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SOU 1996:130

Förord

chefenjanuari bemyndigade regeringenGenom beslut den 12 1995

G tillkallaThage Peterson,för Försvarsdepartementet, sär-att en
och utvärderingför genomföra uppföljningskild utredare att aven

Försvarsdepar-pågående strukturförändringar inomgenomförda och

Som särskild utredare tillkalladesverksamhetsområde.tementets
tagit Utvärde-Jeding. Utredningen hargeneraldirektör Lars namnet

UTFÖR. bilagastruktur I lförsvarets ledning ochringen an-av
publice-och medverkandeutredningens uppdragi korthet samtges

återfinns i bilagaDirektivenplanerade betänkanden.rade och

har iåterger underlagsmaterialbetänkandeDetta använtssom
ochslutbetänkandet Iakttagelserhand vid utformningenförsta av

och stödledningförsvaretsförslag efter omstruktureringen av
försvaret SOUdelbetänkandet VemSOU 1996:123 styrsamt

förslag eller värderingardärför ingaframförs1996:98. Här nya
allmäntdock bedömts haMaterialet harfrån utredaren. ett stort

understrykas detSOU-serien. börvarför i Detintresse det attutges
värderingarstår förförfattare självarespektive rapportemasär som

och förslag.
UtrikespolitiskaHuldt,professorkulturerna BoDe två av
och Zetter-Richard Böhme KentKlausinstitutet, docenternasamt

krigs-beskriver styrningenMilitärhögskolan,berg, båda vid av
historisktekonomiskt,såväl innehållsligtmakten, ettsomsom

sekler.förlopp fyraöver
Carl-Einarpolitiska styrkeafianLEMO den statsvetareni av

and Environmentfor Naturaltill Centre ResourcesStålvant, knuten
LEMO-1990-taletsUniversitet, användervid StockholmsResearch
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studerar i första hand denutredning fallstudie. Hansom en
utrednings-organisatoriska utformningen styrmedel, viaettsom

också för hur näringslivetsväsendet. Stålvant behandlar synsätt

påverkat styrningen försvaret.av

historiskt problemStyrning och aktuelltsom

vilket först skalltvå har mycketDe rapporterna gemensamt,
relationerna mellan den civilanågot. behandlarkommenteras De

styrandeden civiladen militära sektorn. Att detoch ärär ärsom
lika självklartdet har inte varitSverige självklart idag,i men

bland såväl militärerOch idag, allmäntidigare. även trots acceptans
uppgift fördet ingen lättcivila denna princip, stats-ärsom av

meningsfullt och sakkunnigtpåmakterna styrningenutöva ettatt
Stormaktstidenkommunikationsproblem.bottnar iDettasätt.
avståndet.geografiska Närsvårigheter på grund detillustrerar av

nå fram styrningför meddelandendet månader atttog envar
befälhavaren på platsenrimligtvansklig sak. Det ettatt gevar

betydande framgårinte detFöljdernahandlingsutrymme. göraattav
erfarenhetertidigarekriget Visadet pommerska 1757-1762. avav

från Stockhkolm,instruktionerbefälhavarna detaljeradekrävde

svenskaomöjliggjordeinitiativet ochvilket fienden helagav
framgångar.

mentala ochförsta handkommunikationsproblem iDagens är
kommu-och kunskaper, vilket skaparskillnader ibottnar i synsätt

ochmellan civilstarka politiska laddningennikationsproblem. Den

dennaförsvåra kommunikation,sektor kanmilitär ävenäven om
krigetmisslyckade ryskaefter detladdning inte lika starkär som

EmilCharles Lewen-ledde till befälhavarens,på 1740-talet som
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haupts, avrättning. Under det andra världskriget det hårda tagvar
mellan försvaret och näringslivets rationaliseringsexperter,en av
direktören Blomquist,Ragnar ville fyra höga militäraavsättasom
förvaltningschefer.

äldre tiders statsledning råddeI det vanligtvis starken gemen-
skap, för inte identitet, mellan den högsta ochcivilasägaatt
militära ledningen. förändradesDetta dock i och med demokratise-

ringsprocessen. Representationsreformen 1865 skapade starken
motkraft rikets militärledning i form lantmannapartiet.mot av
Därmed grundlades stridslinjen; politikernas ekonomiska intresse

ställt militäremas professionella krav. Den civila sidanmot är
häpen de kostnaderna, den militära lika häpen deöver stora över
civilas brist på insikt i de militära kvalitetema har sitt pris.att
Problemen hitta bra styrmedel illustreras Ramaratt rapporterna.av
eller objektstyming med därmed följande priskompensationskrav,

generella principer eller detaljerad redovisning, blint förtroende

eller misstänksam kontroll alla metoder tycks ha och visatprövats-
sina begränsningar.

Att utforma stymingsmetoder klarar dessa problem verkar,som
bakgrund de historiska problemen, svår uppgift. Demot av vara en

decenniemas användande näringslivets produktionsstyr-senaste av
ningsñlosofr sådant överbryggningsförsök. Också denär ett meto-
den har problem. Varken politiker eller militärer vidär vana
näringslivets produktionsstyming, och det lätt falla tillbaka iär att
förvaltningstraditionen politikerna och de militära traditionerna

militärema.

bådaDe beskriver äldre och tiders styrning,rapporterna nyare
dvs. hur det har varit. Hur det skulle kunna bli i framtid skis-en

UTFÖR.i bådade ovannämnda betänkandena från Rappor-seras
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har haft specifika användningar i utredningsarbetet,äventerna mer
vilket kort kommenteras nedan.

Förtroendeklyftan

angerkulturernaDe två redan i rubriken förslag till förklaringett
kommunikationsproblemen. Militären hade i gamla tider starkav en

särställning, denna mildrades både indelningsverket,även om av
knöt soldater och officerare till jordbrukssamhället, ochsom av

värnplikten. delen kommunikationsproblemetden allmänna Den av
kanskeberor på mentalitetsskilllnader mellan sektorerna t.o.m.som

militära i hög grad komplexi växande. Idag denär är apparaten
vilket kan förstärka tendenser till inkapslingoch teknisk, de som

goda förutsättningarlivstidsrekrytering och kåranda dessutom ger
omstruktureringar, flexibilitet, offentligför. kraven påDe stora

redovisning och debatt verkar i riktning, dvs. högremotsatt mot
grad öppenhet.av

Om politiska ska kunna motivera höga militäraden sidan

kunna förklara dem ikostnader, måste de i dagens debattklimat

både förtroende mellanoffentlig debatt. kräver det råderDetta att
sidans för-och insikt på båda sidor den andrasektorerna om

såmilitära sektorn eftersträvarhållanden. viktigt denDet är att en
samhället inkapslinghög grad integrering i det civila attav

frågor, och förslag i dennaundviks. har fört fram dessaJag ett par
riktning, bland ökande civila inslag i utbildningenannat avom
högre officerare, i mitt slutbetänkande SOU 1996:123.
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LEMO:s metod

LEMO-reformenspolitiska styrkeayan behandlarLEMO deni
från generell statligavvek respektive inte avvekmetod, hur den

dels i slutbe-sammanfattning slutsatsernametodik. En gesav
UTFÖR:s delbetänkanden, nämligentänkandet, dels i ett annat av

SOU 1996:132, beskriveroch snabbaDet greppetstora som
avseenden.förlopp i några olikaLEMO-reformens

detStålvants iakttagelsersammanfattningEn är ärattav
Gunnargeneraldirektörenstatlig ensamutredare, dvs.ovanligt att en

mandatuppgift ochfår så omfattandeNordbeck, även attetten
på mångaförändringsarbete inom fria Detleda själva sättramar.

också vilka konse-resultatet denna metodikimponerande menav
har kommenteratsmetodiken fick för resultatets inriktningkvenser

i slutbetänkande.mitt

Stockholm oktober 1996den 3

JedingLars

Granholm/Arne
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TVÅ KULTURERNADE styrningpolitisk-

perspektivhistorisktiledningförsvaretsoch ett

ZetterbergochHuldtRichard Böhme, KentBoKlausav

Inledning

tillbakgrundhistoriski syftetillkommitstudie harDenna att enge
styrning.och politiskaledningframtidaförsvaretsdebatten om

flygvapnetfrihetstidenochstormaktstidenAvsnitten samt omom
BöhmeRichardKlausdocentskrivitsharfästningoch Bodens av

Kentdocentl900-talenochfrämst 1800-avsnittövrigasamt av
vidavdelningenmilitärhistoriskavidbåda verksammaZetterberg,

Huldt,Professor Boinstitution.strategiskaMilitärhögskolans
avslutning.skrivitharUtrikespolitiska Institutet, gemensamen
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Politikernas och militärers kommunikations-

problem

Stormaktstiden

Sveriges uppgång till europeisk stormakt möjliggjordes enav
medveten militär kraftansträngning och underlättades av grannamas
tillfälliga svaghet. Stonnaktställningen förlorades, Sverigesnär

i synnerhet Ryssland och enligtPreussen svenskt mönstergrannar,
mobiliserat sina i kampen Sverige.större motresurser

Sverige under GustavNär Adolf frånövergick försvars- tillett
anfallskrig detta möjligt tack den mobilisering riketsvar vare av

målmedvetet genomfördes kungen i samverkanresurser som av
med rikskanslem Axel Oxenstierna. mobiliseringDenna sigtog
uttryck i ordinarie skatter och i hårdare utskrivningar.extra
Samtidigt skärptes kontrollen skatteuppbörden och utskriv-över
ningar ingen tillfällighetattDet Sverige Gustavunderavsevärt. är

bokföringssystemetAdolf får det modernaste statliga i Europa.

Syftet skaffa sig uppfattning rikets finanser, tillär att en om som
% går till militära utgifter.80 Den redovisningencza noggranna ger

dessutom möjligheter bättre kontrollera de skattskyldiga ochänatt
uppbördsmännen. Kontrollsystemet, vad gäller skatteuppbörden och

utskrivningama, så genomtänkt och denär strängt, att nyare
forskningen Sven A Nilsson talar Sverige blev militär-attom en

med vilket alla landets mobiliseras förstat, attmenas resurser
krigföringen.

Parallellt med detta pågår avsevärd förbättring denen av
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militära utbildningen, lett Gustav Adolf. gäller framförDenav
infanteriet och artilleriet Sverige förstallt är utnämnaatt en gene--

ral för artilleriet Lennart Torstensson. satsningen påDäremot är
kavalleriet på grund de jämförelsevis svenska hästarnasvagaav

möjligt utsträckning. heller mäktar landet medinte i Intesamma en
flottan, kräver speciella kunskapersatsning på eftersom den som

det tid bygga Jämfört med sin starkaste motståndare tilltar att upp.
sjöss, Danmark, Sverige dessutom i underläge, eftersom deär

blir isfria betydligt de danska.svenska hamnama Det äränsenare
ochanledningen till Sverige två gånger, 1643 1657,även att

söderifrånförsöker krossa Danmark anfall med arméer viagenom
kan danskaJylland, eftersom inte besegra denvet att manman

svenskaflottan. Under kriget 1643-1645 spelade emellertid den

samverkan holländsk eskader slogflottan viktig roll. I med enen
danska flottan bidrog iden år 1644 den vid Femem. Denna seger

Sverige.hög grad till Danmark året därpå slöt fred med I vissatt
"påmån avgjordes kriget vattnet", nämligen1657-1658även

Karl Gustavs berömda marsch isen i Stora Bält.X övergenom
Eftersom Gustavll Adolf själv beordrar den hårdare skatteupp-

han självbörden och den skärpta utskrivningen och eftersom är
mycket godupphovsman förbättringarna, har hantill de militära en

lederåtgärder får för effekt. Så länge kungeninsyn i vad hans

ochkan han bestämma de militära operationemahuvudarmén, se
genomförda. Vad gäller de andratill de blir arméema,att som

eller på helt krigsskåde-fiende andraantingen motopererar samma
utsträckning lita på deplatser, han hänvisad till iär att stor

relativtrespektive befälhavarna, endast kan instrueras inomsom
vida ramar.

förmyndarregeringen förlitaEfter Gustav Adolfs död måste
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befälhavaren huvudarmén. Detpå alla befälhavare,sig överäven
lojala, vilket huvudsakligen beroddevisade sig också dessaatt var

de flesta högrepå de infödda svenska adelsmän. Men ävenatt var
utländsk börd höll sig till Sverige.officerama trogetav

Redan imånga utlänningar i de svenska arméema.fannsDet

hade Gustav Adolf varitPolen på 1620-taletkrigen tvungenmot
räckte svenska Förbandenutländsk värvad Dels deinsätta trupp.att

utländska värvadeunderlägsna detill, dels de längeinte var
infanterister värvadessynnerhet Somi i terräng.öppentrupperna,

behövde Gustavpolackemaframför allt skottar. Mottill börjanen
eftersom svenskatyskt kavalleri, detAdolf vidare inte minst

polskaunderlägset dethästarkavalleriet med sina varsvaga
tysktsvårt hålla fältetdäremot haderytteriet motatt tungtsom

till Tyskland,förlagt huvudarménEfter kungen 1630kavalleri. att
och -finskanationalsvenskaså starkt detexpanderade armén att
% denomkring 15Breitenfeld endast utgjordevidtrupperna av

deutländskamed desvenska hären. Problemet atttrupperna var,
och de, de intede svenskakostade betydligt än att ompengarmera

fall lät sig köpadisciplin och ihöllfick betalt, inte övervärsta av
fienden.

kämpade på främman-underhålla de svenska arméema,Att som
fördeSverige otånkbart. Tvärtom,medel frånde mark, med var

Slagordetunderhållaför kunnakriget utomlands trupperna.attman
Därmed avsågsmåste föda sig självt".blev: "kriget att trupperna

gjortñendelandet. lättareunderhållas Dettaskulle änsagtvarav
åromkring 15aldrig.och helt lyckades det Det äventog av

detta krävde delsAdolf förstodGustavkrigföring, innan attatt
detoch framför alltsoldaterna, delshölls disciplin blanddet att
ochñentliga infallskyddadesuppbördsområden,skapades motsom
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kontribution huvudsakligen och i vissdär det bars iupp pengar
utsträckning spannmål. Eftersom kontributionen användes tilli att

därför huvudsakligen spenderades på platsen,betala soldaterna och

belastades. Självfalletlamslogs näringslivet, detinte även om
arbetade Sveriges motståndare med svenskarnasystem,samma men

och det, vilkettycks ha varit skickligare på använda utnyttjaatt av
orsakerna till den slutligaden forskningensenaste anges vara en av

Stock-Tyskland. givetvis fick regeringen isvenska i Mensegern
vilka belopp deholm aldrig vad soldaterna hade plundrat,veta,
från plundring,officerarna fått för förskona stadolika i attmutor en

förtillfälligt kontrollerade områden uppburiteller vad de i endast

underhåll.truppemas
militär skicklighet, demonstreradEn anledning störrevarannan

och Hans-ChristophJohan Banér, Lennart Torstensson vonav
Sverigede tyskföddaKönigsmarck. sistnämndeDen motvar en av

opererade skickligt och inomlojala utlänningama. Han ärvt ramen
och ochvidsträckta order han erhöll från Banér Torstenssonför de

död intehand, eftersom han efter Torstenssonsslutligen på egen
Carlsvenske överbefälhavarenriktigt ville underordna sig den nye

överraskande kupp PragsGustav Wrangel. Königsmarcks mot
för Sverigebidrog i hög grad till denlillsida 1648sommaren

år.freden i Osnabrück dettasenaregynnsamma
Å underordna sig Wrangel,just hans oviljaandra sidan visar att

Stockholm, vadkunde uppstå för regeringen ivilka problem som
skärpagällde kontrollera de olika befälhavama. Ett sätt attatt

regeringen förbehöll sigdenna kontroll kungen rätten attattvar
mycket hårt Oxensti-alla officerare. linje drevsDennautnämna av

förmyndarregering iegenskap ledare föri ännuav enerna, som
lojalitet.måste kunna lita på befälhavamashögre grad kungen
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Att befälhavare måste ganska fria händer berodde också påges
Ävende dåtida kommunikationerna. det svenska postväsendetom

byggdes kraftigt under denna tid och från sin huvudstation iut
uppskattatHamburg kunde på samtiden snabbt sätt,ettoperera av

brev fråndet i allmänhet omkring fjorton dagar innan Hamburgtog
Stockholm det kunde betydligt längrenådde och vice Men taversa.

tid, i synnerhet adressaten befann sig långt från Hamburg. T.ex.om
utfärdades befälet för gå Danmark den majTorstensson 25att mot

det nådde honom först den september, således efter1643, 23men
Ävenfyra månader. omedelbart lydde orden, komTorstenssonom

holländska flottanhan för till Jylland för med hjälp densent att av
redan hem.kunna landstiga på Själland. Holländama hade vänt

från GustavGustav upprepades scenariotUnder Karl X

upprustningen och anfalletAdolfs dagar. kunde själv ledaKungen

då dels vadoch Danmark. Han kundePolen motmot sesenare
med hänsyn till detgick för, dels bestämma hur hantrupperna

holländamas ochmilitära och det politiska läget, vad gälldet.ex.
Brandenburgs hållning, skulle operera.

månSverige i vissUnder förmyndarregeringen 1660-1672 var
dock med denefter Gustav Adolfs död,i läge somsamma

pågåendelyckades avsluta deskillnaden ganska snartatt man
förvecklingar.utanför krigiska Näroch sedan sökte hålla sigkrigen

Frankrike ingångetföljd två år tidigare medSverige till1674 ettav
krig Branden-säkra freden, drogs iförbund, skulle motettsom

Österrike och hertigarnaSpanien,burg, Danmark, Holland, av
hand-befälhavama Tyskland igenLüneburg måste i rätt storges

svenskarnalingsfrihet. Skillnaden trettioåriga kriget attmot var
förde KarlTyskland. Sverige XI,denna gång måste Iutrymma som

med vilka hanmyndig, befälet huvudstyrkoma,blivit övernyss
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besegrade den1676 danska invasionsarmén vid Lund.

Erfarenheterna från detta krig, efter vilket Sverige endast tack

fransk hjälp fick tillbaka sina tyska besittningar, ledde till attvare
Karl infördeXI enväldet och företog genomgripande militära
reformer. Nu skapades den s.k. indelta kom beståarmén, attsom
till Tanken den1901. skulle mycket vältränad ochatt attvar vara
den snabbt kunde mobiliseras för slå tillbaka angripare.att en
Däremot skulle den inte föras utanför det egentliga Sverige.

skulleProvinserna försvaras där stationerade värvade trupperav
baserade på starka fästningar och i övrigt säkras politiskt genom
samarbete med västmaktema. Vidare förstärktes flottan, vars
huvudbas förlades till det nyanlagda Karlskrona, varifrån den kunde

gå till sjöss ungefär samtidigt den danska. första gångenFörsom
Sverigesi historia gjordes det mobiliserings- ochäven upp

uppmarschplaner. Sverige anföllsNär 1700 den dansk-rysk--av
sachsiska polska koalitionen, visade det sig dessa planer höll.att
Den enväldige Karl kunde kontrollera uppmarschen ochXII attse
den honom ledda huvudarmén till början överlägsen allaav en var
motståndare. gällde det svenska kavalleriet.Det Menävennu
eftersom Karl XII förde armén utomlands och slutligen mot
undergång och eftersom han säkerhetspolitiki sin endast ville agera
militärt och inte politiskt, gick Sveriges stormaktsställning nu
förlorad direkt. fallI hade det troligen varit utdragenannat en mera

efter efterBrandenburg sedan 1648 och Rysslandattprocess,
nederlaget vid lärt sig Sverige, såväl militärtNarva 1700 av som
organisatoriskt, och därmed kunde mobilisera större änresurser
Sverige.

Sammanfattningsvis gäller för stormaktstiden kungenatt
huvudsakligen kunnat bestämma den militära utbildningen,över
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huvudarmén själv.och han lettoch mobiliseringenutrustningen att
ochpolitiska kontrollen arménfrågan denDärmed överomvar

och vadlagts ned på försvaretvisste vadflottan löst. Kungen som
gick för.stridskraftema

Frihetstiden

ochdöd föll enväldetregimförändringen efter Karl XllzsGenom

framför allt adel, detvalde.ständernas Inomersattes genom
oñicerarna fanns, hadede flestadominerande ståndet, där även man

kriget ochavslutadenederlaget i detsvårt accepteraatt nyss
Till börjanbaltiska provinsema.synnerhet deförlusten i enav

Arvidkanslipresidenten HornledningSverige underförde dock av
kunna återhämtalandet skulleminst förförsiktig politik, inte atten

sig.
indelningsverk.Karl Denåtergick till XlzsStatsfmansiellt man

för blev Dettabudgeten, den 1696,honom fastställdasista norm.av
återgick till detta Menkrigsmaktenminstbetydde inte system.att

uppgifter, eftersattesdem för andraeller frigöraför att pengarspara
ochvakantaantal tjänster höllsutrustning,och flottansarméns ett

bristfälligkomTill dettasparades på övningarna.framför allt en
samverka iinteOfficerarna tränadesofñcersutbildning. störreatt

eftersom be-officerskårens kvalitet,sjönkförband. Dessutom
Följden blevefter anciennitet.skedde striktfordringarna att

de hadelåg långt under vadstyrka och kvalitetkrigsmaktens snart
lustenemellertid inte uppkomstenhindradevarit år Detta1700. av

revanschlustRyssland.första hand Dennasöka revansch imotatt
officerskåren.ochfanns minst inom adelninte
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Där drömde kunna från Karl XII:sattman om upprepa segrarna
tid, bl.a. utnyttja politiskt konjunktur, dvs.attgenom en gynnsam
stödja sig på Frankrike och förlita sig på Turkiet höll Rysslandatt
militärt sysselsatt. Denna konjunktur aktivis-syntesgynnsamma

sammanslutit sig i det så kallade hattpartiet, inträdaterna, som
under l730-talet.slutet 1738 tvingade de bort den krigsovilligeav
Horn och hans anhängare inom rådet, där de hattarnasmedersattes
kandidater. Strax innan dess hade Sverige ingått vänskaps-ett
förbund med Frankrike, i sin stödde Turkiet i krigettur motsom
Ryssland, och utlovade finansiellt stöd. Förbundet riktade sig

entydigt Ryssland. självaI verket gynnade det indirektmot
Ryssland, i det det hjälpte Turkiet sluta fred. Att Turkietatt att

eftersomsedan med Sverige avslöt defensivallians betydde föga,en
fördraget innehöll någrainte löften turkisk hjälp till Sverige iom
fall de råkade krigi med Ryssland.

de utrikespolitiska konjunkturernaTrots således försämratsatt
och försvarets tillstånd ingalunda förbättrats i takt med den växande

svenska aggressiviteten, årsbeslöt 1740/41 riksdag anfallaatt
Ryssland. Till överbefälhavare den i Finland samlade arménöver
utsågs Charles Emil Lewenhaupt, biträdd Budden-H Mav von
brock. Lewenhaupt krigsivrarna. Rådet honomvar en av gav
vidsträckta befogenheter, inte någon utarbetad krigsplan. Imen
stället hoppades Lewenhaupt skulle lyckas återerövra deattman
baltiska provinserna eller åtminstone någon del dem. Skulleav
detta visa sig omöjligt, skulle ständema inkallas. Lewenhauptvara
själv utarbetade heller ingen krigsplan.

Det visade sig de dåliga svenska krigsforberedelsemaattsnart
inte tillät någon aktiv krigföring. dåligaDen underhållstjänsten och

de undermåliga kvarteren ledde till soldaterna massvis dog iatt
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Örlogsflottanfarsoter. Relativt drabbades särskilt flottoma.sett
och galärflottan den tillförlorade omkring 6 000 1 000. Avman

överförda på dukade två tredjedelarFinland armén 18 000 man av
kom förlusterna och deserteringama vidmanskapet under. Till detta

de finska förbanden.

automatiskt tillUnder dessa förhållanden övergick initiativet

anföll svenskarna vid Villmanstrand ochi augustiryssarna som
gick Lewenhaupt fram itvingade demv tillbaka. Visserligen

på rysk sida ledde till viss förvirring. Dennovember, vilket

kupp gjordeutnyttjades den dotter,Peter stores som genom enav
avstå något områdesig till kejsarinna. ingalunda villigHon attvar

insåg detta, ingick han, intetill Sverige. När Lewenhaupt om
Rådet uppmanadeskriftligt så i praktiken, vapenvila med ryssen.

beslöt invänta förstärk-honom gå till anfall, han attatt mennu
ningar.

offensiv. Svenskarna drog sigjuni inledde sinI 1742 ryssarna
svenska huvudstyrkan vidtillbaka och i augusti kapitulerade den

Finland.ockupera helaHelsingfors. Därefter kunde ryssarna
beordrats hemoch BuddenbrokVid det laget hade Lewenhaupt

dem till för detSverige. ställde riksdagen 1742/43till Där svars
Lewenhaupts fall drabbadeoch lät demförlorade kriget Iavrättas.

han borde ha varitför krigetdet de ivrat trots attsomen av
svaghet och de obefintligasvenska krigsmaktensmedveten denom

krigsförberedelsema.

finska landområden ochförlusten vissaNederlaget ledde till av
svensk tronföljare.Adolf Fredrik valdes tillden ryskstödde prinsatt

försvarspolitiskså småningom tillNederlaget ledde även en
defensivtskulle utformasaktivering och omorientering. Försvaret

skärgårdsflottan,på rad fästningar och påoch stödja sig somen
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bröts örlogsflottan. Fästningsbygget drevs artilleriofficerenut ur av
Ehrensvärd.Augustin Enligt det honom uppställda ochav av

riksdagen godkända projektet skulle det anläggas i Finland en
fästning vid ochLovisa vid Helsingfors och Sverige fästningarien
vid Slite på Gotland vid Landskrona och Kristianstad. Församt
riksdagen framstod för dyrt, varför det aldrigprogrammet snart som
korn genomföras helt. fästningenEndast utanför Helsingfors,att
Sveaborg, blev så småningom färdigställd. Vad gällde ocharmén

flottan förbättrades inte deras tillstånd, eftersattes,de vadutan
beträffar övningar, utrustning och fulltalighet, i stil föresamma som
kriget Ryssland.mot

Sverige officiellt på defensiv politik ochTrots slagit inatt nu en
inte det för denna politik nödvändiga fästningspro-trots att ens
genomförts, drömde inom hattpartiet fortfarandegrammet man om

i utrikespolitiskt läge kunna uppträda offensivt ochatt ett gynnsamt
något ansågsåtervinna det svenska aktsväldet. Denna gångstormav

sådant läge ha sjuårskriget årinträtt bröt 1756. I dettanärett ut
Österrike,krig stod och Storbritannien-HannoverPreussen mot

Sachsen, Frankrike, Ryssland och rad tyska furstar. Till denen
alliansen slöt Sverige hopp återvinna desig 1757 i attsenare om

sedan till förlorade pommerska områdena.1675 Preussen

det s.k. pommerska kriget Sverige mindreFör 1757-1762 änvar
betraktadesförberett för det ryska svenska1741. Deän trupperna

heller aldrig hot. Dels de under-Preussen störreettav som var
saknadelägsna vad gällde utrustning, underhåll och ledning. Dels

Sverige kundemoderna jägare och husarer sättastrupper som som
för för framför alltin spaning och utnötande småkrig. Menett

saknade den pommerska beslutsamma chefer. Detta intearmén var
första handi fråga brist på dugande officerare följdutan enen om
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de politiska förhållandena i Sverige. Under åren till1757 1762av
hade den pommerska inte mindre femarmén befälhavare.än
Samtliga åtog befäletsig motvilligt och alla slutade de på egen

förste,begäran. Den Mathias Alexander Ungem-Stemberg,von
tillhörande hattarnas motståndare, mösspartiet, och hade redan varit

motståndare det hantill ryska kriget. Att utsågs till befälhavare i

berodde inte första hand påPommem i han högst i grad,att var
framför allt följden politiska överväganden. Genomutan attvar av

honom ville hattarna honom medansvarig för singörautse
äventyrliga krigspolitik. Detta givetvis Ungem-Sternbergvar
medveten också kom ihåg hur det hade gått för befäl-om som
havama i det förlorade kriget DärförRyssland. uppträdde hanmot
mycket försiktigt och först efter instruktioner frånnoggranna
Stockholm. Därmed kunde initiativet de önskade.närtapreussama
Ungem-Stembergs efterträdare manövrerade på Rådetsätt.samma
Stockholm låst. reaktion påi Av rädsla för ständemas illaettvar

förberett och misslyckat krig vågade det inte befälhavarna påge
platsen så fria händer stormaktstidens arméchefer hade haft.som

införRädslan ständemas reaktion präglade de utställdaäven
instruktionerna dessutom med nödvändighet byggde på delvissom

Slutligeninaktuella informationer läget vid fronten. rådetvarom
tillfreds Sverige territoriella förluster med1762när utan men en

fredlänge mycket tyngande krigsskuld kunde sluta med Preussen.

Vapenvilan föregick fredsslutet hade den siste befälhavaren isom
ingåttPommem, Augustin Ehrensvärd, underrätta rådet,utan att

aktade anmärka självrådighet.emellertid sig dennaatt motsom
Sammanfattningsvis kan konstateras den totala politiskaatt

kontrollen krigsmakten under frihetstiden inte ledde till attav
krigsmaktens styrka upprätthölls, väl Sverige störtades iatt ettmen
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ochförberett på. Att politikernaochkrig det inte rustatvar
avseende,ändrade inget i dettadelvis identiskamilitärema utanvar

militärerpolitikernatillståndet. Deförvärrade även varsomsnarare
tillstyrktförbereda de krig deansvarsfulltville inte på sättett som

uppträda så aktivtmilitärer intepolitiker, och de kunde somsom
krävt.politiska aktivism hadederas

militärutgifternapolitiska kontrollenDen av

åt-svensk historiaåterkommande iFrågan har varit temaett

fästningsbyggen1700-talet, då dyrafrihetstiden påsedanminstone
hadetålamod. Sverigepå riksdagenskrig tärdeoch spektakulära

överlägsenkvalitativtlängre någonstormaktstiden inteefter
tillövergick i ställetomgivningen ochförhållande tillkrigsmakt i

SvenskaFinland ochmakt medmedelstor europeiskrollen av en
säkerhetspolitiska iolikafiskade ii behåll,Pommem vattensom

epokenträffande beskrivitHuldt harkabinettspolitikens Europa. Bo
revansch",halvmakten sökeroppurtunistiska"Den1721-92 som

ochkonjunkturemaskiftande allianserföljdeSverigedvs. genom
respektive1741-43Rysslandrevanschkrigsökte motgenom
1756-63sjuårskrigetGenomförlorad iåterta178 8-90 öster.terräng

sigsällalandområdentyskavinnasökte attäven genomnyaman
misslyckades dock.försökenfiender. Allamångatill Preussens

ochtillledde sedan PommemsNapoleonkrigenRevolutions- och
markeradochmed Norge 1814förlust, unionenFinlands en mer

Öst- affärer.och Centraleuropasundansmåstatsposition i norr
ständemaochskedde K MztkrigsmaktenStyrningen genomav

adelsståndet,representation isin talrikakrigsmaktenvarvid genom
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riksrådet, ämbetsverken kom bli stark påtryckargruppattosv. en
befrämjade de intressena i hög grad. delEn storsom egna av

statsutgiftema gick traditionellt till lant- och sjöförsvaret. Officers-

kåren kan uppfattas relativt homogen revirföreträdare undersom en
långa tider bilden kompliceras de begynnande politiskamen av
partibildningama frihetstidenst.ex. hattar, och hovpartimössor
och divergerande näringsintressen. Se vidare Gunnar Artéus,av
Krigsmakten och samhället, Sthlm 1988.

Med tvåkammarriksdagen från 1866 skedde maktförändringen
kungamakten i samverkan med krigsmakten och utrikes-även om

förvaltningen traditionellt behöll starkt säkerhetspoliti-ett grepp om
ken, dess utformning och verkställande. Riksdagen kunde från 1720

sin bevillningsmakt för försvarsutgiftema. K Mztsättagenom ramar
och riksdagen beslutade vanligen de finansielltgemensamt om
högst äventyrliga krigsförklaringama varvid distinktionen mellan

anfallskrig och försvarskrig Skullegammalt tvistcämncettvar
kungen ha börja krigrätt att

Sverige förde länge sina kostsamma krig i och på konti-öster
med stöd utländska subsidier, främst från landets gamlanenten av

allierade Frankrike, mångalänge Europas ledande land i avseenden.

lät kriget föda sig krigsfinansiell metodDessutom "man självt", en
nyttjades alla nationer i gamla tider. Landets ekono-som av egna

miska god järn, koppar, tjära, trätrots exportresurser, en av osv,
räckte särskilt långt, föraldrig varför allianssystemen viktigavar
landets storvulna säkerhetspolitiska planer.mer

Efter Napoleonkrigen den tiden och den följande tidenär ute
fram till den politiska demokratins genombrott, dvs. cza
1815-1917/-21, kan karaktäriseras pådrivandeperiodsom en av en
kungamakt, lierad med militären militärledningen,nära som ser
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utrikes- ochsitt prerogativ ochsäkerhetspolitiken genomsom
få i riksdagen. tvåkammar-försvarspolitiska initiativ söker stöd I

från dominera vilket ledde tillriksdagen 1866 kom bönder att en
snålapå alla områden, inkl försvaret. "Deökad sparsamhet

i gamla med grund-bönderna" krävde nedsättningar det systemet
ochtill kompromisser försvaret på 1880-skatter vilket ledde om

Övningstiden och Sverigeutökades till 90 dagarl890-talen. varnu
skeddepå avskaffa sin gamla indelta armé. Dettaväg att genom

då indelningsverketvärnpliktens införandeden allmänna 1901,

ochövningstid från månaderavskaffades och differentierad 6en
uppåt infördes.

nyorientering säkerhetspolitikenKarl XIV Johans av

stod pådå först rikets existensperioden 1809-1850-talet,Under

unionensedan den svensk-norskaunder Napoleonkrigen, ochspel

debatteradesförsvarspolitiskt läge,strategiskt ochnyttettgav
"Försvarsplanen"inriktning och planerna för krigförsvarets öppet

offentligariksdagen, idebatten. skedde både ii den svenska Det

Johan denoch tidningar och tidskrifter. Karl XIVutredningar i var
försvarspolitiska förändringarnakraften bakom dedrivande stora

"fädemeslandets rädda-uppfattades allmäntdenna tid. Hanvid som
i denfullständig omorienteringlyckades få till ståndre", ensom

för opinionengjorde det möjligtsvenska utrikespolitiken, attsom
Finland från 1809den förlustengodta motsmärtsamma enav

Ryssland,huvudfienden,vänskap med den gamleutrikespolitisk

positioner isäkerhetspolitiskaoch framflyttning Sverigesen av
medvästlig riktning unionen Norge.genom
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JohanNär Karl blev kronprins Sverige det1810 medav var en
viss tvekan eftersom den svenska nationen i Europa kändute var
för sina hetsigheter och nyligen hade skjutit kung Gustav IIIen
och militär statskupp hade efterträdaren,avsattsenare genom en

Gustav Adolf,IV 1809. Att svenska tidigare haderegentersonen
fal-lit på Slagfältet kunde europeiskti perspektiv också ses som en
anomali och kvardröjande fråndrag medeltida furstesystemett ett

eller nordiskt, vikingtida kungaideal. Frihetstiden 1720-72ett-
hade dessutom varit parlamentariskt experiment då kungamaktenett
till sist reducerades till namnstämpel. Allt detta kundeen ses som
uttryck för nationens politiska hetsigheter där det visom senare

förknippar med svensk samhällsutveckling, kontinuitet,gärna
ordning och fredliga former, knappast de framträdandemestvar
dragen i den nationella utvecklingen.

Strategiskt och operativt skedde under Karl Johanstiden

1810 18-l844 övergång till centralförsvarsdoktrin, byggden en
på centralfästningen Karlsborg och Göta kanal, Stock-ävenmen

Ävenholms och Gotlands fortsatta befästande. be-Norrlands

fästningsfråga diskuterades livligt. Någon konsekvent samordning

planerna för åstadkomslant- och sjöförsvaret dock inte på långav
tid. Allan Larsson i sin gradualavhandling "Försvarsfrågan iger
svensk politik från Krimkriget"1809 till Uppsala följande1935

bild utvecklingen till Aa1914 259av s
Vid Oskar första förklaradesI:s riksdag verkligen, planer föratt

lant- och sjöförsvar samtidigt borde och vid påföljandeuppgöras,
riksdag meddelades underdånigaständerna betänkanden respek-av
tive departementschefer angående försvarsgrenarnas ordnande. Men
något samarbete mellan de bägge försvarsministrama har tydligen
icke förekommit, och intetdera betänkandet tyder på någon
medveten avvägning mellan de olika försvarsgrenama och deras
behov. Utredningen vidare i bägge fallen synnerligen allmän. Iär
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övnings-kalkyler endastdetaljeradefinnasfråga armén överom
egentligendelari sina allmännaoch betänkandetkostnadema, är

Fästningarnaför övningsprogram.principmotiveringendast äroett
karaktärenharSjöförsvarsplanenutelämnade.helt snarast av

vadfinnas endast förkalkylerprinciputtalande, där närmastsom
utredningallmänbesättningsbehovet. Enförerfordras samt av

emellanavvägning demförsök tillocholika delarlantförsvarets ett
lantförsvarskommitté.årsförst 1861verketi självapresteras av
framför sjöförsvaret,företrädelantförsvaretsdärvid frånutgårDen

kostnadernaproportion mellanutredning dennågon somavmen
heller någotliksomicke,förekommerbetingasdärav kan

sjöförsvarskommit-arbetandesamtidigtdelvismed densamarbete
gånginriktat. Nästatekniskthuvudsakligenarbetetén, varvars
tvåtillsattesår 1880,helheti dess ävenförsvarsproblemet togs upp,

hadeenhetenför sjöförsvaret,ochför lant-kommittéer, menenen
föreskriftenprincipiellt betonatsgång åtminstone attdenna genom

dessförsvaret iskulle överläggakommittéerna gemensamt om
års för-1907dock blev Förstsamarbetehelhet, ett av.som
enhet,försvaretbehandlatsjälva verkethar isvarskommitté ensom

försvarsberedningarna,Staaffskade äroefterföljare,och dess
denutsträckning medi hela dessfråganbehandlaavsedda att
ochförsvarsberedningenandraiakttagenprincipiella enheten genom

Med 1914statsministern.förbehållesheladetden ledning somav
bådaförsta gångenså förfår Sverigeförsvarsordningårs en av
1925försvarsanstalter,riketsför allagillad planstatsmakterna
ochenhet,beslutadochbehandladefterföljd även ensomny,av en

1935 förberedesmed denförhållandetdetsamma är mensom nu -
försvarsgrenama äro tre.nu
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Neutralitetspolitiken grundläggs 1815-1865

Sverige drog sig till del undan kontinentens affärer efterstor
Napoleonkrigen, slutade 1815. Därefter sökte balanserasom man

Östersjöområdetsin politik i mellan Ryssland, Preussen och
Storbritannien. Grunden för den framtida svenska neutralitets-
politiken lades under Karl JohanXIV och de följ ande Bemadot-nu

kom i fullfölja denna alliansfria politik,teregentema stort att
syftande till neutralitet vid stormaktskonflikter och krig i det
svenska närområdet. Enstaka från den raka kursen företogsavsteg
dock redan på 1800-talet, främst i skandinavistisk Danmarksyra
krig 1848-50 och 1863-64 eller tillfälle tycktes signär attyppa

Ålandmed västmaktemas hjälp tillbaka Ryssland från ochtränga
Finland Krimkriget 1853-56. Vid dessa tillfällen avstodtreev

dock Sverige från aktivt gå in i krigen. 1848-49 ägnade sigatt
och utrikesledningen fredsbevarande operation stödmedstats- en

västmaktema till förmån för Danmark svenska Fyntrupperav
och i Slesvig, den svensk-norska flottan kring de danska vattnen
mm. Resultatet blev i lyckat och bevarades i detstort status quo
dansk-tyska gränsområdet.

strategi, långsammaNy fästningsbyggen, förfallarméns

Stormaktstiden och perioden fram till hade1815 det svenska

väldets försvar byggt på periferiförsvar, där flottan skulleett trygga
förbindelsema havet och långsamtarmén mobiliseras föröver att

in i behövliga riktningar kraftsamling. Vid sidan densättas av
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indelta landskapsregementen fanns rader värvadearméns av rege-
vilka gripbara och välövadeofta lättarementen, var mer men-

och slagkraft kundeockså kostade i anslag. Arméns stridsvärdemer
ekonomiska läget,också högst skiftande, beroende på detvara

underhåll, förmågan till organisatorisk ochoch allianser,transporter
fannsförnyelse, sjukdomar, partistridervapenteknisk Dessutomosv.

fråga strategi, operativa ochibland oklara prioriteringar i om
Övergripande den svenskataktiska principer. kan dock säga attman

krigsmakten aktstiden 1611-1718 höll hög europeiskunder storm
efterhand tappade i jämförelsestandard i den därefterstort attmen

stärkteför Gustav IIImed omgivningen, dock med reservation att
och kronprins Karl Johanflottan ryska kriget 1788-90avsevärt att

modemi-styrka radresolut ökade krigsmaktens 1810-15 genom en
seringsåtgärder.

krigsplanNy

Finland,sjöfästningar iperiferiförsvaret medEfter hade1815
stället övergicksin roll. Itidigare Baltikum spelatPommem, etc. ut

centralförsvar med stödförsvar,Sverige defensivttill ettett avmer
hålla starkmöjligtfästningar. ansågs inte längrerikets Det att en

tillfrämst Ryssland stångenflotta bjuda fiendenkunde utesom
i möjligheternahavs. lantmilitärt dilemmaSamtidigt fanns ett stort

fienden hade landstigit. Vägnätettill effektivt kustförsvar därett
förflyttningaroch kommunikationerna tillät inte snabba störreav

inrikta påkrigsplaneringen sigtruppförband. stället komI attatt
fäst-landet, stöd densamla fälthären det inre medi storaavav

pågickpåbörjades 1820 ochningen Karlsborg vid byggetVättern



kulturerna26 De två SOU 1996:130

år slåsi varifrån det motanfallet kunde Den100än stora ut.mer
operativa principen här inte söka strid med fienden förränattvar

tillbakagång,dennes offensiva kraft hade kulminerat och påvar
ingickdvs. ville på tidvinnande strategi. strateginIsatsa attman en

delar landet särskilt kustområden kunde störreutanav uppges
strider, befolkningen underkasta fiendens ockupa-varvid fick sig

kundevilken detta tidevarv dock sällan barbarisktion, i utanvar
följa civiliserade former. Se den ryska ockupationenklart t.ex. av

någon stormakt,Gotland kort tid 1808. Stöd utifrån t.ex.en av
chanser vidvästmaktema, skulle i sin kunna förbättra landets etttur
med dekrig med Ryssland, vilket främst sågs hotetsom nya

"Åland Stockholms hjärta" osv.pistolgränserna. moten

Fredsperioden

och stabilitetengoda förhållande till RysslandKarl XIV Johans

inlettslång fredsperiod tycktes hamellan akterna gjordestorm att en
efteranpassade sig i hög grad dettai Europa efter 1815. Sverige

alltmycket fredligt däroch Karl Johan kom föra regemente,att ett
dödpå militära försvaret. Vid kungensmindre satsades detresurser

stridsvärde ringa. Enlåg flottan i förfall och arméns1844 var
påår för med övningstid 12allmän värnplikt mellan 20-25 män en

på vartill kom den indelta bondarmén,dagar fanns papperet vars
önska.lämnade åtskilligt övrigtbeväpning och övningstid att

och det sadeshade blivit gladaFörbandsmötena sommaräventyr att
kavalleri-infanteriet förekom någon skjutning, viddet vid knappast

föga ridning.et
Krigs-Krimkriget ledde till gradvis uppvaknande.1853-56 ett
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Åland,Östersjön för västflottor mmFårösund bashändelserna i

freden. gickpå den eviga 1858Sverige inte kunde litavisade att
någraövningstid till dagarpå utökad 30ständema med menen

stridsvärde gjordes inte.krigsmaktenssatsningar på höjaatt
rörelse militärablomstrade politiskSkandinavismen mensom
skulle kunna läggaför Sverigemaktmedel saknades i attstort

krigsför-saken.vågskålen för den danska Arménsnågon tyngd i

och fådålig materielfältdugliga på grundband föga avvar
få strid direkt användbaramycket iövningar, och flottan hade 1864

tillvid denna tid vuxitskarpskytterörelsenfartyg. Däremot hade cza
viktigt komplementkundeskyttari landet.40 000 Den ettses som

folk irepresenterademilisförsvaret,till det militära ettsomen
Rydberg och AugustViktoroch lov sjöngs mänav somvapen vars

Även därförskarpskyttama, inte minststöddeBlanche. riksdagen

beredskap tillför vissanslag behövdesendast mindreatt en
satsningaroch flottan därreguljära arménskillnad den storamot

stridsvärdet.krävdes för förbättringen av
blilantmannapartiettvåkammarriksdagen komdenI attnya
inteförkastade riksdagenMellan och 1875dominerande. 1865

förregeringenhärordningsförslag, framlagdafemmindre attän av
krigsmakten. Lantmanna-materiellt förnyaövningstiden ochutöka

orättvisor"bort "sekelgamlaoch ville först hapartiet sparsamtvar
positivaberedd tillgrundskatterna innandet gälldenär merman var

försvarsbeslut.
kriget 1870-71tysk-franskaPå hade samtidigt detmilitär sida

såkrigsmaktennyorganisationlett till ökad plädering för aven en
krigets krav.det modernadenna kundebättreatt motuppsvara
handeldva-snabbskjutandevapenteknikJ obiliseringar,ämvägsm ny

grund ochpå värnpliktensartilleri m.m., massarméer nyttettpen,
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mobilisera samhällets krigsekonomi för utnötningskrigsätt att var
viktiga inslag i krigföringen. preussiskaDen generalstaben blevnya

förebild för planeringen och ledningen de högre för-en ny av
banden. Sverige omorienterade sig här raskt ochPreussenmot

sin sekelgamla franska orientering säkerhetspolitiskt ochövergav

i fråga militära ideal. En svensk generalstab inrättades efterom
preussisk förebild redan skapare1873. Dess och förste chef, friherre

Raab,Hugo ville på hela armén skulle grundas påsatsa attnu
allmän värnplikt och endast befälet skulle fast anställt.att vara
Hans förslag övningstid på månader10-12 för huvuddelenom en
värnpliktiga inom armén dock politiskt helt ochorealistisktvar
stoppades i riksdagen.

I stället sökte sig följande regeringar fram i de partiella

reforrnemas i syfte vinna lantmannapartiet för ökadeväg att
försvarsbördor böndernas grundskatter skulle avskaffas.mot att
Lantmannapartiet föreslog vid riksdagen 1878 övningstid 90en om
dagar för värnpliktiga,de fast anställd befälskader ochen en

vilket hade framåt.30 000 varitstamtrupp ett stort stegom man,
förslag förkastadesDetta dock första kammaren, ansåg attav som
för förhållandedet dyrt i till effekten. fanns alltså helt olikaHärvar

värderingar kostnader och förväntat stridsvärde hos denav
konservativa, kungatrogna och den i bondeklassensenaten,mer
bredare förankrade andra kammaren. beslöts1895 sedan om
kompromissen dagars42 övningstid vilket 1892 höjdes till 90om
dagar grundskattema helt avskrevs.mot att
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Ny stridsteknik

Välbeväpnade och rörliga massarméer och pansrade slagflottor var
stormaktemas inriktning sina moderna krigsmakter. Härnu nya av
det inte lätt för de medelstora och små nationerna följa medattvar

i utvecklingen, politiskt, ekonomiskt och militärtekniskt. Inför det
hotet massiv och rörligare krigföring "maskinkriget"nya av

började dock den svenska opinionen vakna Försvarsfråganatt upp.
började framstå nationell ödesfråga. Tysklands ochsom en

ÖstersjöområdetRysslands militära tillväxt i oroade allaöver
partilinjema i Sverige och stormaktemas rustningar började

efterhand övergå i kapprustning. Sveriges perifera säkerhetspolitiska

roll i Europas utkant på förändras och började iväg attvar man
debatten från 1880-talet tala Rysslands ökade fönnågaatt attom
via Finland och Baltikum sig fram Skandinavien i jakt påta mot
Atlanthamnar, malmfält, hamnar Utbyggnadennya osv. av
järnvägama och de ryska gamisonema i Finland ingavm.m. en
ökad Om den säkerhetspolitiska elitens "belief-system" ochoro.

Åselius,det G.ryska hotet The Russian Menace Sweden,tose
akademisk avhandling, historia, Stockholms universitet 1994.

Kung Oscar något stämningsläget i sinager av memoarer
a 287:a s

Men helt plötsligt glimmade det till i askan, och gamla känslor,
länge slumrande, åter.väcktes Vare sig förhållandena till Norge,
eller det varpå Finland behandlades Alexander hansIII ochsätt av
samtida i Ryssland, gåvo upphov, eller väckelsen kom inifrån,att

den kom, det omisskänneligt. Och under 1890-taletnog av var
både i vidd och makt fosterländsk rörelse, särskiltväxte en som

visade sig tvåi riktningar: hedra svenskasträvan att namnet,
svenska färgerna flaggan och svenska minnena; vid sidansamt,
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rörelsevämkraft. dennalandets Detstärkadärav, strävan att var
sammanslutitriksdagsbeslutet,urtimamöjliggjort somsom

ochkvinnorriket blandöverallt iförsvarsföreningar män,mogna
skolungdom.

säkerhetspolitikenpåOscar II och synen

allvarligakungen medden siste1872-1907Oscar regent var
säkerhetspolitis-ställning på detkungamaktenshävdaambitioner att

gjorde visserligen1907-1950Sonen Gustav Vka området.

regeringsbestyren,"inhopp" isäkerhetspolitiskasporadiska varav
efterhand alltmeröverlätborggårdstalet 1914,känt ärmest avmen

Oscaroch riksdag.i regeringtill partiernasäkerhetspolitiken
kungaregeringarna,föreställningenstyckendäremot i långahade att

skulle drivastatsråden,utseddaoch de honomkungendvs. av
militärledningenochmed utrikes-föreningsäkerhetspolitiken i

defå gehör hosHärvid gällde detmarinen.UD, armén, att
för in-kamrar, bådebådai riksdagensväxlande opinionema

besvärligt.vilket oftaoch anslagsramama,riktningen var
inrikespolitikenhårt trängd inomkungamaktenEfterhand blev

politik förochopinioneri debattskiftandesig påoch fick förlita att
svårigheteroch tillministerbytentillstöd. ledde attfå Det storatäta

Oscarsatsademotverka dettapolitik.långsiktig Förföra atten
förstakonservativastöd denpå medhans ministäreroch att av

försiktigdrivaandra kammarendenkammaren och delar enav
tecken.urbaniseringensochindustrialiseringensireformpolitik

ellerregeringsförslagenblockeraoftakunde dockRiksdagen
ogillade.kungenkompromisser,dem"urvattna" somgenom

ipå motsättningarna"kungaregeringarna" spelaOmvänt kunde
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riksdagen och blockera oppositionens skiftande refonnförslag -
eller tvinga fram för kungen smakliga kompromisser.mer

Kungen ogillade den allmänna samhällsutvecklingen mot
parlamentarism och demokrati och ansåg det svenska folket höllatt
på "försoffas" den ökade materialismen och avkrist-att genom
ningen. Med sin historieromantiska ville han återuppväckasyn
"svenska folkets krigiska dygder och mannakraft" och fulltvar

Östersjöom-beredd övergå till aktiv säkerhetspolitik iatt en mer
rådet tillfälle skulle hadeHär den svenska opinionenom ges.
alltmer orienterat sig det wilhelminska Tysklandmot som en
motvikt Tsarryssland, uppfattades den utrikes-mot storasom som
politiska faran. Oscar skrev följande dräpa i sina påmemoarer
dessa A 287:teman a s

"Och kom liksom förändrad anda snabbt och vårtin iövernu en
folk. Ridderskapet försvann blott såsom politisk institution. Det
bleknade också i svenska hjärtan och demokratis-sinnen, där mera
ka åsikter och känslor rodnade. Materiella intressen upptogo mer
och allas tankar. redlig tävlan aktnings-F visserligen särdelesmer -
värd och ädel sitt slag avlöstei stridslusten, och den gamla-
äregirighetens försvann. Pressen begynte sina hätska fälttågart mot
militarism och militärbudgeter. Sverige borde vända alla sinanu
tankar från sin historia, helst påbort denna skrivits blodiganär
slagfält. bordeDet sluta sig inom sig självt, avstå från varje minsta
tanke på betyda någonting alls, eller någonsin hördsingöra röstatt

konserten" åri den "europeiska Så predikade år ifråno.s.v. av en
allt talrikare och enträgenhet ochdjärvare med stigandepress,
styrka ja, naturligtvis och med ökad framgång. Folklynnet det--
gamla stolta slappades. Partiandan skärptes medan de gamla-
svärden skidorna, och de ärorika troféerna, bortglömda,rostade i
multnade ochhögst i Riddarholmskyrkans gravlikt fuktigauppe
kalla stenvalv"
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Oscar förtrogne,Erik Gustaf II:sRegeringen Boström, envann
innebar detförsvarsbeslutet 1892. Detpolitisk attstor seger genom
förverkligadesgrundskattemas avskrivningbondekravetgamla om

förmilitär övningstid, dagarväsentligt utökad 90mot att en
reform påinfördes. En partiellhuvuddelen värnpliktiga, vägsamma
utökades då från 30Beväringens övningstidhade genomförts 1885.

internationellt mycket ringa. Oscarvilketdagar till 42, var
försvarspolitiskuppfattademålande vad hanbeskriver storsom en

sina a 250i memoarer a sseger
för grundskatte-för försvars- ochutskott tillsattes,Tvenne ettett

finans-medförsvarsfrågan sammanhängandefrågan övrigasamt
såsom alltidifrån början, och ehururaskt alltfrågor. arbetadesDär

fylldeluften ochspådde ofärd, korsadesådanarykten, även som
dagar, fulla intresseutsikterna. Dettidningsspaltema stego avvar

föregingodessastundom ängslig,och spänd, väntan av-som
vanligagånger dennaturligtvis höra upprepadefickgörandets. Man

hjälpte icke. Majoriteten"militarism" detklagovisan Men ävenom
fosterländskavgörande i god ochvilleandra kammareninom ettnu

propositionemabifölls de kungl.novemberriktning och 21
142flertalet mindreöverraskandedet för migmed änstora av

82röster, emot
fördesoch värnpliktsklassema,dagarnaDebatten de 90 m.m.om

kastade hela sinbitterhet. Baron Rappemed häftighet storaom
ochvågskålen,Brennussvärd ikrigserfarenhetsauktoritets och sin

vakadeefter den andra. Vimotståndarendenså besegrades ena
få höra denlångt efter midnatt förtillsaftonen den 22sista att

vila,gick icke tilloch med drottningennyheten, tillefterlängtade
jublethovdamer Gränslöst blevtjänsthavandeoch lika litet hennes

dådet ögonblickkunna glömmaAldrig skall jagöver segern.
statsrådetpå flögo ochkl. omkringbiljardsdörrarna, 1 natten, upp,

glada,bekräftelsen detflög medforandeinEssen genomnyssav
budskapet.telefonen bragta
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Unionskrisen och Ryssland

Unionskrisen mellan Sverige och Norge spetsades till under

1890-talet och bidrog fruktanmed för Ryssland se ovansamman
till radikalt omtänkande det gällde det svenska försvaret.ett när
Framförallt gällde det på den svenska krigsmaktens stridsvär-synen
de i det moderna kriget. framstodFörsvaret gammalmodigtsom
både i fråga organisation, utbildning, materiel och beväpning.om

det därförNu gällde modernisera det i grunden och öka dessatt att
stridsvärde. Politiskt skedet "gynnsamt" eftersom den säker-var
hetspolitiska hotbilden mörknade, aktema började kapprust-storm en
ning till lands och till sjöss och modemiseringen de svenskaav
näringama, styrfunktionema erbjödstatsapparaten nyam.m.

Samtidigtutvecklingsmöjligheter. fanns det rad hinder i vägen,en
vilket generaldirektören Sigfrid Wieselgren, tillika mittenman ien
riksdagen, så här:i brev till kronprinsen sammanfattade1891ett
"Allt den tvistefrågan, kan sittvärnastoragenomsyras av man
fosterland därför tullvänligaregeringen tullvänlig och deäratt
reaktionärer. fördjupning tullstriden"Nygren 25. Utan vidare is
kan här slås fast tid för1890-talet blev omprövningensatt en
svensk försvarspolitik, berodde påoch denna i hög gradatt
förändringar i omvärlden.

upprustningFlottans

flottans riksdagenIntressant utvecklingen på område därvar
periodvis under 1890-talet beviljade anslag för nybyg-störresom
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äskat blev det möjligtvad regeringen hade Nugnader än att
modern pansarbåtsflotta. Underföljd år byggaunder ut enen av

bromsat och tidvistill hade riksdagen1870-talet 1882 stoppatc:a
och Sverige hadeutvecklingen snabbtutbyggnad, gickmen nuen

pansarbåtsflotta dussinetunionsupplösningenvid 1905 en om
Äldst varvid kanSvea, Göta, Tuledå Sveaklassenfartyg. var

slagkraft kundehadeSvea vid leveransen 1885noteras att somen
hållakunde Sverige tidbrittiskt slagskepp Härsig medmäta ett en
intenybyggen dettastandard i sinahög internationell varmen

rustningarstormaktema ökade sinaefter sekelskiftetmöjligt när
militärtek-betydligt.storlek Denoch slagskeppensväsentligt växte
1880-taletoch frånbåde flottan arménnologiska förnyelsen inom

och ladebestående värdedock förblioch framåt kom ävenatt av
försvarsindustri, vilketframgångsrik svenskfortsattgrunden för en

säkerhetspoliti-svenskainslag i denvarit viktigtsedan dess har ett
Svenska örlogsfartygWesterlund m.fl.,ken. Huvudkälla: K E

1992.1855-1905,

stridsvärdeFlottans

för-klasser,pansarbåtar olikaflitigtår byggde SverigeUnder 20 av
svåra kano-knop, 2 25c:a 000 15Sveaklassen 3 ton,utom cmx

Odenklassen c:atorpedersnabbskjutande lättare pjäser, ävenner,
och pansar. Dessabestyckningutveckladknop,3 500 15ton, mer

pansarbåtar. följdesklass Deoch kalladesbyggdes 11885-98 av
200Dristigheten, levererad 1901,3formutvecklingssteg inästa av
ochbestyckningavanceradfart ochknopsoch med 17ton mer

utsikter gå vidarepå någratrodde 1899 inteSjöministem attpansar.
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pansarbåtsbyggen, vilket marinförvaltningen ville,med utan
begärde endast medel för fullfölja bygget Dristigheten. Tillatt av

klassförvåning beslöt riksdagen den 29 april 1899 1stor att tre nya
ökningpansarbåtar skulle byggas. Denna 50-procentiga av pansar-

båtsflottan alltså fram riksdagen sjöministems åsiktdrevs motav
Äran, Tapperheten vidareResultatet blev Wasa och c:a 3 650 ton,

utveckling Dristighetstypen, vilka gjorde tjänst under tvåav
världskrig de efterhand blev begränsat användbara.även om mer

beviljade riksdagen medel för byggnad1901 nyäven typ,enav
Åran-klassenutveckling och på gamlaManligheten, som var en av

s.k. Göteborgseskadern 1939-40 inkldar blev ryggraden i den

skulle försökaäldre jagare och ubåtar från 1917-18 vilka göra
motstånd befarad tysk invasion vid västkusten den 9 aprilmot en
1940.

tolfte pansarskeppet byggdes Oscar sjösatt 1904Det som var
och kraftig be-med deplacement på fart knop4 300 19ett ton,

ofta fick sigstyckning och dessutom vackert fartyg, ägnaett som
år hadesvenska flottan pårepresentation. betydde den 20Det att

nått höjdpunkt vidfått tillskott pansarbåtar och hadetolvett enom
säkerhetspolitisk "timing"unionsupplösningens år 1905. Det var en

sammanföll ovanligthotbild, upprustning och krisutlösning somav
väl för svenska förhållanden.

Perioden Riksdagen vill sin insyn och kontroll1901-14: öka

krigsmaktenav

utökningen övnings-Införandet den allmänna värnplikten och avav
led itiden till års härordning240 dagar 1901 ett engenom var
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svensk återupprustning inför de ökade spänningarna i det egna
närområdet Ryssland, läget i Finland, unionsfrågan underoch

intryck stormaktsalliansemas ökade rustningar både till landsav
och till sjöss. Sveriges försvar framstod föråldrat och behovisom

både kvantitativ och kvalitativ förstärkning. Byggandetav en av
Bodens fästning och fortsatt utbyggnad flottan ocksåingicken av
i planerna.

Följande tabell försvarsutgiftema och statsutgiftema totaltav
för Sverige,1913-14 Norge, Danmark, Nederländerna och Belgien

visar alla dessa små/medelstora hade hög andel for-att stater en
svarsutgifter på statsbudgeten och Sverige här hade särskilt högaatt
tal jfr. stridsskriften "Det befästa fattighuset" svenska ungsocia-av
lister vid denna tid:

Försvarsutgifter och andra statsutgifter

År iStatsutg F F % Försvarsutgörsvarsutg
Land milj kr milj kr invSav per

Sverige 1913 196 83 42,3 14,76
Norge 1913-1914 83 26 31,3 10,68
Danmark 1913-1914 191 31 16,2 10,91
Nederländerna 19 3l 278 75 27,0 12,20
Belgien 1913 356 88 24,7 11,65

Kalla: Zetterberg,Militärer politiker,K och Sthlm 1988, 39.s

svenska försvarsutgiftemaDe således 1913 höga jämfört medvar
rad andra mindre länder.en
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Säkerhetspolitikens styrning

påhade målmedvetethans skiftande ministärerOscar och satsat
fick efterhand medfrån 1880-talet ochförstärkning försvaretaven
långsammare ochutbyggnad,riksdagen på stegvissig änomen

vad äskade. Ianslag i förhållande till K Mztmed reducerade stort
gynnad stigandeuppåtgående kurva,det dock fråga avom envar

liksomoch 1901Riksdagsbesluten 1882, 1892statsinkomster m.m.
politiskanågra milstolpar. Denengångsförstärkningar 1904-05 var
snabbtkritisk desocialdemokraterliberaler, motvänstern var

budgetkontrollenville ökamilitärutgiftema ochstegrade av
kungamak-reduceraallmänt ochpolitiska styrningenförsvaret, den

ledde tillsäkerhetspolitiken. Dettaroll inomkvardröjandetens en
förstlöstesförfattningsstrid i Sverigeochutdragen försvars- som

anslutningkan iHärdemokratiska genombrottet 1917-21.med det
talaHans-Ulrich Wehlermodemiseringsteoretikemtill den tyske

politiskaparticipationskris för detallmäneuropeisk systemet,om en
frånmaktensökte gripamaktgrupperfolkligt förankradedär nya,
påkravetfrämstmaktgruppema,konservativade etablerade, genom

demokrati.politisk

respektive 1911-14Staaffregeringen 1905-06Sverige komI att
kungamaktenpå detförsök kringskärasystematiskagöra att

snabbtriksdagenunderstöd de iområdet medsäkerhetspolitiska av
folkmakt". Detta"Herremakt ellersocialdemokraternaväxande
"kungaalliansen"konservativa lägretutmaning i detsågs som en

militären,delräknasdenna tid kundetill vilket vid stor aven
m.fl. "Denstorföretagarestorgodsägare,ämbetsmännen, stora

pamflettenmedSven Hedininitieradförsvarsstriden" 1912-14, av
Staaffregeringenochmassupplaga"Ett vamingsord" i stop-attav
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pade planer på byggandet "en högsjöflotta" med pansarfar-tungaav
med offensiv kraft, vilka vissa högermäntyg i riksdagen t.ex.

Rudolf Kjellén och kustartillerigeneralen Herman Wrangel ansåg
skulle landet "alliansfähigt", dvs. lockandegöra samarbetspart-som

med Tyskland Ryssland vid krig. "Kungaalliansen"mot ettner
lyckades i detta läge stark försvarsopinion i landet ochuppamma en

hetsig försvarsstrid bröt i debatt och politik. Vänsterns ledare,uten
Staaff och Branting, utmålades i vulgärpropagandan und-som
fallande Ryssland eller "fosterlandsförrädare" medan be-mot
skyllningar för "militarism", "krigshets" och "äventyrspolitik"
haglade från vänsterhåll.

Styrningen krigsmakten rättsaffärernaoch 1901-15av

Med 1901 års härordning inleddes modemiseringsprocess inomen
det svenska försvaret, i princip sedan dess har fortgått. Ensom
professionalisering befälskadrama kom också igång, inte minstav

fler heltidsanställningar, formaliserad utbildning,genom en mer
inklusive utbyggnad militära högskolor i olika steg, samtav
tillförsel teoretisk och teknisk kompetens vid de militäraav mer av
förvaltningarna, vilket nödvändigt för inte i denatt tappa tempovar
snabba militärtekniska utvecklingen från sekelskiftet och framåt.

Samtidigt blev det komplicerat för den politiska nivån attmer
försvarssektom där professionella revir upprättades och "denstyra

militära sakkunskapen" utvecklades snabbt. Allt luktadesom
"militarism" liksom svårigheter hålla kostnadsramar anslags-att
överskridanden dock tacksamma måltavlor för den civilavar
kritiken. Förhållandet mellan befäl och manskap, officerskårens
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"enmilitärenochsamhälletsvenskamodernadetställning i som
Rättsför-politik.ochdebattiandrastat"i temanstorastat var

årenmellansärskilthårt,kritiseradeskrigsmaktenhållandena inom
gälldeDet"affärer" imål blevtrettiotaldå1905-08 ett pressen.

älvsvåldförmmissbrukochtrakasserierföranklagelser av
deti irättssäkerhetenochförvaltningen stortiinkompetensoch

kritikrättDisciplin,avhandlingsinskriver iRolf Nygrenmilitära.
Uppsala1901-15,uppkomstMO:skringstudierrättssäkerhet,och

ochpropagandanantimilitäratilltagandeande: "Denfölj1651977, s
mellan 1906förvaltningsaffärerochtrakasseri-militäraraden av

förstärktbetydelsenopinionbredarehosinskärpteoch 1908 aven
försvaret".kontroll av

ledde iårdessarättsaffärema"rättsskandalema"militäraDe
ökatmedkrigslagsrefonnrefonner: ettradtillsin tur nyenen

förcivilkommissionens.k.den attinrättandetjuristinflytande, av
övningstidderasoch hurbehandladesvärnpliktigadegranska hur

Militieombuds-riksdagensinrättandettill1914användes samt av
därpå.året NygrensverksamhetsinbörjadevilkenMO, sam-man

tidvid dennaförsvarspolitiska linjernadef221manfattning angers
klart:kontrollfrågomai

riksdagspolitikochregerings-konservativa tog1890-talets som
Storamateriellakrigsmaktensbyggamål summorut resurser.att

Anslagenkrigsfartygsmateriel.ochbefästnings-påsatsades tyg-,
frånöverskottbestridasdel statenstill visskunde egengenom

karnrarnaiigenomfall drivasåtskilligamåste iverksamhet men
vilja.AK-majoritetensvoteringhjälp motmed gemensamav

medupprustningspolitikenkonservativaden1898Fr.o.m. möttes
frigörabehövdevänsterhåll. Vänstern storafrånkritikskärpten

förespråkaderefonnprojekt. Vänsternsocialpolitiskatill ensummor
bordetotalförsvarsplanförsvarspolitiken. Enplaneringbättre av
ansla-ochmilitärerochparlamentariska representanteruppgöras av
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därpå efter planens riktlinjer.gen ges
Vänstern hade betydande svårigheter få till stånd debattatt en
försvarspolitikens inriktning bland fackmännen själva. Dis-om

ciplinen utmålades hinder för officerare uttrycka uppfatt-attsom
ningar stred den officiella militärpolitiken.mot Försvarsfrågansom
blev därför fråga yttrandefrihetensäven tillämpning inom deten om
militära.

Riksdagen och den svenska upprustningen 1892-1914

Genom byggandet Oscar IIs pansarbåtsflotta, utökningen deav av
värnpliktigas övningstid och införandet allmän värnplikt 1901av
regeringen Otter, denne för övrigt amiral och kungensvon var
betrodde härordningsrefonnen 1901 stärktessamt det svenska för-

från den lågvattensnivåsvaret avsevärt det hade befunnit sig
Denna utveckling inslag i internationell säkerhetspolitiskettvar en

där stormaktema i Europa skapade allianssystemprocess, nya
ententen, centralmaktema från 1880-talet och ökade sina rustning-

samtidigt krigstekniken gick snabbt framåt skapandetar som genom
slagskeppsflottor, kulspruteinfanteri, snabbskjutande artilleriav osv.

Resultatet blev för Sveriges vidkommande landet stod relativtatt
Säkerhetspolitisktväl vid första världskrigets utbrottrustat 1914.

stod Sverige utanför allianssystemen, vilket gjorde landet inteatt
drogs in i det storkriget. Strategiskt hade landet endastnya en
perifer betydelse, inte minst sedan Tyskland i det kriget komnya

Östersjönbehärska och utestängde västmaktemaatt från direktatt
inverka på krigshändelserna spärrar vid Bälten. Ryssland trängdes
tillbaka på östfronten och därmed kom Sverige på avstånd från
krigshändelserna. Den svenska opinionen, delad i sinasom var
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förtillhade fögaTyskland,ochmellan Väst överssympatier men
det medräckte iMilitärtpå distans.Ryssland, följde kriget stort en

period-sjötrafikenmedanskyddaförneutralitetsvakt gränsernaatt
osv..uppbringningarsänkningar,krigföringenhårtvis led av

försvaret 1914-18i riksdagenmeningarDelade om

augusti 1914krigsutbrottet ividpartiernaslöts mellanBorgfred
Hammarskiöld,Kungaregeringenlänge.varade intedenna sommen
haderiksdagen,ikonservativa vänstenna-sig påstödde engrupper

svårig-fickochsocialdemokraterliberaler,joritet sig storaemot
förAnslagenriksdagen.försvarsanslag iradfå igenomheter att en

utbyggnadenochnedskarsberedskapenneutralitetsvakten av
i6arméfördelningar,siktande till 12härordning,års1914 varav

Fältarménförverkligas.kom aldrigochstoppades attuppreserv,
och BodensGotlandsarméfördelningar, jämte trupper,om sex

Utbyggnadenefterhand.modemiseradesochdockbyggdes i stort ut
s.k. Sverige-och detorpedfartygmed modernafortsatteflottanav

Gustav V, Drott-Sverige,byggda.blevtill sistskeppen, trevarav
byggandetvaritkraftigthadening Viktoria. Vänstern emot av

flottpolitikäventyrligförutslagsågsSverigeskeppen, ensomsom
konflikt.Ryssland vidTysklandmedallianssiktade till mot ensom

medenheterdvs.högsjöflotta,s.k.påsatsningförl stället enen
Östersjön samverkandirekteller ioffensiv itaktiskförkapacitet en

kust/skär-utpräglathavillestonnaktsmarin,med ettvänstern mer
efter dettaartillerifartygflottansvillegårdsförsvar och meranpassa

koncept.begränsade
riksdagen,svenskamotsättning i denklassiskDet somvar en
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redan på 1600-talet kritisk till höga krigskostnader/försvarskost-var
nader och då särskilt allt kunde uppfattas "äventyrspolitik"som som
långt bortom landets Under frihetstiden cza 1720-72 hadegränser.
sekreta utskottet i riddarhuset varit i utrikespolitiken ochmotorn
den gången hade flera "revanschkrig" bestämts från denna krets,
dvs. ständema hade i realiteten drivit fram kriget med Ryssland
1741-43 och deltagandet i sjuårskriget Omvänt1756-63. hade
Gustav III kriget Ryssland 1788-90 under kritik frånstartat mot
riksdagen ständerna, vilket ledde till han skaffade1789 sigatt en

enväldig makt förenings- och säkerhetsaktennärmast och efter ett
i hög grad äventyrligt krig, med Danmark-Norge, till sistäven
lyckades trassla sig det hela landförluster medutanur men en-
ruinerad statskassa.

Konstitutionen

Meningsbrytningar mellan regeringsmakten och riksdagen om
försvars- och utrikespolitiken har varit många i svensk historia.

Med undantag för exemplen från frihetstiden kan säga attman
regeringsmakten i äldre tid kungamakten normalt bestämde

säkerhetspolitikens inriktning riksdagen kringgärdade dennaattmen
med rad villkor, framförallt sin bevillingsmakt och ien genom
äldre tid möjligheter påverka krigsförklaringar. De drygaattgenom
krigsskattema ledde ofta till kritiska stämningar och opinioner hos

ständema, dessa sammanträdde inte regelbundet varje år,men
varför kritiken sällan fick någon tyngd. Folkligastörre protester
kunde förekomma, utskrivningar och krigsskatter.även t.ex. mot

Fram till det demokratiska genombrottet 1917-21 fanns det
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ochkungamakten, rådetmaktbalans mellanformvanligen aven
riket.imaktutövningendet gälldeständemaämbetsverken närsamt

militärledningenutrikes- ochområdet kornsäkerhetspolitiskaPå det
med före-dvs. UDde exekutivainkluderagradi hög att organen,

militärförvaltningarna.militärbefälhavarna/chefer förochgångare
militärdär högrespeciellapå verksamhetensberoddeDetta natur en

detvikt,mycketansågsdiplomatisk kompetensoch storavvara
områdenpå dessaexpertisen""låtatendensfanns att varaen

pådrivaspråkbruk, dvs.moderntpolicy-formulerande med ett
kungamakten/statsrådet.samverkan mediinriktningverksamhetens

ochgällde anslagendetgränssättande rollfickRiksdagen nären
ambitionermedsäkerhetspolitikaktivistiskförgränserna en mer

riketsbortom gränser.

kontrollenstyrningen ochParlamentarismen ändrar av
säkerhetspolitiken

deenligt"unionsbrottet"unionsupplösningen 1905 motEfter
återfanns inomvilka främstlandet,ikritiskanorrmännen grupperna

Staaff,regeringarparlamentariskaförstaSverige sinahögern fick
byggde11-14 vilkaStaaff06-11,höger,Lindman,liberal 05-06,

modernabåda kamrar. Denriksdagensmajoritetsförhållandena ipå
utveck-pådrivithadeframåtoch1890-taletfrånpartibildningen
sittandedendvs."andrakammarparlamentarism", attlingen mot en

andraimajoritetmed stödbordeprincipiregeringen av enregera
kammaren gradvisminskadeinflytandeKungamaktensriksdagen.

västvärlden.i helaliksomSverigebörjade ipolitisk epokoch en ny
transfonnationsprocessenförlängde ettmotvärldskrigetförstaDet
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parlamentariskt-demokratiskt genombrott i Sverige och i raden
andra länder. Detta kom i stället på bred front i Europaägaatt rum
från 1917-18 och framåt. De autarkiska kejsardömena föll liksom

rad monarkier medan de konstitutionella monarkiemaen av
skandinavisk/brittisk klarade sig bättre och förmåddetyp anpassa
sig till den demokratiska politiska modellen främstoch fick

symbolisk, statsledande funktion partierna.ovan
För svensk säkerhetspolitik blev mellankrigstiden brytningstiden

med antal divergerande "diskurser" rollspelet ochett om om
politikens inriktning. Här räcker det utrikespolitikenatt notera att
inriktades Nationernas Förbund NF fredskapande kraftmot som
efter världskriget solidaritets-NF:s och sanktionspolitik,attmen
efter lovande början på 1920-talet kom misslyckas underatten
1930-talet främst de fascistiska diktaturema Italiens ochgenom
Tysklands expansionistiska, aggressiva politik sina ochmot grannar

Hitlers förkastande Versaillesfredens restriktioner pågenom av
Tyskland. Hitler âterupprustade, tågade in Rhenlandet,i tog
Österrike och Tjeckoslovakien 1933-39 västmaktemautan att
inskred med lamaänannat protester.

Nedrustningen återtagningsbeslutet1925, 1936

Sverige byggde "ett efter våra förhållanden starkt försvar"upp
under perioden omfattande1901-1920 och relativt välutrus-storen
tad fältarmé fördelningar och till reservarméstommeom sex en en
territorialförsvar storlek, vidare huvudsaki modernav samma en
flotta, med omfattande bestånd artilleri- och torpedfartyg,ett av

Östersjönvilket på 1920-talet gjorde den till den starkaste flottan i
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med de Sverigeskeppen modemise-i dessutomtre spetsen ettsamt
kustförsvar KA-befästningar och försvarspositionerrat runt

kusterna och militärflyg delat på och marin medarméett
fjärrspaningsförmåga. Militärt stod Sverige bättre undersett rustat
det första världskriget under det andra. berodde dels påDetän att

hade på försvaret motsvarande period1901-14 änsatsatman mer
dels på den militärtekniska utvecklingen gick1925-39, att senare
småstatema svårigheter hinna medså fort hade ävenattatt stora

fickfram i erforderlig skala. stället detkunde Itasom resurser
svenska försvaret sig teknikbevakning, vilket ledde tillägnamer

och låg långtpå centrala områden stridsflygetatt pansarman som
efter och den upprustningenstonnaktema 1939-40 trots stora

hade nått paritet kriget slut 1945.1940-45 inte när togens
ochMöjligheten till fullgod import fanns inte under krigsåren den

inhemska kapaciteten tid utöka. utvecklings-Dessutom togtog att
lång tid, varför det svenskaarbetet moderna försvarssystemav

försvaret enheter först efter kriget. 1950-tillfördes fullt moderna

då"militära skördetiden"och l960-talen blev den verkliganu
enheter tillförsvarsindustri producerade högmodema armé,svensk

flygvapen kompletterades medoch marin, vilket dessutom en
fullgod för i första handimport viktiga enheter/delsystemav

gynnadesluftförsvaret, från USA och Storbritannien. Härfrämst

svensklandet statsinkomster, goda tider försnabbt stigandeav
starktoch partipolitisk enighetexportindustri väpnatettomen

politikensvenska alliansfria ineutralitetsförsvar till skydd för den

kalla kriget mellan ochdet öst väst.
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Om sig försvarsramsvårigheten låsa vidatt en

fattade riksdagen beslut bygga fästning vid Boden.1900 attom en
mycket omstridda beslut byggde påpolitiskt 1897Detta ett av en

särskild kommitté framlagt förslag. detta förslag beräknadesI

fästningen kosta miljoner kronor. Redan begärde8,7 1901 armén

nämligen fästningen militäraytterligare anslag. Det visade sig att av
skäl måste utvidgas, förstärkas, med fler ochutrustas vapen

infanteri kommittén räknat med. Slutligenbeläggas med änmera
kronor. Riksdagsmännen kände sigkostade fästningen 19,2 miljoner

militären till realistiskalurade. i fortsättningen tvingaFör att mera
gick de till i försvars-beräkningar försvarskostnadema över attav

kostnaderna för varje varje hästbesluten detaljberäkna man, osv.
gång bestämtsskulle inte få kosta vadFörsvaret än en avmer som

Försvarsbesluten skulle gång för alla lägga fastriksdagen. en
löpteunder den period de skulle gälla. Vanligenkostnadsramen

fastställdes försvars-dessa perioder tio år, så deöver t.ex. som av
respektivebesluten 1914 1925.

försvarskost-lyckades emellertid inte kontrolleraPolitikerna att
bestämmel-skall exemplifieras med denadema på detta Dettasätt.

års försvarsbeslut gälldeekonomiska enligt 1925ochser ramar som
för flygvapnet.

blivit uppenbart flygstrids-Under första världskriget hade det att
påsin prägel detkrafterna i hög grad skulle komma sättaatt

års försvarsbeslut reducerademoderna kriget. 1925Trots att
flygrådde det politisk enighet detförsvaret avsevärt, attom som

föllskaffats och måste förstärkas. Härvidlagtill armén marinen

uppgifterpolitikerna alltför för flygentusiasternasbara gärna om
påvad skulle kunna tänkte knappastdet Deuträtta. attvapnetnya
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tekniskaflygetsframtidsmusik, eftersomdettamycket varav
sigpolitikerna teddeförbegränsade. Menförmöjligheter ännu var

försvaretandra delarpå bekostnadpå flyget ävensatsningen avav
socialdemokra-frånsärskilthävdadesrationalisering. Dettasom en

kunnaskulle flygetsynnerhethögerhåll. Ifråntiskt håll, ävenmen
torpedin-ubåtsjakten ochfrämstuppgifter från flottan,vissaöverta
kustför-det fastadelvis kunnaskulle detDessutom ersättasatser.

svaret.
hadeförsvarsbeslutårsföregick 1925utredningDen som
inomförstärkasflygstridskraftema skulleföreslagit stannaatt men

dedockriksdag beslötenigförsvarsgren. En attrespektive nästan
försvarsgreni tredjesammanförasskulle ettfr.o.m. 1926 en -

marinensocharménsDärpå utarbetadeflygvapen.självständigt
ochflygvapnetorganisationtillförslagflygexperter ett enav

Politikernamaterielanskaffning.för desskostnadsberäknad plan
chef ochfåskulleFlygvapnetorganisationen.skar ned enen
politikernasparadePå dettastab.ingenstabschef, däremot sättmen

fåinteflygvapnetskulleVidareöverstelöjtnantsbefattning.in enen
fyllasskulleofficersbefattningardessofficersrekrytering utanegen
äldrefrån dekommenderingartidsbegränsadeochgenom passage

försvarsgrenama.
bildadesinofficiellflygstabofficiellAvsaknaden enav en --

det förstaFörflygvapnet.följder förnegativahade mycket var
deVilleofficerare.lovandeattraktivt för göraflygvapnet intenu

skol- ochnödvändigde ficktillmåste dekarriär i försvaret, attse
ledde denandradetmarinen. Förellervid arménstabsutbildning

stabsarbete.egentligtnågotbedrevsintevid flygvapnetdettill att
eller förgrundutbildningenföranvisningarutarbetades ingaSåledes

ochgeneral-frånhämtadesdessauppträdandet,taktiskadet utan
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marinstaben. Vidare klarades aldrig vilken doktrin skulleut som
ligga till grund för flygvapnets uppträdande och materielanskaff-
ning.

Doktrinfrågan hade de flygmilitära undvikit, eftersomexperterna
de på denna punkt rådde djup oenighet mellan ocharmén marinen.
Medan sågarmén spaning och jaktförsvar flygets huvud-som
uppgifter, de enligt marinen spaning och torpedinsatser. Poli-var
tikerna hade aldrig heller frågat efter, vad exakt flyget skulle göra
i krigsfall och vilka uppgifter det skulle prioritera. Detta kan tyckas
ha varit naturligt, den flygexpertema framlagdanär materiel-av
planen diskuterades. Denna plan utgick ifrån de den julil 1926att
skulle sammanföra arméns och marinens flygplan, varefter det
skulle finnas krigs-57 skol-50 och övningsflygplan. Fram tillsamt
den julil 1936 skulle flygplansbeståndet ökas till 229 krigs- och
85 skol- och övningsflygplan. självaI verket fanns det vid denna
tidpunkt endast 101 krigsflygplan och 74 skol- och övningsplan, de
flesta föråldrade och del oanvändbara.en

Enligt 1925 års försvarsbeslut skulle det kosta 68 miljoner
kronor skaffa de plan skulle finnas den 1 juli Då1936.att som
hade hänsyn tagits till viss materiel måsteäven elleratt repareras

under denna tid. I själva verket beviljade riksdagenersättas mellan
och1926 1936 drygt 96,3 miljoner kronor den fast-1925utan att

ställda materielen kunde anskaffas. Och detta hade inte varitens
möjligt riksdagen hade beviljat de drygt 138 miljoner kronorom

flygvapnet krävde under tid. Hur hade hamnat isom samma man
denna situation

De miljoner68 kronor de militära hade kommit framexperterna
till räkna med alltför liten kostnad för underhåll ochattgenom en
ersättning, framför allt priserna skulle liggaatt anta attmen genom
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stilla under hela perioden. Således 1925 bombplanatt ettuppgavs
skulle kosta 106 500 kronor, jaktplan och skolflyg-46 800ett ett
plan 20 kronor. Redan år måste flygvapnet000 meddelatre senare

dessa priser hade ökat med kronor respektive med50 000att
200 kronor och kronor.33 10 000 Vad militärema 1924/25 inte ta-

git med prisstegringarna betingade allmänna kostnadsök-var av
ningar framför allt alltmer avancerad teknik. Till dettamen av en
kom det under tiden kom fram materiel inte gärnaatt ny som man
kunde avstå från. Sedan 1917 fanns det användbara fallskär-t.ex.

1925 räknade huvudtaget inte med kostnaderövermar, men man
för fallskärmar. Givetvis måste efterhand skaffa fallskärmar,man
vilket medförde riksdagen måste bevilja medel denänatt mera
räknat med 1925.

kan1 efterhand det sig märkligt politikerna vidarete att utan
granskning godtog den flygmilitärema framlagda materielplanenav
och kostnadsberäkningarna för den. Uppenbarligen hade riksdagen

glömt från fästningsbygget iläxan Boden.

De flygmilitära mycket väl medvetnaexperterna attvar om
deras kostnadsberäkningar för politikerna materiel-den till lämnade

planen tillkomna på mycket lösa grunder. militära kretsar gickIvar
planen eftersom påstodsunder "groggpapperet", det detnamnet att
gjorts några Uppenbarligen räknade militäremaöverupp groggar.
med politikerna i alla fall skulle bevilja de medelatt som var
nödvändiga skaffa det stipulerade antalet plan. gjorde deDetatt nu

de beviljade betydligt vad de tänkt sig 1925.inte. även änom mer
Följden blev flygvapnet fick nöja sig med färre plan. Eftersomatt

inte heller hade någon materielplan och dessutom såvälflygvapnet

gencral- marinstabschefen hade lägga sig i dessrätt attsom
materielanskaffning flygvapnet genomförakunde 1931 knappt
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någon flygutbildning och mindre förväntas någonän prestera
krigsinsats.

ledde visserligen tillDetta regeringen tillsatte två kommissio-att
respektive1931 1933 granskade förhållandena inomner som

flygvapnet. enlighet med kommissionemas förslagI företogs även
vissa personförändringar inom flygvapenledningen. Däremot ville

regeringen avvakta den år tillsatta försvarsutredningens1930

betänkande, innan den ställning till de organisatoriska för-tog
bättringarna kommissionema föreslog 1931 och 1933. Dessasom
förbättringar gick främst på flygvapnet stab ochut att ge en egen

ofñcersutbildning. Vad riksdagens sparsamhet dessaen egen
punkter år egentligen kostade1925 skattebetalarna omöjligtär att
beräkna, torde det ha varit betydligt de förrnentaänmen nog mer
besparingarna.

tillsatta kommissionen skulleDen 1933 komma medäven
förslag hur flygvapnets materielanskaffning skulle planeras och hur

i detta sammanhang kunde hjälpa till få igång inhemskattman
flygmaterieltillverkning. kommissionens ledamöter,Det var en av
dåvarande generalstabskaptenen Axel Ljungdahl, arbetade medsom
dessa frågor och kom förslag till lösningar. Ljungdahlmed insåg att
det till grund för materielanskaffningen måste ligga genomtänkten
doktrin. för Sverige viktigaste frågan, vad gällde luftkriget,Den var
hur skulle kunnalandet skyddas luftanfall. räknade medManmot

sådana kunde utföras Sovjetunionen och efter Hitlersatt av
makttillträde 1933 Tyskland. dessa flygvapen kundeMen statersav

Sverigevid denna tid endast in flyganfall desätta mot om operera-
Ålandde från framskjutna baser såsom och Gotland eller de danska

Ljungdahl hävdade det säkraste luftförsvaretöama. att vore
bombanfall dylika baser. Eftersom jakten vid denna tid intemot



51kulturernatvåDe1996:130SOU

träffa påskulledenosäkertnämligendetledas,kunde ensomvar
inför 1936flygvapnets,doktrin blevi tid. Dennaangripare somen
med 150skulleflygvapnetkrävde utrustasriksdagsbeslutårs att
principiRiksdagenspaningsplan.och 106jakt-bomb-, 90 som
bomb-,endast 150dockbeviljadedoktringodtog flygvapnets nya

Återigenstridsflygplan.inalles 257spaningsplan,ochjakt- 5245
vadmilitärema,meddiskussioningåendeingenpolitikernaförde

skulle kunnaflygplan göra.exakt dessa
dockintressantfrågasammanhangdettaI är somannanen

strävadeOfficielltmilitärema.ellerpolitikernaberördesvarken av
konsekven-neutralt. IförblikrigkommandeiefterSverige ettatt

kundematerielskaffat sighadåborde även sommannamnsens
knappastkundeDettaneutralitetsvakten.s.k.i den varainsättas

hafthade härMilitärenjaktplan.varithaborde enbombplan utan
förantagligenavstodjaktplan,för flerchans argumentera menatt

detbombplan,strökställetdå ipolitikernariskera vapeninte attatt
fiende.anfallandeeffektivt motbedömdes mest envarasom

Iproblemet.påtänkthaintehuvudtycks tagetPolitikerna över
itill 19451939beredskapenunderfick flygvapnetverketsjälva

neutralitetsvakt.hållasvårtflygplanlämpligabrist på att
gamladenocksåsannoliktförhindrade attBeredskapstiden

nämligenskärptes,riksdagenochflygvapnet manmellan omstriden
ellerförsvarsbeslutetibestämtsplanantalskaffa det omskulle som
fastlagts.därkostnadsramdeninomsighållaskulle somman

lärdomdragitFriisflygvapenchefen Torstenhade avEmellertid
chefskapetsig överåtog1934majihanstrid. Innandenna
försvarsministerdåvarandelöfteutverkathade han ettflygvapnet av

kronorantaletochantalet plandet somVennerström attIvar var
Tillefterträdare.VennerströmsbindaansågsLöftet ävengällde.



52 De kulturernatvå SOU 1996:130

följd Tysklands sedan 1936 alltmer aggressiva politik blev detav
aldrig aktuellt för någon dem bryta det. Tvärtom, riksdagenattav
såg sig påskyndasnart upprustningentvungen flygvapnetattnog av
långt vad Även1936 års försvarsbeslututöver förutsett. det beslutet

skullegälla i tio år, på grundövergavs det utrikespolitiskamen av
läget redan 1938.

Sammanfattningsvis kan konstateras riksdagen efter haatt att
beslutat Bodens fästning ansåg den alltför godtroget godtagitattom
militäremas förutsättningar och beräkningar för detta fästnings-
bygge blev betydligt dyrare vad ursprungligen angivits.änsom som
För i fortsättningen tvinga fram bättreatt beräkningar från militä-

sida ville riksdagen ha mycket detaljerade kostnadsberäk-rens nu
ningar vad gällde personal- och materielkostnader. Riksdagen kunde
sedan gå in och stryka vissa utgifter och på så hatro att sätt sparat
något. Men exemplet från anslagsbehandlingen för flygvapnetsom
i samband med 1925 års försvarsbeslut visar kunde sådana
besparingar högst tvivelaktiga. Framför allt visar dock dettavara
exempel riksdagen inte granskade dessa detaljberäkningaratt och
därför heller inte på detta fick kontroll försvarsutgiftema,sätt över
i synnerhet de militära beräkningarna kunde ganskasom vara
lösliga, i hopp riksdagen i alla fall skulle bevilja deattom
nödvändiga medlen. I Bodens fall fick åtminstone fästning,man en

till mycket högre prisän Vad gällde flygvapnet,än blevväntat.om
det betydligt ökade anslag fram till mittentrots 1930-talet inteav
krigsdugligt.
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svårt dilemmaEtt

deförsvarssatsningar har varitklassiskt dilemma det gällerEtt när
förmågan till enplaneradför materielfömyelse ochlånga ledtidema

medellång tid. Svenskförsvarseffekt på kort ochåtertagning av
försvaretprincip två världskrig ochsäkerhetspolitik "missade" i var

beslutendvs. hotbildsanalysen,först efter krigssluten,fullt rustat
alldeles klartförsvarseffekten"återtagningen"/ökningenoch varav

medblev läxaaprilsyndromet" 1940för långsam. Särskilt "9 en
försvarspolitik.för svenskunder det kalla krigetbestående verkan

särskiltdilemmat blivitalliansfria småstater harFör accentueratnu
försvarssystemimport modernamöjligheterna tilleftersom av

då allianssystemensmåi kris- och krigstidererfarenhetsmässigt blir

hårdahus och kan ställafrämst sittstormaktema egetser om
alliansfriaprioriteradeunderstödja mindrevillkor sälja ellerför att

säkerhetspolitiksvenskförsvarsmateriel. delmed Ennationer av
modern för-söka hållahar därför varitunder 1900-talet att en
grundtrygg-försvaretmilitärasvarsindustri, kan det enge egnasom

krislägen inklusiveoch underhåll ileveranserhet i fråga av-om
säkerhetspolitiksvenskuttalad delblevspärming. Detta aven

kalla krigetoch under detvärldskrigets beredskapdet andraunder

giltighet.fortfarande vissoch har
kvalifice-importberoendefunnitsDock har det hela tiden ett av
inte kaneftersom landetpå olika områdenrad försvarsmateriel

täcks in,försvarsindustri alla sektorer.så inhemskhålla attstoren
mycket höga. lutvecklingskostnadema oftadärförfrämst äratt
produktion ochinhemskavvägningar mellanstället har ständiga

påsärskilt tydligthar märktsimporttillskott fått Dettagöras.
starkt i frågaUSA har varitområde, där beroendetluftförsvarets av
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kvalificerade delsystem/komponenter sedan åtminstoneom
1950-talet.

Krisrevisionen, Sköld "det militära slöseriet"och under

beredskapen 1939-45

Under det andra världskrigets beredskap flödade anslagen till det

militära försvaret på aldrig förr i modern tid. Problemetsättett som
inte anslagen i stället möjligheterna producerautan attvar nu

sådan utomlands. Statsmaktemaförsvarsmateriel eller köpa

påtvingades bevilja försvarsanslag "löpande räkning" därattnu
sluträkningen skulle bli. Löpandealdrig riktigt visste vadman

beredskapskostnader och materielanslag vanligen debattertogs utan
riksdagen, dvs. här överlät riksdagen på regeringen och myndig-i

heterna sköta hanteringen löpande redovisning imotatt en
fullmaktslagar, förfogandelagefterhand till riksdagen. En rad m.m.

i kraft.dessutom sattavar
materielanskaffningenefterhand kanI säga att genomman
då landet. avskuret fråndenna beredskapssituation,extrema var

få materiel utifrån och den försvarsin-möjligheter modernatt egna
och dyrbar.dustrin inte räckte till, blev orationell Det ettvar

på efterkrigstiden. Beredskapens erfarenhetermed bäringmemento
vikten bevarabetydde i Sverige nådde insiktenatt attom avman

nyckelkompetens på viktiga försvarsområdennyckelpersonal och

snabbt ökaför i ofredstider ha möjligheter medattatt egna resurser
samverkan medförsvarseffekten i planmässiga former. Inte minst

totalförsvarets framstoddet civila samhället inom ettsomramar
formervitalt område för få samhället fungera i ordnade iattatt
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krig.ellerkristider av
1939-45beredskapenunderförsvaret"Miljardrullningen" inom

underkronor857 miljonerkronor 12miljarderuppgick till 13c:a
uppgicksamtidigtstatsutgifternasamlademedan debudgetårsex
försvaretdvs.kronor,miljoner920kronor 26miljardertill 27c:a

världskriget.andraunder detstatsutgifternahälftennästantog av
trycketdetenighetochsamlingnationell yttrepå motKravet

partiernaskedegjorde i dettaenighetsnonnema attlandetmot
partinonnerna.frågorradilinjersinanedtonade enegna

alternativ ellerfå framriksdagen attförsvårtdet attDessutom var
i ställetdetgälldeHärberedskapsanslagen.löpandedeifrågasätta

vadalltlandetförband ochoch tygenvärnpliktigautbilda rustaatt
påsågstillatiganderiksdagenintedockbetyddehöll. Detta att
in-militärKritikenekonomi.sinhantering motförsvarets av

helaunderriksdagenomfattande i"slöseri"ocheffektivitet var
granskningenlöpandei denframkritik komSammakriget. som

Även det fannsgjorde. storkrisrevisionStatensmäktigaden enom
samlingennationelladenstärkande och motförsvaretsenighet om

hurkritikfortlöpandeinte dettahindradesåomvärlden, aven
försvarsmyndig-frågaiochanvändesförsvarsanslagen även om

Även ochstyrningsfrågorbeställningskompetenshetemas m.m.
verketälvaBeredskapsåren ärikritik.tillrollriksdagens togs upp

"input-out-kompetens,styrning,kringför frågorrikt fältmycketett
ochstatsmakternamellaninformationeffektivitet,put", etc.

halvadåskalamycket nästanidessutomkrigsmakten, storen
talandenågraskall endastHärförsvaret.gick tillstatsbudgeten

exempel tas upp.
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Kritik i riksdagen, främst remissdebatterna 1939-45

Remissdebattema 1939-45 användes flitigt kanal för partiernasom
vädra missnöje med hanteringenatt de dryga försvarsutgiftema.av

Det blev regelnästan gruppledama från regeringspartiemaatt
markerade kritik på området medan deras respektive statsråd i
regeringen vanligen låg lågt i debatten, där i stället försvarsminister
Sköld och i viss mån utrikesminister Günther och statsminister Per
Albin Hansson försvarade regeringens göranden och låtanden.
Möjligen kan det "partikritiken" höllsägas sig inomatt vissa
lojalitetsgränser, dvs. främst den "affärer" och kritiktog smärreupp

militär byråkrati, inkompetensmot och ineffektivitet i översikt.
Exempel på långtgående kritik med krav på avsättningen mer av
ansvariga i militär ledning, och stärkande den civilaettpersoner av
tekniska och ekonomiska expertisen inom den militära förvalt-
ningen finns också i riksdagsdebatten, då vanligen från enstakamen
ledamöter.

Försvarsminister Per Edvin Sköld s bekände i remissdebatten
ijanuari 1945 han så många gånger hadeatt tvingats bemöta kritik

"det militära slöseriet" ochmot påstådd militär inkompetens hanatt
grundligt på hela företeelsen. Stigtrött Ekman har ivar en

intressant krisrevisionen, Skölduppsats och det militäraom
slöseriet i festskrift till Jarl Torbacke, Studie i modern historia,
1990, 75-95 sammanfattat riksdagens kritik på på följandes temat

s 76:sätt

praktiken innebar det omfattande granskningsarbeteett av
försvarsmiljardernas icke-militära användning. Revisionssidan
innebar granskning pågående verksamheter för upptäckaen av att
missförhållanden, små eller Det dettastora. civilistergav av
bemannade unika insikter i ochexpertorgan överblick hur deöver
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olika verksamhetercentrala militära förvaltningarna fungerade i
detta granskande ochcentralt och på fältet. På grundvalute av

kontrollerande vilket omfattade såväl stickprovskontrollerarbete,
funktioner, skullesystematiska undersökningar helastorasom av

Föreslagna åtgärderkrisrevisionen föreslå åtgärder till förbättringar.
kunde genomföras dröjsmål. Eller de kunde innebära ut-utan

förändringar. Eller detredningar syftande till organisatoriskastörre
olika skäl krävdekunde gälla fråga förslag till åtgärder avom som

samverkan och samarbeteregeringens medverkan. Allt detta krävde
på olikabefattningshavaremed myller mestadels militäraett av

ÖB på fältet.nivåer från till kompaniofficerare Dettaute var
utfördes delsrationaliseringssidan granskningsarbetet, som avav

till 20-tal flertalettjänstemän, uppgickrevisionens ettsomegna
anlitande teknisk, ekonomisk,revisorer, dels avvar genom

näringslivet.administrativ och merkantil expertis från det privata
100-tal sakkunni-hunnit anlitaHösten hade krisrevisionen1942 ett

ga från näringslivet".

huvudpunkter:fixera kritiken till följ andeSammanfattande kan man

misshushållning inom försvaretl Allmän extremt storaav
tillansågs tendensförsvarsanslag, dvs. flödet enpengar geav

god hushållning medlen.mindre av
och regional militär förvaltning,2 Bristande kompetens hos central

kontroll ifråga upphandling ochsärskilt i ävenmenom
materielprojekt.och genomförandefaser i radplanerings- en

påmaterielvård3 fråga organisation, underhåll,Brister i m.m.om
fältdepåema.och inom de s.k.beredskapsförband även

ochbyråkrati med många beslutsledOnödig militär4 trög
och nivå. Fonn alism,ärendehantering på lokal, regional central

vapen".oförståelse "folkförsvarets krav/ett folk itröghet, för

inom detStora svårigheter genomföra rationaliseringar.5 att
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svenska försvaret organisation, planering, beslutsled, uppfölj-

ning-kontroll etc. vilket sågs konsekvens 1-4som en av-
ansågs framgå särskilt tydligt vid jämförelse medDettaovan.

industrins arbeta i viss mån vid jämförelsesätt ävenatt men
statsförvaltning. De s.k. statliga kriskommissionernamed civil

och smidigt samarbete mellan ochpräglades statett gottav
inslaget industrifolk undernäringsliv, inom dessa stortvar av

kristid, SUAV 1973.beredskapen, jfr. Friberg, Styre iL

krisrevisions kritik militära förvaltningarStatens av

Finansdepartementet, riksdagenförsvarsanslagen fick tidigtDe stora
sig. Följden dessadraoch statsrevisorema öronen attatt var

riksräkenskapsverket m.fl. den 16med förrepresentantersamman
medövergripande krismyndighetkonstitueradefebruari 1940 en ny

verkade förkrisrevision.maktmedel, Statens Denna restenstora av
inrikta sig på denförsvarsområdet främstoch kom inomkriget att

Striktoch effektivitet.förvaltningens kompetenscentrala militära

förbandenoch taktisk nivåstrategisk, operativfrågor påmilitära
på.dock inte inetc. gickstödfunktioner, dispositionermed man

talet densynpunkter,dock ledamöter i riksdagenhadeHär tystaom
punkt överdrivet. Ettpå dennariksdagen "transportkompaniet" är

kundesin hand densakrevisionen hade imaktmedel attvarsom
vilka skullekostnadsbesparande ändringar,skulle föreslå genom-

befogenheterlångtgåendehär hadeföras dröjsmål, dvs.utan man
statsmakterna imed ryggen.

mycket aktivaKrisrevisionensEkmans beskrivningStig av
kritik talande:granskning och är



kulturerna 59tvåDeSOU 1996:130

VD RagnarThulekoncemensordförande blevKrisrevisionens
rationaliserings-framståendeochföretagsledare63-årigBlomquist,
kunskaperingåendemeritlistanenligtBlomquist hade omexpert.

vidareBlomquistförvaltningsapparatenmilitäraden var---.
Hanvattenbyggnadskårensochiöverstelöjtnant väg- varreserv.
hållPå militärtframfart.okonventionelltuff ochkänd för varen

påbeskrivningarnahyfsadedeälskad. Enprecishan inte meraav
Kellgrensgenerallöjtnant Henryifinnersidortvåöver man

hårdBlomquist: "enslutklämfölj andemed typ, somommemoarer
tid".hårdpassade i en

haderegeringenverksamhet innebarKrisrevisionensAlltnog. att
till insynmöjligheterandramed helt änkontrollorganinrättat ett

ochkapacitethade kompetens,Krisrevisionenstatsrevisorema.
hushållningekonomiskrationellförarbetaambitioner avatt en

ochupptäckaskullekrisrevisionenDetförsvarsanslagen. somvar-
medriksdagsmförhållandenoch ännenföreteelsereliminera ensom

slöseri.militärtkallade förbekväm term

maktmedelutnyttja sinatvekade inte ävenRevisionen att om
militäraochSköldförsvarsministerbådeden fick mothugg, avav
förmetoderinförKrisrevisionen attstodprincipinstanser. I tre

förvaltningarna;militäracentraladeförnyelseåstadkomma aven
beståendedeninomförnyelsegradvisochreformerl Partiella en

organisationens ram.
militär-centralahela denreformering2 grundläggandeEn av

förvaltningen.
förvaltningarnaspersonbyten isyftande till3 aktionerDirekta

ledning.

medstatsmakternaföljasgradolikakom idessaAlla attvägar av
Fömyelsekravenkraft. möttepådrivandekrisrevisionen som en

minstintekonservatism,dynamisks.k.motståndhårtdock ofta
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med hänvisning till krigsläget inte tillät gick alltföratt att man
snabbt fram och riskerade få sårbara övergångslägen trans-att
formationer då förvaltningen fungerade tidigare.ännu sämre än

Metod Partiellal: reformer

På detta område arbetade krisrevisionen och militära myndigheter
i viss harmoni eftersom alla insåg omfattande förnyelse-att etten
arbete nödvändigt i och smått under den löpande be-stortvar
redskapen. Här kom tidspressen och den beredskapen ställastora att
särskilda krav. Av allt döma skedde viktiga förändringar ochatt
reformer denna i fråga upphandling och underhåll,väg, t.ex. om
expeditions- och bevakningstjänst och den militära sjukvården, där
den civila expertisen fick ökat inflytande och del militärett en
slentrian därmed kunde brytas. Krisrevisionens bevarade arkiv på

200 volymer handlingar viss föreställning hurcza ger en om
omfattande denna vardagliga verksamhet Ibland kundemer var.

sig på detaljnivå, frågairöra storleken på bevak-t.ex.man om
ningen militära livsmedelsförråd ett dylikt i Stocksund utanförav
Stockholm, innehållandes lingonsylt och tomatpuré, före-t.ex.var
mål för krisrevisionens sorger.om

Metod 2: En förvaltningsreformstor

Denna kom följas på siktväg tid i formatt tog tremen av
offentliga utredningar, innan Sköld kunde lägga proposition ien
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paradoxaltanpassades här,Centralförvaltningama1943. nogmars
ochtillsparsamhetsivrama i riksdagen,kan för störresäga ennnan

hade visatförsvarsorganisation, dvs. utredningarnalångsiktigmer
ökat inslag civilförvaltning medbehoivet större ett avav en

ledde sedan utvecklingen vidarereformFrån dennaexpeirtis. stora
materielförvaltning, Försvaretstill skapandet gemensamav en

riksdagsdebattenskedde 1943Materielverk, vilket 1968. IFMV,

organisation,kritikerfanns det rad större, permanentmot enen
och folkpartiet.bondeförbundetfrämst mittenpartiemainom

ffK Zetterberg, 1975 56s

förvaltningschefernaaktionenMetod 3: Den motstora
1941-42

s.k.nå snabba resultatokonventionellaDen tredje, ärvägen att en
chefsbyten på vitala"palatsrevolution" form snabbai poster.av

ordfö-dynamiskeden DessKrisrevisionen prövade vägen.även
till stridBlomquist, blåsterande, rationaliseringsexperten Ragnar

och ompla-Sköld fåkrävde direkthösten och1941 avsättaattav
fortifika-förvaltningschefer, cheferna förfyra höga militäracera

tygdepartementettions-, och arméförvaltningenmarin- samt
ochmarinöverdirektören. uppfattades inkompetentaDessa som

gick vidare"bromsklossar". dock, varför BlomquistSköld nekade

aktion, där några ledamöterstöd förfick krisrevisionensoch en
generalfälttygmästarengå Generalintendenten,ville längre.även

Konkret betyddeborde också gå.flygförvaltningensouschefenoch
förvaltningscheferalla höga militäraönskemåldetta nästanattom

bytasskulle ut.
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inför samlingsregeringen den decemberVid föredragning 9en
kritikBlomquist under timme svidande1941 presenterade en en

ansågmilitära förvaltningen. Dessa hanbrister inom denmot stora
och ledningenbottnade "allmänna svagheter i organisationeni av
kritiken kraftfulltSköld tillbakavisade dockförsvarets förvaltning".

statsministeroch följden blev Blomquist gick vidare till Hanssonatt
Albinfinansminister Wigforss. Vid med Per Hanssonoch möteett

nationella brösttoner: "JagBlomquist tillden 8 januari 1942 tog
respektivedyrbar materiel förstörs"skäms svensk,över att attvara
Eftertill försvarsolust.missförhållandena skulle leda storaatt en

ombyggnadantal affärer bl.a. dyrbarpresskriverier kring ett aven
ökat tryck i riksdagenPatricia till ubåtsmoderfartyg ochs/s attett

agerade bytanågot, regeringen i 1942 .utattgöra mars genom
Typisktmarinförvaltningen.marinöverdirektören och chefen för nog

offentlig-två hade blivit exponerade idet just dessa mestsomvar
varför de fick gå. Resultatet blevheten Patricia-affären,genom

alltså kompromiss.en
starkhandlingskraftig ochSköld personligen ansågs som en

mycket eftermäle för sittförsvarsminister och fick i gottstort ett

underkriget. börhantera sin svåra ministerpost Det ävensätt att
hela tidenriksdagen militärt slöseripåpekas kritiken i etc.att mot

ochberömmande ord de militära insatsernabalanserades omav
iofficerare för rikets säkerhetofferviljan från värnpliktiga till

pågeneralemaSköld hade rykte sig "kunnaofredstid. sättaattom
ochmilitaristiska/äventyrliga tendenserplats" och hålla emot
frånundgick dock inte kritikbefordra folkförsvarets intressen. Han

för maktfullkomlighet i rad beslutsärenden inomriksdagen en
haSköld ansågsförsvaret där riksdagen ansåg sig "överkörd" och

och riksdagensig ministerstyre. Konstitutionsutskottetägnat
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byggandeSköld för beslut 1942anmärkningriktade mott.ex. om
Stockholm.ipå örlogsvarvetbyggenrespektiveminkryssareav en

dockanmärkningdärLekvattenaffären 1943,s.k.Se denäven av-
SUAV-projektetprotokoll 1940-46,särskvisades. Källa: KU

53Zetterberg, 1975,statistik 1971, s
särskiltansågsminkryssarebyggandetBeslutet somav en nyom
50-års-hemligti"smugglat" in dethär hadedå Sköldflagrant ett
BertilfolkpartiledarenBlivandeförskottsstat.på marinensprotokoll
för-användavilleförsvarsministerndebattenhävdade iOhlin att
ochförsvaretutbyggnadlångsiktigtillskottsmedel även avmeren

groteskt ochfann dettaberedskapsutgifter. Hantillenbart vara
elastiskfullständigtregeringen "endärmed skulleriksdagenatt ge

omstriddoch förblevSköldgottfinnande".efterfullmakt envar
dådå ochavgångpå hansförsvarsminister. Krav restesman som
iledarskapstarkahansuppskattningenpå enstaka håll avmen

På militärtpolitik.ochdebattvågskålen iivägdeofredstid över
ochbeskyddareuppfattashållpå mångahåll Sköldkom att ensom

hårdainödvändig arbetsroförsvaretstark minister som gaven
förChefenmångfasetterad.dockBildenberedskapstider. är

Kellgrenkriget, Henryunderkommandoexpeditionförsvarets ger
50:skugga,i SköldskrigsårSexföljande silhuettt.ex. s

eftergifterför någraaldrig benägenSköld huvud tagetövervar
attachéfrämmandetillgångyttradehållet.någotdera Jag enen
honom,hemyttrandetvidarebefordradevilken telegrañskt om--

fråga, hanineutralha varitdå ickehan för attanklagades att en
vilka,ochoavbrutetgingo änvingarnaväderkvarn: somsom envar

ellerengelsmäntyskar,sig detikom vägen, ryssar,varvare
påkomma införsöktedeträffade,de bliså skulleamerikanare, om

ochsvenskbarahansåföreföll migsvensk mark. Det varvara -
hanshelamaktspråk stredböja sig för natur.emotatt
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Kellgren också målande bild Sköld och rationalise-ger en av
ringsexperten Blomquist:

förhöllDet sig så det mycket inom den militäraatt var
förvaltningen, Sköld inte tyckte och han önskadesom om som
förbättra. Han trodde emellertid inte på, militärema skulle kunnaatt
reformera sig själva; han sökte för ändamålet civila krafter, isom
den allmänna marknaden dokumenteratredan sin duglighet. dåMen
det gällde reformarbete inom så konservativ inrättning,ett en som
den svenska försvarsförvaltningen vid det sista världskri-ännuvar

utbrott, krävdes det vederbörande reformator inte endastgets av
skicklighet, hårdhet och fräckhet. I direktör B. fannävenutan
Sköld i samtliga hänseenden fyllde alla både rimligaen man, som
och orimliga fordringar. Vid sitt arbete med förvaltningen inom
försvaret använde sig s.k. tidsstudieingenjörerB. och det det,av var

första gången förde honom i kontakt med mig. krävdeHansom
nämligen, så han fått någoni lämplig ingenjör, dennessnart tag
omedelbara hemförlovning, vilken befattning vederbörandeoavsett
beklädde inom de mobiliserade militära förbanden. ansågHan
nämligen rationaliseringen gick före allting det falletIatt annat.
hade jag, och, vad viktigare Sköld avvikande mening.ävenvar, en
Och så kom det till krig mellan kommandochefen och rationalise-
ringschefen.

Sammanfattande kan riksdagen under båda världskrigensägas att
fortsatte traditionen från seklets början skarpt nagelfara huratt
försvarsanslagen användes. särskiltEtt intresse ägnades vad som
uppfattades ineffektivitet, inkompetens, och byråkrati,slöserisom
allt stundom tillspetsat "affärer" med anslagsöverskridandengenom
o.dyl. Tendensen till bred granskning via utredningar, revisionen
och offentlig debatt ökade försvarsutgiftema sköt i höjdennär som
under världskrigen och perioden 1892-1905/14. Däremot var
riksdagen och offentligheten betydligt försiktig det gälldenärmer
kritik i frågor uppfattades strikt militära, dvs. hursom som man
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med stödfunktioner, istyrkor,formerade och nyttiggjorde sina

freds- och krigsorganisationen.

1955-1965Rationaliseringsansatser

besparingsutredningårs1959

SOU 1960:23. Dennaförsvaret""Besparingar inom utgavs som
års försvarsbeslutefterbesparingsutredning hade tillsatts 1958 som

flerårig försvarsplan,övergång tillförsöksvisinnebar somenen
ökadförsvarsgrenschefen fickmedanlåstes i kostnadsram enen

inkl tillförselförbandsproduktionenfrihet organiseraatt av ny
de årligahuvuddelenfastUtredningen slogmateriel. att av

därförmateriel etc. ochpersonal,bundnaförsvarsutgiftema nu var
totalutgiftema 1959/60besparingsåtgärder. Avåtkomliga förinte

ochmaterielbundna förmilj. kronorhälften, l 600var cza
miljoner175kronor i lönerinvesteringar, miljoner670 samt c:a

Återstod kronor därmiljoner6-700kronor för värnpliktiga. cza
försvarsbud-eller 20-25någon rörelsefrihet fanns, procent avcza

möjligheternahär påUtredningen pekade attgeten. genomspara
värnpliktiga czaförtjänstgöringstidenden förstanedkortningar av

dagar. Här-till 25från 30repetitionsövningama30 dagar och i
påeller knapptmiljoner kronor,igenom kunde 22 procentencza

ansågtygförvaltningamahela försvarsbudgeten, Inom mansparas.
rationalise-årkronor kundemiljoner10-20att genompersparas

årligen.miljoner kronorintendenturtjänsten 9och inomringar cza
ansågs dessutomdrift- och kapitalbudgetenomläggningEn geav

be-planmässighet ipluseffekt form ökadmindre i nyaaven
kapitalbud-utredningen försvaretsKonkret föreslogställningar. att
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skulle avskaffas varvid byggnads-, reparations- och under-get
hållskostnader fortsättningeni direkt skulle belasta försvarets

huvudtitel.

efterhand kanl denna utredning liksom någrasäga attman
efterföljande tydligt pekade på rationaliseringsmöjlighetema i den

militära förvaltningen och besparingsmöjligheter genom en
nedkortad effektivare utbildning de värnpliktiga. Det skullemen av
bli framtidslinjer för statsmakterna, med krympandesom en
försvarsbudget från och framåt hela1965 tiden skulle driva

rationaliseringskraven för få försvarsorganisation ochatt storen
teknisk förnyelse inom På motsvarandeatt sättrymmas ramarna.

ÖBfick och försvarsgrenschefema sig till denna typanpassa nya
krav. Nyheten till skillnad från gamla tiderattav var man nu

rationaliseringar kunde skapa för omprioriteringarutrymmegenom
försvarsplaner.inom rullande Om militären sedan ansåg denna nya

"frihet" tillgång eller kan diskuteras. Mycket talar för attvara en
"omprövningar" och "omprioriteringar" normalt endast togs upp
inför fleråriga försvarsbeslut. Endast akut kassabristnya genom
anslagsöverskridanden inom försvarsgren kunde föranleda andraen
beslut s.k. "tvärstopp".

års1960 och 1962 försvarskommittéer kostnader, styr-om
ning och kontroll

två parlamentariska försvarsutredningamaDe respektive 19621960

här benämnda FK 1960 respektive FK 1962 uppmärksammade de

växande kostnadsproblemen inom försvaret och svårigheterna fåatt
dessa under kontroll olika styråtgärder. Huvudproblemetgenom var
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mångaFörsvarsbeslut avårs1958 ansettgenomförandet somatt av
fullefterkrigstidenunderförsvaretfördet genommest gynnsamma

tekniskförpåslag på 2lönekompensation procentochpris- samt
fastställ-Beräkningsgrundemasvårhanterligt.hade blivitfördyring

efterhandfastställdesförsvarsbeslutårs1958des inte i utan genom
det s.k.varvidm.m.1191959prisindexserier prop.särskilda nzr

medel förviktigareservationsanslagochprisregleringsanslaget var
f1960:40 20i SOUNärmare samtavstämning. prop.göra satt en

1191959 n:r
medsvårigheterbl.a. fåtthadeförsvarsplanenrådandedenI man

prisstegringar,flygmaterielförochFN-styrkorförtilläggsanslag
åter-ofta skullekostnadsproblemochstymings- somtyp aven

Ökade bud-kostnaderårtiondena. utöverandede följunderkomma
materiel,påprisstegringarföljdtillförsvarsbeslutenigetramen av

grundpåbl.a.personalkostnaderökadevalutaändringar, av
internationellasvenskaområdenpå olikavälfärdsutbyggnaden samt

slag. Idettatypiskam.m.FN-styrkor posterinsatser avvar
täckasendast kunnatkostnadsökningar attdessaprincip har genom
ellerförsvarsbudgeten attrullandei den"pressas in" genom-

försvarspoli-varithartilläggsanslag. Dettabeviljade ettriksdagen
efterkrigstiden.helaundertiskt dilemma

förfördelaktigförsvarsplanfastansågFK 1960 att varen
ochstyrningengälldedetlångsiktighetenochplanmässigheten när

försvarsutgiftemadelförsvarsanslagen. Enkontrollen stor avav
materielbeställningarårpå 3-4bundnafacto attdeansågs genom

personalkost-komTill dettatid.långpå relativt attläggasmåste ut
anställningsformer.minstintelåsta inaderna stort, nyagenomvar

"underbefälsproblemet" attlöstes1950-taletUnder t.ex. genom
infördes.befordringsgångfastochbortvolontärsystemet togs en
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Därmed minskade vakansema och den fast anställda personalen
ökade Arméns ledning, 1995,avsevärt, 162 Intressant attse s var
FK 1960 ansåg riksdagen kunde skapa buffert föratt atten genom
prisregleringen anvisa s.k. obetecknat anslag. Att övergå tillett att
direkt variera försvarskostnadema mellan åren trodde kommittén
dock på med tydlig motivering:en

Den försvarspolitiska målsättningen vilken enighet iom
huvudsak råder innebär emellertid för nedskärningaratt utrymmet

försvarsutgiftema begränsat bindning. Intressetär även utanav en
från år till år kunna variera försvarsanslagensatt storlek börav

enligt kommitténs uppfattning det värde ligger ivägas mot attsom
fast tilltagen för försvaret framtvingarsnävten ettmen ram

rationellt utnyttjande de anvisade medlen och därmed också påav
lång sikt det billigaste försvaret.ger

Ett problem det, överenskommelse denannat är om en som
försvårarnuvarande möjligheterna statsutgiftema till detatt anpassa

aktuella konjunkturläget. Enligt kommitténs uppfattning finns det
emellertid möjlighet undvika sådana svårigheter och kommitténatt
återkommer till den frågan i sammanhang.ett senare

FK 1962 fortsatte diskussionen fastlåst försvarsorganisa-om en
tion skulle bättre för planmâssighet. Före 1958 hadeutrymmege
organisationen i fred och krig reglerats i detalj statsmakterna,av

detta ansågs ha for litet för flexibilitet ochgett utrymmemen
anpassning till olika lägen. Effekten ansågs ha blivit försvaretatt
blev omodemt och fick lägre effektivitet. ställetI hade 1958 en

ñiceradövergång skett till kostnadsram där endast allmännaen
riktlinjer för krigsmaktens fortsatta utveckling. Härigenomgavs
ansågs nödvändig handlingsfrihet ha skapats, inte minst för en
smidig anpassning försvaret på det tekniska området:av

Huvudsyftet med kostnadsramen för det militära försvaret sådan
denna konstruerats sedan år 1958 åstadkomma "ett rationelltär att
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planering"långsiktigförsvarsanslagen enligtutnyttjande enav
utformadalltså såKostnadsramen bör95.prop. 1958:110, varas

såverksamhetenstimuleras planeramyndigheterna störstaattattatt
innefattadärför principKostnadsramen bör ierhålles.möjliga effekt

kostnadsramenOmfattarförsvaret.för det militäraalla utgifter
nämligen leda tillförsvarsutgiftema, kan dettadelarendast enav

SOUsida jfrfrån myndigheternasutgiftsdispositionmindre lämplig
så utformadvidareKostnadsramen bör39.1960:40, att envaras
budgetår kostnads-erhållas under deförsvarseffekt kanoförändrad

nuvarandehar med96. Detta1958:110,gäller jfr sprop.ramen
teknisktillägg fördels visst årligtåstadkommitsordning genom

delslönc-förändringar,till pris-hänsynstagandedelsutveckling,
uppgifter och dylikt.förändradeock beaktande av

kvalitet.för ökad Resone-på kostnadernatryckte hårt1962FK
i dag:ha giltighethär kan ävensägasmanget

utvecklingslinjer förolikameningförsvarskommitténsEnligt är
möjliga. Blandoch sammansättningutformningkrigsmaktens annat

kvantitet börakvalitet ochavvägningen mellantorde övervägas
tekniskaochLikaså torde valetkontinuerligt. vapensystemav

föremål för andraeventuellt kunna bliprestandahjälpmedels
peka påförsvarskommitténvillMed det sagdaställningstaganden.

påinriktaskrigsmakten börstudiearbetet inomfortlöpandedetatt
optimalfrågan vallösningaralternativafleraatt penetrera avomav

utformning.framtidakrigsmaktenstaktik och därmedochstrategi
tillmåste med hänsynutvecklingentekniskafortgåendeDen

högtståendekvalitativtkostnadsstegring fördärav starkaföljande
Kommitténför framtiden.betänkligheteringe starkavapensystem

mellanavvägningangeläget fråganframhålladärförvill att omsom
uppmärksamhet vid defortlöpandekvantitetkvalitet och ägnas

studierna.militära

fredsuppgiftertillkomstenansåg dessutomFK 1962 att av nya
försvarsplanför rullandekostnadsramenskulle ökakrigsmaktenför



70 kulturernaDe tvâ SOU 1996:130

Försvarskommittén i princip bör gälla delsatt attanser,
kostnadsramen skall minskas krigsmakten åvilande fredsupp-om
gifter bortfaller eller till följd rationaliseringar genomförtsav som
på statsmaktemas initiativ kan lösas på billigare dels ocksätt, att
kostnadsramen skall ökas fredsuppgifter tillkommer ellerom nya
krigsmakten åvilande uppgifter till följd åtgärder stats-av som
makterna beslutar måste pålösas dyrare hittills.sätt än

Försvarskommittén medveten åtskilliga svårigheterär attom
måste råda vid den praktiska tillämpningen dylik princip ochav en

tolkningen blir beroende Kungl. Majzts och riksdagens ställ-att av
ningstagande i varje enskilt fall.

ansågFK 1962 i likhet med års försvarsberedning1955 att
inköp robotsystem utomlands lvrobot Hawk från USA nämndesav
särskilt borde hög prioritet. I fråga svenska taktiska kärn-ges om

ÖB:srefererade synpunkter försvarskostnademaattvapen man
härigenom kunde bli lägre ökad stridseffekt dennap.g.a. en genom

Kommittén skulle dock inte enligt sina direktivtypnya av vapen.
ställning i frågan, tillsvidare hade politiskt. Stridenta stoppatssom

inom socialdemokratin i atomvapenfrågan djup och splittradevar
länge regeringspartiet. FK 1962 dock inte fullttog steget ut genom

hävda tillförsel robotsystem och andra högteknologis-att att av nya
ka lösningar kunde eller borde leda till omprövning deten av- -

antalet förband inom krigsmakten, främst Genomarmén.stora en
ökad kvalitet "spetsförband" kunde kvantiteten minskas hade en

kunnatargumentering lyda.
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1970FPEekonomisystemplanerings- ochFörsvarets

statsmakterna bättreavsågFPE-systemet ettInförandet att geav
totalförsvaret.inomresursanvändningochavvägningarövergrepp

McNamaradetSverigetillöverföring systemDet somavvar en
och bidramålstymingavsågochUSAinfört ihade att engesom

alternativ. Deanalyseradegrundligtmellanvalrationellatill
dock i helaharsamhällssektor västpå varjeorganiserade intressena
planeringssyste-"herrartillsig överklar tendensvisat göraatten
inomsärintressenoftaföreträder systemetmet". Dessutom man
Folkpartiriks-myndigheter.andratruppslag,försvarsgrenama,t.ex.

kritiseraår i riksdagenägnadeLindblad 20 attdagsmannen Hans
statsmaktemasansågHanplaneringssystemen.militära attde

genomförandefasemauppföljninginklförsvaret,styrning avavav
inteönska. Hanövrigtmycketlämnadeförsvarsbeslut, att var

ÖB:s försvarsgrenschefemasochendasttolkningen attomensam
hierarkis-med dennivånpolitiskapå denframförasförslag kunde

Altemativtänkandetskaffat sig.hadeförsvaretprogramplaneringka
reellaStatsmaktemasplats.här ringaficköppenhetoch ökad
dvs.försvarsmakten,iverkliga lägetdetfå insyn imöjligheter att

anslag,satsadeförkrigsorganisationenfick islutligenvad man
ochsidapå militärlydnadsförhållandenakraftigtförsvårades genom

mobilise-förband,gälldehemligstämpeln detflitigt bruk närett av
svenskagamlaDetvärnpliktigakrigsplaceraderingsförråd, osv.

för-tillleddemyndighetersjälvständiga även attmedsystemet
skyddaderevir motskapadesvarsmyndighetema mansomegna

kritikensammanfattadeLindbladutifrån. Hansutvärderingkritisk

2 61KrVA 19931993så här sn:r
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FPE-systemet byggde på beslutsfattarna så brett be-att ge
ÖB-institutionenslutsunderlag möjligt. Men har hela tidensom sett

sin huvuduppgift så smalt beslutsunderlagatt möjligt.som ge som
Varje försök från politisk sida få alternativa avvägningar belystaatt
har motarbetats.

harJag ofta drastiska, exempel på detta från radegna, en
områden: Skyddsrumsbyggande, vämpliktsutnyttj ande, brigadantal,
livstidsförlängning materiel, i flygtjänst, hamnförsvar,av reservare
ytstridsfartyg, ubåtar, skyddsutrustning, miloorganisation och

ÖB:såtskilligt sådantEtt exempelannat. 1986är papper som svar
på mitt försök i 1984 års försvarskommitté få belysningatt en av

alternativ med luftvärn deett äldre infanteribrigaderutanmer men
riksdagen redan beslöt1972 avveckla. Svaret totalt låst, 27som var

brigader absolut bästa avvägning egentligen helt oberoendevar av
ekonomi och försvar med bättre luftvärn färreett brigadermen

ÖBenligt olyckligt. Arméchefen blev så upprördvore över att en
politiker vågade begära alternativ han gick med TT-utta-att ut ett
lande mig på det katastrofmot temat IB 66-omaatt togsvore om
bort.

Försvarsplaneringen

De svenska försvarsbesluten har sedan 1901 varit tidsbegränsade.
1901 års härordning marinens organisation och anslag för sigtogs
gällde i 12 år och försvarsbesluten 1914, 1925 och 1936 ivar
princip inriktade på tioårsperioder. års1936 beslut fullföljdes

1942 års femårsplan varpå följdeutan årsersattes 1948 försvars-av
beslut, också kom gälla i tio år. Från och med årsatt 1958som
försvarsbeslut FB 58 har övergång skett till fyra-femårsplaneren
vilket kan spegling den snabba teknikutvecklingen,ses som en av
programplaneringen Försvarsbesluten har sedan 1901 i principm m.
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frågamodifieras efterhand både isedan kunnatvarit rambeslut, som
beställ-senareläggningarextraanslag,anslag besparingar, avom

Typexem-och inriktning.och i fråga organisationningar m.m. om
ubåtsjakten 1982, 1984.pel: ökade anslag för

starkarepolitikerna skaffat sigFrån har1958 överett grepp
epoker. Ettjämfört med tidigareoch budgetenförsvarsplaneringen

fulltperspektivplaneringen,ochuttryck för har blivitdetta program-
förrullande materielplanemaoch deutvecklad från 1970-talet

har tidvisoch regeringenFörsvarsdepartementetförsvarsgrenarna.

budget. Omväntoförmåga hålla siningripit försvarsgrenars attmot
genomföra försvarsbe-ochoförmåga hållahar däremot politisk att

harStatsmaktemapåkunnat påverkassluten inte ansettsätt.samma
budgetläget,på grundrad omprövningardet legitimt med aven

Självfallet finns dockomprioriteringarhändelser,oförutsedda etc.
samhällssektorinom varjeopinionsbildningenstark motverkan ien

försvarsområdetVad gäller"neddragningar"där sådana äger rum.
efterkrigstidenunderbild detkan försvarets är attsägas att egen

bud-någotbetraktaskommitgång på gång har att ensom av
ochlöpande anslagfrågastatsmakterna både igetregulator omav
förha gälltdå inte skullevilketfastställda försvarsbeslut, t.ex.

grad.välfärdssystemet i Härsocialförsäkringssektom ansersamma
politikensoch fått kännasärbehandlatssig delvis haförsvaret av

många svängningar.

1914-1994ekonomin försvarsbeslutenPolitikerna, och

kristid beredskapfredstid ochmellanAnalytiskt måste skiljaman
kompli-Analysengenomförande.försvarsplanemasdet gällernär
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dessutom olikheter i utgångslägen försvarsbudget,storaceras av
hotbild, försvarsdebatt mellan olika beslut, vilket börgör att man

försiktig vid jämförelse mellan olika historiska situationer övervara
tid. Icke desto mindre framträder intressanta beslutsmönster om
försvaret det gäller Sverige under 1900-talet. Före det demokra-när
tiska genombrottet 1917-21 hade försvaret tradition mycketav en
hög andel statsutgifterna medan konkurrensen från socialaav
utgifter välfärdsutgifter låg. Därefter ändrades bilden radikaltvar
och försvaret fick hård konkurrens från de svällande civila

utgifterna varvid välfärdsutgiftema efter kom1945 bli alltatt en
i statsbudgeten. snabba ökningen SverigesDen BNPtyngre post av

tillät dock länge hela statsbudgeten expanderade vilket gjordeatt att
försvaret fick fast utgiftsramganska under epoken 1948-72.en

Från 1968 omdeñnierade regeringen Palme hotbilden och ansåg

ökad avspänning inträtt i varförEuropa partiell ned-att en en
rustning genomfördes försvaret, dock på siktlängre och såav
dramatiskt nedrustningen 1925-30. Under 1970- och 1980-ta-som

omdefinieradeslen i praktiken stabilitetsdoktrinen hotbild, pro-
försvarsbeslutgramplaner, till lägre anslagsnivå tidigareänen av

de politiska partierna, dessa hade olika uppfattningaräven om om
anslagsnivåema. Ett antal "fönsterkrossningar" utifrån ubåtshotet,

kryssningsmissiler, Afganistan m.m. blev dock obehagliga på-

minnelser den försvarsfönnågan tillräckliginte påattom egna var
viktiga områden varför ad-hoc-lösningar form extraanslagi av
ubåtsjakten, räddning flygdivisioner, materielbeställningar förav

klara svensk försvarsindustri etc. tillgreps under det kalla kri-att
avslutande fas på l980-talet.gets

Den minskade tillväxten i den svenska ekonomin blev från

1970-talet växande problem för både välfärdspolitiken ochett
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köpkraftförsämradkronan ledde tillDevalveringarförsvaret. av
inköpdet gällde vitalaoch valutafördyringarutomlands när

välfärdspolitiken blev alltpåfrämst i USA. Kravenutomlands,

Riksdagsbeslutkom i kläm.uppfylla och försvaretsvårare att om
vilketkompenserades sällanpersonalförmåner inom försvaretnya

försvaret.kostnadskriser inombidrog till raden
förökade kostnaderförsvarsmateriel ochFördyringar av

och framåtfrån 1970-taletkunde ofta inte kompenseraspersonal
övningar,materiel, ammunition,varför ytterligare reduktioner i

budgetläget. Tilltillgripas för klaranyanställningar fick attm.m.
gällde vissaslöseri" detcivil kritik för "militärtdetta kom nären

vilket tillhör denoch övningskostnaderförsvarsprojekt, rn m,rese-
för-udd i tider dåfår särskilddemokratiska debatten, men en

svenskapraktiken har dettill allt mindre. Isvarsanslagen räcker

brigader,med hälftensin krigsorganisationförsvaret minskat cza
sedån stonnaktemamedanenheter 1968flygdivisioner, marina

nivå.på höghöll rustningamasamtidigt uppe en

Sverige och omvärlden

stabilitets/av-förgick i praktiken inRegering och riksdag en ny
ansågpartiernade borgerligaspänningsdoktrin efter 1968 även om

gällde de reellt mins-gick för långt detsocialdemokraterna näratt
krigsorganisationen. Deoch krympandeförsvarsanslagen denkade

försvarsanslagen någotökadeborgerliga regeringama 1976-82 men
svenskaetablerades för denlägre nivå i praktikeninte än attmer en

för-Bildtborgerliga regeringen 1991-94stabilitetsdoktrinen. Den

förstärkning i anslagen.försvaret mindremådde dock att enge
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Motiveringen medan omvärlden i övrigt rustade så1970-90attvar
nedrustade Sverige, varför det dags vända dennaattnu var
utveckling.

Forcerade rustningar urgröpningaroch

Normalbilden för de svenska försvarsordningama under 1900-talet

har varit de efterhand har urholkats ekonomiska och politiskaatt av
orsaker fördyringar, budgetläge/välfärdskrav etc. och inte har kun-

fullföljas enligt planerna. Endast beredskapslägen mednat extrema
hög krigsrisk har kunnat vända bilden och medförthar forcerade

upprustningar, vilka försvarsorganisationen sådan harsom
haft svårigheter genomföra på effektivt bl.a. påstora sätt,att ett
grund krav på improvisationer och korta planeringshorisonter.av
Brister på fullgod ochmateriel utbildningsbrister hos personalstora
har varit flaskhalsar.andra Sett i långsiktigt perspektiv denett var
forcerade upprustningen det svenska försvaret 1914-18,av cza
1939-45, två rustningsperioder fem år mycketvarderaom cza
kostsam och ganska ineffektiv med tanke på den kapitalinsat-stora

sen.
Analysen den långsiktiga försvareti Sverigeanpassningenav av

under 1900-talet har visat hur statsmakterna politikerna länge

trodde det möjligt variera försvarssatsningama efter huratt attvar
avläste utrikesden hotbilden landet och denmotman egna

närregionen. Det andra världskriget blev svårt uppvaknande dåett
det visade sig den långsamma upprustning påbörjades medatt som
1936 års försvarsordning helt otillräcklig då Sverige blevvar
inringat tyska och sovjetiska 1940-41. Följden blevtrupper attav
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Sverige tvingades till forcerad upprustning i skala på svårastoren
villkor åren 1940-45. Kvantitativt nådde sina mål, kvalitativtman
fanns mycket övrigt önska inom alla försvarsgrenar på grundatt av
de villkoren för upprustning under avspärming. "Andraogynsamma
världskrigssyndromet" levde sedan kvar under det kalla kriget c:a
1947-1990 och präglade alla försvarsbesluten under perioden från
1948 till Genom1987. bibehålla kvantitativt försvar,att ett stort

snabbt kunde mobiliseras, hoppades statsmakterna klara densom
svenska försvarsförmågan, både initialt och på längre sikt.

I beredskapsplaneringen inför krig blev den inhemskaett
försvarsindustrin, importmöjligheter och förrådsställning storaav
mängder materiel för försvarsgrenama avgörande för kunnaatt
bemöta befarat storanfall från Identifieringen flask-ett öster. av
halsar i både militär och civil produktion hörde till bilden vartill
kom den osäkra faktorn vilken hjälp kunde påräkna utifrånman
från Väst vid krig. Den allmänna värnplikten och utbildningett

hela årsklasser sågs nödvändiga under perioden för attav som
upprätthålla törsvarseñekten och uthålligheten.

Med 1972 års försvarsbeslut inleds urgröpning för-en av
svarsorganisationen på år20 medförde landets försvars-attsom
styrka halverades i fråga moderna, rörliga enheter brigader,om
flygplan, fartygssystem etc.. Försvarskraften tilläts nedgå med
hänvisning till den relativa avspänningen i Europa mellan blocken.
Hälften armébrigadema försvann på sikt. På motsvarande sättav
reducerades flyg- och sjöstridskraftema.

Hotbilden Sverige såg ganska likartad under det kallamot ut
kriget enligt den svenska bedömningen, variationeräven smärreom
förekom. Maktblocken låste varandra i Centraleuropa och Norden
fick strategiskt intresse i händelse storkonflikt.ett stort av en
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marginaldoktrinens.k.utgick från densäkerhetspolitikSvensk
"efter vårastödjasutrikespolitiken skullevilket innebar ettatt av
dyrbart fördetskulleförsvar"förhållanden starkt görasom

blev angripetOm Sverigekrig.Sverige idra instormaktema ettatt
viss reservpla-dockdå fannsförstSovjetunionen enmenav --

militärhjälpmottagandeförberedelser förformnering i m.m.avav
kommit.Om krigetSOU 1994:11,Se vidarefrån Väst.

Struktur styrbarhetoch

förmågadessstruktur ochsvenska försvaretsdetProblemen kring
försvarsbesluteniföga intresseägnadesberedskapshöjningartill

medin-1948statsmakternamedförklarasvilket kan1948-87, att
ochreformerpartiellalinjenvaldemilitårledningenstämmande av

andradetunderberedskapenfrånpåvidarebygga arvetatt
tillframkostym""storai sinbehöllArménvärldskriget. stort

gengäldbantades ioch flygvapnetmarinenmedan1980-talet men
och operativtStrategisktarmén.snabbaremoderniseraskunde än

krigvidlinjeförstaflygstridskraftema bildaochskulle sjö- en
arménförutsattlogiskkundeförsvarsstrukturen attvarför somses

operativatill motanfall. Deförmågahaochtäckakunde ytorstora
bekämpandefrånsvensk sidaefterhand pånedgickmålsättningarna
uppehållandesamtidigt till alltmerinvasionsriktningartvå avav

haroch 1995försvarsbesluten 1992Medfördröjning.försvar man
försvar".smalarelinje med "ettpåsökt slå in vassaremennyen

för osäkerplanerademedfördeslutKalla krigets att enmannu
transformationomfattandeinförstodövergångstid då Europa en

Östeuropa oklar.mycketioch utvecklingen syntes
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ochSkillnaden mellan de politiska önskemålen besluten de

harsvensk försvarskraft kontra omvärldenmilitära realitetema

har dessutomhistoriskt alltid varierat tid. Under efterkrigstidenöver
s.k. enligt vilken de modernatillkommit den "ostyrighetsdebatten"

planeringssystem modell det svenska försvaret tenderar leva ettav
svenskaliv och måluppfyllelsen blir alltmer osäker. Deteget

kanske ändåförsvaret välplanerat, kostar ärär stora mensummor,
försvarsformågaflexibilitet ochosäkert det gäller vilkengenuint när

det kan vid konflikter och krig.visa

lägre idock påtagligt det finnsSamtidigt det gränsär att en
kan under-knappastfråga viktiga försvarskompetenser somom
fungera iskall ha chansskridas det svenska försvaret attenom

klarakrig. varit medveten viktenI har längeväst attavman om
känna ledtider förnyekelkompetenser/nyckelpersonal och attav

försvarsfunktioner frånbyggamateriel och den tid det atttar upp
Även uthålligt ochstår det klartolika utgångslägen. här att ett

aktsbe-långsiktigarörligt svenskt totalförsvar måste grundas i statsm
Dagens ochdiffusa hotbildemahuvudproblem deslut är nya, mer

1995.uppbyggnad efter detta. FBförsvaretsanpassningen av

nederlagetDet välorganiserade

välorganiseradeWilhelm debattbokenAgrell Det1992 utgav
han försvaretsOrdfront. denna hävdadenederlaget I att nya

be-något bättrehade statsmakternaplaneringssystem inte gett
ansåginternationellt fenomen. Hanoch dettaslutsunderlag äratt ett
plane-blivit fångar inom sittorganisationerna harde militäraatt

kulturella Dettabyråkratiska ochoch deringssystem ramarna.egna
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har gjort de politiska önskemålen preciseringar deatt om av
militära behoven har blivit för allmänt hållna har knutitseller till

besparingskrav, där kriterierna ofta har eller mindrevarit mer
godtyckliga för urval och inriktning. Följden har blivit försvars-att

särintressen har förstärkts och politikernas möjligheterattgrenamas
ställa olika alternativa organisatoriska lösningar varandraatt mot

inte har fungerat. A 50 fa s
Agrell hävdade också den vapentekniska utvecklingen längeatt

hade betraktats med i huvudsak oförändrad bild krigföringen, därav
inte tillräcklig hänsyn hade förändringartagits till i det civila

samhällets organisation och funktioner i riktning ökadmot en
sårbarhet. Han efterlyste därför utveckling begreppeten av

SÖ" ÖB"strategiskt överfall hade lanserats och dess1988som av
konsekvenser för omfattningen och inriktningen det svenskaav
totalförsvaret framtiden.i Detsamma gällde utvecklingen "detav
elektroniska Slagfältet" det högteknologiska kriget A 66,a s s
232.

Av särskild vikt ansåg Agrell den militärtekniska utveck-att
lingen har varit för utformningen försvarspolitiken: frågaav om

militär teknik har det svenska försvaret och försvarspolitikenny
under hela 1900-talet kommit mellan ochväxla nisch- frontstra-att
tegier, mellan satsningar på finna billigare och specifiktatt
anpassade lösningar och förfoga stridskrafter och tekniskaöveratt

"stormaktsklass" s 136. ekonomiska ochFörsvaretssystem av
strukturella kris från 1970-talet och framåt har dock enligt Agrell

lett till nedtoning debatten högteknologiska systemen av om som
medel för komma problemen. s 142:ett att ur
Småstaten kan aldrig, lika lite supermakten, förlita sig påsom

tekniken måste ständigt leta efter nischema, efter smådemen man
kanske avgörande konkurrensfördelar den föränderligamen som
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militära tekniken kan erbjuda. konservatismDen idag domine-som
den materielcentrerade svenska försvarspolitiken och försvars-rar

debatten har lett till detta sökande Sverige iställetatt mattats attav,
kommit flyta med och försöker hänga med i någraströmmenatt
etablerade principtillämpningar där landet besitter teknisk och
industriell kompetens. militärtekniska revolutionenDen tredje

emellertid fortlöpande mängd tillämpningsmöjligheteröppnar en
supermaktema och allierade, skäl detderassom av samma som

svenska försvaret, endast begränsad utsträckning förmår utnyttja.i

efterlyste i bok ändrad svenskAvslutningsvis Agrell sin en
"SÖ-hot" förförsvarsstrategi och regionala konflikter i ställetmot

det kalla krigets hotbild. ifrågasatte satsningen påHan även storen
inhemsk försvarsindustri, han ansåg hade verkat konserverandesom
på det svenska försvarets utveckling. Till sist ville han avskriva

organisationhotbilden med storinvasion och förändra försvaretsen
därefter. A ff242a s

Militär politisk rationalitetsakkunskap och -
långsiktigt dilemmaett

Militär längesakkunskap och politisk rationalitet sedanär ett
klassiskt internationellt. dei försvarsfrågan, nationellt och Itema

ochpolitiska demokratiema har militären planeringanpassat
efter två huvudm allar:tänkande

"maximilösningar" i fråga organisation,Militärt önskvärda1 om
skiftandeutbildning för kunna mötavapensystem, etc. att

tekniskt m.m. ochhotbilder säkerhet,
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förhållande till statsmakterna2 politiskt möjliga i regeringDet

och parlament.

Sverige har modellen med fleråriga försvarsbeslut, föregångnaI av
ÖB,och parlamentariskalång utrednings- beredningsprocessen

lett till regelbundet återkom-utredningar, regeringsproposition en
och debattmodell, i följt linjer.mande besluts- stortsom samma

ÖB och försvarsgrenar har i perspektivplaneringenMilitären

vilka sedanlångsiktigt önskvärda/militärt optimala lösningar,angett
ÖB-förslag Därefter hartill inför försvarsbeslut.har reducerats nya

olikanormalt lett fram tillfortsatta beredningsprocessenden

höger-vänsterskala i frågapartilinjer, vanligen efter an-en om
och opposition har sedan "försvarsenig-slagens storlek. Regering

vanligen hamnat på olika bud. Vidheten" upphörde efter 1968

kunnat nås,har sedan kompromisser iblandriksdagsavgörandet nya
något mittenpartiemamellan socialdemokraterna ochvanligen av

vpk. Huvudmotsätt-eller vänsterpartiet f .d.folkpartietcentern,
gåanslagsnivån har vanligen kommiti fråganingen attom m.m.

borgerligaoch socialdemokraterna. I demellan moderaterna rege-
ökatfick moderaterna däremotringama 1976-82 och 1991-94 ett

särskilt markant iinflytande på försvarsbudgeten. Detta var
försvarsfrågan blev moderatBildt dåregeringen 1991-94 en

andraregeringspartiema odladeproñlfråga medan de andratre
profilfrågor.

försvarspolitikenförmilitären har den svenska modellenFör

mellan sakkunskapform anpassninglett till intressantovan en av
ochalltför kostnadskrävandevanligenoptimala militära lösningar,

eftervaldepolitiskt möjliga kompromisser. Inom armén man
på "en kostym", dvs.beredskapen 1939-45 storatt satsa stor en

ekonomisktterritorialförsvar. Under defältarmé och ett stort
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kvalitativfördetta1948-68åren även utrymme engavgynnsamma
stridsvag-luftväm,mått t.ex. pansarväm,betydandeförnyelse av

ochkvantitetmellankonfliktenblevdärefterartilleri mennar,
försvarseko-försämradedenbakgrundtydligarekvalitet allt mot av

Cars-Skoglund-Zetterberg,iutvecklingenOmnomin. stort se
1986.Probusefterkrigstiden,försvarspolitik underSvensk

valde1968-1988,kriget,kalladetdelendenUnder czaavsenare
ochkvantitetsinreduceralångsiktigt storaendastarmén att

förnyelse.teknisk/kvalitativbehovetpåhårttryckasamtidigt av
krympandedeinomihoplångsiktigtintegickekvationenDen

uppdelningtydligareallttillleddevilket avförsvarsramama, en
B-lag. "An-ochA-ikrigsorganisationen etti ettarmébrigadema

infanteribrigadermodernaochnorrlands-fallsbrigaderna" pansar-,
lågprioritera-infanteribrigaderövrigamedanövadesochfömyades

ochsönder""rostadeochstodtand. Detidensgnagdesochdes av
Genomomodema.blitillhalvmodemafrån attövergick att vara

uppenbarthoppadeskvantitethållastrategin storatt uppe en
tillförhållandestarka iförsvarsgrenschefernaarméledningen var

hållaÖB-myndigheten kunna1994ÖB till attövergångenföre
målet. Deönskvärdalångsiktigtdetkrav""sakkunskapenskvar som

storlekarménsbevarahärigenomkomkompromisserna attpolitiska
påverkastrategindvs.1987, attförsvarsbeslutettillframi varstort

fortsattfrånutgåberäkningar stori sinariksdagochregering enatt
radertilldocksedanleddebudgetramamaminskadearmé. avDe

senareläggningarbeslutpolitiska nybesparingar avgenom
fredsförband, bespa-nedläggningar/sammanläggningarmateriel, av
lönekompensationochvaluta-pris-,minskadövningar,påringar

verkligen"arméstrategin"effektenlångsiktigavarför denetc., av
diskuteras.kan
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Resultatet blev den organisationen,att stora med många
halv-/omodema förband i krigsorganisationen köptes till priset av

kraftigt bantad fredsorganisation och långsammareen förnyelseen
"anfallsbrigadema/förbanden" vadav än hade kunnatsom annars

ske inom givna budgetramar. Arméns storlek köptes till priset av
kvalitativ eftersläpning hos de prioriterade förbanden.en Först efter

det kalla krigets slut har denna låsning brutits och försvarsbe-upp
sluten 1991 och 1995-96 har betytt radikal omläggning till "etten
smalare försvar" för armén,även harmen vassare närmastsom nu
halverat antalet brigader i krigsorganisationen. 13 enligt beslutsin-
riktningen 1995-96.

En organisationstor med underskottpermanenta

En intressant faktor det gäller "arménsnär kostymstora
1945-1991" det verkligen harär funnits utrustning för såom en

organisation. Mycketstor talar för så inte fallet, dvs.att var
krigsförbanden ñck ofta "låna utrustning" från varandra för att
genomföra repetitionsövningar. Denna tendens torde ha blivit mer
accentuerad med tiden och de minskande budgetramama. Området

allt dömaär föga undersökt i formatt underlag till försvars-av av
besluten, eftersom denna uppgifter knappast efterfrågades.typ av
I stället torde politikerna ha utgått ifrån föreställningen försvaretatt
inte hade organisationstörre det kunde fåän adekvat be-atten en
väpning vid kriser eller krigsutbrott. Krigshistorienett visserligenär
fylld med exempel på inte till fullo kunnatatt beväpna ochman
materiellt sina förband t.ex.utrusta finnarna i vinterkriget
1939-40, frågan denna faktor tillräckligtär genomlystesmen om
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försvarsbeslutenvid i Sverige under det kalla kriget.

invändningEn detta det alltid har funnitsärmot attresonemang
beredskapsplaner för öka produktionen försvarsmateriel i krigatt av
och tillförsel utifrån också hade varit möjlighet beakta.att atten
Frågan dock vad dessa möjligheter hade varit värda vid krigär ett

möjlighet till ökad försvarseffekt på längre siktänannat som en -
dåoch kanske det hade varit försent.

Ihåliga förband internationellt fenomenett

Exempel från olika nationer i modern tid visa dettorde äratt
mycket fyllavanligt inte kan de personella och materiellaatt man
behoven i sina krigsförband rad olika skäl. bakom-Denenav
liggande kalkylen i stället fyllasorganisation kanär att storen upp
långsiktigt förbandeller kan slås vid behov och bildaatt samman

förband i mindre organisation. Att behålla "skuggförband"nya en
kan också ha effekt utåt i opinionen eller omvärlden. Imoten
Sverige bibehölls infanteribrigad nedlänge 66. Dessa växladest.ex.
till "skytteregementen" efter riksdagsbeslut ytterligare bespa-om
ringar och två övergickbrigadema till sist i tredje livettav som
s.k. Inf eller vilande reservbrigader med ovissa uppgifter att66 M,

bidra till uppfylla kvantitetsmål kan uppgift.dockatt ett vara en
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imponerarHöga tal

på motsvarande tala "marinka-marinen kanInom sättman om en
fartyg ingåendelendereffekt", dvs. uppvisa antalatt ett stortgenom

sken" kunnat upprätthållasden svenska flottan har "etti yttre
fråga har varit hur många operativtomfångsmässigt. heltEn annan

Liknandefartyg flottan har förfogatanvändbara, moderna över.
förstaflygvapnets område, där denexempel finns inomäven

skillna-många intressanta exempel därperioden erbjuder1925-45

mål och verklighetenstatsmakternas fastställdaderna mellan

mycketflygplan hela tidenoperativt användbara nästan stor,var
kostnadsökning-brister i underlag,vilket kan förklaras med

köpasvårigheter överhuvudar/teknikutveckling också attmen
årstidigare berörts i samband med 1925flygmateriel, vilketmodern

försvarsbeslut.

"Återtagningen"

konst. Till den osäkra hanteringenFörsvarspolitik det osäkras rörär
förförsvarseffekt vid försämrat lägeåtertagningfrågan ettom av

politikernablocket. Sverige haralliansen, Iden nationenegna
snabbanådatid" för1900-talet räknat med "vissunder hela en

ochförsvarsmakten totalförsvaret haft planeringkrisbeslut och att
det kalla krigetefterhand höja sin effekt. Underkapacitet att

hög möjligt skulleplaneringen på landet i så gradbyggde att som
detinklusive försvarsindustri. Iförlita sig på nyaegenegna resurser

tillförsel utifrån komponenter,kan fråganskedet på 1990-talet om
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tidigare.friarebetydligtdiskuterasstridskrafter änförsvarssystem,
kanöverfallstrategisktstridsförloppsnabbaRisken för som

kraftförsörjning-mobiliseringen,denriksledningen,lamslå egna
andraterrorbombning,motståndsviljelleren/kommunikationema an

framståttefterkrigstidenhar underbefolkningenmotterrorangrepp
siggarderamåste kunna emothot,typ mansomavsom en ny -

Blixtkrigetslut.krigetskallaefter dettideni den somäven nya
nordisk bottenpåapril 1940den 9kraftfullt igenomsådant slog

framöver.tidlångforsvarstänkande försvensktspår isittoch satte

krigsorganisationeniMåluppfyllnaden

organisation,frågaiimåluppfyllnadFrågan procent omom
förblirochkrigsorganisationenpersonal ioch ärmateriel pro-

statsmakterna. Enpolitikernaoch förmilitärenforblematisk både
skulledenorealistisk eftersomheltmåluppfyllnad100-procentig är

behovettillhänsyntillstånd och intestatisktpåbygga ta avett
Å tordesidanandraområdenapå degradvis förnyelse tre enovan.

områdenviktigapå göraunder 50måluppfyllnad procent en
medochinterntsvårstyrbar,mycket externt,krigsorganisation en
kunnaskulle detKonkretföljd.mycket risktagning t.ex.stor som

förband medsammanslagnaframimproviserabetyda fickatt man
inomorganisationoprövaddelvisitillfället personalgripbarför en

risktagande,måstevilketmarin,ochflygvapen stortettarmé, vara
ritningama,enligtsällanvisserligenKrig gårhasard. men enren

sig förverkligenskullechanstagning attdylik exponeravara
Danmarkjfr.oansvarigtpåfienden/motståndaren sättnärmastett

1940.och Norge
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En nations eller allians krigsorganisation dock sigiären
svårbestämbar eftersom den för det under uppbyggnadärmesta mot

viss kvantitet ofta aldrig hinner fram till målet innan deten ärmen
dags för beslut och inriktning. SverigeI hannett nytt det.ex.en ny

härordningama 1901, 1914 och försvarsbeslutetstora 1936 aldrig
genomföras medan däremot "nedrustningen"att 1925 genomfördes

snabbt och resolut 1925-35. Under epoken 1948-85 "tappade"
försvaret miljarder100 enligt vissanärmare beräkningar i för-
hållande till de riksdagen försvarsplanema bespa-tagnaav genom
ringar, utebliven kompensation Se vidare Cars avsnitti Carsm.m.
mfl, Svensk försvarspolitik, Sthlm 1986.

Mot denna bakgrund bör kunna hävda statsmaktemal-attman
politikerna urholka sina försvarsplaner medvetnaatt targenom egna
risker sänka krigsorganisationens måluppfyllnad. Omväntattgenom
kan hävda militären "en solskensplanering", förattman attgenom
bibehålla så organisation möjligt, har tagit kvalitativastoren som
risker i fråga stridseffekten hos de prioriterade förbanden. Enom
långsammare förnyelse respektive brister i skydd, mörkerseende,

transportkapacitet inom armén under årtionden.m.m. senare
Resonem torde kunna överföras i viss mån på flyg och marin.anget

ÖBsProblemet med avsaknaden och statsmakternasav en
strategiska samsyn

ÖB-ämbetet inrättades 1939 och har sedan dess blivit bestående.
Försvarsgrenschefema har dock hela tiden haft stark ställningen
och frågan inte överbefälhavama fram till LEMO-refonnenär om
på 1990-talet främst hade funktion liknande ärkebiskopens,en ergo
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det gällerjämlikar.främste bland Närdvs. deninterprimus pares,
enligtledningssystemetdualism istrategiska har dennaden synen

ÖB inte påeffektefterkrigstiden fått tillundermånga kritiker att
ochoperativa principerdehar kunnatnågot avgörande sätt styra

i sinefter, vilketplaneradeförsvarsgrenamastrategiskaden tursyn
ÖB/försvarsstaben genomdrivaförlåst möjligheternahar att en

blivitFöljden harplaneringsarbetet.förstrategisk attsamsyn
ÖB-planema/förslagen den sjö-,kompromissprodukter därblivithar

någonocholika riktningarhar gått iluftoperativamark- och synen
hakanknappaststrategisk/operativövergripande sägassamsyn

strategisk-operativ doktrinflexibelharförelegat. ställetI sortsen
skallförsvarsmaktenenligt vilkenkalla krigetutvecklats under det

invasioner,olika situationeroch iolika riktningarverka ikunna
tillfrån lägefått bestämmasunderförstått dettavarvidangrepp -

läge.
detunderstrategiskbrist påbildOvanstående samsynenav

för dentalar dockMycketifrågasättas.kan givetviskalla kriget att
ÖB-ämbete starkaochrelativtmedhar fog för sig svagtett

det i sinstatsmakterna harunder perioden. Förförsvarsgrenschefer
säker-glappet mellansituation därförvirradlett till någottur en

harförsvarsbeslutenistrategiskahetspolitisk analys och den synen
klarfåhaft svårtpolitikerna harblivit ochpåtaglig att upp-en

ÖB huvudstrategi förhaft föregentligen harvadfattning om
bildOm dennaolika lägen.stridskraftema i äranvändandet av
mellankommunikationsproblemensjälvfalletharnågorlunda riktig

område förblivitviktigapå dettapolitiker och militärer stora.
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Problem kring statsmaktens styrning och ledning av
försvaret i Sverige i historiskt perspektiv

statsmakterna politikerna har i alla tider sökt former för att styra
militären och militären har samhällssektor i alla tidersom grupp
sökt former för undandra sig delar denna styrning s.k.att av
dynamisk konservatism. Den civila insynen, styrningen och
kontrollen försvaret har varit behäftad med rad svårigheter,av en
inte minst därför inform besvärlig fåatt är att att
fungera på tillfredsställt både militära och politiskasättett som
beslutsfattare. Dessa problem kan generella tid ochsägas övervara

alltså historiska fenomen, kan också ha blivitär alltmersägasmen
accentuerade i de pluralistiska västdemokratiema under 1900-talet
med den komplicerade planerings- och beslutsstrukturen och ett
alltmer komplext samhällssystem. Inte minst den tekniska utveck-
lingen det teknologiska kriget har medfört svårigheter attnya
tolka, förstå och satsningar på det nationella försvaret istyra en
alltmer internationell miljö.

Ett klassiskt problem politikerna statsmakterna har fåttär att en
felaktig bild den krigsmaktens styrka och verklighetenattav egna
har visat sig vanligen negativ hadeänvara en annan, mer man

Denna felaktiga perceptioner kan lätt uppståtrott. typ av genom en
form dubbelexponering där militären vill behålla så storav en
organisation möjligt och politikerna vill hålla igen på anslagensom
varpå statsmakterna regering och parlament beslutar om en
försvarsordning i praktiken inte går klara med beviljadeattsom
anslag. formDenna önsketänkande på båda sidor kan levaav man
med länge båda sidor har intresse "korten inte synas",ett attom av
dvs. försvarseffekten i krigsorganisationen diskuteras ingåendeatt
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medför i sinDettaperspektiv.långsiktigt turochkort-både i ett
utvecklasskallintehärsekretessproblem,ochkunskaps-rad somen

räknarnormaltpolitikernabör detSamtidigtnärmare. sägas att
områden ialla andrabudgetregulatormed försvaret somsom en
bereddakrigochsvåra kriservid attendast ärochstatsbudgeten

denpå detexempel ärinställning. Ettdenna senareompröva
världskrigetandradetunder togupprustningensvenska som

forceraddvs.statsbudgeten,påanslagenhälftenungefär enav
skala.fullupprustning imilitär

in-ochnationelltidag,harmilitärenochPolitikerna även
Enkommunikationsproblem.ochinformations-radternationellt, en

medsvårigheternakvarstår,tidproblemklassiska t.ex.rad över som
svårig-kår,professionellkontrollochstyrningpolitisk över enen

tillrelationistyrkamilitärasinsjälvför militärenheten vetaatt
hålla fastsvårigheternaochomvärldsanalysen attfiendertänkta

organisatoriskt,genomföra dessa,ochförsvarsbeslutvid fattade
nationelltfråga"resultatmått" iutveckla ettfinansiellt Att ometc.
självfalletfredsorganisatorisktmöjligtsäkertförsvar är men

dendet gälleromöjligt,skullemången närsvårare, sägabetydligt
stridsef-försvaretsnationelladetgäller hurosäkerhetgenuina som

krig.formervid olikautveckla sigfekt skulle av
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Avslutning

Kontrollen stadsstatens,över landetsstammens, samlade militära
folkuppbådet, ledungen,över den feodala hären, denresurser -

värvade hären, vämpliktsarmén har varit kärnfunktion fören-
"statsm akten" från de primitiva statsbildningar till de moderna,mest
komplicerade samhällena. "Kungen", dvs. härkonung.staten, var
Den högsta makten, "summum imperium" hos ocksåromama, var
det högsta befälet. Så det i tidiga samhällsbildningarvar men-
också tills mycket nyligen i högst moderna den svenskestater:
konungen formellt överbefälhavare så länge års1809 regerings-var
form rådde. SverigeI utövades detta högsta befäl på Slagfältet av
utomordentligt kompetenta härkonungar under 1600- och 1700-talen
Gustav Adolf, Karl X Gustaf, Karl XII.

Med det parlamentariska framväxt i Europa frånsystemets -
slutande l600-tal till 1900-tal, lång historisk skeddeen process -

de-personifiering härkonungens funktion. En symbolisken över-av
befälhavarroll fanns kvar kejsar Wilhelm Tyskland ansåg sigav-
verkligen "högste krigsherre" under första världskriget ivara men
realiteten utövades befäl och kontroll helt andra ochav personer
institutioner i de europeiska Den opersonliga hadestaterna. staten
övertagit den verkliga politiska kontrollen "militären", i fredöver

i krig.som
Bodelningen mellan militärt och civilt, med "politikens" rätt att

den militära sektorn, skedde förststyra med den franska revolutio-
samtidigt tanken ingenstans förvrängdes så undernen som som

Napoleons kejsardöme. Med det demokratiska genombrottet
befästes föreställningen det rättmätiga och "naturliga" i denom
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politiska kontrollen den militära sektorn. Avvikelser från dettaöver
europeiska har i hundra år betraktatsmönster snartnu som
abnormiteter.

Detta historiska perspektiv viktigt. den svenskaNär modernaär
historien börjar under Vasakungama fanns naturligtvis politisk- -
kontroll landets krigsmakt och försvar. Med Gustav Adolföver

kungen själv den främste officeren riket. Stormaktstidensivar
riksråd och kungliga råd rekryterades inte bara bland den gamla

bördsaristokratien i hög grad bland de höga generalema. Iutan stor
utsträckning sammanföll dessa kategorier. Statsmakt och militär-

makt Höga ämbetsmän förutsattes militära dygderägaett.var -
vilket flera fick erfara de inte hade: densmärtsamt att store
kulturpersonligheten Gabriel Gardie,Magnus de la den olycklige

f.d. landshövdingen Creutz på slagskeppet "Kronan"Lorentz vid
Ölands södra udde och funktionsorganiserad1676. I med att en
krigsmakt skapades Gustav Adolfs och de karolinska kungarnas-
verk klamade efterhand viss gränsdragning mellanemellertid en-
civil Statsmakten skaffadeauktoritet och militär lydnad. sig

kontrollen ofñcersutnämningama, något bestod ocksåöver som
under Axel Oxenstiemas "civila" efter Gustav Adolfs död vidstyre
Luetzen Oxenstierna1632. och hans kollegor i förmyndarregeringen

drottningför Christina hade svårigheter verkligendock stora att
leda och samordna de vilka rikets olika härarmilitära operationer, i

engagerade. Anfallskriget Danmark 1643-45mot ett utom-var var
ordentligt exempel på de svårigheter den politiska ledningen i en
l600-Ialsstat med den kommunikationer hade.tidens Krigsplanen

gick tillbaka på Gustav Adolfs direktiv från 1632 och förutsatte en
samverkan mellan armén i Tyskland nu under Lennart Torstens-

med uppgift anfalla in i Skåne och denson, armé atten annan
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svenska flottan dels skulle slå den danska flottan, skeppadelssom
Tysklandsarmén till de danska Omfattande politiskaöarna.över

inklusive inhyrande nederländsk hjälpflotta,förberedelser, av en
vidtogs vid utförandet den planen visade det sigstoramen av

verksamheten.omöjligt för den politiska ledningen samordnaatt
fick BöhmenRedan 1643 Torstensson, då stod isommaren som

engagerad i kriget med kejsaren, order kampanjenöppnaatt mot
danskarna. Problemet bara Oxenstierna under tidenattvar upp-
täckte operationema samordningsskäl borde uppskjutas tillatt av

vår och kontraorder detta aldrig nådde Torstensson,nästa att om
istället hade enligt sin första instruktion. Vinternagerat promptsom

han snabbt Jylland, Skånearmén Gustav1643-44 undertog men
somblev mycket riktigt försenad liksom flottan, löste sinHorn

förstahandsuppgift först hösten 1644 slaget vid Fehmam. Det blev

heller inget blixtkrig, den politiska ledningen eftersträvat;som
först fredenkriget slut 1645 i Brömsebro.tog

Oxenstiernas erfarenheter tidstypiska; det förstär envar
modem tids kommunikationer möjliggjort direkt befäl ochsom
samordning från politiska fjärran från krisgsskådeplatsema.centra

drastiskt exempel demonstrerades i det spanskaEtt än mer
tronföljdskriget Marlborough, med order från sinanär stränga

politiska herrar, de holländska generalstatema, intenärmaste att
den fransk-nederländska krigszonen, plötsligt rymde frånlämna

alltsammans, förenade sig med prins habsburgska vidEugens armé

och slog fransmännen vid Höchstedt/Blenheim på heltDonau en
krigsskådeplats helt sina civila uppdragsgivaresmotannan -

ins-truktioner.

I det svenska fallet innebar stormaktstiden slagsatt ett geogra-
fisk bodelning kom till stånd mellan civilt och militärt. Med en
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deladesdess huvudstadriket ochfält utanförkontinuerligt iarmé
följdefältkansliet,mellanauktoritetenochförvaltningen som

defensionskommissionen iriksrådet fr.o.m. 1710ochkonungen,
avståndnaturligtvis kungenStockholm. Ytterst suverän menvar

iadministrationen"civila"denkommunikationsavbrottoch gav
identitet.särskildhuvudstaden en

byggdeKarl XIorganisationmilitäraIndelningsverket, den som
integrationfullständigsamtidigt1680-talet, innebarunder enupp

idagtotalförsvaretcivilt,och ännumellan militärt ett somarv
det ansiktekrig bytercivilt, isamhälletfredförkroppsligar. I är -

iknektama;jordbrukande, indeltadeuppbådandetdå med av
stormakts-Eftermobilisering.värnpliktsarménstid medmodernare
indelnings-fickkriget 1700-21nordiskadetfall medväldets stora

fredsordning, lättprägelalltverket efter hand permanentenavmer
-taktisk utvecklingochmilitärtekniskkoppling tillochidyllisk utan

devarit blandhundratal årunderSverige,i vä omvärld. ettsom
tillbakasuccessivtsjönkimilitännaktema Europa,ledande som

Landetsbetydelselöst.och blev militärtsmåstatperifer nära nog
bakgrunduppenbarblev alltefterblivenhetochsvaghet mot avmer
framväxandemed denkontinentenpåutvecklingenden dramatiska
språng ochteknikens snabbamassarméema,industri-militarismen,

1800-talets slut.vidalliansemaformandet de storaav
marinapå denmodernisering, främstemellertidNu inleddes en

År ändade den1901program".pansarskeppenssidan tolv"de
och demindelningsverkets försvararemellandragkampenlånga
måhändainfördes,värnpliktssystemetordning:krävde en nysom
amiralenmilitär,leddregeringkarakteristiskt av enennog av

1900-talets förstaunderUpprustningenOtter.WilhelmFrelrik von
kapprustningsprocessinternationellbakgrundskeddeår mot enav
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och stigande rivalitet mellan stonnaktema. denMen ägde också

i samverkan och konflikt med politisk detrum en annan, process:
parlamentariska framväxt och formandet politiskasystemets av nya
partier. En dragkamp pågick mellan den gamla ordningenöppen -
"herremakten", också kungamakten och den "folk-men nya- -
makten". Själva upprustningen blev här stridsfråga med de kraven

folkmaktens ställde på politisk kontrollrepresentanter översom
militären, vapenanskaffning och, disponerandet riketsytterst, över
ekonomiska resurser.

År 1911 fick Sverige sin förste icke-militäre krigsminister.

Mellan 1911 och krigsutbrottet 1914 förde den liberala regering som
leddes StaaffKarl stundtals desperat strid Gustav Vzsnästanav en
borggårdstal 6 februari 1914 för hålla tillbaka upprustnings-att
kraven och för hävda civil och politisk auktoritet. Världskrigetsatt
utbrott i augusti 1914 gjorde effektivt påslut denna dragkamp.
Staaff förlorade i sakfrågan den nationella upprustningen men- -
principfrågan, den politiska kontrollen och den parlamentariska
legitimiteten, hade därmed icke avgjorts.

Sverige kom det första världskrigets neutralitetsår medut ur en
krigsmakt både kvantitativt och kvalitativt såg helt annorlundasom

den landet haft vid sekelskiftet.än Upprustningen pansarskep-ut -
och F-båtama, byggandet Bodens fästning, arméns modemi-pen av

sering hade ställt politikerna och militären inför försvars-m.m. -
ekonomiska problem helt dimensioner. I synnerhet fäst-av nya
ningsbygget, med alla de kringkostnader "systemet" Bodensom
krävde, hade vållat strid med politisk detalj granskningom pengarna
och missnöje med vad ansågs militärt resursslöseri häromsom vara

nedan.mera
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Med 1920-talet fick, kan Karl Staaff sin revanschsäga,man
han själv borta Staaff dog 1915. Nu etableradesäven om nu var

det parlamentariska kungamakten retirerade från sina sistasystemet,
prerzogativ och med världskrigets 1918 följde så småningomslut ett

försvarsbeslut. Från politiskt håll lanserades princip,nytt en ny
"elasticitetstanken", svenskt försvar framtidenmed innebörd iatt
skulle, från fredstida, låg nonnalnivå, kunna varieras meden
hänsyn till utveckling i världen. praktiken innebar 1925 årsI
försvarsbeslut massiv nedskäming försvarets volym "rege-en av
mentsdöden" också viss omfördelningmen en av resurser genom

flygvapen.upprättandet svenskt I elasticitetstanken lågettav en
fast, civil kontroll försvaret: bedömingama de intemationel-över av

förändringarna, eventuellt förnyadavgörandeett om en upp-
rustning, skulle politiska sfären.inom den Denavgörasyttterst
militära sidan, uppfattade sakkunskapen i dessa frågor,sigsom som
såg sig här entydiga förlorare.som

1925 försvarsbeslut hårtårs har i forskning och politisk debatt

kritiserats. Problemet låg dock inte i elasticitetsprincipen i sig utan
i de ansvariga beslutsfattarna aldrig kom praktisera den.att att
Någon variation, dvs. återupprustning, skedde inte, det undertrots
1930-talet pådrastiskt förändrade läget, förrän själva tröskeln till

det andra världskriget och då under tydlig olust från de politiker

gång sjösatt elasticitetstanken Wigforss m.fl. kollegorErnstsom en
deti socialdemokratiska partiet.

På den politiska sidan eller mindre till medslog sigman mer ro
års1925 beslut, ansågs ha inhägnat militären inom fastasom ramar.

Och något europeiskt krig trodde inte på. Militärennytt, stort man
sig emellertid inte helt till och radikala officerareslog Yngrero. -
Jung, C A Ehrenswärd och många andra fann idéer iHelge nya-
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års beslut vilade: defredsordning på vilken 1925själva den

Sverige påtagit sig enligtinternationella sanktionsåtaganden som
Sverige skyldigt haNationemas Förbunds stadga. ettattvar

upprätthålla kollektiva"sanktionsförsvar" för lojalt kunna denatt
tankar kunde sedan lätt kom-säkerhetens principer. Dessa nya

fienden, landet "Angripien" enligtbineras med gamla hotbilder:

han alltid hade funnits dvs. ifanns naturligtvis därNFs stadga, -
Finlandsbortom gräns.öster

från storfurstendöme till själv-förvandling 1917-18 rysktFinlands

säkerhetspolitiska bilden iständig aktör hade förvandlat den

"svensk" gårdvarFinlands gamla rollNordeuropa. motsom
efterhand det SovjetunionenRyssland blev åter aktuell som nya

kom militära ripostensig inbördeskrigets kaos. Nu den motreste ur
med militär tidskrift" 1927 och stridsskriften1925 års beslut "Ny

Årfrån kretsen kring Helge Jung. 1930"Antingen eller" 1930-
generalstabschef, Boustedt, komtillträdde också Bo attsomen ny

fråntanken "Antingeni strategiska krigsspel 1931-33 omsättatre
i NF-operationoffensivt insättande svenskeller": truppett enav-

genomförassanktionsundsättning skulletill Finlands försvar. Denna

överskeppad flottan och1.svenska man,med armén 100 000 av
låg i dessaflygvapnet. Svensk krigsterrängstödd detav nya

Viborg.ochkrigsspel någonstans mellan Joensuu

Överläggningar finsksamarbetsplanering förekom mellanoch

forskningen Martti Turtola,och svensk militär och har också av
finska; 1987 på svenskaFrån älv till Systerbäck, 1984 påTome

militärtolkats bevis på politisk beslutsamhet änsnarare ensom en
dockför tänkbara alternativ.tendens planera alla Detta äratt

felaktigt. Från håll förekom ingen inblandning i desspolitiskt

sfären i totaltkrisförberedelser, vilka den politiska stort varom
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Albinstatsminister Perhosbl.a.insikt fannsmåndenokunnig. I -
uppfattatshaKarelskaförplaneringen näsetförefaller attHansson -
sysselsatt.militärledningenhöllverksamhet,oskyldig somsom en

här fannsdeteftersomintedockdetoskyldigtsåRiktigt envar
fannsSverige. DetochFinlandmellanmissuppfattningarkälla till

utrikes-politiker iochmilitärermellanåterkopplingvissockså en
förStockholmsplanens.k.kring den etttänkandeSandlersminister

Åland. SandlerhadeHär ettsvensk-finskt försvargemensamt av
någonstödegentligen intebakom sigstödmilitärtenergiskt men-

också planen.föll1938-39till kritandet komNärannanstans.
tillUndsättningenförändras.börjatlägethadelagetVid det

komflygplanmed sina 60svenskarnade 100 000Finland m.m. --
detåterupprustninginleddes1936-39till ståndaldrig avenmen
Avgalgen.underomvändelsepolitikernasförsvaret,svenska en
visaskulledetochdyrbarekonomisktblev"elasticiteten" somen

Detecken.panikensi vapensystemupprustningsub-optimalsig
ibrutitvärldskrigetsedanmarknadenpå uttillgängligafannssom

sämreellerkvalitetsekundärhuvudsaki1939september avvar
denagerande ellerpolitiskaoch det1939lägeSverigesoch dyra. -
deunikt:intekrigsutbrottetföregåttagerandebrist på varsom -

båt.rangligaalla iegentligensmåstatemademokratiska sammavar
kom-denidagfortfarandedröjerminnesvenskt militärtMen i

uppfölj-påbristenförsvarsbeslut,års1925katastrofenbinerade av
världskriget.underupprustningenförtvivladeoch denning därav

"återtag-diskussionallfortfarandepräglarminnesbildenDen om
Militärhögsko-Se bl.a.svenskt försvar."variation"n;ing", avm.m.

"Långsiktigregeringskansliet,utredningFOAsochlans an-
förbe-fortsatta7C iuppdragförmåga";försvaretspassning av
AndersHuldt,Booktober 1994;försvarsbeslut;förredelser nästa
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Eriksson, Kent Zetterberg fl.m
Vems då skulden för Sveriges "nakenhet" 1939 Det lättvar är
peka på politikernas oförmåga elleratt ovilja fatta beslut i tid.att

Men har från politiskt håll också velat dela skulden medman
militärema anklaga militärledningen underatt mellankrigs-genom
åren för sakna Ävenplaner för förbereddatt upprustning.en
forskningen har påpekat oenigheten mellan försvarsgrenama och
enskilda, ledande officerare avseende eventuell inriktning för ett
återupprustat försvar Arvid Cronenberg, "Säkerhet Elasticitetse -
Återtagning", Kungl Krigsvetenskapsakademien Handlingar och-

Tidskrift 1995/6. Kritiken militären har säkert visst be-ettav
rättigande den viktigaste slutsatsen politisk.ärmen-

Det allvarliga med års1925 försvarsbeslut just bristen påvar
uppföljning, avsaknaden aktivt politiskt intresse för försvars-ettav
frågoma och det mått demoralisering och deprofessionaliseringav
detta medförde bland den aktiva militären. Att den militära
ledningen 1936-39 inte hade upprustningsplan och strategisken en

för sina politiska uppdragsgivareatt måhändapresentera ärsamsyn
mindre hedrande för den militära professionen, det ytterstamen

faller åter tillbaka på politikerna: här någonsinansvaret detom var
fråga bristande politisk kontroll och styrning, för-en om en en

summelse från politiskt ansvarigt håll, där förvisso icke hademan
ställt några konkreta uppgifter till militären förbereda föratt ett
alternativ, för många länge tedde sig otänkbart. Nu flyttadesom
den militära ledningen fram sina positioner den omorganisa-genom
tion ägde i med upprättandet försvarsstabetappersom rum av en
och därefter tillsättandet överbefälhavare generalen Olofav en
Thörnell 1939. Härmed skapades rimligare förutsättningar för just
den planering saknats sedan 1925.som
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kominletts 1936-39upprustningsprocessDen närmastattsom
kalla krigetefterkrigstiden.fortsätta i Detmed automatik in

under 1940-talet. Ansatsernågot 1925-beslutomöjliggjorde attnytt
efter"normal" fredsnivåtillsvensk krigsmaktåterföra en mer

avbrötsåren efter 1945gjordes under dekrigsslutet närmaste men
framväxande konfliktendenåskådningsundervisningden somav

Sverige fortsatteerbjöd.och Sovjetunionende västallierademellan
tvåundermoderniseraframför allt änattatt rusta merupp -

bröts trenden.1968 och 1972med försvarsbeslutendecennier. Först

väsentligenefterkrigstidenhar underpolitiska styrningenDen
extraanslagstorlek,anslagsrarnamasekonomihandlat omom -

i medeltilldelningfördyming. Generositetenkompensation föroch
30-talserfarenheterna,levande minnespeglade här länge ett enav

och,under det kalla kriget"neutralitetsvakt"fortsattomsamsyn
Samhällsekonomi. denJuststark och expanderandenaturligtvis, en

fram-kalla krigetmåste Detsäkerhetspolitiska betonas.samsynen
motsvarandeuppslutningenighet ochmåtttvingade här ett av

behovettid. Insiktenmycket längrekrigsårens, under omenmen
samförstå-militär-civilmobilisering och samling,nationell omav

upprättandetdrivkraften bakombeslutsintegrationelse och avvar
Försvarshögskolan 1952.

också vad gälldeförekom emellertidstyrningStrid och politisk
och särskildräckviddeller medstörre storvapensystem vapen

och 60-talenunder 1950-karaktär. Kärnvapendebatten storvar en
skiljelin-engagerad,ocksåfråga, i vilken militärenpolitisk menvar

militärema inbördes.och mellanhär också partiergick inomjema
Lösningen blev,militär-civil konflikt.utprägladinteFrågan envar

konventionellkringvaktslåendemilitärt perspektiv, ettett enur
skulle på-"fienden"sådan kapacitetförsvarsförrnåga med atten
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tvingas tvånget eskalera till kämvapennivå för ha utsikt tillatt att
framgång. "Stymingen" blev i slutändan i lika hög grad militär som
politisk.

Kring marinen pågick viss kontrovers i samband med över-en
gången till flottan""den lilla efter inte1958, bara handladesom om
ekonomiska avvägningar också speglade viss, traditionellutan en
aversion på politiskt vänsterhåll långräckviddiga och äventyrli-mot

bara"högsjöflotta" och icke dyrtvapensystem: ävenett utanga en
"provocerande" flygvapen. strategiska närsynthetenDen i det senare
fallet kom- också sträcka sig bortom striden Viggen--att om

in i och JAS80- 90-talen till och den flygbuma radamsystemet

som kunde "se långt in i Sovjetunionen".

Problematiken från den tidiga l900-talsdiskussionen Bodensom
fästning kostnaderna kring "gökungeprojekt" återkom medett- -
både Viggen och JAS slutord hela efterkrigsperio-men som om-
den från 40-tal till 90-tal måste ändå de reellasäga att trotsman
anslagsreduceringama från 1968 och framåt förblev den politiska-
styrningen väsentligen ram-ekonomisk, den gick sällan in i några

helst operativa, tekniska eller innehållsliga ochsom resonemang
den politiska sfären genomgåendeaccepterade den professionella

militära på prioriteringar, teknisk nödvändighet och kravensynen
på omvärlden "starkt" försvar. Kontroverser kringett gentemot
försvarets innehåll har under efterkrigstiden handlat kärnvapen,om

flottans profil och luftförsvarets "aktiva" komponenterom om -
det svårt hävda de beslutsansvarigaär änatt annat attmen

politikerna i gått militärens bedömningar till Ut-stort mötes.
byggnaden kontinuerligt moderniserat svenskt flygvapen medettav

nationella speglar också konsekvens isystem storegna en samsy-
Återigenpå den strategiska betydelsen svenskt luftförsvar.nen av
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sidanmilitärafrån deninvändningennaturligtvisoch här kommer-
inneburitbörjan1970-taletssedananslagsreduceringarnaså har en-

ochpå flyg-kvantitetenfrämstförkonsekvensermedstyrning
på armésidan.kvalitetendärtill förochmarinsidan

försvarsbeslutårs1968innebördenpåockså pekakanMan av
handladebaraintebeslutet 1972,efterföljandeoch det omsom
medmotiveradesockså nyttettramreduktionekonomisk utan

akutakalla krigetspå detslutförmentlägesäkerhetspolitiskt ett-
blocken. Denmellanavspänningutvecklingfas och moten

politiskadethåll ochpå militärtintedeladesvärldsuppfattningen
tydliguppfattasocksåmåstesådanhävdandet som ensynav en

italadeRedan 1968inriktning. termerförsvaretsstyrning manav
ochberedskapmedriskervissamöjlighetenåtertagning, taattav

välvisade sigvärldsuppfattningdennaNärutbildning sang-m.m.
sambandiformuleringenförhastad inågotåtminstonevinisk eller

"återtagning"vissskeddeutbrott 1979krigetskallamed det ennya
egentligen förstochutsträckningmycket blygsamiförmåga menav
kalla krigetdetdvs.och 1992försvarsbesluten 1987 närmed var-

1930-ta-underofömiågavårmellankanJämförelser attslut. göras
ochupprustningmedpraktiseras"elasticitet" måstelet i tid inse att
pådål970-taletfrån slutetrisker,de uppenbara togs manavsom

avspänningenpåteckentydligavägrade atthållpolitiskt acceptera
visakommerkanskevadoch under attupphällningenpå somvar

halvanförstaårfarligastekrigetskalladetsig ha varit av-
1980-talet.

ansvarigapolitisktdenaturligtviskanfallet 1939till1 motsats
någotslutkalla kriget nyttdetfick utandehävda togrätt:att

och sittsäkerhetspolitikmed sinmålkom iSverigevärldskrig och
kritiskocksåmåsteSammanfattningsvisförsvar"."starka ennog
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historiker givet perspektivet "All well that ends well" konsta-- -
Sverige red det kallatera krigetatt med imponerandeut måttett av

nationell samling kring försvar och säkerhetspolitik, lärdomaratt
mellankrigsårenstogs misstag och unik ochav att etten samsyn

mått fungerandestort samexistens funnits mellan politiskav styr-
ning och militär sakkunskap. Det engelska uttrycket "a glass half
full glass half empty" dvs. skall till den positivaor a man se-
sidan, vad åstadkommits, eller den negativa, vad intesom som
gjorts blir här relevant. "Glaset" fullt under det kallanärmastvar-
krigets första tjugofem år, för bli betydligt mindre fullt underatt de

tjugo åren.senare

Kommunikationen problemsom

Syftet med har varit diskuteraessän problem kring försvaretsatt
stymingsformer i långsiktigt historiskt perspektiv.ett Dessa kan
många fall intressant belysningäven dagens stymingspro-ge en av
blem, där ganska litet i själva verket under solen.är nytt

Analysen de svenska försvarsbesluten 1901-95 har visat bl.a.av
följande:

Anpassningen försvarsbesluten efter hotbilder följde längeav-
den s.k. barometerteorin fram till 1940 det andra världskri-men

erfarenheter, med mycketgets ihåligt svenskt försvar,ett ledde till
anpassning försvarsbesluten under det kalla kriget tillen av en ny

stabilitetsdoktrin, baserad på det fastlåsta säkerhetspolitiska läget i
Europa mellan de två maktblocken.

Satsningar på kvantitet före kvalitet länge vägledande för devar-
svenska försvarsbesluten samtidigt detta skapat statisksom en
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organisationen. modernastruktur och trögrörlighet i hela Denen
förstärkt dethar sedanoch perspektivplaneringenprogram-

försvarspolitik och -organisation,förvaltande draget i svensk

fattade försvars-förmågan hålla och genomförapolitiskaDen att-
medofta med tio års sikt, från 1958beslut under tiden 1901-1948

ochOfta har regeringårs sikt har varit mycket varierande.4-5

försvarsanslagen budgetregula-riksdag tvekat användainte att som
kompensationoch uteblivenpraktiken har besparingarItor.

1900-talet, dvs.urholkat svenska försvaret under heladet nästan
genomförandet harhar högt, medanmålen för försvarsbesluten satts

antalekonomisk nivå.verklighet på lägre Ettblivit krassen mer
krigetsvärldskrigen, det kallaperioder forcerad upprustningav

inledningsfas avviker dock från detta mönster.

mmkostym"svenska försvarets struktur "arménsDet stora-
långsamtoch krigsorganisationtendensen förnya materielsamt att

möjligt småstatensoch slita på materiel så längeäldre som
ochförsvårat snabba omställningarklassiska dilemma har an-
deti hotbilden ipassningar försvaret efter växlingar egnaav

närområdet.

rörlighet ochMålet nå ökad operativmed FB 1995 är att ennu
miljarder kronorflexibilitet minskade budgetramar cza 13inom

miljö,icke-militära ekonomi,för skiftande hotbilder inklatt möta
svensktbantatsvår ekvation kräveretc.. Detta ettterror är en som
bibehål-tordeförsvar Samtidigtmed ökad satsning på kvalitet.en

grundutbild-någon formden allmänna värnplikten medlande avav
på l-2nådatid i hotat lägelandet andrumning kunna att ettge
krävsslagstyrka. klara dettatotalförsvarets effekt och Förår öka att

påbibehållessvenska totalförsvaretvitala delar detdock att av
framtiden.nivå. livförsäkring förrimlig Det är en
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På få områden i samhället torde kommunikationsproblemen

mellan politikerna och sektorsexpertisen ha varit så inomstora som
försvaret. Den militära sektorn har profilsin särpräglade i för-

hållande till det civila samhället. minst funktionenInte sökaatt
nationens överlevnad i krig stridsvärdet i olikatrygga typer av

krig det givetvis svårt bilda sig säkra uppfattningar bådeär att om,
civilt och militärt. Komplexiteten i organisation, vapensystem,
ledningsprinciper försvårar dessutom den civila den politiskaetc.
insynen, styrningen och kontrollen totalförsvaret med det mili-av

försvaret itära centrum.
Denna har med olika perspektiv långlängs tidshorisontessä en

från Gustav Adolfs dagar visat på rader kommunikations-,av
kunskaps- och stymings/ledningsproblem mellan civila och militä-

mellan politisk nivå och försvarsmakten sådan.rer, som
fråganInte minst den krigsmaktens potential och styrkaom egna

krigi har alltid varit svårt analysera/utvärdera i olikaatt typer av
omvärldsanalyser. Mycket blir här verket kvalificera-i älva endast

de gissningar. Militären hade Sverige under kungamaktensi dagar

priviligierad särställning hänseenden.i rad Militärledningenen en
såg sig Konungens och säkerhetspolitiken längetromän ettsom var
kungligt område. Efter det parlamentariska anpassadegenombrottet

sig militären gradvis ansvarsförhållandenatill de ändrade helamen
tiden har det funnits tendens, efter efterkrigstiden,även atten
regering och riksdag har haft svårigheter försvarssek-stora att styra

riktlinjer.via ramvillkor budget, Den faktiskatorn änannat
ÖB:sutvecklingen, inkl stridsvärdet, har varit och försvarsgrenamas

delvis förborgade hemlighet, politikerna har haft storasom
svårigheter få något har oftaMilitären sigatt settgrepp om. som

säkerhetspolitisk elit med oberoende, självständigt påetten ansvar
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ikomplikationermedförthar i sinområdet. Dettadet turegna
internationelltfenomenmed statsmakterna. Dettarelationerna är

västdemokratiema.i hög gradoch gäller även
närtidfrån historien och iexempelhar med radI essän en

civila ochmellanledningsproblemkommunikations- ochbelysts
oförmågaochfelplaneringSverige. Exempel på militärmilitärer i

pansarbåtar, flygvapnetshålla budget har givits t.ex. uppsätt-att
oförmågapå politiskockså exempelfästningning, Bodens attmen

behandlats tendensenVidare harförsvarsbeslut.genomföra fattade
periodenunderkostnadskompensationochtill utebliven pris-, löne-

harbudgetregulator,framåt försvaret1960-talet ochfrån somen
mycket mindregivitvärde och harförsvarsanslagens reellaurgröpt

tvåoch till övningar,materielanskaffningberäknat tillän av ny
och slagkraft.kvalitetkrigsmaktsfaktorer förmycket viktiga en

materiel,i frågakrigsförbandenbrister hosHela frågan omom
brigadernasskyddet,kringsystem t.ex.övningar ochpersonal,
"mörklägg-eventuellt militärtransportkapacitet,sjukvård, central
för vidareintressantcivila insynenning" och den är temaett

samhällsdebatt.forskning och

svenskuniversella. IFrågorna kontroll militärenkring civil äröver
sedan detundanskymd rolldebatt jämförelsevishar de spelat en -

dettavärldskrigetförstaefter detdemokratiska genombrottet är
problemensammanhangetglobalaokontroversiella ting. I det ser
diskussionintensivavkoloniseringen harEfterannorlunda ut. en

förespråkaredärutvecklingsländerna,militärens roll iförts om
ochutvecklingsledandemilitära sektornfunnits för den somsom
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det kitt håller Under och80-ytterst statersom unga samman.
90-talen har dock hel rad militärregimer framgångsrikten av-
vecklats framför allt i Latinamerika. Argumentet den modemi-om
serande militären har underminerats, icke minst bakgrundmot av
erfarenheterna i Afrika.

Debatten har fått helt prägel "avkoloniseringen"nu en ny genom
det sovjetiska imperiet. Här sker dels re-nationaliseringav en av

försvarsmaktema, dels form emancipering från politisken av
kontroll från den professionella militära sidan i och med att
kommunistpartiemas dominans upphört också militären. Denöver
militära reaktionen, lättnaden äntligen få bli "professionell",över att
innebär här viss komplikation, politisk kontrollnären nu en ny
skall demokratiska eller nästan-dem okratiskautövas regeringar.av
En icke ovanlig reaktion från tidigare östmilitärt håll detär att
viktigaste skydda militären från den form politisk styrning,är att av

innebär riskerar kommenderas från kasernemaatt att utsom man
för skjuta på parlamenten, ockupera oroliga delar detatt av egna
territoriet eller sändas bortom landets på kontroversiella,gränser
otacksamma och farliga uppdrag. Se konferensrapporten Democra-
tic and Civil Control Military Forces Case Studies and Per-over -
spectives; GilmanErnest Detlef Herold, red., Rom: NATO
Defence College 1995.

Detta naturligtvis känns främmande iär ettresonemang som
svenskt sammanhang, det hindrar inte vi måste inseävenattmen

vi efter det kalla kriget befinner i situation. Denatt oss en ny
gamla på hot och motmedel finns inte kvar därför attsamsynen
bilden så splittrad och entydig hotbild saknas. Vi iär är nu -

till vad vi 1945 -tillbaka vid situation har vissamotsats var en som
likheter med 1925. Hela variations- och återtagningsproblematiken
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har också återaktualiserats.

Styrning förutsätter insikter och kunskaper. grundläggandeEtt

problem i civil-militära relationer inte bara kontrollen denär över
militära sektorn i kanske högre grad hos de politisktutan att
ansvariga och deras medarbetare, handläggare m.fl. skapa intresse

och förståelse för de specifikt militära problemen, för vad ärsom
möjligt givet olika och tidsramar. Att militären å sin sidaresurs-
förstår det politiska spelets och det demokratiska reglersystemets

vi för givet. Svensk säkerhetspolitik under det kallatar numera
kriget vilade på mått sådan påinsikt och förtroendeett ettav
mellan politiker och militärer. förtroendeDetta skapades inte sigav
självt tid bygga På 30-talet förtroendetutan tog att upp. var

Älvdalenbräckligt; "klassförsvaret", "det befästa fattighuset" och

fanns i bakgrunden 1939. Från dessa harstämningar vi längenu
sedan frigjort från problem kommer uppstå iatt ettoss men nya
krympande välfärdssamhälle, ökande resurskonkurrens och

avsaknad den entydiga och "idealiska" hot kalladettypav av som
kriget erbjöd.

Det olikai sammanhang populärt tala skilda kulturer.är att om
Den civila och den militära "kulturen" skulle kunna sådantettvara
begreppspar. Gustav Adolf och hans skulle hageneraler inte

förstått sådan uppdelning. Den svenska, totala säkerhetspolitikenen
under det kalla kriget måste ha förutsatt sådan tydligsägas att en
dualism inte existerar eller den kunde medöverbryggas godatt-

frånvilja båda sidor. Vämpliktssystemet i sig brygga mellanär en
Ännuoch militärt. sekletscivilt vid början försvarsministramavar

professionella militärer tradition krigsårens försvarsminis-en som-
Edvin Sköld på sitt återanknöt till. kuriösa faktumPer Dettasättter
kan frånoaktat vi inte bortse samtidigt tekniken drivit denatt som
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så har den militära erfaren-professionalismen allt längremilitära

fattabland de politiker, skallhetsramen blivit allt smalare som
trendsäkerhetspolitik och försvar.beslut Det är en som enom

Vilka kon-kommerminskande vämpliktsutbildning att accentuera.
förståelse och förmågadetta kommer få för intresse,sekvenser att

svårt precisera. Omförsvaret i framtiden är attatt styra man
två åtskilda kulturer det oroandefasthåller vid på ärtro omen -

sammanfattandeförfattaren till dettaå andra sidan, somman
gränsdragning, blir slutsatsernamed skepsis på sådankapitel, ser en

inte lika negativa.

trubbigtjämförelsvis enkelt ocksåAnslagsstyrning är ettmen
sub-optimala resultat. Ett intressantinstrument och kan leda till

där densituationen i Ryssland,exempel erbjuder den nuvarande

anslagsminskningarnavaltledningen uteslutandemilitära mötaatt
möjligt- förband, baserså mycket strukturmed bevara etc.att som

gå försvaretåter skalli förhoppning solen dag överatt uppenom-
Medde skalen.resurstilldelning fyllaoch förnyad även tomma

krigsmakten har inteförra sovjetiskaomstruktureringen manav
hunnit särskilt långt.

pånittonhundratalshistoria pekarErfarenheterna från svensk att
före-teknikstyrning avseende inriktning,innehållslig m.m. --

både och förmågamöjlig viljakommit och således attansetts men
politikernavarit begränsad ochkompetens, uthållighet ha attsynes

symboliska frågor. Möjligeninriktat sig på ochnaturligt storanog
legitimtinformellt regelsystemkan här tala ett ansettssomman om

båda militär och civila.av
finansiella, ochskall bortom detOm styrning drivas rent om

långsiktighet och skyddassäkerhetspolitiken och försvaret skall ges
önsketänkande och strategiska infall,"quick ñxes", stundensmot
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krävs fortsatt utbildning säkerhetspolitiker yrkespolitiker såvälav -
akademiker, fortsatt förtroendeskapande militärt-civilt ochsom

etablerandet någon slags motsvarande den vi hadeav ny samsyn
under det kalla kriget. Detta kommer bli svårt inte baraattsenare -
mellan den politiska och militära sidan i lika hög grad mellanutan
yrkesmilitärer respektive politiker inbördes icke destoärmen-
mindre nödvändigt.
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styrkedjanpolitiskadeniLEMO

StålvantCarl-Einarav

perspektivhistorisktEtt

mellan försvaretsorganisatoriskthistorisktfinnsDet ett arv
viss be-dettaAlltjämt harriksstyrelsen.ledningsfrågor och en
politikut-förutsättningar iförsvarspolitikensför förståtydelse ettatt

formningsperspektiv.

försvarsmaktenochRiksstyrelsen

förprincipernaavspeglas itraditionhistoriskomisskännligEn
föreställ-prägladeregeringsformårs1634krigmaktens ledning.
Tvåfembestårlämpligenningen riksstyrelsenatt avgrenar.av

uppgiftenfundamentalakännetecknades dendessa att upp-av
landstillför försvareträtthålla intressenkronans ansvaretgenom

Ämbetena för-marskamiral respektive avsatteoch sjöss. som
rådsher-för dessamaktbasenutgjordedelsvaltningskollegier, som

centralförvalt-inslag ikvantitativtockså utgjordedels tungarar,
efterträdareoch dessamiralBefattningenningen. senaresom

med1791upplösningamiralitetskollegietsöverlevdesjöministem



politiska116 Den siyrkeajan SOU 1996:130

drygt år.100 1840 årsI departmentalrefomr behölls den hävdvunna
tudelningen försvarsförvaltningama: försvarsmakten kom attav

Ändatvå de inalles sju departementen. fram tillutgöra 1920av
bibehölls denna dubbla representation i regeringsarbetet.

Konungen förutom statschef högstesjälv befälhavare förvar
krigsmakten till lands och till sjöss. Kommandostrukturen var
entydig. Ofta kom krigs- och amiralitetsärenden behandlasatt som
fristående frågor direkt under kungens uppsikt.

I års1809 RF undandrogs de s.k. kommandomålen dvs.-
sådana ärenden kungen i egenskap högste befälhavaresom av
"omedelbarligen besörjde" behandlingen i statsråd. Principer omn
divisionalisering och formella expeditionsordningar i kansliets
ärenden ledde till olika frågor hanterades iatt separatasenare
beslutsprocesser. Bland detta skäl kom försvarsfrågorannat attav
i olika avseenden åtnjuta priviligierad ställning i beslutsfattandet.en
Särställningen för kommandomålen inom försvaret hade sin
motsvarighet i de s.k. ministeriella konseljerna för utrikesfrågoma.

Denna ordning bestod i viss utsträckning sedan regerings-även
arbetet erhållit fastare arbetsformer och det parlamentariska
ansvarsförhållandet etablerats. För utrikesfrågomas vidkommande
försvann den ministeriella konseljen 1909. Kommandomålen

omvandlades till enbart personalärenden inom krigsmaktenatt avse
och bibehölls konstitutionellt institut i 1974 års RF. Iävensom
kap.7 framgår3 § vissa verkställighetsärenden inom försvars-att

makten kan departementschefen underavgöras stats-numera av
ministerns överinseende.
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ledningPolitiken krigsmaktens högstaom

återkommerledningsförhållandenStörre försvaretsöversyner av
relativt likartat antalgenomförs med viss periodicitet. Ettoch

integrerad delbehandling. förstadå till Entemata tas av pro-upp
ansvarsför-plats i regeringens inreblematiken försvarsfrågomasär

i för-befogenheter, indelningenhögkvarteretsdelning. Frågan om
därtill deställning tillhöroch försvarsgrenschefemassvarsgrenar

utredningar. Etti militäraoch svårlöstaseglivade ämnenamest
organisation i detfrågan hur krigsmaktenstredje problem är om

fredsperioder.förhandenvarandetänkta krigsläget skall slå igenom i

för försvars-har betydelsefjärde problemkomplex,Ett storsom
utformningenför ochledning, befogenhetermaktens krigstida är av

därmed sammanhängandeledningen och denden högre regionala
försvars-femteYtterligareterritoriella indelningen. ämne rörett

förslag förserieriksdag och samhälle. Enmaktens relationer till att
medkontakternaoch institutionaliseralekmannainflytandetrygga

intervaller.har återkommit med vissaandra samhällssektorer
hurgenomgången till.kommandedet begränsasI att notera

ochförsvarsgrenamaförskjutits mellanuppgifter och enansvar
ÖB myndighet.tid mäktigarealltöver gemensam

under krig.högste befälhavarebeslutades1915 utnämnaatt en
ordning tillutanför sådanDet flygvapnet stod emellertid enunga

försvarsministern förslaget1931. argumenterade1929 mot enom
medkrigsmakten i fredstidbefälhavare för helahögste argumentet
för självfinnerbehovet berodde huruvida Konungen gott attatt av
tillkom försvars-krigsledningen eller ej. 1937den direktaövertaga

viss utsträckning.chefens ställning kringsskars istaben men
befälsställning ipå utomordentligRegeringen avslog tanken en
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fred, eftersom sådan kunde avvika från statsförvaltningensen
ÖBallmänna uppläggning. Trots detta utnämndes efter andraen

världskrigets utbrott 8/ 12 1939 och det oaktat krigsorganisationatt
i kraft. års försvarsbeslutI 1942 bekräftades för krig ochträtt en

fred överensstämmande organisation försvarets högsta ledningav
ÖB-ämbetet. hade självfallet förDenne primäransvarettgenom

operativa förberedelser i frågor rörde personal, organisa-men som
tion, utrustning och utbildning värnplikten lydde försvars-samt
grenschefema direkt under regeringen. skillnad byggdesEn upp
mellan arméledningen och dess stab å sidan och flyget ochena
marinen å den andra. Armeledningens operativa integreradesansvar
försvarsstabeni medan de två andra försvarsgrenama betjänades av

staber åtnjöt friare ställning.som en
ÖB-institutionen sin fredstida utformningi bibehölls efter kriget.

ledamot 1945 års försvarskomissionEn argumenterade emellertidav
dennes befälsställning synpunkten maktkoncentrationenmedmot att

medförde alltför starkt inflytande och den riskerade ökaett att
motsättningarna mellan vapenslagen. Under 50-talet vilade frågan,

propåer till förmån för centraliserad lösning underäven om en mer
enhetskommando framfördes i enskilda utredningar ochett av

riksdagens revisorer.

1960 och hamnade påFörsvarsutredningama 1976 slutsatsen att
långtgående organisatorisk integration inte kunde motive-ännuen

års försvarsledningskommitté1958 introducerade detras. senare
militärtekniskaupprepade den utvecklingen inteargumentet, att

kommit så långt tillräckligt starka skäl fanns föratt att samman-
all verksamhet, syftar till förband, isätta uppsättaattsom en

organisation under ledning toppmyndigheten eller endaav av en
myndighet under denna.
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ochintegrererad försvarsstab 1961och med tillkomstenI av en
militärområdesstaberna fem årpå motsvarande integreradede sätt

myndighetsrollen försjälvständiga operativaupphörde densenare
alltfort förbandspro-ledde dealla försvarsgrenschefema. Däremot

hänseende direkt under regeringen.duktionen och lydde i detta
ÖB:s därför denne ägde orderrättbefogenheter uttrycktes med att

fråga in-verksamhet direktivrätt ioperativvad ommenavser
förbandsproduktionen.riktning m.m. av

70-talet fanni mittenägdeDen attöversyn enrum avsom
Avgörandemånga skäl för sig.enrådighetsbefälsställning hade var

försvarsdebattmångsidigareöppnare ochemellertid att garan-en
stod vinsterförsvarsgrenar.självständiga Däremotterades genom

högkvarter.tillsamlokalisering gemensamtgöraatt genom en
frågansignifikativtLEMO-utredning blev det1991 årsI omnog

invändningar.föranleddeorganisation,högkvarterets inre som
och upplös-sammanhållen organisationförslagUtredarens enom
försvarsled-accepteradesfyra staber till endaningen avenav

huvudavdelning förningen, inte förslagetdäremot om en gemensam
anförde LEMOskrivelseförbandsproduktionsledning. l en senare

behöverproduktionen...den verkställande ledningenatt av
högkvarteret.centrala produktionsledare inomdelegeras till några

språkbruketdemonteradesregeringens efterföljande propositionI

försvarsgrenarnasproduktionsledamaoch det sades ärrent ut att
ÖB.direkt underfrämsta och de lyderföreträdare att
paradox. Undernågotavtecknar sigbildDen utgör av ensom

beredskapkravet på ståendeomständigheter ochtid då yttreen
centraliserad och i militärförkunnaskulle argument envara

förfanns icke gehörförsvarsorganisation,mening samordnad en
och karaktärdå krigshotets storleklägesådan lösning. I ett
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har däremot den under lång tid diskuteradeomprövats samman-
hållna myndighetsformen kunnat förverkligas. Om något under-
stryker denna iakttagelse försvarsmaktens lednings- ochatt
organisationsproblem inte bara fråga säkerhetspolitiskaär en om
hot och tekniskt-rationella lösningar för optimera slagkraft. Detatt

högstai grad också politisk fråga, ochär fråga denyttersten en om
civila kontrollen stridskrafter och militär ledning.över

Frågan balansen försvarssektomsmellan styrning sigom av
självt och den normala konstitutionella, civila kontrollen är ett
mycket centralt problem, vi kommer återkomma till. dettaIattsom
spelrum ligger kanske den viktigaste förklaringen till varför LEMO-
reformen lyckades genomföra så omfattande omstrukturering.en
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ochstatsvetenskapligtLEMO-reformen som

problemorganisatoriskt

och deLEMO-utredningenförsigskäl intresserafinns fleraDet att
värden vadpolitiskacentralaberördesDelsarbetetresultat avsatte.
mål. Delsförsvarspolitiskasäkerställaförförutsättningarna attavser

på dereformerstrukturpolitiskagenomfördesochbehandlades
detpåförsvarssektomoch områden inomnivåerflesta ett, som

vissautredningenSåtillvida motsäga stereo-hävdas, sägssätt.nytt
tillförmågaförvaltningensoffentligadenföreställningartypa om

Sam-karaktär.beslutsprocessenspolitiskadenochändring om
vad detVadklara.inte heltemellertid ärbanden är nytt,är som

avvikandeLEMOvadoch görmotsägs
på följandemöjligen formuleraskanproblemetkärnanSjälva av

beslutande ochinitierande,hasfären förutsättspolitiskavis: Den en
myndigheternaskall"Statsmakternaroll. attstyrande styra genom

övergripandeinriktning ochhuvudsakligaverksamhetensklart ange
finansiella krav.och andraekonomiskakrav för denna samt ramar

konkretadärtydliga uppdragochklaraskallRegeringen ge
det iframgår. Strävanambitionsnivåeroch ärkvalitetskrav att

uppgiftermyndigheterna löst sinaefterhand skall kunna avgöras om
budgethandbok.försvaretsuppdragen, det imedi enlighet sägs

plikttrogetuppgifterfullgöra sinaFörvaltningen attantas genom
detSamtidigtriktlinjer.policy ochförverkliga ärsystematisktoch

tungroddamyndigheter oftaocksåoch ärkänt,väl accepterat, att
påtillbakaföraskantrögheterdeFörutominstrument. som

generellt,samhälletdet modernaorganisationsutvecklingen i rent
särskildadestordriftsnackdelar ochmöjligabyråkratiseringen,

haförvaltningsorganenställer kanoffentlighetsprincipenkrav som
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starka egenintressen i pågående omvandling. Beteckningen denen
konventionella bilden förefaller användbar. Den understryker
politikens och politikers för fatta s.k. äkta beslutantagna attansvar
och rationellt och långsiktigt.att En viss idealiseringagera av
politikens egenskaper blandas således med återhållen påen syn
förvaltningens omställningsförmåga.

Det bör kanske understrykas i traditionell värderingatt en av
byråkratin sådan förmåga inte vidareär önskvärd. svensktIutanen
statsskick finns omtvistad institutionaliserad dualismen men
mellan regerings- och myndighetsnivån. Den uttrycks genom
doktrinen förvaltningens självständighet. En rad teoretiska ochom
historiska denunderbygger Klassisk vetenskapligargument
organisationsteori byråkratins förtjänster kan också sägasom
rättfärdiga doktrinen. Byråkratin, hävdas det, för ochär värnett rätt
förutsägbarhet oberäkneliga.:det och Politisktmot opportuna
hänger dess tillämpning med hur och på vilken nivå densamman
nödvändiga samordningen sker den upprätthålles regeringenom av

Ävensjälvt eller delegeras. förvaltningsnivån kan i sin känne-tur
tecknas splittrade eller koncentrerade ledningsformer. Stats-av
rättsligt myndigheternas lydnadspliktavgränsas regeringengentemot
med begreppen myndighetsutövning och tillämpning lag kapRFav
l 1:8.

1 Jfr. 1983:sou Politisk39, styrning administrativsjälvständighet-
2 Byråkratinsfrämsteteoretiker;Max Weber,framhöll denblir bättre"ju mindreatt
mänskligdenär,...nämligen kärlek, hat och alla personligaoch oberäkneligaatt rent
element bannlystafrån ämbetsutövningenär " Max Weber1971 Magt byråkrati.ogGyldendal.

1912årsbetänkande de s.k. departementalkommittéradeföreslog vissacentralaattav
verk skulle förenasmedde statsdepartementtill vilket dehörde.Remisskritikenblev
hátiig: En inordning törvaltningsfimktionemai regeringskanslietskulle undanröja"detav

partivâldet finnesväm i demot centralaämbetsverkensännu självständighet cit i"som
SOU 1983:39 42s
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reformobjektetsvärdenandrauttryckt finns serieEnkelt änen
förverkli-skallrefonnintentionerpolitiskabeakta dåstyrbarhet att
riktlinjertilllegitima skälmånga ochkan finnasDet att nyagas.

och fullständigt. Inteomedelbartgenomföraskanoch inteprogram
det främstasambandsådantmindre detdesto är ett varasom anges

tillsattes:LEMOskälet till att
FPEprogrambudgetsystemförsvaretsdet militära
riktasyftena1970-taletinfördes i början attett avvarav

fredsverksamheten... Detresultatenuppmärksamheten mot av
måstharsvårigheterbetydande över-kan konstateras attnu

krigsför-iavsedda styrningenursprungligendenvinnas innan
hinderallvarligtförverkligas...Ettkunnatbandstermer mot

produktionsin-med vilkentyngdvarit denharresultatstyrning
gällandesigkunnat göratressena

bedömtregeringenframgårskilda propositioner attAv ävenatt
inte hareffektivitetsmålsätmingarochcentrala produktivitets-
gått isär.andra ordhar medorganisationUppgifter ochuppnåtts.
på under-berottdiskrepansernavad måndiskuterats ihar såvälDet

sorganisationenf Samstämmighetenkrigeller överdimensionering av
ochmåldeklareradepolitiskthotbilder,mellan ändrade resurser

fel ikanske legatdecenniumoch underha varit dålig senastesägs
tiden absolutanågrafinnsdet inteerinrarKritiken attom

allmänhet,verksamhet ioffentligeffektiviteten ireferensramar för
hot.försäkringändamålsenlighetenmindre för mot yttreän enav

politiskapå desynpunkterockså någraså harAv detta skäl
betingelsemauppmärksammatsLEMO-processenaspekterna av -

3 1991:112 9 -10sou s
4 effektivitet. Ds 1995:10kostnaderoch ESOFörsvarets
5 försvarspolitik. Ds 1994:118effektiv ESOEn
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för styrningen styrningen.av
LEMO utredning och refonnprocess representerarsom som en

dubbelhet°.styrproblematik med inbyggd Samma begrepp kanen
retoriskt användes för skildra förhållandet regering/kommitté,att
regering/myndigheter oegentligt, kommitté/myndigheter.som, mera
En tidigare initierad, samlad och välprövad stymingsinsats påstås
inte ha givit önskvärt resultat under givna betingelser. Kan
förutsättningarna bättre tillrättaläggas och den efterlysta harmonin
mellan uppdrag och resultat induceras hårdare ellergenom en
åtminstone annorlunda styrning begränsat objekt, dvs.ettav av
LEMO-kommittén Vad kan detta styrsubjekt i sin åstad-turnya
komma Vilka styrmöjligheter friståenderepresenterar en en-
mansutredning i relation till alternativen: uppdrag ställsett som
direkt till förvaltningen och därmed samstämd forcering denen av
politiska eller direktiv överlämnas till någonprocessen, som annan
kommittékonstruktion

I trivial mening såväl givna kända. LEMOären svaren som
blev den för förändring uppdragsgivaren torde haagent avsett.som
Sammanhanget och förutsättningarna förtjänar emellertid belysasatt
och problematiseras.

Kommittéarbete och offentligt utredande normala ochär
väsentliga inslag i svenska policyreforrner. LEMO såväl artikulera-
de representerade ändringstryck. Detta omvandlingstryckettsom
riktades all statlig verksamhet och inte bara försvaret.mot mot
Huvudlinjema och de bakomliggande ambitionerna successivtväxte
fram under slutet åttiotalet. Politiskt formulerades det i 1991 årsav

6Distinktionenmellan LEMO i mening utredningensnäv och i bredmening-- -strukturreformema introducerasi betänkandetEn StyrandeKrigsorganisation,SOU-1995:129
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kompletteringsproposition för omställning ochettsom program
minskning den statliga administrationen 1990/912150. Organi-av
sationsändringar denna karaktär och inriktning kan beskrivasav
med olika, skönmålande, Statskontoret debetecknargärna termer.
omväxlande förnyelse eller omställning förvaltningen,som av som
förändringsarbete, eller produktivitetshöjande strukturföränd-som
ringar.

Omställningseffekter kan uppnås på flera Traditionellasätt.
rationaliseringar, centraliserings- och decentraliseringsåtgärder,

omfördelningar och uppdrag, liksom omtänkanden vadav ansvar
formerna för samverkan mellan enskilda kanmyndigheter,avser

alla leda till bantade organisationer arbetar bibehållenmedsom
effekt. Med strukturändringar därutöver sammanslagning,avses
nedläggning eller nybildning självständig förvaltningsenhet.av
LEMO självt uttryck för ståndpunkten administrativaattgav
resursbesparingar effektivitetsvinster SOU 1991:112ersätts av s
20. förslagDe utredningen självt lade fram täckte ett stortsom
register ställningsåtgärder, samverkade befästemed ochav om som

strukturellade ingreppen.

Konstaterandet förelåg allmänna förvaltningspolitiskadetatt
riktlinjer för renodla och därmed också begränsa statligadenatt
verksamheten, emellertid frågan hurbesvarar inte denom nya
försvarsmakten tillkom. det första kan mellan principbe-För vägen

ochslut genomförande generellt längre ifråga struktur-sett vara om
policyfrågor. Ofta aktualiseras svårareformer i substantiellaän

mellan befintliga institutioner Sådanaoch intressen.motsättningar

fördelningskonflikter val mellan och personalkategori-rör ortersom
kan erfarenhetsmässigt manifesteras på många beslutsarenor, ocher
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varv7 också enklare vinnavanligenflera Detomprövas i är att
förverksamhettillskott och utbyggnadstöd för än enav en

förloppetför variationer idet andra finns spelrumneddragning. För

politikområden.mellan
åsyftadede fåttkan redan föreliggaNödvändiga beslut attutan

LEMO-utredningen illustrerar.konsekvenser, citatetsom ovan ur
motverkaochomständigheter kan interveneraoförutseddaAndra,

utveckling. Genuina säker-önskadförväntad ocheller underlätta en
organisationsstrate-överväganden kanhetspolitiska änväga tyngre

förhållande tillhandla ikan också tänkasOrganisationergier.
i förstauppenbart debetingelser detändrade är attutan attyttre
formellavia denmanifesta impulser. Ordergivninghand påreagerar

för adaptivitet.nödvändig förutsättningbefälsrätten inteär en

7 sakområde beslutenriksdagspolitiskt frånexempelEtt ärett annatgott om en--högskolapå Södertörn
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till studiet LEMOinfallsvinklarFyra av

genomgångenhistoriska,jämförande, bitvisSyftet med den av
och dessförståelsen förökaLEMO i denna ärrapport att processen

och politiskapå konstitutionellatonvikt läggsförutsättningar. Viss

därför två ambitioner.präglasställningenomständigheter. Fram av
och beskrivaför värderautveckla måttstockargällerDen attattena

de frågorsöka besvaraomstruktureringen. andraDen är att som
olikatillför problemet. Fyrasådana måttstockar och synsätt

användning:kommer tillinfallsvinklar

bildkonventionellautifrån denförsta uppgiftenDen är att av-
redskaputvecklapresenteradesförvaltningpolitik och ovansom

Utgångs-och reformvägar.besluts-upptäcka alternativaför att
LEMOpraktikorganisatoriskadenpunkten satt attär varsom

tillperspektiv kanteoretiskaförändra. Bredautreda och vara
och stymings-problematisera besluts-skildra ochhjälp för att

frågor försvaret.i
uppfattningar hurolikaunderbyggauppgiftEn andra är att om-

identi-genomförs. Avsiktenformas ochpolitikprocesser är att
för beslutsgången.normalförfarandes.k.fiera schematiseratett

empirisk genomlysningsådant begreppMed ett avavses en
medoch försöki policyprocesser,återkommande inslag ett att

förloppen.variationer ivissatillgängliga data redovisahjälp av
ändringsprocessergenomförs bastantabeslutas ochinitieras,Hur

iutredningarspelar offentligastatsförvaltningen Vilken rolli
organisationslös-ändringstryck ochkopplassammanhanget Hur

sammanningar
Gäller någraspecifikt.färsvarssektornfrågatredjeEn rör mer-
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särskilda betingelser för formuleringen beslut i försvars-av
frågor Vilka erfarenheter finns utredningar, omstrukture-av
ringar och reformer försvarssektominom just Kan dessa

haftprecedenser betydelse

fjärde utgångspunktEn kortfattat belysa och diskuteraär att-
LEMO jämförande perspektiv. Hur sig utredningensi ett ter
villkor förhållandeoch insatser i till styrning och strukturom-

vandling andra politikområden Om, och i så fall hur, skiljerav
ochsig denna offentliga ändringsprocess från anpassning

organisationsfenomenomställning andra komplexa i detav
moderna samhället Präglades den, påståtts, densom mer av
verkställande handlingsförmåga förbinds med framgångs-som

myndigheterrika privata företag villkoren för offentligaän av

fyraDessa dimensioner alternativa policyprocesser, den schemati--
serade beslutsgången, försvarets ledningsfrågor i historisk och jäm-

förande belysning, och organisations- och strukturändringar inom

utomoch statsförvaltningen självfalletkan inte ochvar en ges en-
helt kan kanske ökautömmande behandling. Men desammantaget
förståelsen för särdrag, och olika insikter i problemprocessens ge
och lösningar förknippade med omställningsarbetet.
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Alternativa policyprocesser

förvaltningPolitisk styrning och

på tvåAnalyser policyprocesser brukar fasta samspelet mellantaav
påverkarolika storheter. Dels uppmärksammas de faktorer som

Dels identifierasfastställandet politisk handlingslinje. deav en
förvaltningsmässig effektivitet.förutsättningar borgar försom

Ovan konventionell bild politik ochintroducerades en av
politiska riktningsangivelsenförvaltning. utgick från denDen att

låg verkställighets- och uppföljningsleden framställdesfast, medan

beskrivning policyprocesser kanproblematiska. En sådansom av
har i de dubblaställas alternativ. Den röttermot ett normtrogetmer

brukar sammanfattas medvärderingar i svensk politisk kultursom
rationalitethonnörsorden målinriktad förraplanm ässighet och Det

beakta ochkan hänföras systematiska försök relevantavärdet till att
förofta långsiktigt verkande omständigheter premissersom

mångaleder till tillräckligtavgöranden i den attprocess som
på avkastningtycker bra. ställer kravbeslut Detäratt ett senare

genomförbarhet.eller resultat på praktisksamt
normerande och konventionellKanske kan säga att en enman

roll.beskrivning på den politiska viljans Däremotdelar synen
förvaltningens och dessmed avseende påskiljer de sig natur

för-framställningkapacitet till omställning. En normtrogen ser

a efter före, ipolitisk stil: komma och tänkaJf Ruin, SvenskOl983 Att överens:
Stockholm:och O 1993 MaktArvedson, Land i Olag Stockholm:SNS Pettersson,L:

Publica
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valtningen oproblematiskt redskap. konventionellIett ensom
uppfattning den framställts i detta sammanhang tassom --

finnsför bland byråkratins inneboende egenskaperdäremot givet att
erfarenheten visar byråkrati-s.k. dysfunktioner. Den betonar hur att

försvarsmakten bara fungerar i Webers andasom inte Max somer
depersoniñerade, och effektiva instrument förrationella, neutrala att

också vanligasteförverkliga politiska mål. skaparDe avarter, vars
långväga olika nivåer, överdriventjänstevägar viaärsymptom

fördröjande revirstrider inom ellerfonnalism i handläggningen,

och de inkörda rutinernasmellan enheter i situationer, ettnya
diktat, minskar anpassningsfönnågan.som

Styrningen försvarsmaktenav

bestod kanLEMO:s diagnos vari försvarets ledningsproblemav
påstodsavvikelser förelåguttryckas i sådana Detenner: varasom
ambitionerläge då regeringen tillkännaså istora att ett nyagav
borde åter-effektivisering; ordningbehövdes normtrogenen en

försvars-ansågs befästa styrningenställas. Det angeläget att av
kunna utkrävakrigförbandstermer och i gengäldmakten i att

skäl renodlafinns denna bakgrundresultatansvar. Det attmot
och granskaskisserade ordningenegenskaperna i den normtrogna

styrkedjan.politiskavilket genomslag de fått i den

står riket.Regeringens uppgift det i RF,är, att styrasom
rationalitet.målinriktad instrumentellStyresförmågan kallas ofta

politisk handlings- och besluts-Rationalitetsprincipen allmänär en
underlättas, förutsät-regel. Den innebär kort styrningensagt att

mål,fast preciseradede politiska villkoren läggsattter, genom
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kunskap framtida konse-färdiga alternativ,utkristallisering omav
tumregler för hurhandlingsalternativ och enklaolikakvenser av

läggshur prioriteringordningvarandra ellerintressen vägs mot en
ål.9 nyttomaximerande eller minstmellan tävlande önskem Detfast

uppoff-sammanvägningväljs efteralternativet avenogynnsamma
jämförelsealternativ ochfördelar för varje enskiltringar och en

i sig inte lösarationalitetskriterietkanmellan dessa. Däremot pro-
nyttokalky-värderingsproblemval- ochblemet med alla de rörsom

förhållande till vadinnehåll ilens -
riktningsgivarenoch kalkylerandeden aktivemodellDenna av

legalalyhörd och påi Webersk meningföljs sedan av enupp
rationelltlikaledes påförvaltninggrunder följsam sättettsom

traditionella kravhandlingslinjer. Degenomför fastlagda som
slagordsmässigtoffentlig förvaltning kankännetecknar samman-en

fattas underordnadeprincipenföljer: hierarkisk struktur; omsom en
viapolitisk styrninglydnadsförhållande tillmyndigheters övre; en

meriterings- ochinstitutionaliseratlagförskrifter;generella ett
förtjänstbedömningarpå återkommandekarriärsystem baserad av

syftetförfarande inte minst dåfonnbundetskicklighet;och samt ett
förutsägbar handläggningopersonligskapa ären-är att aven men

skyldigheter för den enskilde.rättigheter ochför tillgodoseden att
lojalitetkåranda och starkutvecklaVidare förutsätts tjänstemän

uppdrag.med sitt

till-för försvarspolitikensledningsprinciper fastlagtsDe som
deni allt väsentligtförsvaretoch för ledningenkomst motsvararav

9 Lindström, 1984 De Programmensibid ochWittrock, B S Stora0Pettersson,
LiberTid Stockholm:

10 rolluppfattningarhoshögreempiriskt rekonstruraMellboum, 1979 sökerA stats-
allmän-klassiskeämbetsmannensdragoch finner dentjånstemän uttunnats motatt en

Publicaadministratör".Byråkratinsansikten.
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beskrivningen hur beslutsutfonnningen ske.börnormtrogna av
Försvarsmaktens uppbyggnad och dess olika myndigheter stämmer

principer."därtill väl med den klassiska byråkratinsöverens
Försvarssektom har organiserats för möjliggöra synoptiskatt

planering.helomfattande Ordningen har ofta förknippats med
denplanerings- och beslutsordning introducerades dåvaran-som av
de kanslirådet Lennart Grape, det s.k. Grapesystemet. Grundvalama

utarbetades under l960-talet. En uppsättning framstående ekono-
inspirerade motsvarande amerikanska utveckling under för-mer, av

systemet.svarsminister McNamara, koncipierade Detta s.k. FPE
infördes successivt 1970-72 prop 1970:97. komDetsystem att

ligga till grund för såväl den femtonåriga långtidsplaneringen,
principen återkommande femåriga beslutsintervall,om som
försvarets interna ekonomi- och i fredstid olikamed dessstyrsystem
rullande programplaner. På detta kom såväl politisk lednings-sätt

verkställighetsled bindas ihop på för försvarssek-apparat att ettsom
speciellttom sätt.

Den traditionella militära organisationsprincipen inrymmer
begrepp hierarki, stabil rollfördelning och enhetlighet,som
disciplin, klara order- eller uppdragsvägar, fördelningstegvis av
uppgifter och också framförhållning och långsiktighet.ansvar men
I den utredning SOU 1969:25 utvecklade försvarets plane-som
ringssystem antyddes det kunde föreligga spänningar mellanatt
rådande praxis och organisation och detta ekonomistisknya, av

11 Sambandet cirkulär-t:det kanjust militära organisations- ledarskapsidéerår ochvara
förebildenärsom

12Jfr. Lindström, WittrockS B 1984 De tid. stockholmzLiberstora: programmens
13Grape YsanderL B- C 1967 Säkerhetspolitikoch försvarsplaneringStockholm

SOU 1969:25samt
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programtänkande.och Detpräglade ideala plan-rationalitet
taktkunde övervinnas isådana barnsjukdomaremellertid attantogs

ochmed de begreppen terräng.synsättenatt vannnya
för försvarsmakten 1989budgethandbokRegeringens ger en

för rutinise-etablerats dennautförlig beskrivning de reglerav som
kravoch uppföljning. Deplaneringsarbete, beslutrade process av

rapportering omfattande.innehållet underlag ochställs på i ärsom

i försvarsorganisationenTrögheter

ochpå effektivLEMO-utredningens direktiv kravI restes en
myndighetsstruktur.verksamhet ändamålsenligrationell genom en

känneteckenutgångspunkten.överraskande YttreSärskilt inteär
enskildamångfaldenförsvarssektorns storlek,den samlade avsom

tillräckligkomplexitetoch deras organisatoriskamyndigheter utgör
avigsidorför byråkratinsmisstankengrund för attatt utrymme ges

Även påvisasdet skulle kunnaslå igenom. att argumentet varom
skäl finnsandrasvepskäl för genomdriva besparingarattett av

ändringstryck harbeståendealltid trögheter i mönster attett ettsom
organi-från såväl försvaretsövervinna. Argumenten hämtar näring

institutionaliserade mentali-sationslösningar, samordningsproblem,

tetsfaktorer, materielberoenden attityder.som

organisationsbestämmande materielochArv

människor ochhar utbildadeFörsvarsorganisationen behovstora av
långsamt. Deendastmateriel.slitstark Dessa ersättesresurser
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sig i lager föreställningar, principer och handlingsregleravsätter av
inte vidare kan bytas Tvärtom, snabba omställningarutan ut.som

i organisation kan snabbt förstöra det värdefullt arvet.iärsom
Till detta kommer beroende teknologiskt avanceradeett av
försvarssystem har utomordentligt utdragen anskaffningstid.som
Budgettekniken med mångåriga beställningsbemyndiganden har

vuxit fram sådana behov. Många specifika inslag i den militäraur
organisationen och befattningsbeskrivningatna i förbanden utformas

med hänsyn till de krav hanteringen ställer.vapensystemensom av
Förslitningsperioden för sådan organisationsbestämmande materiel

kan uppgå till år.15-20 Planeringen kommer följaktligen arbetaatt
med flera parallella olika tidsskikt; introduktionen radikaltmen av

förutsättningar kan innebära störningar och ryckigheter för detnya
planmässiga fullföljandet enskildaav processer.

Tradition och yrkeskod

Andra omständigheter borga för traditionsbundenhet ochantas
motverka förändringar. Den politiska föreställningen försvaretom

naturligt ansvarsområde för fundamental; efter detett ärstatensom
kungamakten avpersonifierades kom beteckningen kronanatt att

civila.överföras på militära dessstatens arm,
Statliga myndigheter skiftande och storlek kanstatusav

åldersdeklareras. I land med 400 statliga instansernärmareett är
det få likheti med många militära ämbetenochregementensom
kan åberopa sekellånga och obrutna arvslinjer till s.k. fornstora

14Dock användesbegreppetlänge juridisk på den svenska i egenskapterm statensom av
målságandei olika juridiska tvister. The allomfattandestatsrättsligtCrown" är ett
begreppi det brittiska styrelsesystemet.
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dagar. riketspositioninneharMilitären som en avsom grupp en
stater. officiella tjänste-kårer och Deprofessionellaursprungliga,

finner i sinMellboumsådana historiska band.avspeglarrulloma

attityder på 70-taletförvaltningstjänstemänsundersökning attom
konservativhartjänstemän i allmänhetmilitärt utbildade en

överraskande ochfögasamhällsuppfattning. Iakttagelsen överens-är
resultat. sådanaVilka effektervalsociologiskamedstämmer gene-

på omställnings-kan haoch politiska sympatierrella attityder
försvaret ickekrav ställs påsamband medförmågan i äratt nya

undersökta rollbegreppetbedöma.vanskligt Detdesto mindre att
yrkeskodenhävdvunna militäraliksom den är sammansattett

detkaraktär.flerdimensionellt till sin Däremotfenomen, är ett
lägger sinapolitik partiernafaktum i svenskritualiserat att

hartill varandra. Vänsternekonomiska yrkanden i förhållande

till försvaret.högern höja, i anslagenvelat skära,traditionellt

Etablissemanget

den välbelagdadockViktigare sammanhang kandessaän vara
sedan längeförsvarspolitiken dominerasiakttagelsen ettatt av

etablissemang. Konkurrensensäkerhetspolitisktinstitutionaliserat

hainstitutioner och intressenmellan företrädare för olika antas en
föränd-genomföraåterhållande på möjligheternaverkan storaatt

5 åriganedläggning dendrygt 350hinder rdrutgjorde inte LEMO:sFörhållandet ett av
civilförvaltningen.
16 iakttagelsendåligt medden lätt kontrolleradei sinValbeteendet attöverensstämmer tur

statsbâ-rekrytering,sannoliktbredaremycketbred socialmilitär-yrkethar än en annanen
ProfessionalizationandPoli-Military1971kår juristema. SeAbrahamsson,Brande som

Almqvist Wikselltical Stockholm:Power.
17 LiberalliansfrihetStockholm:1985 AtombomberochAgrell, W
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ringar. F örsvarsgrenstänkandet förmodligen denär mest cementera-
de intressemotsättningen. LEMO i sin diagnos styrningentog av
fasta på de problem hade sin upprinnelse i motsättningarsom
mellan operativa och producerande En skiljelinje kanorgan. annan
dras mellan den civila och militära delen försvaret. Ett ändrings-av
förslag utlöser motkrafter inom den organisationen kansom egna
spoliera och fördröja tilltänkta innovationer eller ändringar. Om

sådana meningsskiljaktigheter förs på den politiska nivånöver
kompliceras förutsättningarna för beslut ytterligare degenom
allianser kan etableras mellan och institutioner. Ensom personer
mångfald aktörer vad de vill och kontrollerarvetav som som
kritiska åtminstone potentiella hinder för försökutgör attresurser
genomföra reformer.

För Olika policyprocesser kännetecknasatt summera: av
varierande bruk styrmedel. Särskilda krav ställs rutinmässigt påav
planeringsunderlag och beslutsfattande inom försvaret. Sådana
kvaliteter hindrar inte krav på ändring försvarsstrukturemaatt av
kan skapa motstånd och leda till betydande svårigheter. Som i alla
sådana sammanhang har det bestående tanke- och organisations-

tolkningsföreträde. Det krävs med andra ord godamönstret ett
för ändringar och för skapa detargument att momentumverve som

för fram åt.processen
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beslutsgångenschematiskaDen

politiskLEMO sighurbättre kunnaFör avgöra teratt som en
utgångspunkterbehövsbesluts- och ändringsprocess gemensamma
försvarsmak-Beslutandra reformförlopp.informationeroch omom

företeravstämning. Sådananationell politiskresultatärten av en
egenskaperväsentligastekaraktäristika. Dessantal bestämda treett

funktionell specialisering.beslutsgång ochkan kallas hierarki,

med riksdagenregeringens tillsammansuttryckerHierarki över--
ochpolitisk besluts-avgörande instansställningordnade som

fattare.
tidutstakat skeendebokstavligenBeslutsgång innebär överett-

logiskochforrnfastföljeroch förutsätter att enprocessen
fatta beslutdå syftetåtminstoneordning, än attär att snarare

Berednings-förhållningssätt.manifesteraverkligheten ellertolka
försiggår urskiljbaragenomförande ibeslutsfattande ocharbete,

och värderingframtagandefassekvenser. En ägnas av
tredje fasbeslutsfattandet, och iåtgår förunderlag, enannanen

vid.verkställandettar
ledsagandeofta outtaladespecialisering denFunktionell är men-

eller aktörsgrupperoch dess aktörerinstitutionerolikatanken att
politiskafas i denvarje enskildförhar huvudansvaret processen.

ochanvisarmaktdelningsprincip,utsträcktYtterst detär somen
beslutstillfällen ochPolitiskabefogenheter.sådanadelar upp

arbete,och regeringensriksdagensperiodiceringderas styrs av
årsrytm.budgetprocessensoch framförallt av

normal policyprocessolika ifig 2enkel modellEn över steg en
fråganArtikulering innebärpå följandekan beskrivas attsätt.

förekomstendagordningen ochpolitiskapå denintroduceras att av
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Faser artikulering
strukturering

valfas

genomförande

Aktivitet opinionsbildning/
debatt/utspel

kommitté/

beredningsprocess

statsmakter

förvaltningen

SkedenFig 2 normala pølicyprocesseri

accepteras.förhållnings-, besluts- eller åtgärdsproblem Struktu-ett
reringsiasenhar två komponenter. Analys problemets karaktärav
och omständigheter den andra hur olikaDen alternativaär rörena.
handlingsvägar utkristalliseras huroch debatt förs derasen om
fördelar respektiva nackdelar. Innebörden i begreppet valfas är att

handlingslinje förordas. Genomförandet handlar förverkli-atten om
politiken, och kanske också till värdera dess utfall. Därmedattga

kan återföras till utgångspunkten: gårdagens blirlösningprocessen
problem.dagens artikulerade det också möjligt uppfattaMen är att

18 "promemoriaDs SB 1984:1I det svenskautredningsväsendet"beklagas mångaattom
utredningarsaknar problemformulering.Med Förhållningsproblempregnant etten avses
politikens "politiska" innehåll.
19Uppspjälkningen inte barakonventionell,den traditionell.också Hesslén1927är ä:
indelar Gustaf "personligaWasas riksstyrelse" i "initiativ, beredning,beslutsbildning,
kontroll etc". Se 52.not
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centralaägnade urskiljaanalytiska begrepp,de olika faserna attsom
och vid drastiskthändelseförlopp,krislägen, komprimeradedrag. I

ändras erfarenhetsmässigtchockerförutsättningar eller externanya
och deidentifierade aktiviteternaderelationer mellanmönstret av

institutionKopplingen mellansvarande institutionerna.till dem en
funktion kan upplösas.förväntadeoch dess

LEMOkringBeslutsgången

LEMOsomständigheter kringbeslutsgång ochskalldetta avsnittI
bör detbeskrivas. Inledningsvisverksamhetoch vidaretillsättning

delgranskning till icke ringasådanresultatetframhållas, att av en
består.vari problemetoch förståelsepå infallsvinkelberor val avav

uppsättningarskiftanderiktar sökljusetOlika begrepp mot av
detaljer ochfördjupa analysen iomständigheter. Utanrelevanta att
formuleras.distinktionerfyra möjligaenskildheter kan åtminstone

uppfattasLEMO kan som
politik och samhälle;problem idemokratirelevantI ett

frågaallmänpolitiskt viktigpartipolitiskt ointressantIl menen
och mål;inriktningstatensom

beslutfram, överförs tillreformbehovpolitisktIII växerett som
mellanrelationenfråga hurverkställighet ochoch omen
enskildbara förgestaltas inteoch utförarebeslutsfattare en

företeelse utan process;som en
begränsad delinflytandefokuserat på vilketproblemIV ett en

och översynsfasenutrednings-den politiska processenav --
och utfall.kan ha på beslut

förefaller tillräckligproblemetuppspjälkningtudeladEn avgrov
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och berättigad. Dels kan utvidgat anläggas. LEMOsynsättett
betraktas då inom för analysschema täckerettramen som en
omfattande politisk beslutskedja där antal möjligaett stort
instanser och deltagare aktiveras. ungefärAnsatsen I ochmotsvarar
II. Frågor ställs såväl politikens innehållom processen som om
och kopplingar till andra avgöranden.

Dels kan LEMO granskas perspektiv,ett snävt ettur som
berednings-, besluts-, stymings- och implementeringsproblem inom

sektor den offentliga verksamheten. Olika regler och instituten av
och organiserar beslutsgången blir vikt föravgränsarsom av

utfallet. Ansatsen innefattar III och relation dåIV Denovan. som
naturligen står i fokus den mellan uppdragsgivaren/regeringenär
och utföraren/ förslagsställaren. Berednings- och utredningsintema

förhållanden och aktiviteter kommer i fokus.

Intuitivt formelltoch hör utvärdering LEMO utredningenen av
hemma i den kategorin. Om däremot betonar detsenare man
allmänpolitiska läget och de sammanhängande förut-därmed

sättningar inom vilket LEMO verkat, blir däremot utvidgatett
perspektiv det naturliga.

Några begrepp och resultat från studier politiskaav processer
och beslutsfattande kan kasta ljus de frågeställningar och deöver
perspektiv på LEMO:s insatser formulerades. Förstsom ovan
behandlas överskådligt data och insikter från politikutformning i

utvidgad mening innan LEMO in i sådant sammanhang.sätts ett
Därefter granskas det perspektivet, vilket utredningsfasentillsnäva
och samordningsprocessen regeringskansliet hör. Uppgifteri hurom
dessa institut brukar fungera relief LEMO-arbetet.bättreger en
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Politikens tillkomstprocess i utvidgad bemär-

kelse

En normalbild den politiska beslutsprocessen blir medöver
nödvändighet relativt schematiserad. Den kan i princip skapas på

två Antingen granskas samtliga regeringen fattadesätt. störreav
politiska beslut under viss tidsperiod eller avseende vissaen
sakområden eller också urval. Populationen begränsas dågörs ett
till uppsättning förmodat representativa fall. Ingenen av av

Ärlösningarna invändningsfri. det troligt genomgångär att storen
fall kan sammanfattas till enkla mönster Och litet urvalettav om

antyder förekomsten drag, kan de då generalise-av gemensamma
ras skevhetDen ligger i utgångspunkten bör också noteras:som
politisk mobilisering och opinionsbildning inte leder tillsom
bindande beslut eller andra regeringsåtgärder faller utanför

granskningen.

För varje utvalt beslut infinner sig några centrala frågor:

hur frågan förts på dagordningen,upp-
vilka krav ställts olika aktörer och vilka institutioner ochsom av-
beslutsarenor aktiveratssom
vilka alternativ brutits varandramotsom-
egenskaper hos utredningsdirektiv och underlagsmaterialev.-
hur samordning sker i beredningsfasen-
beslutssituationens karaktär och beslutsfattares relationer-
på vad beslutet avförts från de policyskapande tillsätt organen-
de tillämpande.

Utrymmet medger inte omfattande och systematisken mer
genomgång. Det finns emellertid resultat från flera undersökningar
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och tendenser ibelysa återkommande dragkansammantagetsom
beslutsfattandet. helt aktuellaVissa resultat intedet offentliga är

alltfort giltiga.tendensemadet finns skäl ärattatt tromen
eller modell påkonstruera idealtypAlternativet är att en

läromedelsbeskrivningar och konstitu-återkommandegrundval av
enskilt fallmodell kastar ljussådantionella dokument. En över ett

vilka egenskaper ochkontrollistatillhandahålla överatt engenom
möjligtsammanhanget och detbeaktas isamband bör görsomsom

avvikelser.överensstämmelser ochpåvisaatt
särskilt skiljaktigaolika metodernapraktiken inte deI ger

bildsamstämmigrelativtFlertalet läroböckerresultat. avger en
väsentliga egenskaperpolitik. antali svensk Ettbeslutsprocesser

snabbskissnågot underlättarframträder, även över enensom
ochförvaltningsreformerstatligapolitisk handlarsom omprocess

kommer fram meddäremot inteorganisationsproblem. Vad ensom
prägel påomständigheter sinsärskildasådan de sätteräransats som

under-informella kontakter,Sådana faktorerenskilt fall.ett som
påmåste fångasrelationerförstådda samband och personliga annat

sätt.

parlamentariska styrkedjanDen

politik i ljuset denbeskriva svenskhar varit vanligtDet att av
uttryck för. Möda harkrav 1974 årsdoktrin och de RFsom ger

20 1979kommittéväsendetEskilstuna;Johansson,FstatligaJohanson,J 1992: Det :
InstitutionenStatsvetenskapligautredningarsgenomslagi politiska beslutOffentliga

Nätverk.Stockholm:Rapportserien1979:2; l989; MaktensGöteborg Peterson,O
BokförlagCarlssons



Den politiska styrkedjan 143SOU 1996:130

utforska och utveckla den konstitutionellt och demo-ägnats att
kratiteoretiskt härledda modell brukar benämnas den parlamen-som
tariska styrkedjan. Utgångspunkten själva demokrati-iär essensen
begreppet, dvs. det folkliga Demos: folk och krati: styre.styret.

förverkligas enligtDen RF 1 kap.l§ den representativagenom
ordningen. Regeringen kap.enligt RF ansvarig inför riks-lär

Myndigheternadagen. inför regeringen. RF kap. 6§.llansvarar
Styrkedjan bygger på lång förutsättningar.rad outtalade Enen

aktiv väljarkår krav på sina Demokratiska fri-representanter.reser
och rättigheter och främjar opinionsbildning ochgaranterar en
härtill mångfald.svarande organisatorisk Dessa krav kanaliseras och

artikuleras offentlig och Folketsupplyst debatt. representanterav en
avspeglar såväl tillvaratar och leder de representeradessom

utkristalliseras på detintressen. Ett majoritetsläge grundval av
relativa väljarstöd tävlande väljarbeteckningar eller partiersom
erhåller. Företrädaren för den åsiktsinriktning inte får änsom mer
halva riksdagen sig kan bilda regering. nödvändig ochEnmot
tillräcklig beslutsmajoritet kan mobiliseras bakom politiska

handlingslinjer enskilda frågor.i

Förvaltningsmyndighetema redskap till för-regeringensär
fogande uppgiften riket. förverkligasi Beslut ochatt styra program

neutral och sakligt arbetande tjänstemannakår, tillämparav en som
för samhällsverksamheten hela landet.ensartade riktlinjer över

har för leda olika förvaltningsgrenarna serieRegeringen deatt en
styrmedel till sitt förfogande. Slutligen kan väljaren markera och

sin maktställning på valdagen ställningutöva suveräna att tagenom
till den förda politiken och vilken eller vilka ärrepresentanter som
värda förtroende.

Självfallet ovanstående beskrivning politikensinrymmer av
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doktrin många förenklingar. I varjevillkor på grundval av en
ochenskilt skede kan teorin den demokratiska processenom

tillgodosedda ikrav i ringa månstyrkedjan inrymma ärsom
Tillkortakommandena kan många:verkligheten. vara

frågor.bestämda uppfattningar i vissaVäljarna kanske saknar

ellerkanske partierna det intressantAv olika skäl inte anser
frågor väljaropi-politiskt fördelaktigt precis deatt ta som enupp

information begränsad ochnion aktuell. Tillgången till äranser
kritiska opinions-någon debatt alternativ uppstår inte. Denom

bildningen kanske uteblir, öppenhet. De valda representantematrots
kan avvika från vallöften och andravälja i beslutsskedetatt

omständigheter. Regering-bindningar med hänvisning till ändrade

för flertalet väljare inompolitik kanske inte representativär ettens
demokratibrist politisktaktuellt sakområde. förrnentavisst Denna är

förståelig väljarkår prioriteraracceptabel och ett annatom samma
stödjer regeringen.politikområde såsom viktigare, och därigenom

politik fullt förlevererar kanske inte regeringensFörvaltingen ut
försaknas ellermotsägelsefull, erforderligapolitiken äratt resurser

bryrSlutligenyäljama kanske inteden vållar internt motstånd.att
och rösthand-företrädare bestämmersig följa med vad derasattom

rit.utfördlingen blir till slentrianmässigten
politiken styrdFolkstyrelsedoktrinens framställning avav som

mångaväljarpreferenser således bemötas medefterfrågan och kan

reglera grund-invändningar. Regeringsformen begränsar sig till att
rättigheter, styrelseinstitutionema, derasläggande demokratiska

inbördes relationer, procedurer och villkor för beslut. Föga sägs om
vardags-vilka de aktörer och intressenter egentligen iär som

21 Berglund ochoch problematikenbehandlasutförligt i Goldmann, SResonemanget K ,of Aldershot:Sjöstedt andForeignPolicy. The Case Sweden GowerG 1986 Democracy
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kravspråklig för formulerar Organise-mening fram och problem.

ringen beslutsprocessen innebär med känd fonnulering,av en en
viss mobilisering bias. Strategiska faktorer i detta avseende ärav
bland tillgång information och medverkan på olikatill deannat

politikendär formas och besluten tas.arenor
Författningsbestämmelsema fögadärtill upplysningar detger om

politiska egendynamik och effekter den partipolitis-spelets de som
ka konkurrensen innehåll. sådant perspektivkan ha på politikens Ett

på offentliga makten betonar, eller till och med för-den däremot

handlingsaltemativens beroende diskussions-storar, av personer,
klimat, och ideologiska preferenser.idékamp partiernas

styrelseskicket kan mycket välDen överordnade doktrinen om
helhetsperspektiv denallmänt ativt utan attett accepteratvara norm

behöver för beskriva och värderaägnad utgångspunkt attvara en
förlopp frågor, sektorer elleroch omständigheter i enskilda

processer.
faktiskt sker och förSom redskap för analysera vad attatt som

doktrinen torftig.frilägga maktaspekten i beslutsfattandet är
politiskaOmvänt långa styreskedja ljus vilkakastar denna över

enskilt fall.och aktörer aktiverades istadier, rättigheter inte ettsom

LEMO styrkedjanoch

ladeoch förslag utredningenLEMO:s refonnproblematik de som
utgångs-demokratirelevanta politiskafram från parti- ochvar

på frågor kanpunkter försumbara företeelser. Svaret derelativt som
deni de inledande länkarnaställas hur LEMO hanterades avom

på följande vis.parlamentariska styrkedjan kan summeras
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LEMO:sårs valrörelse inte något ärendenI 1991 togs uppav
heller blev frågan föremål förmanifest väljarkrav; inteettsom

partiernas valbudskap. Valnågon uppmärksamhet istörre av
ochproñlståndpunkter komplext problempartipolitiska är ett

sammanhang; det räckervidare kommenteras i dettabehöver inte

valkampanjen.föreföll domineraandra ämnen attatt notera att
frondera rörandefann något riksdagsparti skälhellerInte att

tillpågående utredningsarbetet. Uppdragetutgångspunktema för det

socialdemokratisk regeringLEMO utredningen formulerades av en
borgerligaoch genomfördes denoch reformprocessen ärvdes av

referensgrupp tillkom iparlamentariskkoalitionsregeringen. En ett
någrahela försvarsutskottet vidDärtill informeradestidigt skede.
införslutligen lade framolika förslag regeringentillfällen. De som

stridigheter.partipolitiskablev inte föremål förriksdagen stora
utskotts- ochallmänhet ograveradePropositionema gick i genom

väcktsdet fåtal motionerplenarbehandlingar. Antingen avslogs som
generellaså ansågs de besvarade medenskilda riksdagsman ellerav

Avvikandeutskottsbehandlingen.och tillåtande skrivningar i

vadprotokollfördes barauppfattning i form partireservationav en
organiseringenden framtidaregeringens proposition avomavser

försvarets högskola.

fråga i denstödet för dennakan draVilken slutsats omman
förelåg någonan Eftersom det inteparlamentariska styrkedj nämn-

tillhandlingslinjema,kontroversialitet kringvärd är svaret synes
hand-invändningartillgodosågs. Någraenkelt. Rimliga krav mot

överlägg-något led. Partiemasformulerades inte ilingslinjema
ochaktivt väljarintresseokomplicerat. Frånvaroningar förlöpte av

på folkligtbetyder inte bristbreda i sak lågmälda majoritetermen
och dess generalerväljarkårens fotfolkAnnorlunda uttryckt:stöd.
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takt i denna fråga.gick i
mellan väljarkrav,enkla sambandsynbarligendessaKan

stödetpositioner, ochpartiernasåsiktsrepresentativitet,politikernas
forstyrfönitsättningamarelateras tillledarskapför regeringens

uppdragslinjeentydigdetprocessenLEMO Kan sägas att en
Genomförs önskadeutförarlinjeentydigochrätmotsvaras enav

Historiskaförbehåll börvissasnabbareändringar Ja, göras.men
antyderinvändningarmetodiskateoretiska ochexempel och att
organisationochledningförsvarsmaktensändringar iförslag om

förlopp.LEMO-liknandefårnödvändigtvisinte ett

Första svaret

LEMO.hosegenskaperopinionsdelandeupptäckasvårtDet är att
specifik: politiskaochtekniskalltförförmodligenDärtill fråganvar

förhåll-principiellaspridningenopinioner brukar sägas avavse
visstillinställningenprinciper, integrundläggandetillningssätt en

symbolvärde.fråga störreutan
kontroversiali-låg gradgenerelltOrganisationsfrågor har aven

försvarskommit-vid sidanproblemställningar lågLEMO:stet. av
slutfas.partipolitiserade Idessoch berördes intearbete,téns av

förutsättningartekniskaerfarenhetsmässigtdetta omtolkasskede
effektresonemang 22ekonomiska nivåeralternativatilloch

kravinnebärintedessutomförändringarAdministrativa attsom
ståendeförvaltningenutanförförväntningar hoseller grupper

aktivitetnågonmotiverautsträckningmindreiinfrias, förväntas än

22 thenegotiablebetweenthemorder make"reformulatedthe issuesibid. 151 tos
political parties
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riksdag.från regering och Sådan inaktivitet behöver föri och sig
inte påverka politisk gräsrotsaktivism, i detta fall saknadesmen
incitament.

Utredningsförslag syftande till administrativa ändringar och
åtgärder har med andra 0rd generellt utsikter förverk-störresett att
ligas i bindande beslut vad andra propåer har. I den utsträckningän
LEMO-förslagen skapade motsättningar borde de rimligen mobilise-

dem ansåg kraven på nedskärningar alltföratt stora.ra som var
dennaFunnes artikulerade politiska opinion torde den ha mildrats

Försvarsmaktens initialt bejakande hållning.av
Därmed kan det LEMO-processen formadessägastryggt att av

helt andra aktörer och karaktäristika de samförstånd ochän
motsättningar forgäller väljar- och parlamentsarenoma.som

Andra svaret

Wilhelm Agrells studie svensk försvarsdoktrin 1945-85över
kommenterar möjligheten dra intressanta slutsatser politikenatt om
utifrån policyprocessen. Politikens grundläggande innehåll rekon-

struerades med hjälp i centrala planeringsdokument.utsagorav
Agrell noterade emellertid sådana handlingar från den reguljäraatt

bestämdabesluts- och budgetprocessen med dess cykler och
parlamentariska förutsättningar mycket litet frågornasutsäger om
politiska vikt och innebörd. Genuina säkerhets- och försvarspolitis-
ka frågor inte tidsmässigt samvarierade med den byråkratiskasom

2aJohanson, OffentligaF 1979 utredningarsgenomslagi politiska beslut.Statsvetenska-
pliga Institutonen,GöteborgsUniversitet.Rapportserienno:2
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granskningen. Studien bekräftar däremotföll utanför attprocessen
inflytande återkommande och avgörandeförsvarsbyråkratins är ett

sådanaleder till formulerandetinslag i den avsomprocess
riktlinjer LEMO behandlade.som

utredandeliknande omdöme gäller det offentligaEtt rörsom
behandlar påfallande oftaoch förvarspolitik. Betänkandenautrikes-

ochfrån de substantiellaadministrativa spörsmål. Det skiljer dem

fortlöpandeutvecklingen i omvärldenoperativa problem som
ställer. försvarsför-nordisktOmstridda frågor förslaget ettomsom

hand andrakärnvapenfri domineras i förstabund, eller avzon,en
centraltpå Diplomati, utspelaktörer och utformas andra avarenor.

poler kringoch aktiv opinionsbildning blir deplacerade politiker

utredningsförberedelserbeslutsgången kretsar. Någravilka tyngre
eller uppföljningar det inte frågaär om.

Tredje svaret

LEMO:srubbar inte förväntningenDessa generaliseringar att
Ändåförslag skulle den långa styrkedjan.genvägenta voregenom

sådanvilseledandedet utan reservationer hävda attatt en
beslutsgång frågor.för denna Försvars-den normalaär typ av

fåttproblem skiftande olika tillfällende slag har vid storamestav
riksdag."allmänpolitiska partipolitik ochkonsekvenser i debatt,

24 cit 32-33Agrell 1985, op. s
25Sjöstedt cit 100sop
26 splittraeffekten och indelningsverk Lant-kombinerade skatterDen näraattav var

Hultqvist 1959 Försvarsorganisationen,århundradesedan. Se Pmannapanietför ett , Göteborgskattemai svenskriksdagspolitik 1867-1878.värnplikten och
Cit29 i 1947:42571SOU
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Till och med organisationsproblem i försvarsledningen har givit

upphov till parlamentariska dispyter. Två likalydandenästan propo-
sitioner försvarets ledning överlämnades till 1929 och års1930om
riksdagar avslogs statsutskottet. Förslagen gick på denut attmen av
militära chefen inom försvarsgrenarna skulle erhålla ökade

befogenheter visavi förvaltningsorganen. starktInte yttreettens
tryck under andra världskriget avhöll års från1942 riksdag att
markera sitt missnöje med den regeringen framlagda lösningen,av

det icke tillrådligt i då rådande läge vidtaga andratrots att attvore
ändringar ifråga principerna för försvarsväsendets ledning änom
sådana organisatorisk synpunkt oundgängligensom voro ur
påkallade"

Kontroverser denna med andra ord inte helt uteslutna.ärtypav
Ett skälen till års1976 utredning försvarets centrala ochattav om
högre regionala organisation tillsattes nu, dvs. antal1974, ettvar
socialdemokratiska motioner. Försvarsutskottet fråganbegärde att

lekmannainflytande i staberna borde utredas. FöU 1973:19.om
Ämnet behandlades utredningen försvarets centralasenare av om
ledning. SOU 1976:64.

ÄvenLEMO-processen däremot fick få mothugg. ett annatur
perspektiv kan den ha haft framgång. Refonnförslag syftandesägas
till omvandla styrprinciper och lägga ned eller banta lednings-att

förefaller väcka mindre motstånd och komplikationer änorgan
mening."åtgärder berör försvarsmakten fåi bred finnsDetsom

likheter i det det omgivande samhället på fredstidadensätt reagerar
neddragningen ledningsapparaten å den sidan och dessav ena

27Citi sou 1947:42 71s
28Goldmarmm.l1. cit Zetterberg,K 1995 ledning.Eñerkrigstiden.Arménssamtop
Stockholm:Probus
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nedläggningar landskaps-fredstidareaktion på förslag avom
rättfärdigas medå andra. förraden Denregementen processenm.m.

företrädesrätt till, och skaparförsvarsmakten hardet krigsläge som
intern adressat.beröra sluten, Denintryck enbartatt senareav en

intressenteravskärmas från de mångakan svårligen externa som
Beslut fattasmotstridiga krav på åtgärder iframställer nuet. avsom

departementsmiljö kontrasterariorganisationskommittéer mot
förefaller lättare förkringresande dödspatruller Detvillkoren för

försvarsorganisatio-ändringar istyrkedjans många led att acceptera
betraktas sektors-fördelningskonfliktemaså länge somnen som

bemanningsproblem.ochoch myndighetsintema karriär-

utvid-få spår i denLEMO-utredningenFör avsatteatt summera.
tillförefaller ha begränsatsspelplangade politikprocessen. Dess

andraVanligen detoch försvarsetablissemanget.statsmakterna är
LEMO behandlatförsvarsfrågorproblem denän typ somsomav

och det säker-omvärldsanalysenoch partier:väljareengagerat
aktensför försvarsstriden, försvarsmprincipernahetspolitiska hotet,

ochförbandvärnplikten, nedläggningarvapenbeställningar, av
olikasäkerhetspolitikens mångautrikes- ochmellansambandet

element.

29 innanförstabondetäget konstitutionenkrisF-bâtenleddetill ochStriderna enom
från modemtidvkanpå försvarsproposition;världskriget;regeringen föll 1924Trygger en

nedrustningspolitik för-ochmotsättningarnakring atombombererinras samtomom
årsbeslutoch JAS.kostnadsaltemativalltsedan1967/68svarsutredningamas om
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Beslutsprocessen det perspektivetsnävaur

Konstitutionella betingelser

svenskaDen grundlagen utomordentligt kortfattad vadär avser
regler för regeringens beslutsfattande. Statsrättsligt bygger den på

principen enhetlig statsvilja manifesteras i regeringensom en som
kollektiva beslut och Om myndigheterna bl.a. desägs attansvar.

under enskilt departement de lyder undersorterar ett attmen
regeringen. Följden direktiv till utredning inte bara skallär att en
överenskommas och beredas inom det departement till vilket

ärendet hör. Det skall samordnas mellan statsråden och de olika

departementen. En granskning regeringsärendena visar attav
försvarsfrågor till behandling ofta gällerärsom uppe gemensam
just politiska riktlinjer och inte s.k. administrativa avgöranden.

Beredningsförfarandet framgår RF och regerings-är, som av av
kansliets handböcker, obligatoriskt inslag i regeringsarbetet.ett
Exempelvis finns bestämmelsen ärenden betydelse föratt av
totalförsvaret skall beredas med försvarsdepartementet.gemensamt
Däremot handlingsutrymme vad tillvägagångssättet:stortges avser
beslutsprocessen i regeringskansliet inte lika formbundenär som
på många andra håll i statsförvaltningen, i kanslihusets hand-sägs
bok. Samrådet kan utföras på många direktkontak-sätt genom-

s.k. skriftlig delning, beredning, lunchberedning ellerter, gemensam
allmän beredning. ofta svårtDet i efterhand rekonstrueraär att

30Propositionshandboken Sb 1987:Ds 2
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så ingadenna Intuitivt torde detinterna attvara omprocess.
anhänggigörande beredningsärendeinvändningar vid ettett avreses

oförhindrat fullfölja sina planer.det ansvariga departementetär att
valmöjligheter till beredningprocessen,Konstitutionen vissager

upplysningar. RF kap.bland vad inhämtandet Aviannat avavser
skallframgår behövliga upplysningar och yttranden7:2 att

myndigheter. relativainhämtas från berörda Departementens

decentraliserad förvaltning harlitenhet och förekomsten av en
reguljära departements-behovet beredning utanför dengynnat av

utredningar ochsärskilt tillsatta offentligai form avprocessen
denfinns spänning mellanhänseendekommittéer. I detta en

varje departementoch enkla faktumkollegiala principen det att
bindningar tillhierarkisk organisation med starkautgör en egen

klientmyndigheteregna
kan också utvecklas till de departementetLiknande relationer av

haroch regeringentillsatta utredningarna. Ansvarigt departement

handläggningenockså betydande handlingsfrihet vad ettavavseren
utredning.från Ut-förslag eller betänkande som emanerar en

länkas ini detta skede ellerformningen politik kan stanna uppav
utredningsbetänkandetbestämmeri riktningar. Regeringen omnya

och sammanställergå och i så fall granskarskall på remiss även
skrivas medproposition skallremissvaren, avgörsamt om en

grund" omfattan-och Detutredningsbetänkandet remissvaren som
oftaremissväsendetde och i många avseenden självklara svenska -

med andra orddemokratin hardeklarerat omistlig delsom en av -
grundlagsmässig sanktion.en svag

exekutiva hand-vad detHandlingsfriheten är även stor avser

31 kansli Lund: Studentlitteratur1986 Regeringenoch dess 16.Larsson,T s
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1
havandet regeringens beslut. kap förvaltnings-RF 11:6 attav anger
ärende kan överlämnas inte blott till myndigheter tillävenutan
bolag, förening, samfällighet, stiftelse eller enskild individ." Inne-

fattar uppgiften myndighetsutövning krävs lagstöd. Begreppet

förvaltningsärende oklart och elastiskt.är

Beslutsprocessens element.

Regelverket viktig förutsättning för beslutsprocessen. Menär en
infonnationsvärdedess politiken begränsat. kvantifieringEnärom

vad vanligt, ovanligt, och unikt kan behövas. En analysärav som
enskildheter kan därtill sig fruktbar.teav

typiskaDen gången lägger fram förslagregeringen sitt iär att
haroch detta förslag först beretts offentligproposition iatten en

självklart mångautredning. Men det inte. För propositionerär är
den förberedelsen kanslihuset tillräcklig. ocksåinterna i Det kan

finnas förslagutredningar lämnar inte leder till beslut.som som
Som tidigare påpekades fattas vissa politiska beslut föregåendeutan
utredning eller därmed jämförbar beredning i departementet. Vissa

väsentliga beslut behöver inte alls rättfärdigas med sådana underlag

på uppkommande behov handla och därav föranleddaattutan av
överläggningar/förhandlingar med oppositionspartier eller intres-

seorganisationer.
Som framgick diskussionen den konventionella bilden,omav

kan egenskaper hos kategoriserascentrala beslutsprocesser genom

32 exempel krisuppgörelsema påEtt utmärkt de s.k. hösten1992,baserade förhand-är
lingsprotokoll
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participationskriteriumdeltagandemönster.fasindelning och Ett

aktiverasfrågor vilka de aktörer och intressenställer är somom
har formellpåverkan, ochbeslutssituationen,inför utövar somsom

då framförallt två institutavgörandet.med vid De ärrätt att vara
politiska samordningen iutredningar och dengranskas:börsom

utförande- ochkan läggas påSamma infallsvinkelkanslihuset.
implementeringsstrukturer.verkställighetsledet; på s.

kommittéväsendetUtredningar och

ochroll i samordningsprocessenutredningsväsendetsStudier över
vanligtbesked vadpolitiska besluti beredningen ärom somgerav

utredningarsutredningsarbete och ivillkoren förovanligt ioch

offentliga beslut.genomslag i

Kommittéväsendet

kulturpolitisksvenskkan konstaterasInledningsvis stortatt ger
ställningKommittéväsendetsutredande.offentligtutrymme

möjligen medland,unikt. ingetoch med Ipåstås till annatvara
tillförarbetetså delfinnerför Finland,undantag att stor avenman

egentligautanför regeringensformerförslag sker iregeringens

organisation. beredningextraordinariegamla begreppetDet uttryc-
förbe-låta ärendenkonstitutionella möjlighetker regeringens att

33 organisationstockholm:SNSFörlagPolitikm.fl. 1991Rothstein,Bo som
34 StatligaKommittéväsendetJohansson, 1992 DetJan s:
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redas i andra former inom dess kansli, och därvid nyttjaän eget att
utrednings insatser del underlaget. kan oftaMotiveten som en av

tillgodose krav på objektivitet och skapa förtroende föratt attvara
beredningsarbetet.

Kommittéorganisationen inte så liten ochutgör en egen,
fristående statsförvaltningen.inom Stundom breder uppdragenpost

sig och sysselsätter betydande kader intressegrupps-ut en av
företrädare, politiskatjänstemän och förtroendemän; stundom är
förfarandet hårt kritiserat. Det har funnits perioder då 300-400cza
kommittéer varit i arbete året Antalet sysselsatta kunde uppgårunt.
till mellan 3 000-4 000 Nytillträdande regeringarpersoner. som
önskar öka sin handlingsfrihet har vid olika tillfällen iscensatt s.k.

kommittéslakter. åren har neddragning skett i allaDe senaste en
färre kortareled: färre antal utredningar, ledamöter, lägre kostnader,

förordnanden. Restriktiviteten nytillsattahar inneburit antaletatt
knappt år. kom-utredningar bringats ned till 200 1993 238per var

mittéer aktiva.

fåmajoritetsläge kan konsekvenserEtt nytt att ut-genom
och sekreterare kan skiftas ochredningars ordförande ut att expert-

rekryteringen Tilläggsdirektiv kan formuleras. Vid sidanöver.ses
deskiften på politiska positioner i kanslihuset dettaär en avav

konkreta tillträdande kunnat markeraområden, där regering sinaen
intentioner.

Former

Offentligt utredande kan ske i olika former. de parlamen-Förutom

tariskt utredningarna finns kommittéer och delegatio-sammansatta
viktig går mellan s.k.En distinktion departementsut-ner. annan
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redningar och de bygger på bredare medverkan ochsom en
rekrytering.

Uppgifter

En enkätundersökning utförd årsstörre 1976 utredningav om
utredningar kom fram till vanligen förekommer nedanståendeatt
uppgifter. Kategorierna överlappar varandra till viss del och fler-
talet utredningar torde ha fler uppgift:än en

a Ta fram grunddatanya
b Föreslå organisatoriska lösningar på särskilt angivna problem

c Föreslå lösningar på myndighetsintema problem
Sed befintliga lagar och befattningaröver

e Komma fram till tekniska och/eller administrativa försystem
den förvaltningsmässiga hanteringen viss frågaav en
f Utvärdera genomförda reformer

g Analysera speciellt problem eller problemområdeett

h Analysera behovsområdeett nytt
i Löpande följa viss fråga eller utföra viss uppgiften en

En granskning 422 utredningar från 70-talet Folke Johanssonav av
visade i % fallen85 avsikten betänkandenäraatt attav var avge
med förslag åtgärder.till Denna sammankoppling mellan analys och
förslag vanligen för given. Exempel på uppdragtas rentav
informationssamlande karaktär finns dock. Vissa utredningar, bl.a.
organisationskommittéer, arbetar med mandat ligger närasom
myndighetsutövning. Motivet till förfarandet klargörs i utredningen

utredningar:om

35Offentligt utredningsväsende 1976:49sou
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bildautredningtillsättatillalternativet ärOm attatt nyenen
oftamyndighet,förstärka ärmyndighet eller temporärtatt en

föredraga".3°kommittéformen att
fullgjortkommittéerockså vissa rentföljerAv detta att en

och1960-de underuppgift. Johanssonadministrativ attuppger
%.uppgick till 870-talen cza

Funktioner

huvudfunk-framhöllsutredningsväsendet 1976 att1 rapport omen
samhälleligatillförslagregeringensförberedationen attvar

ochutrednings-reformer". harutsträckningobetydligickeI en
regeringsskif-depåverkatssådantkommittéinstitutet tätareavsom

socialde-tillträdandeinförde denåren. 1982tjugode senastetena
utredning-innebördenpolitik medregeringenmokratiska atten ny
snabbare.arbetabli färreskullekommittéväsendetinom menarna

tilluppdragochutredningarinomdepartementalaskulleIstället
klargjordesBlandomfattning.ökadutnyttjas i annatmyndigheterna

utred-rutinbetonadeliksomorganisationsutredningarmindreatt
borde klarasfrågororganisatoriskatekniska ellerningar avav
iorganisationerexisterandeinom .

Kommittéberättelsenslagit igenom.tycks haambitionDenna
årverksamhet. Sammaikommmittéer2001994 att varanger cza

mångsidigtochStörredirektiv.159regeringenformulerade sam-
ställaellerproduceraoftakanutredningar sammanmansatta

36ibid. ss
37 1975;14slDs Ju
38 utredningsväsendetsvenskaPromemoria detSB 1984:1Ds om
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kvalificerad samhällsinformation med obestämd relation till behovet
beslutsunderlag. I utredningsbilagoma återfinns kunskapspro-av ren

meritering.duktion, primärt för akademisk Det växandeäven an-
talet departments utredningar motiveras däremot med behovet av
underlag inför beslut. Sambandet inte fullständigt, i dennaär även
form publiceras politiskt konklusionslösa i sak kvalificerademen
kunskapsöversikter.

Med Jan Johanssons ord fullgör kommittéer och utredningar tre
funktioner.olika förstDen nämnda, i citatetsom ovan om rege-
behov,lbetonarringens deras användning instrument i den poli-som

tiska planeringen; att assistera i regeringsarbetet. Den andra kan

kort kallas för utrednings- och kunskapsproduktion. Funktionen an-
inrymma två delmoment. Framtagande sakligt underlag ärses av

den och förslag till dess nyttiggörande det andra. Det förefallerena
bägge uppgifterna beaktas i utredningar syftar till attsom om som

ändra förvaltningsstrukturen.i Försvarsutredningama har härutöver
utvecklat aktiviteter i debattskapande syften. Forsknings- och de-
battinlägg säkerhetspolitikens villkor publiceras vid sidan detom av
egentliga utredandet.

Den tredje huvudfunktionen för utredningar tjänstgöraär att som
ställföreträdande för politiska uppgörelser, med inslagarena av
förhandlingar, stridigheter och kompromisser mellan Kom-parter.
promiss- och förhandlingsfunktionen framförallt uttalad vadär

de parlamentariskt utredningarna, inklusive desammansattaavser

39 kvalitetskravharDetta funnits länge,exempelvisåterfinns HammarskjöldsDag
doktorsavhandlingi bilaga.SOUen
40 Jfr. frånRapporter arbetsgruppen samarbete riksgränser,Civildepartementetöverom
Ds 1994:43.
41 Johansson cit 17op. s
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frågor,oftagäller depraxisförsvarspolitiken. Enligt störrerörsom
iförhandlingsorganutsträckning tjänarkommittén idär stor som

överläm-kan fråganpartierna inteinstans. Kommerförsta överens
ärendet.statsmakternapartiledaröverläggningar innan avgörtillnas

metod förutredandetspörsmål kankontroversiella attI vara en
Försökdagordningen.politiskafrågan från denavföraviss tidunder

bl.a.alltid lyckats,intearbetet hartvå år förtidsgränsenfixeraatt
förfärdigbehandlats, ellerintesakligtfrågekomplexet attför settatt

dåminstrespiter, intemed längreändamålsenligtpolitisktvaritdet

valtider.i
fördärtill viktenframhållerutredningEn att utrymme gesav

politisktmöjlighetmedkommittéarbetetsainrådsförfarande i att
intresse-edverkan, dvs.uppnå intressentmförslag,förankra engagera

politikutforrnningenw. sinIberörda ioch andraorganisationer
politik:svenskförkaraktäristikatvåuttalandetunderstrykerkorthet
andratillFörankringintressentmedverkan.och ärförankring en

leder tillpåverkansprocessför densvåröversättbarspråk term som
handlingslinje, ellerförellerreformgrundlinjema iförstöd enen

förankrings-Misslyckaspacificeras.motståndettillåtminstone att
förut-vilkasonderalyckatsregeringenåtminstoneharförsöket
intres-Utrycketföreligger.faktisktblockeringarochsättningar som

organisa-tillrelationenpåspeciell bäringsentmedverkan har en
därtillJohanssonFolkefolkrörelser.och olikationsväsendet noterar

ochproblemetdirektivensjälvfalletintedet är attatt anger
föroprecisatillräckligtdirektivVissalösningen. attutredningen är
frånutgårdirektivoch andraupptäckas,kvarstårproblemet att en

legitimeras.skalländamålsenlighetlösning, vars

42 sou 1976:49 7s
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Styrning utredningarav

utredningHur De formella aspekterna inte betydelse-styrs ären
lösa. Påverkan sker bl.a. direktiv, kommitté,typgenom av
ledamötemas antal och institutionella bakgrund, tidsgränser och

ekonomiska Direktivfrågan vital. sin studieIär överramar. rege-
ringskansliet Torbjörn Larssonnoterar att

...Som regel följer regeringen och regeringskansliet upp-
märksamt hela förloppet i politikutformningsprocessen och
deltar i alla diskussioner föregår tillsättandet ut-som av en
redning. därför vilkaMan vill eller inte vill haen utred-vet som
ning och ofta vilka åsikter före-olika kan tänkasäven personer
träda i eventuell utredning.en

Val utredareav

Som s.k. strategiska frågor räknas därför valet ordförande ochav
sekreterare. Den möjliga funktionen skapa samförstånd mellanatt
olika intressenter understryks redan i valet eller flermanna-en-av
kommitté. falletI det sammansättningen parlarnenta-ärsenare av
riker respektive organisationsföreträdare viktig. Konkurrens mellan

olika direkt berörda intressenter å sidan framtvinga ettanses ena
bättre åbeslutsunderlag, den andra kanske klargöra vilket stöd och

motstånd olika förslag kan få. Gäller frågan offentliga admini-

rekryteringstrativa refonner, kan flerdepartemental kommaen
ifråga.
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Styrsignaler

på vad direktivenförsökt granskaBladh harAgneta sättatt
direktivhos dessa. 479och styrkanförmedlar styrsignaler ut-

vanligtha inieratkandessafärdades 1979-83. 328 sägasav
saknahälftenpåstodsmängdutredningsarbete. Av denna nära

riktade% karaktäriserades67problemformuleringar.pregnanta som
% alla utredningarblottproblem medan 14till avgränsade gavav

mångfasetteradeproblem. Sådanamångfasetterademedsig i kast
tydliga problempre-förutsättninglösauppvisade såvälproblem som

många olikadirektiven ställdefemtedelknappciseringar. En av
bedöm-styrningrepresenterade graduppgiften de somavenmen

låg.hög ellerdes sig varavare

tvecklingstendenserU

kommittévä-resultatflera intressantaJohanssonJan rapporterar om
1955-89utvecklingsendets

tillökat i förhållandepolitiska kontrollenhar dendet förstaFör
kortare.i allmänhet blivitUtredningstidema har60-talen.och50-

tidsbegränsademedoch kommittéerenmanskommittéerAntalet
sextiotalettill slutetfler.har blivit Framuppdrag c:a envarav

typ. åren hartjugoDedennautredningarnatredjedel senasteavav
Enmanskommittéertillgivits60% uppdragennära person.enav

%hade blott 14politiker; år 1988mycket sällanbestår avav en

3 bilagaDs SB 1994: 1 3
44Johansson, 1992 ibid.J
45 policy-formation in Sweden. PoliticalScandinavianMeijer, andH 1969 Bureacracy

volStudies 4
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inslag. ledamöterparlamentariskt Andelendessa utredningar ett
har ökat, delvis pådepartmentsbakgrund i kommittéermed större

i situationer dåparlamentarikemas bekostnad. andelDeras är större
Andelen för denna kategoriparlamentariska läget oklart.det är

mellansåväl för tjänstemän varierarledamöter numerasom
konstant.%. har ordförandenas profil varit relativt10-20 Däremot

politiker, oftast på% verkschefer. fåtal ledandeC:a 20 Ettär
till ordförande.statssekreteramivå sällan statsråd, utnämnesmen

fler departementtilltagande tendens tillfinns ocksåDet änatt etten
Finansdepartementetkommittéarbetet.i någon form irepresenteras

utredningar medsig platser imånga fall tillförsäkrathar i annan
förebygga invändningardenna velathuvudman, alternativt att
på tidigt stadium.kostnadskrävande förslag redan ettgentemot
fora för kompromisserkommittéers rolldet andra harFör som

uttalat. Intresseorganisationemasförhandlingar blivit mindreoch

breda parlamenta-framträdande. Antaletdirektm edverkan mindreär
inget särskilttiden och uppvisarutredningar varierarriska över

frånreservationervanligare medhar det blivitDäremotmönster.
berördesTidigareutredningarna.oppositionspartier i encza
från medlemmarreservationerbetänkandentredjedel samtliga avav
Under 80-taletsakkunniga.särskilda yttrandeneller försågs med av

arbetenflermannakommittéemasfler hälftenkorn attän av
yttranden. Särrneningamasärskildainnehålla reservationer eller

detaljerna.också oftare helhetengällde änsnarare
utredningarnakunskapsproduktionen itredje förefallerdetFör
alltmer sällanforskare deltaruttryck för dettaha minskat. Ett är att

sakkunniga elleroftaredet detoch de änexpertergör är somom
påfärgen ellerpolitiskamedlemmar. Deni egenskap statusenav

förklara denna trend.avgörande förförefaller interegering att
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Departementen och utredandet

Utredningsinstitutets betydelse för politikutfonnningen varierar

och departementsområden. Utbildnings-, ñnans-,inom olika politik-

flestajustitie- och socialdepartementen för de utredningarna.svarar
kan bero på arbetsvolymen; samband finns mellanDet ett svagt

storlek och antalet utredningar.departementets egna
Försvarsdepartementet befinner sig i mellankategori.en

Sambandet mellan departementsstorlek och utredningsbehov iär
fall negativt. C:a % den totala utredningsmassandetta 6snarast av

kan försvarssektom eller uppdrag år. 1994höra till 10sägas cza per
motsvarandeutfärdade Försvarsdepartementet enbart direktiv5 nya

%3 uppdragen.av
har defall utredningar tillsätts FörsvarsdepartementetI de ettav

rekryterats ministeriet ellerspecialisterinslagstort ururav som
har utred-förvaltningen. Endast Kommunikationsdepartementet en
känneteckenspecialistberoende.ningsprofil lika Ettär annatsom

politiska medverkan sker på relativtför försvarssektom denär att
försvaret har lettshög nivå; flertalet utredningar stats-om av

försvarsutredningama har härvid-sekreteraren. parlamentariskaDe

genomsnittligbetjänaslag speciell ställning. Dessa änav en meren
general-och kanstab sakkunniga Destor experter. ses som enav

myndigheter.departmentsexpertis och sektornsmönstring avav
engageradebestående ledamöter,års utredning, 121982 ettav

mångdubbelt antal sakkunniga och 59 experter.
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politikenGenomslag i

ordningsprocesskanslihusetsI sam

utredningar medskillnader mellan olikaföreligger avsevärdaDet

slår i regeringens beslut. Enförslagen igenomavseende på hur grov
utrednings-drygt hälftendata visarskattning Johanssons att avav

utredningsförslag,i departementen. Vissaförslagen gärnaaccepteras
ograverade in i propositions-lagform, försformulerats idå de som

policy.till annorlundaöverarbetas eller ändrasCza l/4texten.
de tilldrastiskt uttryckt läggsMindreResterande förkastas.

utredning.tillhandlingarna eller lämnas över ny
godtagitregeringenstark tendens tillfinnsDet ettatt omen
det också.så riksdagenförändringar,utredningsförslag görutan

oftastöverarbetasoch reformer däremotgäller skatterFörslag som
administrativalämnadeUtredningarregeringskansliet.i som

åtminstone underregeringen,till 2/3reforrnförslag accepterades av
föremål förganska sällandå gengäldförslag blev i70-talet. Sådana

remissbehandling.
däremotförsvarsutredningar kanparlamentariskaiReservationer

framinnan de läggsomarbetas regeringenförslagenleda till att av
med tankeoväntad,iakttagelse knappastinför riksdagen. Denna är
Vid någrakostnadsramen.partiuppgörelsernåpå strävan att om

majoritetsskriv-resulterat i smalautredningarnatillfällen har dock
stöd ialternativtsig påkunnat förlitaRegeringen harningar. ett
medårs uppgörelsei 1965exempelvisriksdagsbehandlingen, som

med folkpartiet.och den 1986kommunisterna i
förslagfärreföreföll aningenFörsvarsdepartementet acceptera

%snitt. 29gjorde idepartmentenfrån tillsatta utredningar än genom
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alla utredningsförslag inom departmentets område föranleddeav
ändringar i kanslihuset. Sjöstedt, citerande Johansson, noterade att
det i försvarssektom finns tendens till avslårregeringenatt etten

det.förslag helhet % modifierari sin 27 denän attsnarare
Samma tendens framträder politiken istället för institutionel-om
departmentsområden delas in i funktionella verksamhetsfält som

totalförsvaret.

Riksdagen

Även blott fjärdedelpå denna detär värt att notera, att en avarena
ändringsför-administrativa policyförslag leder till omröstningar och

slag i riksdagsbehandlingen. Parlamentariska särmeningar i

däremot säker indikation på förslag tillutredningen är atten
Sådana förslag resulterarändringar kommer i riksdagsbehandlingen.

beslutsinnehåll.emellertid sällan i ändrat

på voteringar kring utredningsför-Det sällsyntär sätt attsamma
försvarsområdet leder till någon policyändring. Deslag rörande

grundläggande partiuppgörelser harpolitiska skiljelinjema liksom

förväg instanser. Partimotsättningamanormalt dragits i i andraupp
Under efter andrahar emellertid viss konjunkturell karaktär. tiden

70-talet, hade utredning-världskriget fram till 1965, liksom under

verksamhetsområdet totalförsvar det lägsta antaletinomarna reser-
dåvationer politikområden. Utredningama fungeradealla somav

konsensusskapande förhandlingsforum. Politiseringenett av
kommittéarbetet kan sig olika uttryck. Det skedde efter ut-ta

och inför slutskrivandet i och 1984 årsredningsvarven 1965

46Sjöstedt cit 105-106op s
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markeradeförsvarsberedning1994 årsiförsvarskommittéer;
ickeöverhuvudmissnöjefolkpartiet sittochmoderaterna attgenom

år.dess förstaunderutredningenmedverka i

perspektivetLEMO i det snäva

ochtill de tendenserförhållandeiLEMO-processendåsigHur ter
schematiserade beslutsprocessdenmodifikationer ovansomav

utredningsarbetetsnågotbörpresenterades Först sägas upp-om
roll." uppgiftenställsDärefteraktörersolika attläggning och om

kallatbeskrivningdenhjälpLEMO medvärdera somav
inslag iidentifierasutredningennorrnalförfarandet. Kan ett ensom
funktionentydigvissfullgörbeslutskedjhierarkiskt ledd ensom

LEMOPräglasbeslutsgångföreskriveninitieraroch somensom
procedurerochövervägandenrationelladeochutredning process av

politikutform-förutmärkandediskuteradesinledningsvis somsom
med hjälpbättrekanstyrning Ellerochning summerasprocessen

modellförvaltningspolitiskannorlundaandra varstermer enav -
karaktärs-påbyggerkonsekvenserinnehåll ochförutsättningar, nya

sektorsutredningarmed andraLEMOjämförsdrag Slutligen större
utredningsupp-organisationsförändringar,departementalaavseende

verkställighet.ochanalysomfångdragets samt

47 ioch analys Enutförlig redogörelsearbetsmetodikförlopp ochLEMO:s ägnasen
Krigsorganisation SOU 1995:129Styrande ,
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Utredningsuppdraget

Ytligt finns det många drag i LEMO medsett överenstämmersom
den expeditiva, snabbt arbetande fåmansutredning beskrivitssom
tidigare. Men inte fullt Avvikelserna kan sådana deut. attvara
skapade LEMO:s särprägel. LEMO:s direktiv för det förstavar
mycket omfångsrika och avsåg hel förvaltningssektor, inte baraen

specifik myndighet. Därmed kunde förmodligen alternativet atten
styra hårdare utreda inom befintlig struktur avvisas;attgenom en
riktlinje slagit igenom i den kommittépolitikensom annars nya
1982. ocksåDet noterbart departementet förär att stannat en en-
mansutredning och därmed indirekt prioriterat bort möjligt ochett
troligt förhandlande i mångsidigt kommittéarbete påett sammansatt

utredningsslutsatsema. Förslag skulle lämnas på sjuvägen mot spe-
cifika områden skulle komma beröra många intressenter.attsom
Enligt uppdraget skulle konsekvensbedömning redovisas. Kom-en
binationen enmansutredning och uppdragets vidd såledesärav
ovanlig. Däremot fullföljdes departementets tradition tillsättaattav
utredningsman på hög nivå Nordbeck GD och f.d. statssekre-var-

Inte heller aktualiserade den nytillträdande regeringenterare. ett
skifte utredningsman eller utfärdande tilläggsdirektiv. Sådanaav av
åtgärder har eljest inte varit ovanliga den 20-årsperioden.senaste

Regeringens låste två viktiga förutsättningar: begränsningen av
försvarsmaktsbegreppet och besparingsbetinget. Genom översy-att

omfattade alla ledningsnivåer inklusive den parlamentariskanen
fanns få restriktioner. Denna relativa öppenhet och förekomsten av
många problem, vi inte för fåmansutredningar.vanligaär sett,som
Denna form för översynsarbetet inte helt fastställd för-ännu närvar
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1991.börjanutredningsplanema ipresenteradesvarsministem av
kommandeanmäldes detaprilregeringssammanträdet den 18Vid
fortfaran-dådirektivenFonnuleringenöversynsarbetet. uppgavsav

mellandiskuteradesuppdragövervägande. Artenunderde avvara
inställning tillNordbecksunder våren.och utredaredepartement

ochkändaförmodligenpolicyreformeroch möjliganödvändiga var
ordfö-uppfattning börstatsrådsberedningensEnligtförutsägbara.

direktivmg.utforma Ettpådelta i arbetetmöjligtranden attom
och in-uppläggningunderlättarpå detta stadiuminflytandesådant

stadgandet dir.LEMOhossärdragEttriktning arbetet. ärannatav
ochutvecklingsarbetepågåendeskall följautredaren1991:44 taatt

gång kunnaarbetetsdärtill underocherfarenheterpå gjordavara
verk-inommyndigheternautveckling hosochförändringinitiera

samhetsområdet.
denmöjligheterinnebarHandlingsfriheten utöveratt: agera

hand-föreslåutredaochuppgiftenanalytiskavanliga, primära att
fanns25SOU 1991:112påpekarutredningenSomlingslinjer. s

tillgängliga.problemanalyserteoretiskaochnulägesbeskrivningar
utredningsvarv;sedan tidigareförelågfärdigEn i textstort sett

led-försvaretsårs utredningformuleringar 1976dessavissa omav
för-sig desjälvt. Vareutredarenskrivitsdessutomning hade av

utredningarhosfunktionernakunskapssökandeellerhandlings-
samförståndför LEMO. Ihuvuduppgifternågraframträder som

därmedochinitiativmyndigheterförsvaretskundemed utredaren ta
utveckling. anteciperan-Dennaochändringarföregripa beslut om

in-hos alla de centralagår igenhållningrefonnfrämjandede och

1990/91:102Prop
49 SB 1984:1Ds
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involveras i LEMO-processen. Tidigt uttalade sig för-stanser som
svarsutskottet för delbeslut skulle kunna fattas rullande. Redanatt
i 1992 efter förslaget till ledningsorganisation pålagtsattmars ny-
riksdagens bord två månader innan beslutet bildasmen en-
lednings- och arbetsgrupp i departementet med uppgift under-att
lätta beredningen LEMO:s förslag. En månad bildadesav senare
motsvarande projektgrupp inom försvarsmakten. Riksdagens för-

svarsutskott bej akade tidigt delförslag bröts helheten.att ut ur
I trivial mening uppfyller LEMO förstås kravet att etten vara

regeringens instrument. Helhetsbilden emellertidär sammansatt.
Om kommitténs insatser hade begränsats till administreraatt ett
redan tidigare utformat uppdrag eller organisation hade analogieren
kunnat dras till de kortvariga hjälpinstanser under kommitté-som
beteckningen eller andra liksvärdiga former skapas inom departe-

LEMOMen präglades övertalning och politik-menten. attav
fonnulering in i varandra. Den s.k. förankringen bedrevsgrep av
utredaren självt, på för sektorn i seminarieform.sätt,ett nytt

Vagheten i begreppet förvaltningsuppgift understryker intrycket

LEMO såväl handlade berednings- verkställig-attav en som en
hetsuppgift. Regeringen kan verka pådrivande formuleraattgenom

bestämd uppgift och restriktionervissa för möjliga lösning-sättaen
Den kan också på anticiperade problem till-attar. reagera genom

handahålla för hantera dessa. Genom LEMO skapa-atten ny arena
des procedurer för föra diskussionen ledningsproblem ochatt om
försvarsstruktur med de ledande och relevanta myndighetsföre-

trädama. Den rationalistiska retorik reforrnambitionema kläd-som
des in i i sammanhanget tillgång förmodligen appelle-var en som
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berörda.förväntningar hos deattityder ochrade till

rollerochFaser

inledningsvis berördaöverenstämmelse med denSchematiskt, och i

framställasoch aktörernabilden, kan sekvensemakonventionella

figisom

val-artikule- strukture-Faser genom-
fas föranderingring

LEMO- fackpress
ÖB/departementaktivitet

utredaren
verksamhets-
anknutna experter

iterativ process
beslutsfattare/
utredare

LEMO:s seminarier
ochsamtalÖB/Imn

tution rege- LEMO
ängen regering/ÖB

Riksdag
ochExisterande

myndigheternya

aktörer LEMO-processenochF F4 1ig. aser

50 Stockholm:Carlssonskap ochJfr. Jacobsson, Konsten Reagera 3 samtB 1989 att
krigsorganisation.styrandechefer Enredogörelseför intervjuermedhögre 1995:129,SOU
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En meningsfull roll- och fasuppdelning i beslutsprocessen svårär
urskilja. Såväl LEMO departementet arbetade inte bara medatt som
formulera riktlinjer också med förändra försvaretsatt utan att

mottaglighet för idéer och i förtid skissera krav, oaktatattnya nya
åtgärder och riktlinjer knappt hunnit sanktioneras riksdagen.att av

ledandefram i begränsad krets myndighets-Konsensus växte en av
företrädare. Successiva avstämningar det möjliga handlingsut-av

och förmodad önskan undvika ändringarstörrerymmet atten
ha underlättat framväxten relativa samför-torde dettasenare av

stånd. förefaller myndigheter mentalDet verkställande isom om
långtsig till ändrade verksamhetsförutsättningarmening anpassat

de formella besluten med krympande ekonomiska ladesinnan ramar
fast. Genom allmänna uppslutningen kring principenden om

styrande krav underlättades avknoppningenkrigsorganisationens av
stödjande myndigheter.

H ierarkin

politiska ledningen initierade i och för sig reformarbetet. DetDen

skedde emellertid del allmänt omtänkande och iettsom en av
för statsförvalt-samband med introduktionen principerav nya

Föränd-ningen. blev flera sektorer berördes.Försvaret somen av
riktadesringstrycket artikulerades med emfas utredaren. Detav

totalförsvaret:samtliga intressenter i departement,gentemot
försvarsledning, verkschefer, försvarsutskott och försvarsberedning.

inträffadeNågra oförutsedda förseningar eller störningar inte;

ändringsprocessen utövades obrutet ledarskap. inteDet ärettav
osannolikt dialogen med myndigheterna underlättades attatt av

politisktarbetet inte framställdes betingett utansom snarare som
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förverkligande uppdämda förväntningar. Förslagen kundeett av
också rationaliseras med hänvisning till den allmänt omfattade men
svårrealiserade ambitionen krigsorganisationen skulleatt styra
verksamheten under fred.

Politikprocessens rationalitet

Begreppet i rubriken mångtydigt. Inledningsvis kommenteradesär
det det gällde försvarspolitiken i sin helhet. Rörande LEMOnär
kan rationalitetskriterier diskuteras med avseeende på olika ting:tre
beslutet tillsätta utredningen, den initierades ochatt process som
kvaliteten på dess slutförslag.

börDet rationalitet används honnörsord inoteras att ettsom
mängder politiska inte minst då det slag ledsagartexter,av av som
LEMO. förutsätterVi emellertid den kalkyl ledde tillatt som
LEMO-uppdraget formulerades rationell enligt vanliga kriteriervar
för sådana avgöranden dvs. politiska nyttoöverväganden.

Däremot LEMO-processen självt knappast kraven påmotsvarar
instrumentell rationalitet. Den instrumentell,var men processen som
lade grunden till den framtida lednings- och myndighetssstrukturen

utgjordes återkommande serie beslutspunkter och succesi-av en av
omprövningar, delvis betingade varandra. Altemativdiskus-va som

sionen begränsades till organisation Högkvarteret och då efterav
invändningar från direkt berörd myndighet. riksdagen uppmärk-I

sammades några invändningar från enskilda ledamöter, demen
modifierade inte eller inriktning.tempo

LEMO:s arbete vävdes in i rullande politikomfonnulerings-en
Försvarsutskottet uttalade sig inte bara för skyndsamtettprocess.

arbete, det tillskyndade också ordning där succesiva besluten
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defrånkopplades vidareLEMO1991/92 FöU:8.fattaskunde stora
försvarsbeslut.årsförberedelserna för 1992politiskaövergripande

ingångs-myndigheten blevför denriktlinjerFörslagen till ettnya
resultat.dessförsvarsplaneringpolitiskaför dennavärde änsnarare

medekonomiska förutsättningarförsämradestarktInhemska, parat
förförtroendetrubbade möjligenosäkerhetinternationellgenuin att

låstlångtidsplaneringen isynoptiskafullfölja denslaviskt en
tidscykel.

planmässigaemellertid detLEMOfullföljdeavseendeI annatett
denbeslutsordning. Iförsvarsm aktenspräglarsystemtänkande som

rationell ochförslag dvs.LEMO skulle lämnamateria enom,som
utred-det enligtfannsför försvaret,myndighetsstruktureffektiv

framtagen.definierad ochutgångspunktrationellredanningen en
behövdestyrande begreppochgrundsynPlaneringssystemets som

förgrundtillkunna läggasåterupptäekas förpåpekats,tidigare att
akter-kundedäreftertillämpning,framtida motsvara statsmsomen

krav.nas
utgångspunktdennakrävde medledningsansvaretUtövandet av

under-hos denreformersällanDetanpassningar.dubbla är som
be-såväl hosåtgärderleder tilluttryckligenförvaltningenlydande

i departe-skapadesstödjandeutförare. Nyaställare organsom
omstruktureringsfasen Ledningsgruppunderlättaför attmentet

TAV.FMO,myndighetsplanetoch pådepartementetLEMO i
påtaladeledningsansvari regeringensinstämmandetMen utöver

stärkaförsvarsdepartementet behöversärskiltLEMO även att
avsiktförmodligen iEn attanalyskompetensen. gräns,annan

51 iproduktiviteteffektivitet ochbegreppenframställningrationalitstiskprägladEn av
kontroll. DSuppföljning ochi Regeringensfinns beskrivenplaneringssystemförsvarets

1988:76.Fö
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minimera inslaget sektorextema influenser, drog utredarenav
konstaterandet försvarsfrågomas hantering mellanattgenom

regering och riksdag låg utanför uppgiften. Detta hindrade inte
LEMO från parallellt bearbeta medlemmar försvarsutskottet.att av

Styrning organisationsändringargenom

I och för sig sker organisationsändringar relativt ofta inom och
mellan departementen. Utrikesdepartementet återkommandeägnas
organisationsöversyner ungefärligen femte år. Omorganiseringvart

departement föregås vanligen utredning eller till-ettav av en
sättandet organisationskommitté. Inte alla har statusav en av
offentlig utredning. Eftersom sådana ändringar kan uppfattas som

intern regeringsangelägenhet redovisas arbetet relativt sparsamt;en
i kommittéberättelsen de andra utredningar. Nor-omnämns som
malt begränsas sådana verksamhetsutredningar till behandla sak-att
enheter och kompetensdragningar inom eller flera departement.ett
Det har hänt hela departement på sitt tidigare innehåll ochatt tömts
givits profil, Civildepartementet.ny som

Nya departement tillkommer oftast i samband med regerings-
bildningar. Motivet kan politiskt, dvs. organisationenattvara anpas-

till given personuppsättning ministrar. kanDet ocksåsas en av vara
markera ärendens särskilda vikt; miljöfrågomassätt in-ett att

stitutionalisering i departement exempel. Effektivi-äreget ett gott
tetsskäl olika slag och ärendenas sakliga sambandargumentav om
kan också åberopas.

Försvarsdepartementet har haft flera byten rörande huvudan-

för olika med andra departement. Det framföralltsvaret ärorgan
komponenterna i den civila delen totalförsvaret och vissa s.k.av
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därmedochOmflyttningarnarörliga.stödmyndigheter varitsom -
kankontrolldirektaför Försvarsdepartementetsförutsättningarna -

beredskapstillstånd.rikets skiftandeuttryck förmöjligen ses som
till in-Socialdepartementetflyttats viacivilförsvaretEfter har1947

Förenadeihamna FöD.så småningomförrikesdepartementet att
och Statens1969industridepartcmentettillöverfördesfabriksverken

LEMO1978.Kommunikationsdepartementcttillhaverikommission
då det delsutskiftningsstrategisådansig medvetetanvände enav

tilluppdragsstyminginfördeförsvarsmaktsbegreppet,insnävda
funktionervissaprövadeochstödmyndigheterombildade om

detfögderi. Iförsvarsdepartementetsbehövdes inomöverhuvud
omvandlingentilldrasmånga parallellerkanhänseendet avsenare

sektorer.ochandra departementinomstatsförvaltningen

uppdragandramedJämförelseromfång.Utredningsuppdragets

myndig-befintligaförkonsekvenserhasamhällsrefonn kanEn stor
kommitté-normalanyskapelser. Detmedföraoch ärheter att ett

för-dennagälla justtillutredningsuppdrag begränsasoch att

valtningsnivå.
ochoch skolanspolicybeslutenutbildningspolitiskaDe täta

iändringarförutsättasällanharexpansionhögskolans ansetts
EGochstatsförvaltningenutredningenIutbildningsdepartementet.

undantogsomställningsprocessberördeonekligen storensom-
och departementensledningsapparatenspolitiskadenexplicit

förutredningen1993:80 1SOUarbetsformeroch attorganisation
pliktverktotalförsvaretsför inrättavidta åtgärderochförbereda att

inrättandetgallauppdraget tillbegränsades1994:25SOU att av
behövaskundehänsynanförde vissaDirektivenverket.det attnya
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avveckling och samverkanvisas andra verk under vissgentemot att
skulle ske med andra Relationen till statsmakterna nämnsorgan.
däremot icke.

Två utredningar inom politiskt centrala verksamhetsområden kan

jämförelseobjekt. Arbetsmark-också tjäna Utredningamasom om
omfattning, inriktning 1994nadspolitikens roll, och avgränsning

Översynen strukturer arbetslivspolitikenoch inomsamt av resurser
likhet LEMO förra1994 erhöll bägge i med brett anslag. Denett
inte vad mån myndighetstrukturen haranalyserade emellertid i ett

så måtto finnsmed den substantiella policyn. Isamband över-en
politiska utformning ochensstämmelse mellan försvarspolitikens

i uppdragförsvarets organisationsproblem. Den attsenare gavs
vertikala horisontella relationer: En övergripandetäcka såväl som

ansvarsför-strukturer ochbedömning bör avseendegöras resurser,
struktur karaktärise-delning hela myndighetssfären",inom en som

förS? Utgångspunktensåväl starka länkarsom svagaras av .
samordningsfrågorbegränsades emellertid till gällaöversynen att

sektorn" och deras enskildamyndigheterna inommellan de olika

haltinfria målen. Systemsynen gjordeoch kollektiva förmåga att
vid departementet.

verkställighetAnalys och

för denhade direktivenViss släktskap med LEMO uppdraget

påcentral myndighetsärskilde utredaren för inrättandet av en ny
Utgångspunktenjordbruket område Dir. 1991:1. var rege-m.m.

hade lagts framförslag till myndighet, förslagringens ett somny
frihetinnebar emellertidtidigare utredning. Uppdraget storav en

förhandla lönesystem, rekryteraför utredaren ordna lokaler,att om
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personal och vidta särskilda personalinsatser. Vidare skulle

utredaren fortlöpande informera berörda huvudorganisationer om
arbetet dessa tillfälle framföra synpunkter och så fortatt attsamt ge

möjligt påbörja arbetet med inrätta de rådgivandedet blir att organ
inrättas vid jordbruksverket. uppdraget ingick klarbör Isom en

månverkställande och i någon pläderande/övertalande kompo-en
Uppgiften skiljer sig dock med avseende på bredd ochnent.

generalitet från de LEMO arbetade med. frihetsgraderDesom som
mandatet medgav rörde enbart inrättandet avgränsad för-av en
valtningsmyndighet.

offentliga förvaltningens mellannivå lång följetongDen utgör en
avvägningsfrågor i svensk politik. Nivån deladbesvärliga ärav

kommunförbund ochmellan landstingskommuner, statliga länssty-

kraftfulla tillhörrelser, och sektorsorgan de centralastorasom
ändamålsenlighet-ämbetsverken. har själva skalans denDessutom

ifrågasättascivila territoriella indelningen kommit EUatt genom-
regionstanken.medlemskapet och uppsvinget för

uppgifttillsattes utredare med analys1991 göraatt enen av
offentlig verksamhet på nivå och göra perspektiv-denna att en
studie med olika alternativ för framtida struktur. Dir 1991:3 len

förändringar,Som motiv anfördes bland andra serie inte minsten
i form politiska beslut och krav, behovet godsamtav nya av

ökad ochhushållning med Detta kräver produktivitetresurser.
existerande utgiftsprogram ocheffektivitet omprövningarsamt av

samhällsorganisation. Analogier kan dras till motiven för den

offentliga sektorns militära regionalasamtida denöversynen av
framhålls uppgiften bör begränsas tillindelning. Det att att

klarlägga alternativ och beräkna hur de kan optimeras med hänsyn

rationalistisk utgångspunkt, således.till olika avvägningar. En
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såborde redovisasalternativenKonsekvensema de skildaav
avseende på möjlig-bland medmöjligt,fullständigt annatsom

resurshus-effektivitet iuppnå skilda nationella mål,heterna att
arbetsvill-förtroendevaldasmedborgarinflytande ochhållningen,
försvaret.strukturproblemen inomvidd erinrarkor. Uppdragets om

låter sig däremot inteskall beaktas,samhällsvärdenskildaDe som
organisationsprincipersådana slagkraftigaenkelt återföras pålika

LEMO:s ledstjäma.blevmålstyrande principiellaoch som
saknaruppdragavseenden. Utredarenshaltar i dessaAnalogin
förfaktiskt handlandeskrivningar vadtillåtandedessutom attavser

påstås nödvän-förändringsprocessoch förankra denpåskynda som
utredningen.diggöra

förfullgott stödtjänaexempel kan inteDessa atttesensom
systematiskunika egenskaper. Enhade heltLEMO-processen

resulterakan förmodligenoch betänkandengenomgång direktivav
slumpmässigtnågotupptäckes. deparalleller Meni träffandeatt

försvagar inte hellerexemplenutvalda tesen.
genuin känne-kombinationenLEMOutmärkerVad är avsom

och uppdragetshandlingsinriktningen,området,dom tempotom
genomföraskundeidetta komfrihetsgrader. Till stortatt processen

politiskkaraktäristiskt förledarskap. Detobrulct ärett annarsav
kontroll-konflikt- ochinneboendedenorganisationerstyrda att

beslutstillfällena styckasofta leder tillproblematiken attatt upp;
centrala uppdragstagareochoch ändras;riktlinjer attomprövas

skiftas ut.
ÖB, före-försvarsmyndigheter, inte minstoch flertaletUtredaren

förtidenövertygelsefaller också ha delat att envar mogenomen
illustrationerfinnsövervägd ändring. Detlänge gott somom
uppgifterövertalandeockså tjänatutredandetpåvisar gentemotatt
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förvaltningen, parlamentet, enskilda partier, eller till och med

regeringen. slutsats Gunnar framförDen Hesslén i sitt arbetesom
det svenska kommitteväsendet intill att kommittéväsen-1905,över

det till del blivit skäligen på hand beslutsbildande faktoren en egen
statsskicki svenskt kan måhända citeras. träffande reflektio-Den

framförs, inte kan kom-det generellt omdömeatt ettnen ges om
mittéemas roll de för och riksdagspartieri regering väsent-stora,
ligare frågorna de viktigaste kommittéemas arbetsresultatattmen

syften.i regel med Kungl. Majtzsstämt

Byråkratihinder

kommenterats vadLEMO policyprocess har redan tidigaresom
Genom-relationen till opinioner och partipolitik i riksdagen.avser

policyförslag och utredningarsgången egenskaper hos olika avav
för utfallet bekräftar antagandet de politiska hindrenbetydelse att

professionellförverkliga omstruktureringen få. Valetatt av envar
enmansutredare och kort rapporteringstid, i överensstämmelsevar

utredningsväsendets. Uppdragetsmed den allmänna tendensen inom

förutsättningar däremot ovanliga.generalla karaktär och övriga var
rättfärdigades bl.a. med förslag be-Behovet utredning attav en

och effektiv myndig,-hövdes läggas fram för skapa rationellatt en
har möjlighet tillhetsstruktur. framhölls ockå regeringenDet att en

tilläm-myndigheterna den vanligtvisstarkare styrning än somav
målstyr-krävde resultat- ochEnligt utredningen dettapats. mer av

52 SvenskaKommittéväsendetintill år 1905. Uppsala:HesslénG 1927 Det 370-71.s
LundequistskaBokhandeln
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lång prövotid skulleefterning. organisationenDet var som
försvaretsdå myndigheternatill Varstyrsystemet.anpassas -

måste övervinnasproduktionsintressen reellt hinderett som
Återställdesbefälsföring denhårdareSkedde det nonneran-genom

exekutorLEMO tvingandemedde policyprocessen som
principiella inriktningenförefaller inte så. DenNej det växtenya

Infonnationenmyndigheter.med direkt berördafram i samklang

kan till ochför de inblandade. Manfanns relativt lätt tillgänglig

Ställda införinte ovälkomna.påstå, ändringarnamed att nyavar
och trögheter tidigareförsvagades deokända förutsättningar som

insnävningeninte osannoliktsig gällande. Detgjort är att av
omtänkandet hosdet strategiskaförsvarsmaktsbegreppet påskyndade

och organisationslösningarmyndigheter. begreppstödjande Nya

avskräckte inte, i detfrån andra samhällssektoreröverflyttadessom
insåg ändringarmyndighetsföreträdarede flestaläge att var

såLEMO lyckadesfrågan hurintressantaoundvikliga. Den är inte
myndighetssfär såvarförmed sitt uppdrag,väl utan stor var passen

förkla-gått i stå. En dellösningar tidigaremottaglig för avsom
för-sektoriseringstendens, dvs.försvaretssannolikt iringen ligger

över angelägenheter.sinainflytandesvarssektoms egna
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självstyrandeFörsvaret sektorsom

Försvarssektom har, del särpräglade dragantytts,som ovan en som
påverkar politikutforrnning och möjligheterna denna sektor.att styra
De framträder bekräftar bilden svensk politikmönster attsom av
i hög omfattning institutionaliserad och organiserad i beståendeär

nätverk och personliga relationer.vävssegment som samman av

Sektorisering förklaring till konsensussom

sektor.Försvarsväsendet tvivelsutan sådan enkeltDetär ären
konstatera behovet starkt försvar och nationelltatt att ettav

totalförsvarstänkande blev politisk realitet efter andra världskri-en
Begreppet tilldelar Försvarsdepartementet den sammanhållandeget.

ledningen för sådana påaktiviteter funktionella och in-tvären av
stitutionella indelningar. detArgumentet lilla landets utsatthetom
och på försvaret nationellt samlande institution harsynen som en
varit framträdande drag i politiken. Uppslutningen har medfört att
kontroversialiteten låg, konsensusblivit hög, och det professionella

inflytandet högt. I sin underlättar denna kåranda och organisa-tur
tionsideologi situationsförståelse och beredskap infören gemensam
nödvändiga ändringar.

Ett det politiska tillstödet neutralitetslin-ärannat argument att
jen varit så självklart, försvarspolitiken lång tid medvetetunderatt
kunnat omforrnuleras organisations- och samordningsfrågor försom

53 cit0 Petersson, 26op. s
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först blockpolitikensDet fall påtvingatärexperter. som anpass-
ningar den institutionaliserade säkerhetspolitiska doktrinen. Detav

sådanti sammanhang de mekanismer i beslutprocessenär ett som
framträder förutsättningar för politikenvarit outtalade självasom
och dess underförstådda rationalitet. Hit hör femårscykeln, anslags-

uppräkningsindex, budgetprocessens olika tidsskikt, liksom den

planmässiga partipolitiseringsfasen.

Det finns flera undersökningar på olika beskriver ochsättsom
förklarar uppkom och upprätthållandet sektorisering.dennasten av
Kjell Goldm har karaktäriserat den försvarspolitiska policykelnann

verksamhet i ytterligt hög grad kontrolleras densom en som av
ÖBbyråkratin. krigshotet, vapenönske-värderar bestämmeregna

utvärderarmål, levererar underlaget för beställningen och pro-
ändamålsenlighet.54duktens Få s.k. aktörer blandar sigspontana

i utomstående opinioner det, i debeslutsprocesssen. När gör som
debattskrifter ledsagar försvarsbesluten, urvalet och omstän-ärsom
digheter hög utflödei grad planeradett av process.en

Johansson försvarspolitiken bara marginelltJan ändrasattmenar
attbeslutsfattamabla. så inteför området bedömts viktigtatt pass

tillåtit återkommande Opinionen har varit väldigtsig experiment.

medstabil lång tid; förhållande kan sammanhängaunder ett som
har blandden neutralitetspolitiska överideologin. Agrell annat stu-

derat hotbilder och försvarsorganisationsambandet mellan yttre
faktisktunder det fyrtio år långa kalla kriget. resultat detEtt är att

förelegat förskjutningar strategiska analysen denbetydande i den av
internationella stormaktsutvecklingen och möjliga hot riktadeav

ÅSverige. andra sidan har doktrinen dessa avseenden haftimot ett

54Goldmanni Goldmann-Berglund Sjöstedt citop-
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handlingsmönster ochbegränsat genomslag på den nivå kallassom
direkt anknyter till den befintliga försvarsm aktsstrukturen.som mer

motsättningar kan förändraOrganisatorisk konkurrens och inre

Detupplevelsen det hotet och därmed ändra doktrinen.yttreav
princip ofta kommit anföras förlagoma hotets har rätt-att att

liknandefärdiga den bestående organisationsstrukturen. En slutsats
Dahlman. publicerad studiedrar I Finansdepartementet omen av

omvärldsbeskrivningarssäkerhetspolitiska premissers och genom-
också bristen påpolitikens utfonnning,slag på den löpande noteras

förutsättningar och apparatensamband mellannära yttreett
några påpekanden stymingens styrkaInledningsvis gjordes om

harpolicyprocesser. Försvarssektomoch karaktär i alternativa ett
LEMO-arbetetegna angelägenheter.rejält inflytande över mot-

försvarspolitiken i sininte detta. därav slutsatsenKansäger attman
förvaltningsstyrd förenkling.helhet skulle Det vore nog envara

påpolitikens valfas organiseratsSnarare kan sättsägas ettatt som
rollfördelning baserad på demöjliggjort fast styrprocesser somen

beskrivningen.konventionellasåväl den nonntrognamotsvarar som
planerings- ochrationalistiska retoriken iSystemsynen och den

Påståendena kandå verkat förenande faktor.harstyrsystem som en
förut-sektorisering verksamföras längre: dennaett steg envar

de därmed initieradeför genomförandet LEMO ochsättning av
ändringarna.

55 1994:138Ds
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politikutformningsperspektiviFörsvarssektorn ett

utvecklingen organisa-underlättaSektoriseringen bör rimligen av
långtidaoch leda tillpersonkännedomskapationsideologier,

blikan effekternavissa betingelserkarriärmönster. Under stagna-
andrasektoriell slutenhet. Underochödeläggande konkurrenstion,

förutsättningarsammanhang finnsi dettaoch det är argumentet --
LEMO-processenkraftsamling.jargong,för, heter i militärdetsom

vidare kanintestmkturomdaninginnebar utan upprepassomen
och sektorerinom andra departement

skisseras.omständigheter kansådana hjälpandeuttryck förTre
institutio-förekomstensektoriella karriärmönster,De gäller ettav
frågororganisationskomplexet", dvs. antalochnellt minne ett som

och för sig.eller lösashållas isärrealistiskt inte kansett var en

Karriärmönster

där enskildakarriärmönsterframträderdet förstaFör ett personer
sektorn.olika inombeträttsammanlagd tjänstlångunder posteren

rekryterar andraföreträdare försällanFörsvarsdepartementet ytterst
ocksåSpecialiseringen innebärutredningar.departement till sina att
ierfarenheter tjänstgöringharfå handläggarerelativt annatav

behovetTorbjörn16 %. Larssonministerium noterar att av
harför andra departementkontakter med företrädareregelbundna

försvarsministern och dennesförgenomsnittligt uppgivits varit lägre

tioårsperiodenunderdepartementför någotstatssekreterare än annat
i bostads-socialdemokratiska ministrarför1974-84, med undantag

sist på listarankadesFörsvarsdepartementetdepartementet. överen
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intenninisteriella kontakter i kanslihuset.

För det andra har denna återhållsamhet i kontaktbehov inneburit
få departement sig stå i konflikt med försvaret. Sam-att ansett

banden har såvälgällt under borgerlig socialdemokratisksom
ledning. Flest samordningsärenden och kontakter har Försvars-

departementet med UD, statsrådsberedningen och finansen. För

övrigt det relativt oklart med vilka andra departement Försvars-är
departementet har behov samordning och kontakt.av

I Olof Peterssons undersökning maktens nätverk ocksåöver
baserad på uppgifter kontakter lämnats regeringskanslitsom som av
handläggare bekräftas denna bild. Därutöver framkommer flera

intressanta underbygger intrycket stark sektorise-mönster, som av
ring. Försvarsdepartementet bland de ledningsorgan harär som

koncentration till och kontakt med underliggandestörst tätast
myndigheter. Frekvensen årliga kontakter med militära staberav
och förband överträffas enbart socialstyrelsens handhavandenav
med socialdepartementet. Kontaktema med industrin påfallandeär
selektiva. De riktar sig till fåtal företagenskilda och inte tillett
branschorganisationer. Kontaktema med allmänheten och organisa-

tionsväsendet mindre ofta förekommande de andraär än som
department redovisar. lysande undantaget frivilligaDet deär
försvarsorganisationema.

Exempelvis LEMO-utredaren aktiv under den lednings-var
utredning publicerades 1976. Vissa centrala problem ställningarsom

då berördes återkom snarlik formi och ordalydelse femtonsom
Gunnar Nordbeck har också lång ämbetsmannakarriärsenare. en

se T L cit tabeller 5 5 7 och 7arssonop e.a
57Petersson,O 1989 MaktensNätverk.Stockholm:Carlssons
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och i Försvarsdepartementetekonomistyrning långtidsplaneringmed

GD och LEMO-utredare.bakom sig före utnämningen till

Institutionellt minne

sådant professionellt karriär- och tjänstgöringsmönsterEtt ovansom
dock kompletterassäkerligen betydelsefullt. börtecknats Detär

ochförsvarssektoms tjänstemän förvaltarpåpekandetmed att
tillgång.minne, kanunderhåller institutionelltett ensom vara

erfarenhetsmässigtoch frågeställningar harserie problemEn ansetts
behandlade idärför kommit blihöra och ettatt samman-samman

organisationsproblemupptagenhet med praktiskahang. Försvarets

organisations-tänkandet kringskolning iförstärks av en gemensam
flera gångeroch ekonomisystemet harteoretiska frågor. Planerings-

kring vilketockså detproblemåterkommit ett navmen somsom
verksamheten sig.hela rör

Organisationskomplexet

försvarets högstarefererade utredningarGemensamt för tidigare om
uppgifter.återkommandeupptagenheten med antalledning är ett

grund-innefattar antal"organisationskomplex"försvaretsDetta ett
frågor den högsta ledningeninklusive alla devärden ovansomom

berörts.

välutrettoch förekomstenSektorspolitiska särdrag ettav
svåra praktiskaorganisationskomplex löser självfallet inte om-

innebärdeoch strukturomvandlingsproblem. Menställnings- att
bekanta, liksomfrågeställningar och relevanta faktorercentrala är
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kännedom de principiella handlingsalternativ möjligaärom som
och rimliga. hög grad kan sådan beredskap ha möjliggjort ochI en
underlättat den ändringsprocess sedan följde. LEMO-utred-som

kända ochningen tycks ha utgått från alternativen detatt attvar var
dags för handling.
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Omstruktureringar organisationer någraav -

aspekter på privat och offentligt

En hypotes strukturomvandlingen inom försvaret är attom
förloppet med resoluta ändringsprocesseröverensstämmer i
näringslivet och inom det privata. finnsDet många observationer

styrker antagandet.som

Fig5 Komponenter fusionsförlopp, och analogieri med
LEMO-processen

Komponenter underlättar LEMO-analogisom
fusionsförlopp

värdering förvärvskandi- kriterier för integration ellerav
daten avknoppning

förvärvspolicy krigsorganisationens roll

tid och ledningskapacitet tidspress, hög ledningskapa-
citet

plan för integrering, kontinui- plan tidigt fastlagd, samme
fusionsarbeteti processledare itet delarstora av

processen

identifikation nyckelper- successiv bearbetningav av nyc-
soner kelpersoner
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likheterNågra

detfannföretagsförvärvvidfusionsförlopp attstudieEn varöver
identifieradesEmellertidallmängiltiganågrasvårt finna mönster.att

lyckademindremedhörförutsättningarnågra sammansom
fusioner.

någrafaktorer,framställs dessasidaföregåendepåfigur 5I som
LEMOsammanslagningen.vilkakravelleromständigheter gynnar

kraven.mångaintressantpåuppfyller sättett av
genomfö-hastigtutmärkteskrigsmakten ettOmvandlingen avav
styckenlångaoch iförankringsprocess,påbörjad etttidigtrande; en

strategisk idédenintroduceradeförfarande. Dessutominformellt en
sådanaallmäntegenskaperstartögonblicket. Dessa sägsiredan vara

företagvinstsökandeuppvisasfaktisktochsåväl bör somavsom
dynamikenpåstudierflerapekar attskepnad. Dessutomändrar
kämgrupp.kämprodukt, ävenblottinte utanalstras enavenav

draförmågaochmålmedvetenhet attkräverFömyelseprocessen
samordningsprocessen.självafördelar av

endasåtillvidavillkordettafrånytligt attavvikerLEMO sett en
pådockvisargranskningEndessutgjorde närmarecentrum.person

mönster; innefattandebl.a.interinstitutionelltförekomsten ettav
militäracentraladeochFörsvarsdepartementetiledningsgrupper

roll.verksamhadestaberna, ensom
kanlitteraturenteoretiskamed denöverensstämmelserAndra

överleverföretaghävdar attNils Brunssonpåvisas. ettatt genom

58 integrationof theaquisitions.ManagementForeign1982 process.Lindgren,U
Stockholm
59 1994AnderssonHMalmösmâltdegeln,organisatoriska1980 DenJohannisson B ;, Stockholm:EFIHägglundoch SönerOmvandling.IndustriföretagsEtt
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1

producera säljbara produkter. Resultatet nås främst effektivgenom
och samordnad handling. Enighet, specialisering och problemlös-

premieras företaget.ningsförmåga hos det anpassningsbara

Samma honnörsegenskaper krävs, vi tidigare noterat,som av
försvarsmakten.

tredjeEn analogi strategisk inriktning på handlandet.rör Etten
företag kan vinna fördelar genomföra snabbatt överrump-av en
lingsåtgärd. sådanEn kan förekomma konkurrentens ellermanöver
de potentiella motståndamas formering. I ledningens beslutskalkyl
behöver heller inte några hänsyn till biverkningar ellertas ex-
temalities. En nedläggning företagsekonomiskt försvarbarär om

produkt kan fås till lägre kostnad och med högre effektivitetsamma
på håll. Finns alternativsysselsättning absorberar denannat som
frigjorda kapaciteten i lönsammare produktion så beslutetvar en
extemekonomisk välgäming. Om inte, så vältras konsekvenserna

på andra kostnadsbärare.över
På motsvarande kan LEMO tidigt iscensattsätt ses som en

Ävenomställningsstrategi. Sverige under några år tillhörde deom
få länder efterden gamla hotbildens försvinnande ökade ochsom
vidmakthöll sina försvarsutgifter, så pekade den trenden itunga en

Ävenriktning. kostnads/nyttokalkylens komponenter ochannan
tillämpning inom företag tål jämföras med försvarets. Detstora att

rationellt för försvaret kan dyrköpt för samhället. Detärsom vara
just denna problematik fram de alarmisterär tassom av som

nedläggning fredstida landskapsregementen.protesterar mot av
En fjärde parallell präglas nittiotalets tidsanda. Under deav nya

60Brunsson,N Politisering företagisering-1991 och institutionellförankringochom
förvirring i organisationemasvärld. I Arvidsson, Lind., LedningG R företagochav
förvaltningar. Stockholm:SNS
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ikonglomeratbyggdesårtiondenaföregående cenärmast upp
syfteidomineradeDiversifieringsstrategierstorföretagen.svenska

framgångsriktblevkonjunktursvackor. Volvoöverbryggaatt genom
godisutföranda.isåväl i plåt-personbilarproduceraatt som
marknadstill-vinnamotivskapades. EttStrategiska allianser attvar

marknad. EttinreEU:sråddeovissheter annatså längetrade om
värdettid harPå kortverksamhetsregistret.breddasyftet avattvar

Tillbaka tillorganisationsfenomenstorskaliga omprövats.sådana
många företag.präglatfilosofidenkämverksarnheten, är som

KrigsmaktensLEMO.också idomineradesådantEtt synsätt
Kringverksam-omdaningen.förledstjämablevi krigslägetbehov

rensadesheten ut.

blandorganisatoriska landskapetDet

Kritstreck kanhävdvunnauppluckrar gränser.ochIdeer synsätt vara
ändrasledningsprinciperochorganisations-eftersomdrasvåra att
olikaflerapräglaskanmyndigheterochtid. Företagöver av
forfogfinnsDetförsökerorganisationsideologier samsas.som

inte baraförsvarsmakten ärvad benämnsmisstanken enatt som
ocksåbeslut,kraftsamlas efter attkanenhet utanslagkraftig som

andratillockså lystrarblandorganisatoriskt fenomendet är ett som
delardendragrimligenhar denavseendedettasignaler.I ett som

organisationer.komplexaandramed
Detriktning.omvändockså gå ikanförebilderPenetrationen av

passivamyndigheterförsvarets mottagareförhastat att somsevore
läggaindustrikoncemerStörre sägsmentala kulturer.andra uppeav

Carlbyggermarknadsoperationer,strategi ochiutbildning som
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Kriege.Clausewitz handbok DetVom styrsystem somvon
marknaden behöver inte heller innebära ständigtbenämns en

föränderlig företag och koncerner liksomkurs. Vissa arméerär
ochseglivade institutioner. Under olika varianter av namn varu-

fortlever de underhålla stabiltbilder ett segmentattgenom av
önskemålkunder och behov. Kanske de starka fonna deär attnog

sin fortsattaskapar efterfrågan och därmed tryggar egensom
kontrolldetta avseende kan de till och med ha bättreexistens. l

planeringsförutsättningar försvarsmakten. Försina änöver ett
kanväljaropinioner intesådant politiskt instrument gäller att nya

gälla denosäkerhet behöver inte barakommenderas bort. Genuin

kan förstärkasaltemativplaneringen. Densäkerhetspolitiskayttre av
ochbesked och återtas,politisk villrådighet,inre tas avav som

regeringsambitioner.ändrade

Olikheter

förstaparallellerna håller. Densig hur långtTvå frågor inställer om
företags-gränsdragningenaktens karaktär ochgäller försvarsm mot

struk-frågan huroch förebilder. andraekonomiska Den rörsynsätt
andraoch genomförs inomfaktiskt initieras, beslutasturomvandling

komplexa organisationer.

61 Classics,with forewordbyPenguinClausewitz, London 1968, 1983C On av war
Anatol- Rapopon
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och offentligt försvarsorganisationenPrivat i

LEMO myndigheter samlats i ReforrnenResultatet 94är att en.av
ställninghar flera konsekvenser, ändringen i offentligrättsligvarav
ändradesallmänheten noterbar ändring. Däremotär gentemoten

lyderkvantitet någon annorlunda kvalitet. Försvarsmakteninte mot
församling beståendetidigare under vald representantersom en av

önskemål.med motsatta
offentlighetsprincipen. PrincipenVidare präglas myndigheter av

andrasammanfattar den skiljelinje drar gränser motuppsom
avgörande betydelse, delsorganisationsfenomen i samhället. Den är

också för den reglerar insyn ochlegitimitetsgrund, dels attsom
ocksåarbetscykeln. symboliserarförfaranden hela Den attgenom

allmänhetens tillgångförsvaret inte har någon särlösning vad avser
särskildoffentliga handlingar, den intetill insyn och även gerom

rikets säkerhethemlig uppgiftsanktion spridande rörsomav
återkommande drag i utövandetkan peka påFörvisso avman

organisationer. Kämgrup-strategiskt agerande inom de flesta större
till den dominerandeförankrad och kännamåste välpen vara

förmågaSjöstrand haföretagskulturen. bör också, enligtDen att
målenstrategiska ochdra samspelet mellan de yttrenytta av

inremed organisationensoperativa har göraattprocesser som
förstärka och stabilise-Sådana åtgärder syftar tillförutsättningar. att

inriktningenstrategiskadenra
såväl offentligmått och kan i privatFörberedande steg som

överlägg-kabinettsliknandeverksamhet överenskommas i slutna

62 påJfr. direktiv inom försvarsmaktenskall tillgodosesLEMO:s behovenattom
inom statsförvaltningeni övrigt. kap 2:1 och kap Ut-motsvarande TFsätt som - internationelljämförelse.rikessekretessenstidsutdräkt emellertidmycket lång iär

63 Sjöstrand, OrganisationsteoriS- 1987 LundE .
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allaTaktiska problem ställs ifåtal involverade.mellanningar ett
komplice-eller tillkännagivandentidigaändringsprocesser: om sena

organisationsändring och hurgenomförandet mot-stor omav enrar
förutsätt-valmöjlighet vilkakan övervinnas. Enstånd rörannan

alltfortoch vilkalåses kämgruppenningar är öppnasomavsom
dock förutsättningarnaPå punkt skiljer sigför berörda.de en
omställning. Vid någonoffentligt sanktioneradprivat ochmellan en
åtminstone passivtpolitisk stöd ellertidpunkt blir ettöppetett

förförutsättningbeslutande församlingvaldinstämmande enav en
i denförutsättning självaheterogenaändring. Denna är essensen

organisationen.politiskt styrda

ettorganisationskulturerPolära i

två olikamellanspänningFörsvarsmakten förefaller inrymma en
Å kanske offentligadet densidanutgångspunkter. är mest avena

ochdemokratinförrättfärdigasangelägenheter. Den värnettsom
kring alliansobunden-ochvakthållning neutralitetståendeensom

kännbarasfärinom dennabalanserashet. Medborggarrätten av
samhälle-ochform den militäraden enskilde iuppoffringar för av

tjänsteplikten.liga
ochodelbarutvecklas. FörsvaretkanResonemanget är en

desig, intekan undandranyttighet ingenkollektiv ens somsom
krigsavhållandel-försvaretsskattemoral. Alla drarbrister i nytta av

specielltbliockså det kanförmåga. följerfredsbevarande Härav att
förFörutsättningarnasanktionera gratispassagerare.viktigt att

utsträckningundermineras i denuppoffringarenskilda personers
Försökerexploaterade.uppfattar sig medvetetvederbörandesom
och helavillkorenändras de konstantaundandra sig sittalla ansvar,
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företaget omöjliggörs. Kollektiv kraftsamling förvandlas till gemen-
vanmakt.sam

allmänna värnplikten enligtDen detta integreradär synsätt en
del den svenska nationalstatliga legitimeringen. försvars-Detav
altemativ består professionelli armé har diskuterats,som en men
hitintills avfärdats i svensk debatt. mindre,En numerärt men
professionell kår får då den politiska majoritetens uppdrag att
kostnadseffektivt sköta gränsbevakning och striden med en
motståndare.

Å andra sidan försvarets dagliga verksamhet kanskeär änmer
offentlig verksamhet präglad privatekonomiskanågon annan av

Ofta förefaller utvecklats inom det fordianskakategorier. de ha

produktion, prestationer, kvalitets-industrisamhället. Begrepp som
flitigt. Varjesäkring, investeringar, avkastningskrav, användsetc.

enskilda prestatio-liten komponent i komplex helhet bryts ned ien
företagsekono-myndighetsstrukturerFörsvarets genomsyras avner.

målgrupper. Resultatredovis-miska begrepp effektivitet ochsom
tillståndsbeskrivningar krigs- och grund-ningen skall inte bara ge av
också översiktliga produktions- ochorganisationer. skall lämnaDe

ekonomiredovisningar. produktdesignsFörsvarsindustrin tänker i
Ävenlikaväl offentliga kunder.riktar sig till privatasom som

altemativvärde.tjänsteproduktionen har alltmer börjat åsättas ett

Den och politiska organisationenprivata

fasta påstyrdoktrin tidigare kommenterats,Försvarets tar,egen som
produktionsuppdragdirigentens taktpinne. Försvarsmakten får av-

64 FörsvarsdepartementetBudgethandboken,anslagsframställning Stockholm199075s
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ledda från politiskt fastlagda mål. organisationDen är somen
politiskpå styrimpulser fastlagts Denprocess.svarar som genom en

påförs också uppdragstagande. dettalegitimitet detta Igenom
villkor från företagens, deavseende avviker försvarsmaktens trots

och ledningsför-ekonomiska styrbegreppens roll. förutsättningarDe

och folkrörelsemahållanden organisationsväsendet ärstyrsom
organisation,också karaktär.de helt Företageten annan somav

på förmedlas via marknadsmekanis-däremot, signalersvarar som
på de enskilda köparnas preferenser,Företaget sommen. reagerar

Ändradebetalningsvilja.uttrycks behov och därtill svarandegenom
påefterfrågemönster kan ställa företaget inför krav produktanpass-

och trolöshet visavis gamla kunder och deras behov. Förning ett
framgång ochnyckel tillföretag kan produktinnovationer vara en

organisatoriska hämmande.arv vara
ställerfrån internationella krissituationerOm bortser somman

normalt lång förvar-krav på operativa insatser, har försvarsmakten

ståndpunkterbehöver formuleraningstid. Uppdragsgivarna genom
kan intepolitiska debatt, partirådslag och voteringar. Denprocesser,

kunder kan förväntasskifta och det tid ställa Försvarettar att om.
organisationen;risker med produkter inte intrimmas i sys-se som
dålig konsumentråd-multiplicerar de kostnadertemberoendet som

premieras.medföra. Försiktighet risktagninggivning kan änsnarare

Några storskaliga omstruktureringar

skall två på erfarenheter strukturomvandlingar.Här exempel ges av
ägandeEn storskalig sig från traditionellt statligtrörtprocess som

till den privata sfärenvia det blandekonomiska landskapet mer
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f.d. Statsföretag. andra exempletProcordia, Det utgörsutgörs av av
anrikt företag gått den omvändaGötaverken, vägen.ett som

"Att skjuta lyftermedan duvan

Statsföretag behövdestod det klart gamlabörjan 80-taletI attav
näringsministem med för statligaförnyas. nytillträdadeDen ansvar

efter utnämningen ladesRoine Carlsson. Kortföretag blev en
Östmans studierekonstruktionen. I Larsproposition avom

handlag med ledakaraktäriserades ministerns att enprocessen
typiskt för mångakanskeverksamhet "ett sätt är merasom som

politiska organisationer.företag förän
stod koncernen införfinansiella rekonstruktionenEfter den

konsolidera verksamheten. Ansva-återhämta sig ochproblemet att
månader fonnule-Sören Gyll. Efter någrarig för omdaningen blev

försöka implementeraändringsstrategin: Vi kommerrades att
underlagiochvi fått tillräckligai takt medförändringarna att avser

skall färdig vid visspå någon planinte vänta attatt envara
duvanjag skjuterfrån min sidatidpunkt. Principen är näratt

lyfter°5
därefter.anordnades Deåterkommande strategidagarserieEn

deltagarechefer.tjugotalet centralt placerade Kretsensamlade av
sammankomstemaUpplägget påså småningom.vidgades var

diskuteradesoch grupparbetenPå konsultrapporterlikartat. basis av
struktur-lades preliminärmöjligheter. Någotidéer och senare en

65Östman, från StatsföretagtillProcordia Visioner handlingarpåochL 1994 vägen.Pharmacia. Liber HermodsMalmö:nya
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skiss fram. Delförslag lades fram vid olika tillfällen när de beretts

tillräckligt. Avsikten hade aldrig varit skapa omfångsriktatt ett
och välformulerat skriftligt verkställas i sin helhetatt närprogram

förelåg. fördet väl Till grund ändringsprocessen lades emellertid ett
s.k. arbetsdokument identifierade budskapet. Sju styrandesom
principer formulerades täckte såväl hårda mjukasom som

och samordningsproblem. S-en täcktelednings- De sju strategi,
struktur och liksom skicklighet, stab, stil och "suveränasystem
mål", feltolkad översättning konsultidén "shared values.en av

hjälp sådana ledstjärnor diskuterades struktur-, renodlings-,Med av
lönsamhetsfrågoravknoppings- och på koncern- och företagsnivå.

uppmärksamheten förSuccessivt ökades de mjuka principerna.

Frågeställningarna förankrades deltagande i seminariergenom
och socialt inriktade sammankomster såväl hos olika chefermer
och ledande anställda hos utomstående berörda intressenter.som

professionelltEnligt Gylls filosofi det väsentligt såvälattvar som
medarbetarna. Därigenom erhöllssocialt motivera be-gynnsamma

tingelser för igångssättandet omdaning beskrevs ettav en som som
Östmansstafettlopp. sammanfattande omdöme att formule-är

policydokumentetringama sig det eller det andra avveki vare ena
särskilt radikalt från vad förekom eller förekommer i andrasom

skriftligaliknande koncerner. kan hävda policys iMan t.o.m. att
flera fall inte avvek särskilt mycket till det från vadyttreens som

Statsföretag. handlagetförekommit i det gamla Vad skiljdesom var
genomförandetoch energin i

kommit tillräckligt långt, och konsolideradNär processen en mer
position uppnåtts, inleddes sökande efter gemensammaett

66 ibid. 35s
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visioner. sektorer:På den basen skapades koncentration till treen
vård, service och konsumentprodukter. En aktiv fas börsintro-av
duktion, internationell positionering och förvärv inleddes denmot

delen 80-talet.avsenare

Företagsmyters betydelse

Götaverken behandlar Arne Söderbom omvandlingenstudieI en av
faktorerstorföretag saknar hemmamaknad. Beroendetett avav som

samhällstrenderinternationella konjunkturer och långsiktiga ärsom
för perioderhundrafemtio år gammalt företagEtt utsättsstort. av

i fonnutveckling och återkommande störningarevolutionär av
Krissituationer ställer kravmarknadskollapser eller teknologier.nya

produktionsinrikt-omläggningarpå omtänkanden och stora av
omdaning från traditionelltGötaverken genomgickningen. en

tillverkare fartyg enligt löpandetill bli världsledandeskeppsvarv av
När försvann i början 70-taletdenna marknadbandsprincipen. av

anpassning tillaffärsutvecklingsfas, ochföljde privatstatligen
Därefter påbörjades bantningproduktion för offshore industrin. en

Varjekunskapsföretag och rederi.resulterade i ettett om-som
eller före-företagsmytvandling ledsagades att snarare enav en

förstrategisk betydelse basartikulerades. harDentagssyn somen
verka restriktionhandlande, och kan i sigorganisationens som en

67på insiktsfullheten.

händelse,alt påtvingatsOmorienteringsfasen har yttreav ennorm
viktig mytbildningstrukturell insikt.leder till s.k. En menny,som

67 Förändringsförloppeti storföretag.Göteborg:BASSöderbom,A 1995 en



politiska styrkedjan 201DenSOU 1996:130

ocksåNormaltkursen.denrättfärdigaruppstår är upp-nyasom
introduktionenförstrukturinsiktsådankomsten avgynnsamav en

ögonblick.formativtde utgör ettnya grepp:
på sådanakapitaliseraledning kanoch dynamiskskickligEn

problemkogni-dockförutsättninginsikter. Enstrukturella är att
i dekontinuitetenoch intetion och åtgärder stämmer överens att

i organisationen,rutin finnsochhandlingsvanalagringar tarsomav
framgångsskede.fall ibefästes i bästaöverhanden. Fasen nyttett

ökadexempelvispå olikaFramgången kan sätt,mätas genom
specifika vin-genomslag förochmarknadsexpansionlönsamhet,

Även upphov till sinfas kandennaprodukter.nande myt.egenge
Götaverken harför evigt.emellertid inteFramgångar varar

stagnation.expansion ochcykleråterkommandeförutsatts av
inlärningsperioder, lederlångsammaNedgångsskedena somses som

förutsättningarna.variationer inormalaförmåga bemästratill att
då det kankänsligtemellertidhandlandekonjunkturellaDetta är

kostnadentillöverlevnadsmålet prioriterastillleda att av en
permanent uppkomstenverksamhet. antydsDetfelande ettatt av

outsagd förväntanmedöverlevnadsmål hängdesådant ensamman
någothändelsei denochfrån 70-taletpå statliga ingrepp senare

gick snett.
spelregel kanrogivandesådanomprövning ettEn varaav en i

ochorganisations-ändrastarkt förincitament är attnogsom
ochledar-erforderligställs fråganskedeföretagsmyten. I detta om

på sinledningskapacitet finns, spets.
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Slutord

kapitelDetta har behandlat olikamängd perspektiv på LEMO.en
De olika stadiema i offentliga beslutsprocesser har schematiskt

beskrivits. Frågan krigsmaktens harledningproblem inte haftom
något genomslag i opinions- eller partipolitik. harDäremot hela

utredningen haft strategisk betydelse för försvaret tillatten anpassa
inre och ramvillkor.yttrenya

genomgång litteraturen påvisadeEn vad vanligt ochärav som
mindre vanligt tillvägagångssätt föränd-i regeringens styrning av
ringar i statsförvaltningen. Några riktigt bra motsvarigheter till

LEMO-processen kunde upptäckas hosinte andra myndigheter och

sektorer. Av bl.a. detta skäl riktades uppmärksamhet för-mot
ställningsvarssektoms och försvarsmaktens speciella villkor och i

den politiska huvudresultat granskningen detEtt är attprocessen. av
dessa förutsättningar i hög utsträckning präglat LEMO-är som

utredningens arbete.

Inledningsvis frågan: vilken föreställning politiskaställdes om
beslutsprocesser och förvaltningen LEMO:s prestatio-motsägs av
ner Vidare utredningen ha introduceratantogs grepp,nya som
avvek från tidigare erfarenheter offentligt ändringsarbete.av

Granskningen har givit handen försvarsbyråkratin inte harvid att
bjudit motstånd forcerad ändring sina arbets-nämnvärt mot aven

trögheter organisatoriskavillkor. De förändringshämmande och

uppfattning finns inbyggdmotkulturer enligt konventionellsom en
förvaltningen, och kunde motstånd vidi förväntas bjuda externsom

påverkan, ställde på de styrimpulser-Försvaretövervanns. nyaupp
Organisationen sig till tänkande. Slutsatsenanpassade ett nyttna.

påverkatsjälva ändringsprocessen i varit faktorsigär att en som
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på detintei omläggningenutfallet. paradox liggerEn sättstyrtsatt
anbefaller.självtförsvarspolitiska ledningssystemetdetsom

uppnåtts bearbetningmåluppfyllelse harRationell avgenom en
organisationensutnyttjandeochattityder och synsätt ett avgenom

kunde mycket välsynoptiska planeringsmytenstyrretorik. Denegen
ändringsbeslut.fortlöpandehämskouppfattatsha motsom en

medver-omständigheterandraArbetsmetodiken och mängden
bredaMandatetsLEMO:s avvikande drag.kade till skapa ut-att
framstårför utredarenhandlingsfrihetenden relativaformning och

LEMO:s begrän-utredningaranmärkningsvärda inslag itvå avsom
vilken betydelseockså understrukitGenomgången harsade fonnat.

ändringsprocessen.ägde förledarskapetdet obrutna
delbeslut.ofta istyckasorganiseradePolitiskt uppprocesser

Ändringama och ryckigamotsägelsefulla impulserkan störas av
fall under-har i dettastyrbetingelsemapolitiskabesked. De yttre

förloppet.intervenerat ilättat änsnarare
åter-styrandekrigsorganisationensbudskapetNytt attvar -

hela änd-kraft försammanhållandeblevpå fredslägetverkan en-
desto intressantare,Iakttagelsenrörelseriktning.ringsprocessens är

harrituelltNärmastkämtanke ingalundaeftersom denna är ny.
ledningsfrågor. Betydelsenförsvarsmaktensåren åtföljt avgenom

hosförankringenstrategisk idé, synsättett gemensamtaven
överenskomnaverkställighetensnabbaoch denkämgrupper, av

.med förändringsför-släktskapalla drag visarriktlinjer storär som
hos storföretag.lopp

denkan dras medgoda liknelserUtomordentligt process som
Även falletProcordia. i dettillomvandlingStatsföretagsstyrde

avstånd, medan däremotpå armlängdsstatsrådetvalde storatt styra
berörda företagändringsledning,samspelet mellanförfrihet gavs
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och övriga intressenter. Genomgången medger inte slutsatser om
denna ändringsmetodik blivit allmänt förhärskande i koncemstora

strukturändringar. förefallerDet emellertid generell regel attvara en
flertalet organisationer kan vitaliseras cyklisktstora att ettav

ändringstryckåterkommande uppträder och ledningsfrågan äratt av
för framgångencentral betydelse med den fortsatta anpassningen.

Inlån från företagsledningar ekono-privata ochsynsättav nya
miskt-rationella stynnetoder präglar mycket försvarsorganisa-av
tionen. Dock har de de upphäver ingalunda försvaretsgräns:en
offentliga karaktär och försvarets myndighetsstatus. Förutsättningar

saknas för försvaret vissa fotlösa företagsetableringar, medatt, som
hjälp ledstjärnor helt skifta käminnehåll.prestationensutav nya

studien har understrukit organisationsfrågoma inomTvärtom, att
den högre försvarsmakten integrerat helt. Sedan länge harutgör ett
de behandlats sammanhang. historiska genomgången be-i Denett
kräftar ledningsfrågor på speciellförsvarets bär mycketatt en

återkommer andradelproblematik sällan i omvandlingensom av
organisationer. Frågorna försvarsmaktens ledning i krig ärom var-
ken frikopplade från medorganisatoriskt eller reellt helt problemen

rikets civila i fred, i dess allra innersta krets.styre
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Bilaga l

Utredningens betänkanden

SOU 1995:129 styrandeEn krigsorganisation. Målanalys.

SOU 1996:96 Strukturförändring och besparing. En uppföljning av
genomförda förändringar inom försvarets ledningsorganisation.

SOU 1996:97 Effektivare försvarsfastigheter/ Utvärdering av en
refonn.

SOU 1996:98 Vem försvaret Utvärdering effekternastyr av av
LEMO-reformen.

SOU 1996:99 Aweckling med inlärning. Erfarenheter från LEMO-
reformens avveckling personal.av

SOU 1996: Iakttagelser123 och förslag efter omstruktureringen av
försvarets ledning och stöd.
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Underlagsrapporter

slutbetänkandet:tillföljande bilagorpublicerashösten 1996Under

SOU 1996:130
kulturerna.Rapport De två-

varandra underförsökmilitära sektornscivila ochOm den att styra
Richard Böhme, Bohistorikerna Klausfyra sekler. Uppsatser av

Carl-Einar Stâlvant.ZetterbergHuldt och Kent statsvetarensamt

SOU 1996:131
och förmåga.hotvärderingRapport Extern av-

styrningstatsmakternasorganisationsaspekteroch páMätnings- av
militära försvaretsKarakteristik detFOA:försvaret. En rapport avav
AnalyticalDahlman: SupportCarl Johanförmåga rapportsamt aven
Applications.and SwedishFoundationsDefense. Americanfor

1996:132SOU
och snabbaRapport Det greppet.stora-

Innehållerförsvarssektorn.omstruktureradeLEMO-reforrnenHur en
påverkademetodik och hur dennaLEMO-reforrnensredogörelse för

UTFÖR:s sekretariat .utarbetadresultaten, av
UppdragssgørningochRapport 4. ägarstyrning.-

uppdragsstyr-konsultrapportsammanställningInnehåller omav en
formeruppdragsstymingensbeskrivningarFMV,ningen gentemot av

frånomrâdeFörsvarsdepartementetsgenerellt inom rapportsamt en
OOO-kronorsmyndigiheter.styrning 1Statskontoret avom

bolagiseringeller baraRapport Privatisering-
datacen-privatiseringen FörsvaretskonsultrapporterInnehåller avom

utarbetadbeskrivningmediecenteroch Försvarets samtter aven
projekteringbolagiseringenConfortia FortFABsekretariatet avom -

byggadministration.och
UTFÖR:s samtligasammanfattningengelsktillkommerDessutom aven

betänkanden.
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UTFÖR:s uppdrag och arbete

Genom beslut den januari bemyndigade regeringen chefen12 1995
för Försvarsdepartementet, Thage G tillkallaPeterson, sär-att en
skild utredare för genomföra uppföljning och utvärderingatt en av
genomförda och pågående strukturförändringar inom Försvarsdepar-

verksamhetsområde.tementets
Uppdraget syftar, enligt direktiven bil. 2 till be-l995:4, attse

lysa avsedda resultat har uppnåtts, dvs. effekter på verksamhet,om
ochkostnader kvalitet. uppdraget ingår utvärdera vilkaI även att

effekter på myndigheternas organisation strukturföränd-m.m. som
ringarna fått. Om visar eller pekar på effekternautvärderingen att

frånpå verksamheten avviker statsmaktemas intentioner med
strukturförändringarna, skall utredaren analysera orsaken till
avvikelserna och lämna förslag till åtgärder förbättrar målupp-som
fyllelse och korrigerar inriktningen. Slutligen skall utredaren

fördokumentera och utvärdera organisation och val arbetssättav
strukturförändringarna vilka effekter det valda arbetssättet fåttsamt
på omstruktureringama.resultat av

departementschefenMed stöd detta bemyndigande tillkalladeav
Som sakkun-särskild utredare generaldirektören Jeding.Larssom

Ann-Sofieniga förordnades departementsråden Birgitta Heijer och
Ohlsson och departementssekreterarenLöth, planeringschefen Dan

förordnatsKatrin Westling Palm. Vidare har följande experter:som
organisationsdirektören Marjarevisionschefen Danielsson,Inge

Ulrikafil kand Björn Sylvén, departementssekreterarenLemne,
avdelningschefen SvenLindström, Svante Kristensson,löverste gr.

Åkersten,Frid, Christer fil kand Anders ochRune pol Bauermag
departementssekreterare Erik Kärnekull. Ohlsson entledigadesDan
i och Katrin Westlingsamband med utnämning till statssekreterare
Palm förordnades i samband med utnämning tillexpertsom
biträdande kronodirektör.
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sekreterare förordnades ekon Granholm huvudsek-Till dr Arne
avdelningsdirektören Kristina Eklund och ämnessakkunni-reterare,

Sten Johansson. har tjänstgjort i FN-uppdragDen senarege
sekreterare förordnadesseptember 1995-april 1996. Till biträdande

Niesink.Lena
har antagit Utvärderingen försvaretsUtredningen namnet av

UTFÖR.ledning och struktur
och sakkunniga vissa harUtredaren de experterna t.o.m.samt av

har ochhaft sammanträden. Vidare utredarenseptember 1996 133
gånger Försvarsdepartementets che-sekretariatet 5 medsammanträtt

information utredningsläget.fer med om
Chefen för Försvarsdepartementet förordnade den 22 januari

UTFÖR:s förföljande ingå i referensgrupp1996 attpersoner
organisationsfrågor:militära lednings- och

f.d. generaldirektör BorgPer
generaldirektör Hans Dellner
f.d. generaldirektör Ingvar Ehrling
generallöjtnant Lars-Erik Englund
general GustafssonBengt

Stefan Fureniuslöverste gr.
generalmajor Krister Larsson

Myhlbackgeneraldirektör Lennart
Gunnar Nordbeckfd. generaldirektör

Perssonf.d. generaldirektör BertilLars
viceamiral Per Rudberg.

fyra gånger. DelarGruppen har september 1996 sammanträttt.o.m.
har förutredningens underlagsmaterial presenterats gruppen, somav

kansynpunkter givetvis intedelat med sig erfarenheter och menav
för utredningens slutsatser.ansvarigagöras

tiotal konsulter inomsekretariat och harUtöver ävenexperter ett
historiker knutna till Militär-olika specialområden anlitats samt tre

högskolan.
på muntligahar byggt på studium dokument,Utvärderingen av

med de berördaintervjuer, på enkäter och på överläggningar
har därvid lämnatmyndigheternas ledningar. Mer 600än personer



sou 1996:130 Bilaga 1 209

synpunkter muntligen eller skriftligen. Förslag till eventuella korri-
geringar inriktningen har i enlighet med direktiven lämnats tillav
berörda myndigheter och för synpunkter före överlämnandetorgan
till Försvarsdepartementet, vilket resulterat i tio yttranden som

i betänkandet.anges
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Bilaga 2

Kommittédirektiv

Uppföljning strukturförändringar inom Försvars-av
departementets verksamhetsområde

Beslut vid regeringssammanträde den 12 januari 1995

Sammanfattning uppdragetav

En särskild utredare tillkallas med uppgift genomföraatt en
uppföljning och utvärdering genomförda och pågående struktur-av
förändringar inom Försvarsdepartementets verksamhetsområde.

Bakgrund

Sedan antal år har den svenska statsförvaltningen genomgåttett en
omfattande förnyelse omstrukturering. Inom Försvarsdeparte-om

verksamhetsområde har förändringsarbetet inneburitmentets iatt
princip all verksamhet har varit föremål för utredning eller
verksamhetsöversyn.

I proposition l990/9lzlO2, Verksamhet och anslag inom totalför-
1991/92, avsnitt 2.4 redovisades sammanhållensvaret målsätt-en

ning och inriktning för utvecklings- och omstruktureringsarbetet
inom Försvarsdepartementets område.
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dell990/9lzl50,kompletteringsproposition prop.därpå följ andeI
statligadenminskningförsamlatpresenteradesII ett avprogram

redovisadesdelFörsvarsdepartemenetets ettadministrationen. För
ochomställningförföremålbliföreslogsområdentiotal som

ledningsorganisation,Översyn totatlförsvaretsminskning. av
myndighetsstrukturen översynomprövningoch samt avöversyn av

principi-ochomfattandedeforskningsverksamheten mestär tre av
iområdenaella programmet.presenterassom

ochstrukturförändringarbeslutstatsmaktemasföljdSom omaven
medtillsattesadministrationenstatligadeninombesparingarom

utredningarantalFörsvarsdepartementetinomår 1991 ettbörjan
Utredningeningick bl.a.Härivissainleddesoch översyner. om

LEMO,försvaretinommyndighetsstrukturenochlednings-
FlygtekniskaFFU,Försvarsforskningsutredningen översyn av

Försvars-inomnämndernaochförsöksanstalten översyn aven
Statskontorettill görauppdrag attområdedepartementets samt ett

departe-museiverksamheten inomochKrigsarkivetöversyner av
dekommerTill dettaverksamhetsområde. översyner avmentets

ochFrivilligutredningengjortspliktpersonaltotalförsvarets avsom
Pliktutredningen.

betänkan-antalresulterat iharoch ettUtredningarna översynema
lämnatsomstruktureringartillförslagmedden/skrivelser somm.m.
eller iregeringenfattatssedermeraharBeslutregeringen.till av

riksdagen.fallförekommande av

Försvars-strukturförändringar inomflestadejuli 19941Den var
förändringargenomförda. Deverksamhetsområdedepartementets

så1995,julidock den 1genomförsförsvaretcivilagäller detsom
pliktverk.Totalförsvaretsinrättandetäven av

verksam-FörsvarsdepartementetsinomStrukturförändringama
tillutredningfråntidenochomfattandevarithetsområde har

nödvän-detgjortharfaktorerkort. Dessahar varitgenomförande
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fmnadigt relativt okonventionella metoder i flera strukturför-att av
ändringamas faser. Bl.a. kan LEMO:s utredningsmetodnämnas som
innebar förslagen så långt möjligt förankrades hos myndigheter,att
intressenter, riksdagspartier och departementsledning m.fl. innan de
lämnades till regeringen, vilket i sin gjort genomförandettur att
kunnat bli relativt okomplicerat. För inrättandet denav nya
myndigheten Försvarsmakten bildades särskild myndighet meden
uppgift förbereda organiserandet den myndigheten. Föratt av nya

nå så enhetlig hantering möjligt de avvecklingsfrågoratt en som av
blev följden nedläggningen myndigheter, bildades ocksåsom av av

särskild avvecklings-myndighet med uppgift samlat föratten svara
huvuddelen avvecklingsuppgiftema.av

årsI 1994 budgetproposition har regeringen anmält att systema-en
tisk uppföljning genomförda strukturförändringar bör ske. Vidareav

regeringen underlaget för riksdagens och regeringensattanger
uppföljning organisations- och strukturförändringar behöverav
förbättras. Statskontoret därförhar fått i uppdrag medverka iatt
systematisk uppföljning organisations- och strukturförändringarav
inom statsförvaltningen.

Chefen för Försvarsdepartementet beslutade i 1994 attmars en
uppföljning och genomförda pågåendeutvärdering och struktur-av
förändringar inom Försvarsdepartementets verksamhetsområde
skulle genomföras. arbetsgrupp tillsattes Fö l994:A medEn
uppdrag dels dokumentera hela from.omstruktureringsarbetetatt
budgetpropositionen och kompletteringspropositionen1991 1991

den juli dels förslag till hur samlad1 1994, lämnatom. en
utvärdering effekterna genomförda omstruktureringar skulleav av
kunna genomföras.

Statskontoret har biträtt arbetsgruppen och på uppdrag arbets-av
dokumenterat hela strukturförändringsprocessen frångruppen

budgetpropositionen till juli få underlag till1991 1 1994. För att
hur utvärdering strukturförändringama skulle kunnaen av genom-
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förslag till uppläggning fråninhämtat olikaföras har arbetsgruppen
StatsvetenskapligaStatskontoret ochforskningsanstalt,Försvarets

föreslåruniversitet. Arbetsgruppenvid Stockholmsinstitutionen att
uppfölj-uppgift genomföratillsätts medsärskild utredare att enen

inomgenomförda strukturförändringarutvärderingning och av
område.Försvarsdepartementets

Uppdraget

strukturförändringar inomutvärderafölja ochUppdraget -att upp
skall omfatta delar.verksamhetsområdeFörsvarsdepartements tre

avseddabelyseruppföljning skallsamladEn göras omsom
verksamhet,effekter påresultat härresultat har uppnåtts. Med avses
direktiv tilluttrycks i regeringensoch kvalitet. Målenkostnader

med förslag tillpropositionerutredning och i regeringensrespektive
strukturförändringama.riksdagen om

verksamheten,effekter påvilkaingår utvärderauppdragetI att
fått.strukturförändringamaorganisationmyndigheternas somm.m.

på verksam-effekternapekar påvisar ellerOm utvärderingen att
strukturföränd-medstatsmaktemas intentioneravviker frånheten

avvikelsema ochorsaken tillanalyseraskall utredarenringarna,
ochmåluppfyllelsenåtgärder förbättrarlämna förslag till som

korrigerar inriktningen.

skallutredareninnebärdelen uppdragettredjeDen attav
förarbetssättoch valoch utvärdera organisationdokumentera av

strukturför-omfattningentanke påstrukturförändringama. Med av
genomförts pådekorta tidändringarna och den relativt samtsom

viktpå dethar bedrivitsdet utredningarna ävenär attsätt avsom
omstrukturering-genomföravalts förstudera det arbetssätt attsom

fått påarbetssätteteffekter det valdaoch belysa vilkaattarna
resultatet omstruktureringama.av
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Utredningsarbetet skall bedrivas särskild utredare ochav en
på sådant det kan lämnas deluppdrag ochorganiseras sättett att

myndigheter, forskare m.fl.delstudier till organisationer, För det
förslagändamålet kommer de till uppläggning utvärderingenav

den särskilda arbetsgruppen vid Försvarsdepartementetsom
FOA, Statskontoret och Statsvetenskapligainhämtat från institutio-

universitetvid Stockholms överlämnas till utredaren, liksomattnen
kartläggning genomförda strukturförändringar.Statskontorets av

granskning strukturförändringamaRiksrevisionsverkets RRV av
några berörda myndigheterna revisionsutlå-vid de RRV:ssamtav

bör också uppmärksammas utredaren.tanden av

strukturförändringarna inom FörsvarsdepartementetsDe flesta av
från fall skerverksamhetsområde gäller den juli 1994. I vissal

effektergenomförandet dock inte förrän juli 1995. Flera del av
förränförväntas kommer dessutom inte kunna studerasattsom

tidigast hösten Med tanke på detta skall utredaren successivt1995.
uppföljningen och utvärderingen. förslagresultatet Derapportera av

till eventuella korrigeringar inriktningen utredaren kanav som
tillkomma lämna skall överlämnas Försvarsdepartementet näratt

utredaren finner det lämpligt och efter det berörda myndigheteratt
synpunkter. Utredaren skalloch fått tillfälle lämnaattorgan

fördessutom inledningsvis redovisa val uppläggningav m.m.
utredningsarbetet.

delar beakta direktiven till samtligaUtredaren skall i berörda
offentliga åtagandenkommittéer och särskilda utredare prövaatt

Dir. 1994:23.

avslutat den juliArbetet bör l 1996.senastvara

Försvarsdep enetetartem
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