Om en konsekvent tudelning ar mojlig eller 6nskvard paverkas av var
nagonstans griansen mellan bestillande och utférande organisation dras.

Var skall grinsen dras mellan organisationen i fred och krig?

Tudelningen och dess eventuella extrakostnader hanger samman med
fragan om var gransen mellan freds- och krigsorganisation bast skall
dras.

Man skiljde tidigare framférallt mellan program och produktion,
medan den viktiga skiljelinjen nu gar mellan operation och produktion.
Det ér inte sjalvklart vart programarbetet egentligen hor. Man kan lata
det ingd i det operativa ansvaret. | LEMO-betinkandet diskuteras en
sddan modell men eftersom den anses innebdra en organisatorisk
tudelning avvisas den av utredningen.

Vid négon av intervjuerna foreslogs att den operativa linjen skulle
ansvara for vidmakthallandet medan den producerande delen skulle
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svara fér den langsiktiga utvecklingen, bl.a. via nyinvesteringar. Man
kan i och fér sig vinda pa resonemanget: Eftersom de operativa
beslutsfattarnas huvudproblem ér att de méter en tankt fiende, pa hojden
av teknisk utveckling, s borde det ligga nérmare till hands att lata
operationsledningen sta for nyinvesteringarna och istallet 6verlamna
vidmakthallandet till produktionen, eftersom det littare kan laggas ut pa
uppdrag. Fragan skall inte avgéras har utan ndmns for att illustrera hur
svar gransen mellan operation och produktion ar att dra.

Man kan géra en iakttagelse av hur diskussionen férs. En grundtanke
tycks vara att halla undan s mycket som mojligt av sadant som hor till
grundorganisationen fran militarbefdlhavarna sa att de "kan koncentrera
sin verksamhet till det operativa krigsforberedelsearbetet. Detta blir annu
angeldgnare 4n for nédrvarande i och med att militarbefalhavarnas
geografiska ansvarsomraden vidgats" som LEMO-utredningen uttrycker
det. Denna 6nskan att koncentrera militarbefdlhavarna  till
krigsforberedelserna gor att de inte skall belamras med sadant som inte
ar absolut ndédvindigt for krigsrollen, dvs. en tillimpning av principen
om att organisationen i fred skall vara sa lika som mgjligt som den 1
krig. Samma resonemang forefaller ligga bakom LEMO-utredningens
forslag om att materiel-, mark- och lokalforsérjning (MAL) sa langt
mojligt skulle ligga utanfor Férsvarsmakten, eftersom dessa fragor inte
ingar i Férsvarsmaktens kidrna, krigsuppgiften.

Men denna i och for sig begripliga utgangspunkt férklarar ocksa
varfor militarbefalhavarna tydligen upplever att de arbetar ur ett
resursmissigt underldge i jimforelse med de centrala produktions-
ledarna, som "kontrollerar" stérre delen av Férsvarsmaktens resurser.

Skall krigsorganisationen kunna vara styrande i verklig mening kan
en mojlighet vara att ge militarbefalhavarna en starkare stallning nar det
giéller direkta beslut om resursfordelningen. Det kan ge dem
forutsattningar att upptrada som kraftfulla bestallare (3 OB:s végnar) i
forhallande till utforar-organisationen.
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Sammanfattning

LEMO-utredningen pekar pa de tva uppgifterna i fred och krig och drar
konsekvensen att denna uppdelning bor aterspeglas i tydligare roller vad
giller bestillning och utférande. Men man drar inte ut uppdelningen i
sin fulla konsekvens, uppdelningen 1 tva tydligt atskilda organisationer.
Istallet lagger man ihop ett stort antal verksamheter inom en och samma
myndighetsgrians och avgrinsar inte fysiskt, i organisationen, vad som
ar krigsorganisation och inte krigsorganisation.

I sjalva verket har man fort de bada organisationerna dnnu nirmare
varandra genom att man i storre utstrickning an tidigare later en och
samma person ha kvar samma funktion i krig som han redan haft i fred.
Man ger inte militirbefilhavarna nagot ekonomiskt ansvar 1 egenskap
av regionala befalhavare i krigsorganisationen. Anda vill man att en del
av det som lagts samman, nimligen krigsorganisationen, skall fa en
dominerande roll i jamférelse med den andra delen. Darmed har man
skapat ett dilemma: man vill inte tudela och ge ekonomiskt ansvar till
militarbefilhavarna men vill anda att krigsorganisationsdelen skall
dominera den andra.

4.3.3 Den politiska styrningen efter
sammanslagningen

Ett viktigt inslag i LEMO-reformen 4r sammanslagningen till en enda

stor myndighet. LEMO-utredningens motiv ar:
"Det enklaste sittet att skapa formella forutsittningar for de
forutsatta ledningsformerna, kommandolinjerna, befdlsratten och
lydnadsplikten &r att lata den krigsorganiserade forsvarsmakten
utgdra en myndighet vars chef dr éverbefilhavaren.--- I forsta hand
ar det militdra operationer och insatser som snabbt, sakert och med
precision behdver kunna ledas och samordnas."

Detta i sin tur leder fram till 6nskemalet om att organisera myndigheten

dgven 1 fred pa ett sammanhallet satt, eftersom man wvill att
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organisationen i fred och krig skall 6verensstimma sa langt mojligt.
Detta har vi ovan skildrat som ett inslag i strivandena att uppna en
styrande krigsorganisation.

Vad bér sammanslagningen leda till fér den politiska styrningen?
LEMO hivdar att sammanslagningen bér leda till att man sakerstaller
“att forsvarsdepartementet far den kompetens och kapacitet som behévs
for att regeringen och forsvarsministern skall kunna styra och
kontrollera verksamheten inom forsvarsmakten"”. Behovet av en
"matchande" politisk stymning kan bekriftas med paralleller till andra
organisationer.

I kommunema har det ratt en trend av sammanforande av
forvaltningar under ett farre antal ndmnder och inforandet av
stadsdirektors- eller landstingsdirektorbefattningar for att skapa en tydlig
"spets" i forvaltningen, alltsa en parallell till forstarkningen av OB. Att
denna férandring vickt debatt i den kommunala sektorn beror pa att den
uppfattas som en utveckling fran politikerstyrning till tjanstemanna-
stymning. Denna utveckling har pagétt jimsides med en overgang till
resultatenheter och till tillimpning av ett bestillar- och produktions-
tinkande, dvs. delvis en utveckling av formemna for styrningen.

Vad giller forsvaret har det framforallt i intervjuerna med politikerna
framskymtat att den demokratiska styringen férlorat pa att denna nu
gar enbart genom en kanal, dvs. OB. Férsvaret har i modern tid aldrig
styrts direkt av politiker pA samma sétt som en kommunal forvaltning.
Men trenden #r densamma. Tidigare hade politiskt inflytande fler
kanaler, dels centralt genom att forsvarsgrenscheferna hade frekvent,
direkt kontakt med den politiska nivén, fraimst forsvarsdepartement och
forsvarsutskott, dels genom att de lokala militdra myndighetschefernas
direktkontakter med lokala politiker sa att siga legitimerades av
myndighetsstrukturen. Fér att nu kompensera for denna minskning av
antalet kontakter maste styrsystemet sjdlvt utvecklas liksom den
politiska nivans resurser att hantera styrningen.
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Sammanfattande kommentar

Parallellen med kommunema visar pa kopplingen mellan
myndighetsstrukturen och férbattrade styrformer. Sammanslagningen till
en stormyndighet maste atféljas av nya former for styming som
maojliggor for politikerna att via méatning av centrala variabler folja och
styra verksamheten. Fragan ér alltsa om styrformerna forbéttrats 1
samma proportion som insyns- och paverkansmdojligheterna minskat

genom sammanslagningen.

4.3.4 Hur styrs professionella organisationer?

Kommunikationsproblemen mellan politiker och militdrer ar ett ként
problemomrade fran krigshistorien. Dessvérre har alla professionella
organisationer kontaktproblem med den politiska eller administrativa
nivan. Det finns ett kérvt citat av administrationsténkaren P. F. Drucker
(Management in turbulent times, 1980) som ger uttryck for frustrationen
1 samarbetet mellan ledning och likare:

"Man kan inte skéta ett sjukhus med doktorer, och inte heller utan
dem."

Politikers styming av de professionella utgar frén tillgéngliga resurser
och en bedémning av vad som ar mojligt i det lige man befinner sig.
De professionella utgér fran ett idealt lige, eftersom professionalism
bygger pa normerande utbildning. Politikerna sdger: "Det har ér de
resurser ni far for att férsvara Sverige och vi forvantar oss att ni skall
anvanda er professionalitet fér att gora det basta mojliga av denna
situation”. Om militirer svarar: "Vi kan inte férsvara Sverige om
politikerna fattar detta beslut" sa dr det en professionell bedomning
utifrdn en ideal, professionell norm. Militirema kan inte ta det
professionella ansvaret, anser de, om normen underskrids 1 resurs-
tilldelningen.

Ett par av de intervjuade, med stark anknytning till den militara
sidan, menar att det ar mycket latt att utvardera om militdaren lyckas
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eller inte eftersom man latt kan konstatera om de uppfyller de politiskt
stallda kraven pé viss kvalitet pa forbanden. Om maélproblemet vore sa
enkelt skulle det aldrig behova uppstd nagon frustration. Problemen
skapas av att politikerna inte later sig ndja med att kriva en viss kvalitet
av forbanden. Vad de kraver ar att forsvaret som helhet hejdar eller
forsvarar ett anfall. Bedomningen av forsvarets totala effektivitet bygger
pid en kombination av politiska och militira bedémningar, dvs. en
grazon dir den ena kanten utgérs av bedomningen av forbandens
kvalitet och den andra kanten av politiska bedémningar av det
utrikespolitiska laget.

Sammanfattande kommentar

Det dr i grazonen mellan foérsvarets styrsystem och den sakerhets-
politiska bedomningen av riskerna som politikernas och militarernas
bedémning kolliderar. Det underlag som presenteras som underlag for
den femariga forsvarsplaneringen undanrgjer inte konflikten mellan
politikernas och militdrernas vardesystem.

Ett sitt att atminstone kommunicera mer systematiskt kring denna
konflikt vore att sammanfatta totalférsvarets formaga i nagra matt vars
utveckling man foljer mellan dren. Man kan jamféra med anvindningen
av BNP:s utveckling, kronans virde, inflationstakten och ett par andra
liknande matt som mitare pa den ekonomiska politikens framgéng.
Matten har stora brister men ger en allmént accepterad utgangspunkt.
Man néjer sig i analysen inte med ett enda matt utan anvander ett
relativt litet antal matt som miter helheten, fastan utifran olika aspekter.
Ett matt pa forsvarets formaga kan kopplas till utvecklingen av "hotet",
dvs. en tankt fiendes kvalitets-, resurs- och effektivitetsutveckling. En
ideal situation r naturligtvis att Sveriges och fiendens utveckling foljer
varandra. Om Sverige avviker, dvs. underskrider, den tankta fiendens
utveckling kan detta politiskt motiveras med att sannolikheten for ett
angrepp ar mycket liten och att man inte har rdd att dimensionera
forsvaret for ett helt osannolikt fall. Detta &r en politisk bedomning,
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som militarerna kan kritisera. Men det ar politikernas privilegium att
gora denna avvigning.

4.3.5 Den regionala principen

En av LEMO:s utgangspunkter 4r att landet uppdelas i operations-
omraden, dvs. bland annat militiromraden.

I LEMO:s utredningsuppdrag ingick ocksa att préva om man kunde
begriansa ledningsorganisationen genom att "organisera fler rorliga
ledningsorgan som i krig kan forstarka hotade eller angripna omraden"
eller andra siitt att 6ka flexibiliteten. Utredningen fann dock inte att man
behévde nagon sadan rorlig ledningsfunktion utéver den rorliga
ledningsstab som redan fanns.

LEMO-utredningen féreslog att antalet militiromraden skulle vara
tre. OB delade inte denna uppfattning utan foreslog fyra. Pa lagre
regional niva aterfinns fordelningschefer (armén), marinkommandon
samt flygkommandon. Utredningen bedémde att det behovs sex
fordelningschefer, fyra marinkommandon och tre flygkommandon.
Granserna bor, enligt LEMO, sa langt mojligt sammanfalla med
militaromradena, t.ex. pa det sattet att ett militiromrade motsvaras av
exempelvis tvd marinkommandon. P4 alla dessa punkter foljde regering
och riksdag utredningens forslag.

Att det overhuvudtaget skulle finnas en regional nivd i
krigsorganisationen verkar vara en grundforutsattning for LEMO. Detta
behov vixlar givetvis mellan hur rorliga stridskrafterna ar, dvs. det
skulle vara lagst for flyget och delvis marinen och hégre f6r armén med
markbundna trupper. Men bade flyg och flotta har fasta baser som
kraver ledning dven i krig. Aven om flyg och flotta inte organiseras
under kommandon pa regional niva, kan armén bechova
samverkansgrupper for flyg respektive flotta pa denna niva.

Ser man det som ett generellt organisationsproblem (och bortser fran
de militéra sardragen) kan man fraga sig om det finns en brytpunkt dar
en krympande krigsorganisation inte langre behover en sirskild regional
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niva. Bedémningen kompliceras av landets utstrackning som 1 en
krigssituation anda kan krava en rcgional niva.

Dect betonas i1 intervjuerna att operativt kompetent personal pa
ledningsniva ar en mycket knapp resurs. Man bér alltsa inte ha fler
regionala nivaer 4n vad som verkligen behovs eftersom de kan vara
svara att bemanna, alltsa bortsett fran att varje niva kostar pengar. Man
bor darfor aterigen fraga sig — i ljuset av att en minskning av
krigsorganisationen aterigen aktualiscras — om man behdver en regional
niva och vilken stillning de regionala cheferna bor ha. Fordandrar man
den regionala nivan forutsitter detta dock fordndringar i den operativa
ledningens organisation, eftersom militdarbefilhavarna ar regionalt
organiserade, liksom i samarbetsformema med (de regionala) civil-

befilhavarna.
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5 Slutsatser

Detta delbetinkande &r ett forsta steg i utvirderingen av LEMO-
reformen, innebirande en analys av dess mal. Avsikten ar att det
fortsatta utvirderingsarbetet skall kunna utvirdera utfall och effekter
mot dessa avsikter.

5.1  Direktivens prestationskrav pd LEMO-
utredningen

Vad regeringen forviantade sig av LEMO-utredningen 1 form av

prestationer framgar tydligt av direktiven, ndmligen

— forslag till en ny ledningsorganisation,

— forslag till en rationell och effektiv myndighetsstruktur samt

— en redovisning av konsekvenserna av besparingar pa cirka en
tredjedel av ledningsresurserna i fred.

LEMO-utredningens betinkanden f6ljde sedan detta program.

Aven om man breddar perspektivet och ser pd malen for hela
LEMO-reformen, inte bara pa utredningsmaterialet, blir malanalysen
enkel: LEMO-reformens mal var en ny ledningsorganisation, en rationell
och effektiv myndighetsstruktur samt, méjligen, den besparing som
konsekvensbedomts av utredningen.
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5.2 LEMO:s viktigaste effektmal

Vad detta betinkande handlat om i&r istillet den mer komplicerade
fragan om forandringarnas avsedda effekter. Vilka var dessa och vilken
var den viktigaste avsedda effekten av LEMO:reformen? Valet av denna
djupare fraga gor analysen svarare, men fragan ar viktig eftersom den
ger ett redskap for UTFOR:s fortsatta utvirderingar.

En slutsats av analysen och av enkiten 4r att uppfattningen om vad
som var LEMO:s viktigaste mal delvis ar splittrad. Forsvarsmaktens
chefer prioriterar mycket starkt "den styrande krigsorganisationen" som
LEMO:s ledande mal. Aven ovriga kategorier, dvs. politiker,
stodmyndigheter och departementstjanstemén m.fl., prioriterar den
styrande krigsorganisationen men inte alls i samma stora utstrackning.
For politikerna viger besparingsmalet nastan lika tungt som malet den
styrande krigsorganisationen, medan besparingsmalet viger lattare hos
ovriga grupper. Aven bedomningar av andra mal utvisar skillnader.

Den styrande krigsorganisationen framstar dock som LEMO-
reformens ledande mal. Detta bygger dels pa att maldokumenten fram-
haver detta mal, dels pa att en 6vervigande del av intervjuade fran alla
kategorier prioriterar det.

Dirmed har en grund givits for det fortsatta utvirderingsarbetet av
LEMO-reformen.

5.3  Maltankande har tillampats

Det finns dock anledning att nyansera maldiskussionen nagot.
Utgangspunkten for detta betinkande &r att malstyming inte bara ar
onskvird och méjlig utan att den ocksa i nagon form har praktiserats av
de inblandade. Detta kan naturligtvis diskuteras. I de intervjuer som
gjorts hivdas ibland att utredningsarbetet och dess genomférande
egentligen inte styrdes av mal utan var en fraga om pragmatisk
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anpassning. En variant av detta argument ér att de enskilda individerna
kanske hade egna mal men att det inte fanns nagra samlande mal.

Men att siaga att LEMO-utredningen och de efterfoljande
forandringarna inte styrdes av nagot slags gemensam malbild med
avsedda effekter stammer inte med de méanga malformuleringarna saval
1 direktiven som i betéinkandena. Och dven om sjilva utredningsarbetet
var en helt pragmatisk process, dvker malformuleringar upp i
beslutsprocessen efter utredningen och finns med som en faktor i
forandringsarbetet.

Malen i direktiven var, pa effektsidan, for allménna for att helt och
héllet forklara LEMO-utredningens innehall. Det fanns ett utrymme for
innovativitet som utredningen utnyttjade. Regeringen hade dock en
beredskap for att forverkliga det allra mesta av utredningen, vilket tyder
pa en allmédn éverensstimmelse mellan regeringens och utredningens
mal. En pragmatism helt utan langsiktig riktning kan det knappast ha
varit fraga om.

54 Malen har utvecklats

Det primira syftet med direktivens malformuleringar ar att styra
utredningsarbetet. Men den malbild som hela LEMO-reformen stravar
mot maste vara en kombination av dircktivens, de efterfoljande
betankandenas och framforallt beslutsfattarnas, dvs. statsinakternas mal.
Utredningens malformuleringar dr mer preciserade och har delvis andra
tyngdpunkter 4n direktivens. Pa tva tydliga punkter, dvs. nar det galler
bade krigsorganisationens styrande roll och uppdragstinkandet, gors en
starkare markering 1 LEMO-betiankandena én i direktiven.

Den stallning som malformuleringarna har i propositionen skiljer sig
at fran direktiven och betinkandena pa féljande sitt. Medan dircktivens
mal 1 forsta hand styr sjdlva utredningen, kan betinkandenas och sarskilt
propositionernas malformuleringar ge innehall och riktning at hela
forandringsprocessen. Propositionernas malskrivningar priglas dessutom
av att de ar auktoritativa beslutsdokument (i de fall dar inte riksdagen



104 Slutsatser SOU 1995:129

beslutar annorlunda, vilket intec hande 1 nagon avgoérande fraga 1 LEMO-
rcformen). Dectta forklarar att vagheten o6kar (1 kontrast till
betiankandenas mycket klara kalkyler) nar det giller besparingsmalen.
Det forklarar ocksa att propositionerna inte alltid kan bibehalla de
principiellt renodlade 16sningarna fran betankandena.

5.5 Maltinkandet har brister

Aven om det ir tydligt att nagot slag av maltankande praktiseras i
LEMO-reformen och att man kan peka ut ett ledande effektmal (den
styrande krigsorganisationen) kvarstar att maltdnkandet har svagheter.

[ kapitel 4 "rekonstrueras” malbilden och ett forsok gors att beskriva
sambanden mellan malen. Det idr tydligt att de ledande malen alla
hdnger thop med varandra, vilket strider mot vad som vore 6nskvart
med malindelningen, namligen att malen ska vara oberoende av
varandra. Dessutom tycks manga av de intervjuade ha sin egen teori om
sambanden mellan de ledande malen. Det en person uppfattar som ett
medel, ser en annan som ett mal och tviartom. Det rikhaltiga utbudet av
mal 1 dokumenten har inte atf6ljts av en strukturering 1 betankanden och
propositioner som kunnat skapa en enad uppfattning om mal- och
medelbilden. Detta kan tas till intdkt for en rekommendation till
beslutsfattare infér framtida omstruktureringar, namligen att arbeta mer
pa att klargéra malen.

En orsak till den radande forbistringen ér att de som ledde LEMO-
reformen 1 forsta hand arbetade pragmatiskt. Man forankrade,
konkretiserade och fattade beslut med en pataglig snabbhet.

Malen har uppenbarligen en svag stéllning i forandringsarbetet. Ett
tecken pa detta dr den glidning som exempelvis uppstar i1 besparings-
malet, som dnda dr det bast preciserade malet.

Ett annat exempel ar LEMO:s forslag i det forsta betankandet att den
tidigare forsvarsgrenschefsfunktionen inte skulle placeras pa nivan
narmast under OB i den nya myndigheten. I prop. 1992/93:100
markeras istdllet att de centrala produktionsledarna skall vara
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:

forsvarsgrenarnas framsta foretradare 1 Forsvarsmakten och att de skall
lyda direkt under myndighetschefen OB. I stort sett har malen behallits
oférandrade men den praktiska organisationslosningen har forandrats.
Detta visar till en del pa svagheten i att tala i maltermer. Malen halls
pa ett mer principiellt plan och blir darfér inte 1 detalj styrande for de
konkreta forslagen. En f6riandring kan vara befogad ur saklig synpunkt
eller inte, men relateras inte 1 propositionen till malen for LEMO-
reformen. Man kan fa intrycket att malen, vilka de nu har varit, lika val
forverkligas av det nya forslaget.

Avsikten ar har inte att havda att malen alltid maste vara
ofériandrade och att férslag hela tiden skall relateras till mal. Men om
man tar malstyrningen pa allvar, maste man ocksa ta malen pa allvar,
dven om dessa mer &r av hypoteskaraktar under utredandets sokfas. Om
man fordndrar viktiga forslag eller férandrar malen, borde det markeras
hur det nya laget forhaller sig till de gamla malen. Mgjligen illustrerar
detta att malstyrning 4r besvirligt att forverkliga fullt ut 1 utrednings-
och forandringsarbete, i synnerhet i den inledande sokfasen.

5.6  Konsekvenser av malet "en styrande
krigsorganisation"

LEMO-reformen prioriterar krigsorganisationen. Detta 4r 1 sig
ingenting nytt utan har varit en ledstjarna for forsvaret. Skillnaden tycks
vara att LEMO med st6d av Forsvarsmaktens verksamhetsidé lyckats fa
principen att tranga igenom #nnu mer dn tidigare i bade styrning,
struktur och besparingsarbete. En kvardrojande svarighet ér att det inte
tycks finnas néagot tydligt slutmal i denna stravan och inga sjalvklara
sdtt att mata framgangen pa. Foérmodligen har nagot slutmal inte
uppnatts.

I intervjuerna framkommer farhagor for att den politiska nivan skall
ha lamnat ifran sig fér mycket av den styrande makten. Indikationer pa
detta dr sammanslagningen av de manga myndigheterna till en, vilket
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har gjort informations- och insynskanalerna f6r den politiska nivan farre.
Det finns dven indikationer pa motsatsen, t.ex. den 6kande tonvikten vid
resultatstyrning fran regeringens sida. Nagon definitiv stillning tas inte
har till detta, men risken fér att den politiska nivan har tappat i
inflytande ar tillrackligt allvarlig for att behdva uppmarksammas.

Pa samma sitt som LEMO-reformen har 6kat krigs-organisationens
styrande formaga behovs kanske ett sarskilt projekt for att 6ka den
politiska nivans styrande férmaga. I ett sadant projekt bér dven ingé en
tydligare koppling mellan de sdkerhetspolitiska kraven & ena sidan och
krigsforbandens ledning, kvantitet och kvalitet & andra sidan, dvs. en
systematisering av underlaget till det femariga forsvarsbeslutet. Ett steg
1 riktning mot en klarare bedémning av krigsorganisationen och ett
battre underlag for den offentliga debatten och darmed é&ven fér
politikernas styrning, vore en sirskild métning av forsvarets formaga
studerad utifran ett, eller snarare flera, helhetsperspektiv.
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Bilaga

Forhistorien till LEMO-reformen och en
sammanfattning av de viktigaste forslagen

A. Forhistorien
1970-talet

Grunden till dagens organisation kan sigas ha lagts redan 1 och med
inférandet av det sk. FPE-systemet, Forsvarets Planerings- och
Ekonomisystem (prop. 1970:97). Krigsférbanden skulle stéllas 1 centrum
for planering och genomforande. Férband med samma eller likartade
uppgifter fordes samman till delprogram. Delprogrammen fordes
samman till huvudprogram motsvarande i f6rsta hand de s.k. férsvars-
grenarna, armén, flyget och marinen, dvs. huvudprogrammen 1-3.
Forsvarsmaktens centrala och hogre regionala ledning i krig och fred
fordes ocksa samman till huvudprogram 4, vari ocksa ingick Forskning
och Utveckling. Gemensamma myndigheter, serviceorgan eller
funktioner for hela forsvaret bildade ett 5:e huvudprogram. Overbefil-
havarens uppgift var att utarbeta en samlad programplan for hela det
militara forsvaret vilket nar det gallde den langsiktiga styrningen var
hans kanske viktigaste uppgift i fred.

Det militdra forsvaret delades ocksa in 1 huvudproduktionsomraden,
dvs. Ledning och féorbandsverksamhet, Materielanskaffning, Anskaffning
av anldaggningar samt Forskning och utveckling. Detta innebar att t.ex.
chefen for de tre forsvarsgrenarna hade produktionsansvar for ledning
och foérbandsverksamhet inom sina program. Forsvarets materielverk
hade produktionsansvar fo6r central matericlanskaffning och
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Fortifikationsforvaltningen (Fortl') produktionsansvar for anskaffning av
anliggningar. Lankarna mcllan olika program och produktionsomraden
utgjordes av uppdrag.

Planeringssystemet syftade till att passa forsvarets organisation som
det var, dvs. det skulle kunna genomféras med oforandrad organisation.
Man far intrycket att forsvaret, atminstone i fredstid, var en i hog grad
uppdelad verksamhet som mer eller mindre effektivt knots ihop av FPE-
systemet.

Under 1970-talet genomfordes Forsvarsmaktens ledningsutredning,
FLU 1974 (SOU 1976:64) Det var den sista storre externa
organisationsoversynen fére LEMO, 15 ar senare.

Samtidigt gjordes en utvirdering av det nya ledningssystemet, vilket
redovisades i prop. 1977/78:63. Enligt denna proposition borde
dverbefilhavarens roll som overgripande programsamordnare starkas.
Detta borde ske genom att endast en programplan skulle séndas in till
regeringen och att denna upprittades av dverbefalhavaren. Indelningen
i fyra centrala staber skulle vara oforindrad.

De motsittningar propositionen dgnade sig at att 1osa géllde framfor-
allt forhallandet mellan de centrala staberna och de s k. forvaltningama,
dvs. bland annat Forsvarets materielverk, Fortifikationsférvaltningen och
Forsvarets Civilforvaltning. Propositionen slog fast att forvaltningarna
intc fick utfirda foreskrifter utan samtycke fran de berérda program-
och produktions-myndigheterna, dvs. framférallt de centrala staberna.

Sammanfattningsvis ledde utredningsarbetet endast till att vissa
befogenheter justerades nagot, bl.a. for att stirka 6verbefalhavarens roll.

Organisationsavsnitten i denna proposition fran 1977 liksom den
bakomliggande utredningen innchéller flera resonemang som paminner
om det betinkande som LEMO lade fram i december 1991 om
forsvarsmaktens ledning, tex. om behovet att minska freds-
organisationen och om nédvandigheten att stirka overbefilhavarens
mojligheter att leda den operativa verksamheten och att samordna

forsvarsgrenarnas verksamhet.
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1980-talet

1983 faststilldes den s.k. verksamhetsférordningen, SFS 1983:276, som
i stort sett innebar att den allméinna verksstadgan blev tillamplig dven
pé forsvaret. Det betydde att militira forband och utbildningsplatser fick
stillning som myndighet. Tidigare hade de militira enheternas
myndighetsstatus varit oklar. Konsekvensen blev dock att den formella
regleringen blev komplicerad, bland annat pa grund av vad som
uppfattades som forsvarsgrenschefernas dubbelroller, samt att plotsligt
ett hundratal myndigheter sag dagens ljus.

I verksamhetsforordningen slas visserligen éverbefalhavarens ledande
roll fast. Men denna ger inte 6verbefidlhavaren nagon generell ritt att
meddela foreskrifter till 6vriga myndigheter, aven om OB anda ges
vissa befogenheter att styra verksamheten inom det militdra
verksamhetsomradet. En viktig effekt av verksamhetsforordningen var
att forsvarets arbetsgivarbefogenheter flyttades nedat till myndigheterna.

Man &dgnade sig ocksa under 1980-talet at att forbattra regeringens
mojligheter att f6lja upp och kontrollera verksamheten inom férsvars-
departementets omrade.

Overbefilhavaren formulerade 1988 en grundliggande verksamhets-
1dé, VI 90, for foérsvaret. Nagra formuleringar 1 denna ar:

"Krigsforbanden och deras krigsduglighet/beredskap och uthallighet
ar det centrala i forsvarsmaktens verksamhet---
Krigsférbandens behov skall vara styrande".

Man kan alltsa observera hur malsittningen "krigsférbanden i centrum"
i olika formuleringar aterkommer under de mer &n 20 aren fran FPE-
systemets tillkomst utan att den tydligen nagonsin anses uppnadd.

Fornyelsearbetet frian 1985

Statskontoret har i sin skrift Organisations- och strukturforandringar i
Statsforvaltningen (Stockholm 1994:5) gjort en sammanstallning av det
statliga férandringsarbetet mellan 1980 och 1993. En del av
fornyelsearbetet 1 statsférvaltningen och didrmed ocksa i forsvaret kan
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hirledas ur den skrivelse om "den offentliga sektorns fornyelse" som

regeringen 1985 ldamnade till riksdagen (Skr. 1984/85:202). I denna

redovisades ett antal punkter 1 ett forvaltningspolitiskt program.

"Aktivare styrning" var en av punkterna. Under hela 80-talet

utvecklades formerna fo6r budgetering och resultatstymning. Syftet var

"att dstadkomma en effektivare politisk styrming och samtidigt ge

myndigheterna ett tydligt ansvar fér verkstilligheten" (Statskontoret). Ett

annat nyckelbegrepp var decentralisering.

Statskontorets rapport "Omstruktureringsprocessen inom Forsvars-
departementets verksamhetsomrade fran 1991 érs budgetsproposition till
den 1 juli 1994" (Statskontoret dnr 118/94-5) ger pa ett klargorande satt
de yttre ramarna for foérsvarets forandringsarbete. Inriktningen av en
kommande strukturforindring beskrevs dels 1 forsvarspropositionen
1990/91:102, dels 1 kompletteringspropositionen (1990/91:150) som
inneholl ett forslag till program for omstéllning och minskning av den
statliga administrationen, departement for departement. Den del av
kompletteringspropositionen som giller férsvaret kallas nedan for
"fornyelseprogrammet”. Det inneholl foljande delar som totalt skulle
leda till besparingar pa 350 miljoner kronor:

— Nedlaggning av Forsvarets rationaliseringsinstitut fran den 1 juli
1991.

— Oversyn av Flygtekniska forsoksanstalten (sirskild utredningsman)

— Oversyn av forskningsverksamheten (sarskild utredning)

— Omprovning av stiftelser (Stiftelsen Forsvarsbostidder, Gélléfsta
kurscentrum, Stiftelsen MHS-eleven och Drottning Victorias
Orlogshem).

— Forandrad hantering av familjebidragen.

- Oversyn av provningsforfarandet vid vapenfri tjanst.

— Oversyn av tjansteplikten (vilket resulterade i att Vampliktsverket
forandrades till Totalf6érsvarets pliktverk).

— Fnvilliga férsvarsorganisationers verksamhet (se prop. 1990/91:150)
samt,

- Oversyn av totalforsvarets ledningsorganisation

— Oversyn och omprovning av myndighetsstrukturen.

De tva sistnamnda punkterna blev LEMO:s uppdrag.
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Tva uppdrag blev ett

I kompletteringspropositionen (prop. 1990/91:150) som kom 1 april 1991
beskrivs, som vi sett ovan, behovet av en ny lednings- och myndighets-
struktur som tva skilda utredningsuppgifter, den forsta under rubriken
"Oversyn av totalférsvarets ledningsorganisation”, den andra under
rubriken "Oversyn och omprovning av myndighetsstrukturen". Nagon
gang efter det att propositionen lagts har Overldggningar inom
departementet och med de tdnkta utredarna resulterat i att de tva
projekten ldggs samman till ett, vars direktiv sedan laggs fram den 20
juni 1991. Férutsittningara har hiarmed skapats for att ta ett helhets-
grepp pa hela den militara sektorn, inte bara ledningsorganisationen.

B. Bakgrunden inom vart och ett av LEMO-reformens

huvudomraden

Vi utgar har fran malformuleringar fran statsmakterna och férsvaret.

Om resultatorienterad styrning

I budgetpropositionen 1990/1991 uttalades:

"En viktig del av det pagaende utvecklingsarbetet ar en strivan mot
resultatorienterad styrning av den statliga verksamheten. Detta
innebar ... 6kade krav pa tydlighet och precisering av statsmakternas
styrning av verksamhetens inriktning, dvs. vilket resultat som
forvintas av de resurser som avsitts fér verksamheten.---
Styrningen kommer med nédviandighet att bli verksamhetsspecifik
men anda utga fran vissa gemensamma principer. For de flesta
verksamhetsomraden har riksdagen och regeringen redan 1 dag
formulerat 6vergripande mal och syften.--- Strdvan bor nu vara att
klargora de overgripande malen och att tydligare ange resultatkrav
och resultatmal for verksamheten" (prop. 1989/90:100, bilaga 1 s.
23);
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"En 6vergang till mer mal- och resultatorienterad styrning ar en
viktig utgangspunkt for pagacndc och planerade utvecklingsinsatser
inom forsvaret..."(samma proposition, bilaga 2, s. 7)

I propositionen exemplificras pa forsvarsomradet med "forslag till
atgdrder 1 syfte att forbattra sikerheten i totalforsvarets planerings-
system". | jamforelsc med FPE-systemet, som redan tillampades av
forsvaret, var det nya styrsystemet avsett for alla departementsomraden.

FPE-systemets problem var att organisationen inte var anpassad till
styrsystemet:

"I resultatstyrning ingér ocksa att ansvar bor kunna utkravas for de
resultat som nas. --- Dagens organisation utgér emellertid ett hinder
for att dessa intentioner skall kunna forverkligas" (prop.
1991/92:102, s. 47).

"Vertikal” uppdragsstyrning

Styrning kopplas till organisationens utformning bland annat genom att
man utgar fran ett uppdragstankande, en uppdragskedja fran den hogsta
nivan (statsmakterna) till krigsférbanden och tillbaka igen med
rapportering och forslag till uppdrag. Uppdrag definieras 1 militara
sammanhang ungefir som "en 6verenskommen produktionsorder”. I
LEMO-betiankandena liksom 1 propositionerna direfter anvéands ofta
uppdragsterminologin. Hela kedjan fran regeringen och nedat beskrivs
1 uppdragstermer:

"Regeringen bor ge forsvarsmakten i uppdrag att utveckla och
vidmakthalla en krigsorganisation 1 olika tidsperspektiv. Darvid bor
anges de viktigare krigsforbandens kvantitet och styrka.---
..regeringen skall rikta uppdrag innehallande uppgifter, resurser och
handlingsregler till en for forsvarsmaktens krigsduglighet och
beredskap ansvarig myndighet" (prop. 1991/92:102, s.47).

"Produktionsledningen inom hégkvarteret bor fraimst genom uppdrag
styra produktionen inom Férsvarsmakten och vid stédjande
myndigheter" (prop. 1992/93:100, bilaga 5, s. 26).
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Om uppdragstinkande, bestillare och utforare

I 1991 ars budgetproposition framhalls

"att behovet av en bestillare som stiller krav pa resultatuppfoljning
inte nog kan understrykas" (prop. 1990/91:100, bilaga 2, s. 24).

Det uppdrags- och bestillartinkande som avses 1 citatet galler
uppenbarligen inte enbart 6vergang till uppdragstankande 1 linjen, som
en form av hierarkisk styrning, utan har nu givits en bredare inneboérd.
I forsvarspropositionen (1990/91:102, februari 1991) omnamns "en
hogre grad av efterfragestyrning” som ett allmant mal for stats-
forvaltningen. Samma proposition hénvisar till 6verbefalhavarens s k. VI
90-arbete som innefattar "en overgang till mer efterfrage-
/uppdragsstyrning inom forsvarsmakten. [ ett forsta steg skall
krigsférbandscheferna konkretisera efterfragan och behov av stod" fran
de s.k. gemensamma myndigheterna, dvs. stédmyndigheterna.

I beslutet att ldgga ned FRI fran 1 juli 1991 (budgetpropositionen
samma ar) anvands efterfragestyrningen som ett huvudargument jamte
besparingsbehovet for att FRI inte lingre behévs som myndighet.

Uppdragsbegreppet spelar en undanskymd roll i 1991 ars
fornyelseprogram dar det talas mer allmédnt om "renodling av ansvars-,
kompetens- och befogenhetsfordelningen”. Inte heller i LEMO-
direktiven (Juni 1991) anvinds bestéllar-utforar-terminologin eller ens
det ideologiskt mer neutrala uttrycket uppdrag.

Inriktningen mot resultatstyrning gjorde det nédvéndigt for LEMO-
utredningen att klargora myndighetsgranserna, framforallt mellan
Forsvarsmakten och 6vriga myndigheter. Uppdragstinkandet kommer
dirmed under utredningens gang in i omstruktureringen. Resultat-
styrmingen 1 kombination med uppdragstankandet i den bredare, icke-
hierarkiska meningen, tycks i sjilva verket ha varit utredningens mest
effektiva redskap 1 omstopningen av stora delar av myndighetsstrukturen
inom forsvarsomradet.

Ett specialfall av bestéllar- och utférartankandet ar den uppdelning
av agande och brukande av fastigheter som ar ett generellt mal for
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statsforvaltningen och som ocksa utgér en tung del av LEMO-arbetet.
Detta behandlas nedan.

Om likhet mellan forsvaret och andra omraden

Som framgatt ovan dyker undvikandet av sirlésningar pa forsvars-
omradet upp bla. i férsvarspropositionen 1990/91:102 liksom 1
kompletteringspropositionen 1991. Men nedldggningen av FRI fran juli
1991 motiveras, som vi sag ovan, inte pa detta sitt utan 1 forsta hand
pa andra grunder. Sirlosningsargumentet, eller snarare enhetlighets-
argumentet, anvinds for att motivera regeringens férslag om FCF, bl.a.
att delar av FCF:s uppgifter férdes in i RRV:

"Jag anser att RRV bor ha samma relationer till Forsvarsmakten och
ovriga myndigheter under Forsvarsdepartementet som till andra
myndigheter inom statsforvaltningen. Det innebir, att de generella
regler, metoder och system som ar giltiga for den civila sektorn,
ocksa bor tillimpas for forsvaret" (prop. 1992/93:100, bilaga 5, s.38).

Enhetligheten ar avgérande ocksa i fastighetsfragan:

"I likhet med 6vriga myndigheter inom statsférvaltningen, kommer
forsvarsmaktsmyndigheten att vara lokalbrukare med eget ansvar {6r
lokalforsérjningsplanering och lokalhallning" (prop.1992/93:37bilaga
258 39)

Ovanstaende krav pa enhetlighet handlar om kontroll och styrning som
ar gemensamma for alla statliga myndigheter. Forsvaret liksom andra
sektorer uppvisar givetvis sirdrag som dr nodvindiga och ofrankomliga
1 respektive verksamhet. De femériga férsvarsbesluten gor att
planeringsarbetet inom Forsvarsmakten i vissa avseenden maste vara
annorlunda 4n i1 andra myndigheter. Till skillnad fran de flesta andra
myndigheter priglas ju forsvaret av att man parallellt arbetar 1 tva
organisationer, en "verklig" for fred och en "virtuell" for krig.
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Sambanden mellan organisationen i fred och krig

LEMO-direktiven framhaller att 6verbefilhavarens operativa roll skall
betonas, dvs. OB:s bedémningar och beslut utifran de krav som kriget
kan stilla. En viktig bakgrund till detta &r formuleringar i OB:s
verksamhetsidé, VI 90, som utarbetades som forsvarcts motsvarighet till
naringslivets affarsidéer:
"Krigsforbanden och deras krigsduglighet/beredskap och uthallighet
ar det centrala 1 forsvarsmaktens verksamhet---

Krigsforbandens behov skall vara styrande" (FérLed, Férsvarsstaben
1990).

Detta ar for vissa inga nyheter. Redan i prop 1977/78:63 om
forsvarsmaktens centrala ledning framhalls:

"Krigsforbanden skall stillas i centrum for planering och
genomfGrande" (s. 6).

Det finns en nyansskillnad - att "stéllas i centrum" &r méjligen svagare
dn att vara "styrande".

En konsekvens av krigsorganisationens styrande effekt ligger i1
dimensioneringen. I férnyelseprogrammet fran 1991 papekas att krigs-
organisationen minskats och att detta bor fa genomslag ocksa i
dimensioneringen av ledningsorganisationens resurser.

Har skall ytterligare en aspekt fokuseras, nimligen énskemalct om
Overensstimmelse mellan organisationen i fred och krig. Bakgrunden till
detta krav kan sokas tex. i OB:s verksamhetsidé som innehaller
foljande punkter:

"Lednings- lydnads- och ansvarsférhallanden skall i princip vara lika

1 fred, kris och krig.

Organisationen i fred maste 1 allt visentligt vara densamma som i
krig" (FérLed 90, Férsvarsstaben 1990).

Liknande krav aterfinns i 1991 ars férnyelseprogram liksom i LEMO:s
direktiv. Uppdelningen pa ett stort antal myndigheter, forsvarsgrensvis
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och nivavis, var kanske cn naturlig organisationsform i fredstid, men det
skulle, enligt LEMO-utredningen, ha skapats formella problem i krig om

nédvindiga ordervidgar bryts av myndighetsgrinser.

Integrering av forsvarsgrenarna pa ledningsnivén

Forhallandet mellan OB och forsvarsgrenscheferna ar ett gammalt
diskussionsimne. [ prop. 1977/78:63 framhaller statsradet i sin
bedomning av forsvarsmaktens ledningsutrednings betankande (SOU
1976:64):

"Jag kan i allt viasentligt bitrdda utredningens forslag, som innebar
att Overbefilhavarens mojligheter starks bade nar det galler att leda
den operativa verksamheten och att utdva en dvergripande planering
och samordning i férhallande till forsvarsgrenarna".

Ett antal mindre forandringar genomférdes men den ursprungliga
strukturen med en forsvarsstab och tre centrala staber for var och en av
forsvarsgrenarna bibeholls. Under de 15 ar som sedan foljde blev
diskussionen kring systemet med fyra atskilda centrala staber allt mer
intensiv och kulminerade i att det radde en stor uppslutning, dven bland
ledande militarer, kring behovet av férandringar nair LEMO-utredningen
satte igang.

Det civila forsvaret

Aven pa det civila forsvarets omrade aterspeglas énskemalet om likhet
mellan freds- och krigsorganisationen i direktiven till LEMO:

"Sadana losningar bor provas som innebdar att ansvarsférhallanden
inte andras 1 krig".

Dettamal, kombinerat med 6nskemalet att underlatta samordning mellan
militart och civilt forsvar, konkretiseras framst i regeringens forslag att
civilbefilhavarnas och militirbefidlhavarnas geografiska omraden dven
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1 fortsattningen skall 6verensstimma. Nagon mer ingripande forandring
i det civila férsvarets struktur gjordes inte inom ramen fé6r LEMO-
utredningen. Den stora strukturforidndringen under dessa ar inom det
civila férsvaret var istéllet kommunaliseringen, som genomfors fullt ut
1995, vid sidan om LEMO-reformen.

Besparingar

I 1991 ars forsvarsproposition utvecklas ett resonemang kring en
besparingsstrategi for forsvaret:

"En alltfor stor del av de tillgdngliga ekonomiska resurserna utnyttjas
for dndamal som inte kommer krigsorganisationen till godo. ---
Fredsorganisationen drar for stora resurser 1 forhéllande till
krigsorganisationen.--- Férsvarets organisation - framfor allt den
fredstida - ar for stor i forhallande till de resurser som star till
forfogande" (prop. 1990/91:102, s. 12).

I 1991 ars foryelseprogram (april 1991) riknade man, som vi sett
ovan, med besparingar pa 350 milj. kr. totalt inom forsvarssektorn.
LEMO-direktiven (Juni 1991) talade om att besparingar skulle provas
omfattande "cirka en tredjedel av nuvarande resursanvindning for
ledningen i fred".

C. LEMO-utredningen och direfter foljande beslut

LEMO arbetade 1991-93 och producerade f6ljande betinkanden och
skrivelser:

Forsvarsmaktens ledning, SOU 1991:112

Foérvaltning av forsvarsfastigheter, SOU 1992:85
Férsvarsmaktens halso- och sjukvard, SOU 1992:101
Administrativt stéd till férsvarsmakten, SOU 1992:105
Civilbefialhavarna, SOU 1992:106
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Forsvarets datacenters verksamhet, PM 1992-09-28

Forsvarets mediecenters verksamhet, PM 1992-11-30

Styrning, kontroll och ledning av forsvarsmakten, PM 1992-12-01
Forsvarets hogskolor, SOU 1993:42

Férsvarets verkstader, PM 1993-06-02

Ansvars- och uppgiftsférdelning inom det civila forsvaret, SOU 1993:95
Vissa begrepp och definitioner, PM 1993-10-19

Vissa fragor om forsvarets materielférsorjning, PM 1993-10-21
Avslutandet av LEMO, PM 1993-10-29.

Forsvarsmakten

I betankandet Forsvarsmaktens ledning (SOU 1991:112) foreslogs att
95 av de myndigheter som ingick i de s.k. huvudprogrammen 1-4, dvs.
arméforband, marinforband, flygvapenforband och operativ ledning
m.m. skulle slas samman till den nya myndigheten Forsvarsmakten.
Chefen for myndigheten skulle benamnas Overbefalhavaren.

LEMO-utredningen féreslog dven att antalet militiromraden skulle
minskas fran fem till tre. Militirbefilhavarna foreslogs inga i
militarledningen, som ér ett slags direktion for férsvarsmakten. Vidare
foreslog LEMO huvuddragen av en ny organisation for myndighetens
centrala del, hdgkvarteret, vilken i huvudsak godtogs av statsmakterna.
Myndigheten Férsvarsmakten bildades den 1 juli 1994.

Stodmyndigheter

I de betidnkanden och skrivelser som sedan foljde frain LEMO lades
forslag om de gemensamma myndigheterna under det tidigare
huvudprogrammet 5. Vissa av dem skulle dven 1 fortsattningen lyda
direkt under regeringen. Férsvarsmaktens behov av stod fran en del av
dessa myndigheter skulle styras med uppdrag fran Foérsvarsmakten,
bland annat Forsvarets Materielverk som har till huvuduppgift att vara
bestillare av forsvarsmateriel fér staten och ge Forsvarsmakten den
medverkan och det stéd péd materielforsérjningsomradet som

Férsvarsmakten behover.



SOU 1995:129 Bilaga 119

Forsvarets sjukvardsstyrelse lades ned den 30 juni 1994. Forsvarets
sjukvardsstyrelses uppgifter av stabs- och ledningskaraktir utfors
dérefter av en sjukvardsledning i Forsvarsmaktens hogkvarter. Tillsynen
over efterlevnaden av lagar och andra forfattningar avseende hilso- och
sjukvard utdvas av en sirskild tjansteman 1 Forsvarsmakten,
generalldkaren, som i detta avseende inte ar understilld Férsvarsmaktens
chef. Delar av verksamheten 6verfordes till ett sjukvardscentrum i
Karlstad som ingar i Forsvarsmakten.

For vissa delar av Fortfikationsforvaltningens verksamhet inrittades
en ny myndighet den 1 juli 1994, Fortfikationsverket som i egenskap av
statens dgarforetradare forvaltar forsvarsfastigheterna samt utévar
byggherrefunktionen inom detta omrade. En mindre del av
Fortifikationsverkets uppgifter sker pa uppdrag frin Forsvarsmakten.

Statsmakterna beslét vidare att Militarhdgskolan och Férsvarets
forvaltningshogskola skulle liggas samman i en organisation utanfor

Forsvarsmakten men arbeta pa Férsvarsmaktens uppdrag. Daremot

inkluderades inte Forsvarshogskolan i denna sammanslagning, vilket
hade foreslagits av LEMO, utan Forsvarshogskolan kvarstar som en
sarskild skola, bland annat beroende pa dess sirskilda koppling till
totalférsvaret. Jamsides med LEMO arbetade 1991 ars
forsvarsforskningsutredning som bl.a. foreslog att aven stora delar av
forsvarsforskningen (som bedrivs vid FOA, FMV, FFA och iven
Militarhégskolan) skulle bedrivas i form av uppdrag fran
Forsvarsmakten.

Vidare avvecklades Forsvarets civilférvaltning der 30 juni 1994,
vilket betydde slutet pd en mer 4n 350 & gammal myndighet.
Huvuddelen av myndighetens gamla uppgifter fordes éver till RRV och
1 ovrigt till Forsvarsmakten, Vampliktsverket och andra myndigheter.

Forsvarets datacenter och Forsvarets mediecenter blev aktiebolag
som saldes till fristdende foretag.

Det civila forsvaret

Nar det galler det civila forsvaret var foriandringarna relativt sma 1
jamférelse med vad som skedde inom det militéira forsvaret. Exempelvis
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andrades indeclningen av civilbefilhavarmas omraden, de s.k. civil-
omradena, fran fem till tre 1 6verensstaimmelse med den nya indelningen
i militiromraden. Utbildningsledare fran Statens Réiddningsverk éver-

fordes till lansstyrelserna.
Besparingar

Utifran en allmédn besparingsmalsittning foreslogs och beslutades
neddragningar som skulle leda till liagre kostnader inom delar av
forsvaret pa 400-500 miljoner kronor. Syftet med dessa besparingar var
dock inte 1 forsta hand att minska forsvarets utgifter totalt utan att
overfora resurser fran ledningsorganisationen 1 fred till

krigsorganisationen.
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Kostnader for den statliga assistansersattningen. [126)

Kommunikationsdepartementet
Samordnad och integrerad tagtrafik pa
Arlandabanan och i Miilardalsregionen. [25]
Alvsikerhet. [40)

Framtidsanpassad Gotlandstrafik. [42]
EG-anpassade korkortsregler. [48]
Klimatforandringar i trafikpolitiken. [64]
Allmanna kommunikationer - for alla? [70]
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Finansieringslosningar for Goteborgs- och
Dennisoverenskommelserna. [82]
SMHI:s verksamhetsform? [99]

Svensk sjofart - naring for framtiden.

+ Bilagor. [112]

Finansdepartementet

Gron diesel - miljo- och halsorisker. [3]
Langtidsutredningen 1995. [4]

Fullt ekonomiskt arbetsgivaransvar. [9]

()\'ersyn av skattebrotutslagen. [10]

Mervirdesskatt - Nya tidpunkter for

redovisning och betalning. [12]

Formaner och sanktioner - en samlad redovisning. [36]
Prognoser over statens inkomster och utgifter. [49]
Formaner och sanktioner

- utgifter for administration. [56]

Oversyn av skattereglerna for stiftelser och ideella
foreningar. [63]

Naturgrusskatt, m.m. [67]

Betaltjinster. [69]

Ligenhetsdata. [74]

Forsikringsrorelse i forindring 3. [87]

Svenskar i EU-tjanst. [89]

Omprovning av statliga ataganden. [93]
Personalavveckling, utbildning och beskattning. [94]
Skattereformen 1990-1991. En utvirdering. [104]
Rapporteringsskyldighet for revisorer i finansiella
foretag. [106]

Finansiell verksamhet i kris och krig. [125]

Utbildningsdepartementet
Yrkeshogskolan - Kvalificerad eftergymnasial
yrkesutbildning. [38]

Allmién behorighet for hogskolestudier. [41]
Forslag om ett internationellt flygsakerhets-
universitet 1 Norrkoping-Linkoping. [57]
Behorighet och Urval. Forslag till nya regler for
antagning till Universitet och hogskolor. [71]
Ett aktiebolag for service till universitet och
hogskolor m.m. [73]

Foraldrar i sjalvforvaltande skolor. [103]
Likvardig utbildning pa lika villkor. [109]
Viljan att veta och viljan att forsta -

Kon. makt och den kvinnovetenskapliga
utmaningen i hogre utbildning. [110]
Fristaende gymnasieskolor. [113]

TV och utbildning. [120]

Riksdagen. regeringen och forskningen. [121]

Jordbruksdepartementet

Den brukade mangfalden. Del 1+2. [88]
Avbytarverksamhetens organisation och
finansiering. [107]

Jordbruk och konkurrens - jordbrukets stillning 1
svensk och europeisk konkurrensratr. [117]

Arbetsmarknadsdepartementet
Arbetsforetag - En ny majlighet for arbetslosa. [2]
Obligatoriska arbetsplatskontakter for arbetslosa. [7]
Kompetens for strukturomvandling. [34]

Some reflections on Swedish Labour Market
Policy. [39]

Nagra utlandska forskares syn pa svensk
arbetsmarknadspolitik. [39]

Effektivare styrning och raussikerhet

i asylprocessen. [46]

Eu samlat verksamhetsansvar for asylarenden. [55]
Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv. [75]
Arbete till invandrare.[76]

EG:s arbetstidsdirektiv och dess konsekvenser for
det svenska regelsystemet. [92]

Ny lag om europeiska foretagsrad. [115]

Kulturdepartementet

Konst i offentlig miljo. [18]

Vart dagliga blad - Pstod till svensk dagspress.[37]
Kulturpolitikens inriktning. [84]

Kulturpolitikens inriktning - i korthet. [84]

Tjugo ars kulturpolitik 1974-1994. [85]
Kulturegendomar och kulturforemal. [128]

Niringsdepartementet

Ett renodlat naringsforbud. [1]

Ny Elmarknad + Bilagedel. [14]

Elforsorjning i ofred. [51]

Den svenska Rymdverksamheten. [78]

1990-talets bostadsmarknad

- en forsta utvardering. [98]

Konkurrens i balans. Atgarder for okad
konkurrensneutralitet vid offentlig prissittning m. m.
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[105)
Ny ellag. [108]
Civildepartementet

Regional framtid + bilagor. [27]
Myndighetsutévning vid nedborgarkontor. [61]

Miljodepartementet

Alkylat och Miljoklassning av bensin. [30]

Eut vidareutvecklat miljoklassystem i EU. [31]
Grundvattenskydd. [45]

Kunskapslaget pa kirnavfallsomradet 1995. [50]
Fastighetsbildning - en gemensam uppgift for stat
och kommun. [54]

Ett renat Skane. [62]

Karnavfall och Miljé. [90]

och globala atgardsstrategier. [96]
Miljoklassning av snoskotrar. [97)

Hallbar utveckling i landets fjéllomraden. [100]






