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Forord

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen chefen
for Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla en sar-
skild utredare for att genomféra en uppféljning och utvérdering av
genomférda och pagaende strukturforandringar inom Forsvarsdepar-
tementets verksamhetsomrade. Som séarskild utredare tillkallades
generaldirektor Lars Jeding. Utredningen har tagit namnet Utvirde-
ringen av forsvarets ledning och struktur (UTFOR). I bilaga 1 an-
ges i korthet utredningens uppdrag och medverkande samt publice-
rade och planerade betinkanden. Direktiven aterfinns i bilaga 2.

Detta betidnkande aterger underlagsmaterial som har anvénts i
forsta hand vid utformningen av slutbetinkandet lakttagelser och
forslag efter omstruktureringen av forsvarets ledning och stod
(SOU 1996:123) samt delbetinkandet Vem styr forsvaret? (SOU
1996:98). Har framfors darfér inga nya forslag eller vérderingar
frén utredaren. Materialet har dock bedémts ha ett stort allmént
intresse varfor det ges ut i SOU-serien. Det bér understrykas att det
ar respektive forfattare som sjélva star for rapporternas varderingar
och forslag.

De tvd kulturerna av professor Bo Huldt, Utrikespolitiska
institutet, samt docenterna Klaus Richard B6hme och Kent Zetter-
berg, bada vid Militarhogskolan, beskriver stymingen av krigs-
makten, sévil innehallsligt som ekonomiskt, som ett historiskt
forlopp over fyra sekler.

LEMO i den politiska styrkedjan av statsvetaren Carl-Einar
Stalvant, knuten till Centre for Natural Resources and Environment
Research vid Stockholms Universitet, anviander 1990-talets LEMO-
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utredning som en fallstudie. Han studerar i forsta hand den
organisatoriska utformningen som ett styrmedel, via utrednings-
visendet. Stalvant behandlar ocksa for hur naringslivets synsatt
paverkat styrningen av forsvaret.

Styrning som historiskt och aktuellt problem

De tvd rapporterna har mycket gemensamt, vilket forst skall
kommenteras nagot. De behandlar relationerna mellan den civila
och den militdra sektorn. Att det 4r den civila som ar styrande ar
i Sverige sjédlvklart idag, men det har inte varit lika sjalvklart
tidigare. Och édven idag, trots allman acceptans bland saval militarer
som civila av denna princip, 4r det ingen latt uppgift for stats-
makterna att utdva styrningen pa ett meningsfullt och sakkunnigt
sitt. Detta bottnar i kommunikationsproblem. Stormaktstiden
illustrerar svarigheter pa grund av det geografiska avstandet. Nar
det tog manader for meddelanden att na fram var styrning en
vansklig sak. Det var rimligt att ge befalhavaren pa platsen ett
betydande handlingsutrymme. Féljderna av att inte gora det framgar
av det pommerska kriget 1757-1762. Visa av tidigare erfarenheter
krivde befilhavarna detaljerade instruktioner fran Stockhkolm,
vilket gav fienden hela initiativet och omdjliggjorde svenska
framgangar.

Dagens kommunikationsproblem ar i forsta hand mentala och
bottnar i skillnader i synsétt och kunskaper, vilket skapar kommu-
nikationsproblem. Den starka politiska laddningen mellan civil och
militir sektor kan dven forsvara kommunikation, 4ven om denna
laddning inte ar lika stark som efter det misslyckade ryska kriget
pa 1740-talet som ledde till befalhavarens, Charles Emil Lewen-
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haupts, avrittning. Under det andra varldskriget var det hérda tag
mellan forsvaret och en av néaringslivets rationaliseringsexperter,
direktoren Ragnar Blomquist, som ville avsitta fyra hoga militira
forvaltningschefer.

I édldre tiders statsledning radde det vanligtvis en stark gemen-
skap, for att inte sdga identitet, mellan den hogsta civila och
militira ledningen. Detta forandrades dock 1 och med demokratise-
ringsprocessen. Representationsreformen 1865 skapade en stark
motkraft mot rikets militirledning i form av lantmannapartiet.
Déarmed grundlades stridslinjen: politikernas ekonomiska intresse
stillt mot militdarernas professionella krav. Den civila sidan ar
hépen 6ver de stora kostnaderna, den militdra lika hidpen éver de
civilas brist pa insikt 1 att de militdra kvaliteterna har sitt pris.
Problemen att hitta bra styrmedel illustreras av rapporterna. Ramar
eller objektstyring (med darmed f6ljande priskompensationskrav),
generella principer eller detaljerad redovisning, blint fértroende
eller misstanksam kontroll — alla metoder tycks ha prévats och visat
sina begransningar.

Att utforma styrningsmetoder som klarar dessa problem verkar,
mot bakgrund av de historiska problemen, vara en svar uppgift. De
senaste decenniernas anvandande av néaringslivets produktionsstyr-
ningsfilosofi ar ett sadant 6verbryggningsférsék. Ocksd den meto-
den har problem. Varken politiker eller militirer 4r vana vid
naringslivets produktionsstyrning, och det ar litt att falla tillbaka i
forvaltningstraditionen (politikerna) och de militdra traditionerna
(militarerna).

De bada rapporterna beskriver idldre och nyare tiders styrning,
dvs. hur det har varit. Hur det skulle kunna bli i en framtid skis-
seras i de bada ovannidmnda betinkandena fran UTFOR. Rappor-



4 Forord SOU 1996:130

terna har dven haft mer specifika anvandningar i utredningsarbetet,
vilket kort kommenteras nedan.

Fortroendeklyftan

De tva kulturerna anger redan i rubriken ett forslag till forklaring
av kommunikationsproblemen. Militdren hade 1 gamla tider en stark
sarstéllning, &ven om denna mildrades bade av indelningsverket,
som ju knot soldater och officerare till jordbrukssamhallet, och av
den allménna véarplikten. Den delen av kommunikationsproblemet
som beror pa mentalitetsskilllnader mellan sektorerna kanske t.o.m.
ar 1 vaxande. Idag &r den militdra apparaten i hog grad komplex
och teknisk, vilket kan forstirka de tendenser till inkapsling som
livstidsrekrytering och karanda dessutom ger goda forutsattningar
for. De stora kraven pa omstruktureringar, flexibilitet, offentlig
redovisning och debatt verkar i motsatt riktning, dvs. mot hogre
grad av oppenhet.

Om den politiska sidan ska kunna motivera hoga militdra
kostnader, maste de i dagens debattklimat kunna forklara dem 1
offentlig debatt. Detta kriver att det rader bade fortroende (mellan
sektorerna) och insikt pa bada sidor om den andra sidans for-
hallanden. Det ér viktigt att den militdra sektorn efterstravar en sa
hég grad av integrering i det civila samhillet att inkapsling
undviks. Jag har fort fram dessa fragor, och ett par férslag i denna
riktning, bland annat om 6kande civila inslag i utbildningen av
hogre officerare, 1 mitt slutbetdankande (SOU 1996:123).



SOU 1996:130 Forord 5

LEMO:s metod

LEMO i den politiska styrkedjan behandlar LEMO-reformens
metod, hur den avvek respektive inte avvek fran generell statlig
metodik. En sammanfattning av slutsatserna ges dels i slutbe-
tankandet, dels i ett annat av UTFOR:s delbetinkanden, namligen
Det stora och snabba greppet (SOU 1996:132), som beskriver
LEMO-reformens férlopp i1 nagra olika avseenden.

En sammanfattning av Stalvants iakttagelser ar att det ar
ovanligt att en statlig ensamutredare, dvs. generaldirektéren Gunnar
Nordbeck, far en s& omfattande uppgift och dven ett mandat att
leda sjédlva fordndringsarbete inom fria ramar. Det pa manga satt
imponerande resultatet av denna metodik men ocksa vilka konse-
kvenser metodiken fick for resultatets inriktning har kommenterats
1 mitt slutbetdnkande.

Stockholm den 3 oktober 1996

Lars Jeding
/Ame Granholm
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DE TVA KULTURERNA - politisk styming

och forsvarets ledning i ett historiskt perspektiv

av Klaus Richard Bohme, Bo Huldt och Kent Zetterberg

Inledning

Denna studie har tillkommit i syfte att ge en historisk bakgrund till
debatten om forsvarets framtida ledning och politiska styrning.
Avsnitten om stormaktstiden och frihetstiden samt om flygvapnet
och Bodens fistning har skrivits av docent Klaus Richard Bohme
samt ovriga avsnitt (frimst 1800- och 1900-talen) av docent Kent
Zetterberg, bada verksamma vid militérhistoriska avdelningen vid
Militarhégskolans strategiska institution. Professor Bo Huldt,
Utrikespolitiska Institutet, har skrivit en gemensam avslutning.
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Politikernas och militdrers kommunikations-
problem

Stormaktstiden

Sveriges uppgang till europeisk stormakt mojliggjordes av en
medveten militar kraftanstrangning och underléttades av grannarnas
tillfalliga svaghet. Stormaktstillningen forlorades, nar Sveriges
grannar, 1 synnerhet Ryssland och Preussen enligt svenskt ménster
mobiliserat sina storre resurser 1 kampen mot Sverige.

Nar Sverige under Gustav II Adolf 6vergick fréan ett férsvars- till
anfallskrig var detta mojligt tack vare den mobilisering av rikets
resurser som malmedvetet genomférdes av kungen i samverkan
med rikskanslern Axel Oxenstierna. Denna mobilisering tog sig
uttryck 1 extra ordinarie skatter och i hardare utskrivningar.
Samtidigt skarptes kontrollen 6ver skatteuppbérden och utskriv-
ningar avsevart. Det ar ingen tillféllighet att Sverige under Gustav
II Adolf far det modernaste statliga bokforingssystemet i Europa.
Syftet ar att skaffa sig en uppfattning om rikets finanser, som till
c:a 80 % gar till militdra utgifter. Den noggranna redovisningen ger
dessutom majligheter att an battre kontrollera de skattskyldiga och
uppbordsmannen. Kontrollsystemet, vad galler skatteuppbérden och
utskrivningarna, dr sa genomtéinkt och strangt, att den nyare
forskningen (Sven A Nilsson) talar om att Sverige blev en militér-
stat, med vilket menas att alla landets resurser mobiliseras for
krigforingen.

Parallellt med detta pagar en avsevdrd forbattring av den
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militdra utbildningen, lett av Gustav II Adolf. Den galler framfor
allt infanteriet och artilleriet — Sverige ar forst att utndmna en gene-
ral for artilleriet (Lennart Torstensson). Daremot &r satsningen pa
kavalleriet pa grund av de jamforelsevis svaga svenska hastarna
inte mojligt 1 samma utstrackning. Inte heller maktar landet med en
satsning pa flottan, eftersom den kraver speciella kunskaper som
det tar tid att bygga upp. Jamf6rt med sin starkaste motstandare till
sj6ss, Danmark, ar Sverige dessutom 1 underldge, eftersom de
svenska hamnarna blir isfria betydligt senare dn de danska. Det ar
dven anledningen till att Sverige tva ganger, 1643 och 1657,
forséker krossa Danmark genom anfall med arméer soderifran via
Jylland, eftersom man vet att man inte kan besegra den danska
flottan. Under kriget 1643—-1645 spelade emellertid den svenska
flottan en viktig roll. I samverkan med en holldndsk eskader slog
den ar 1644 den danska flottan vid Femern. Denna seger bidrog i1
hog grad till att Danmark aret dérpa slot fred med Sverige. I viss
man avgjordes &dven kriget 1657-1658 "pa vattnet", namligen
genom Karl X Gustavs beromda marsch 6ver isen 1 Stora Bilt.

Eftersom Gustav II Adolf sjdlv beordrar den hardare skatteupp-
borden och den skirpta utskrivningen och eftersom han sjalv ar
upphovsman till de militdra forbéttringarna, har han en mycket god
insyn i vad hans atgarder far for effekt. Sa lange kungen leder
huvudarmén, kan han bestimma de militdra operationerna och se
till att de blir genomforda. Vad giller de andra arméerna, som
antingen opererar mot samma fiende eller pa helt andra krigsskade-
platser, 4r han héanvisad till att i stor utstrackning lita pa de
respektive befdlhavarna, som endast kan instrueras inom relativt
vida ramar.

Efter Gustav II Adolfs dod maste formyndarregeringen forlita
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sig pa alla befialhavare, dven befdlhavaren 6ver huvudarmén. Det
visade sig ocksa att dessa var lojala, vilket huvudsakligen berodde
pa att de var infédda svenska adelsman. Men dven de flesta hogre
officerarna av utldndsk bérd holl sig troget till Sverige.

Det fanns manga utldnningar i de svenska arméerna. Redan 1
krigen mot Polen pa 1620-talet hade Gustav II Adolf varit tvungen
att sétta in utlandsk vérvad trupp. Dels rickte de svenska forbanden
inte till, dels var de lange underldgsna de utlindska vérvade
trupperna, i synnerhet i 6ppen terrdng. Som infanterister virvades
till en bérjan framfér allt skottar. Mot polackerna behovde Gustav
II Adolf vidare inte minst tyskt kavalleri, eftersom det svenska
kavalleriet med sina svaga hédstar var underldgset det polska
rytteriet som daremot hade svart att halla faltet mot tungt tyskt
kavalleri. Efter att kungen 1630 forlagt huvudarmén till Tyskland,
expanderade armén sa starkt att det nationalsvenska och -finska
trupperna vid Breitenfeld endast utgjorde omkring 15 % av den
svenska hiren. Problemet med de utlandska trupperna var, att de
kostade betydligt mera pengar én de svenska och att de, om de inte
fick betalt, inte héll disciplin och 1 vérsta fall lat sig kopa over av
fienden.

Att underhélla de svenska arméerna, som kidmpade pa frimman-
de mark, med medel fran Sverige var otdnkbart. Tvartom, forde
man kriget utomlands fér att kunna underhalla trupperna. Slagordet
blev: "kriget maste foda sig sjalvt". Darmed avsags att trupperna
skulle underhallas av fiendelandet. Detta var lattare sagt an gjort
och helt lyckades det aldrig. Det tog dven omkring 15 ar av
krigféring, innan Gustav II Adolf forstod att detta kravde dels att
det holls disciplin bland soldaterna, dels och framfor allt att det
skapades uppbordsomraden, som skyddades mot fientliga infall och
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dar det bars upp kontribution i huvudsakligen pengar och 1 viss
utstrackning 1 spannmal. Eftersom kontributionen anvandes till att
betala soldaterna och darfor huvudsakligen spenderades pa platsen,
lamslogs inte naringslivet, &ven om det belastades. Sjalvfallet
arbetade Sveriges motstandare med samma system, men svenskarna
tycks ha varit skickligare pa att anvanda och utnyttja det, vilket av
den senaste forskningen anges vara en av orsakerna till den slutliga
svenska segern i Tyskland. Men givetvis fick regeringen 1 Stock-
holm aldrig veta, vad soldaterna hade plundrat, vilka belopp de
olika officerarna fatt i mutor for att forskona en stad fran plundring,
eller vad de i endast tillfalligt kontrollerade omraden uppburit for
truppernas underhall.

En annan anledning var storre militar skicklighet, demonstrerad
av Johan Banér, Lennart Torstensson och Hans-Christoph von
Kénigsmarck. Den sistnamnde var en av de tyskfodda mot Sverige
lojala utldnningarna. Han opererade skickligt och djarvt inom ramen
for de vidstrackta order han erhéll fran Banér och Torstensson och
slutligen pa egen hand, eftersom han efter Torstenssons dod inte
riktigt ville underordna sig den nye svenske overbefalhavaren Carl
Gustav Wrangel. Kénigsmarcks 6verraskande kupp mot Prags
lillsida sommaren 1648 bidrog i hog grad till den for Sverige
gynnsamma freden i Osnabriick senare detta ar.

A andra sidan visar just hans ovilja att underordna sig Wrangel,
vilka problem som kunde uppsta for regeringen 1 Stockholm, vad
gillde att kontrollera de olika befalhavarna. Ett satt att skarpa
denna kontroll var att kungen (regeringen) forbeholl sig ratten att
utnidmna alla officerare. Denna linje drevs mycket hart av Oxensti-
erna, som i egenskap av ledare for en formyndarregering 1 dnnu
hogre grad dn kungen maste kunna lita pa befilhavarnas lojalitet.
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Att befidlhavare maste ges ganska fria hiander berodde ocksa pa
de datida kommunikationerna. Aven om det svenska postvisendet
byggdes ut kraftigt under denna tid och fran sin huvudstation i
Hamburg kunde operera pa ett av samtiden uppskattat snabbt sitt,
tog det 1 allméanhet omkring fjorton dagar innan brev fran Hamburg
nadde Stockholm och vice versa. Men det kunde ta betydligt langre
tid, 1 synnerhet om adressaten befann sig langt fran Hamburg. T .ex.
utfardades befilet for Torstensson att ga mot Danmark den 25 maj
1643, men det nddde honom forst den 23 september, séledes efter
fyra manader. Aven om Torstensson omedelbart lydde orden, kom
han for sent till Jylland for att med hjalp av den hollandska flottan
kunna landstiga pa Sjalland. Hollandarna hade redan vént hem.

Under Karl X Gustav upprepades scenariot fran Gustav II
Adolfs dagar. Kungen kunde sjilv leda upprustningen och anfallet
mot Polen och senare mot Danmark. Han kunde da dels se vad
trupperna gick for, dels bestimma hur han med hénsyn till det
militdra och det politiska laget, t.ex. vad gillde hollandarnas och
Brandenburgs hallning, skulle operera.

Under férmyndarregeringen 1660-1672 var Sverige i viss man
i samma lige som efter Gustav II Adolfs dod, dock med den
skillnaden att man ganska snart lyckades avsluta de pagaende
krigen och sedan sokte halla sig utanfor krigiska forvecklingar. Nar
Sverige 1674 till £61jd av ett tva ar tidigare med Frankrike inganget
forbund, som skulle sékra freden, drogs in 1 ett krig mot Branden-
burg, Danmark, Holland, Spanien, Osterrike och hertigarna av
Liineburg maste befdlhavarna i Tyskland igen ges ratt stor hand-
lingsfrihet. Skillnaden mot trettioariga kriget var att svenskarna
denna gang maste utrymma Tyskland. I Sverige forde Karl XI, som
nyss blivit myndig, befilet 6ver huvudstyrkorna, med vilka han
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1676 besegrade den danska invasionsarmén vid Lund.

Erfarenheterna fran detta krig, efter vilket Sverige endast tack
vare fransk hjalp fick tillbaka sina tyska besittningar, ledde till att
Karl XI inforde envildet och féretog genomgripande militéra
reformer. Nu skapades den sk. indelta armén, som kom att besta
till 1901. Tanken var att den skulle vara mycket valtranad och att
den snabbt kunde mobiliseras fér att sla tillbaka en angripare.
Diremot skulle den inte foras utanfor det egentliga Sverige.
Provinserna skulle forsvaras av dar stationerade varvade trupper
baserade pa starka fastningar och i1 6vrigt sikras politiskt genom
samarbete med vastmakterna. Vidare forstiarktes flottan, vars
huvudbas forlades till det nyanlagda Karlskrona, varifran den kunde
ga till sj6ss ungefir samtidigt som den danska. For forsta géngen
1 Sveriges historia gjordes det dven upp mobiliserings- och
uppmarschplaner. Nar Sverige ar 1700 anfolls av den dansk-rysk--
sachsiska (polska) koalitionen, visade det sig att dessa planer holl.
Den envildige Karl XII kunde kontrollera uppmarschen och se att
den av honom ledda huvudarmén till en bérjan var dverlagsen alla
motstandare. Det gillde nu dven det svenska kavalleriet. Men
eftersom Karl XII forde armén utomlands och slutligen mot
undergang och eftersom han i sin sakerhetspolitik endast ville agera
militart och inte politiskt, gick Sveriges stormaktsstillning nu
forlorad direkt. I annat fall hade det troligen varit en mera utdragen
process, efter att Brandenburg sedan 1648 och Ryssland efter
nederlaget vid Narva ar 1700 lart sig av Sverige, saval militart som
organisatoriskt, och darmed kunde mobilisera storre resurser &n
Sverige.

Sammanfattningsvis galler for stormaktstiden att kungen
huvudsakligen kunnat bestimma 6ver den militdra utbildningen,
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utrustningen och mobiliseringen och att han lett huvudarmén sjélv.
Darmed var fragan om den politiska kontrollen éver armén och
flottan 16st. Kungen visste vad som lagts ned pa forsvaret och vad
stridskrafterna gick for.

Frihetstiden

Genom regimférandringen efter Karl XII:s dod foll envildet och
ersattes genom stindernas vilde. Inom framfor allt adel, det
dominerande standet, dér dven de flesta officerarna fanns, hade man
svart att acceptera nederlaget i det nyss avslutade kriget och
forlusten av i synnerhet de baltiska provinserna. Till en borjan
forde dock Sverige under ledning av kanslipresidenten Arvid Horn
en forsiktig politik, inte minst for att landet skulle kunna aterhdmta
sig.

Statsfinansiellt atergick man till Karl XI:s indelningsverk. Den
sista av honom faststéllda budgeten, den fér 1696, blev norm. Detta
betydde inte minst att krigsmakten atergick till detta system. Men
for att spara pengar eller frigora dem fér andra uppgifter, eftersattes
arméns och flottans utrustning, ett antal tjanster holls vakanta och
framfor allt sparades pa dvningarna. Till detta kom en bristféllig
officersutbildning. Officerarna trinades inte att samverka 1 storre
forband. Dessutom sjénk officerskarens kvalitet, eftersom be-
fordringarna skedde strikt efter anciennitet. Foljden blev att
krigsmaktens styrka och kvalitet snart 1ag langt under vad de hade
varit ar 1700. Detta hindrade emellertid inte uppkomsten av lusten
att soka revansch mot i férsta hand Ryssland. Denna revanschlust
fanns inte minst inom adeln och officerskaren.
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Dér dromde man om att kunna upprepa segrarna fran Karl XII:s
tid, bl.a. genom att utnyttja en politiskt gynnsam konjunktur, dvs.
stodja sig pa Frankrike och foérlita sig pa att Turkiet héll Ryssland
militart sysselsatt. Denna gynnsamma konjunktur syntes aktivis-
terna, som sammanslutit sig 1 det sa kallade hattpartiet, intrida
under slutet av 1730-talet. 1738 tvingade de bort den krigsovillige
Horn och hans anhédngare inom radet, dér de ersattes med hattarnas
kandidater. Strax innan dess hade Sverige ingéatt ett vinskaps-
forbund med Frankrike, som i sin tur stodde Turkiet i kriget mot
Ryssland, och utlovade finansiellt stod. Férbundet riktade sig
entydigt mot Ryssland. I sjdlva verket gynnade det indirekt
Ryssland, i det att det hjalpte Turkiet att sluta fred. Att Turkiet
sedan med Sverige avslot en defensivallians betydde foga, eftersom
fordraget inte inneholl nagra loften om turkisk hjélp till Sverige i
fall de rakade i1 krig med Ryssland.

Trots att de utrikespolitiska konjunkturerna séaledes forsamrats
och forsvarets tillstand ingalunda forbattrats 1 takt med den vixande
svenska aggressiviteten, beslot 1740/41 ars riksdag att anfalla
Ryssland. Till 6verbefdlhavare 6ver den i Finland samlade armén
utsags Charles Emil Lewenhaupt, bitrddd av H M von Budden-
brock. Lewenhaupt var en av krigsivrarna. Radet gav honom
vidstrackta befogenheter, men inte nagon utarbetad krigsplan. I
stédllet hoppades man att Lewenhaupt skulle lyckas atererévra de
baltiska provinserna eller atminstone nagon del av dem. Skulle
detta visa sig vara omdjligt, skulle standerna inkallas. Lewenhaupt
sjalv utarbetade heller ingen krigsplan.

Det visade sig snart att de déliga svenska krigsférberedelserna
inte tillat nagon aktiv krigféring. Den daliga underhallstjansten och
de undermaliga kvarteren ledde till att soldaterna massvis dog i
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farsoter. Relativt sett drabbades sarskilt flottorna. Orlogsflottan
forlorade omkring 6 000 man och galarflottan 1 000. Av den till
Finland 6verforda armén pa 18 000 man dukade tva tredjedelar av
manskapet under. Till detta kom férlusterna och deserteringarna vid
de finska férbanden.

Under dessa forhallanden 6vergick initiativet automatiskt till
ryssarna som 1 augusti anf6ll svenskarna vid Villmanstrand och
tvingade dem - tillbaka. Visserligen gick Lewenhaupt fram 1
november, vilket pa rysk sida ledde till viss forvirring. Den
utnyttjades av Peter den stores dotter, som genom en kupp gjorde
sig till kejsarinna. Hon var ingalunda villig att avsta nagot omrade
till Sverige. Nar Lewenhaupt insag detta, ingick han, om inte
skriftligt sa i praktiken, vapenvila med ryssen. Radet uppmanade
honom nu att ga till anfall, men han beslét att invénta forstark-
ningar.

I juni 1742 inledde ryssarna sin offensiv. Svenskarna drog sig
tillbaka och i augusti kapitulerade den svenska huvudstyrkan vid
Helsingfors. Darefter kunde ryssarma ockupera hela Finland.

Vid det laget hade Lewenhaupt och Buddenbrok beordrats hem
till Sverige. Dir stillde riksdagen 1742/43 dem till svars for det
forlorade kriget och lit dem avrittas. I Lewenhaupts fall drabbade
det en av de som ivrat for kriget trots att han borde ha varit
medveten om den svenska krigsmaktens svaghet och de obefintliga
krigsforberedelserna.

Nederlaget ledde till forlusten av vissa finska landomraden och
att den ryskstddde prins Adolf Fredrik valdes till svensk tronféljare.

Nederlaget ledde dven sd smaningom till en férsvarspolitisk
aktivering och omorientering. Forsvaret skulle utformas defensivt
och stédja sig pa en rad féastningar och pa skargardsflottan, som
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brots ut ur orlogsflottan. Fastningsbygget drevs av artilleriofficeren
Augustin Ehrensvérd. Enligt det av honom uppstéillda och av
riksdagen godkédnda projektet skulle det anldggas 1 Finland en
fastning vid Lovisa och en vid Helsingfors och i Sverige fastningar
vid Slite pa Gotland samt vid Landskrona och Kristianstad. For
riksdagen framstod programmet snart som for dyrt, varfér det aldrig
kom att genomféras helt. Endast fastningen utanfor Helsingfors,
Sveaborg, blev sa smaningom fardigstalld. Vad géllde armén och
flottan forbattrades inte deras tillstand, utan de eftersattes, vad
betréffar 6vningar, utrustning och fulltalighet, i samma stil som fore
kriget mot Ryssland.

Trots att Sverige nu officiellt slagit in pa en defensiv politik och
trots att inte ens det for denna politik noédvéandiga fastningspro-
grammet genomforts, dromde man inom hattpartiet fortfarande om
att 1 ett gynnsamt utrikespolitiskt lage kunna upptriada offensivt och
atervinna nagot av det svenska stormaktsvaldet. Denna géng ansags
ett sadant lage ha intréatt nar sjuarskriget brot ut ar 1756. I detta
krig stod Preussen och Storbritannién-Hannover mot Osterrike,
Sachsen, Frankrike, Ryssland och en rad tyska furstar. Till den
senare alliansen slot sig Sverige 1757 1 hopp om att atervinna de
sedan 1675 till Preussen férlorade pommerska omradena.

For det s.k. pommerska kriget 1757-1762 var Sverige an mindre
forberett dn for det ryska 1741. De svenska trupperna betraktades
heller aldrig av Preussen som ett storre hot. Dels var de under-
lagsna vad géllde utrustning, underhall och ledning. Dels saknade
Sverige moderna trupper som jagare och husarer som kunde sattas
in for spaning och for ett utnétande smakrig. Men framfor allt
saknade den pommerska armén beslutsamma chefer. Detta var inte
1 forsta hand en fraga om brist pa dugande officerare utan en foljd

De tva kulturerna 17
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av de politiska forhallandena 1 Sverige. Under aren 1757 till 1762
hade den pommerska armén inte mindre 4n fem befilhavare.
Samtliga atog sig motvilligt befalet och alla slutade de pa egen
begaran. Den forste, Mathias Alexander von Ungern-Sternberg,
tillhérande hattarnas motstandare, mdsspartiet, och hade redan varit
motstandare till det ryska kriget. Att han utsags till befalhavare i
Pommern berodde inte 1 forsta hand pa att han var hogst 1 grad,
utan var framfor allt foljden av politiska 6vervidganden. Genom att
utse honom ville hattarna goéra honom medansvarig for sin
aventyrliga krigspolitik. Detta var givetvis Ungern-Sternberg
medveten om som ocksd kom ihag hur det hade gatt for befil-
havarna 1 det forlorade kriget mot Ryssland. Darf6ér upptradde han
mycket forsiktigt och férst efter noggranna instruktioner fran
Stockholm. Dirmed kunde preussarna ta initiativet nar de onskade.
Ungern-Sternbergs eftertradare mandvrerade pa samma satt. Radet
1 Stockholm var last. Av radsla for staindernas reaktion pa ett illa
forberett och misslyckat krig vagade det inte ge befalhavarna pa
platsen sa fria hander som stormaktstidens arméchefer hade haft.
Réadslan infor stindernas reaktion praglade dven de utstdllda
instruktionerna som dessutom med nodviandighet byggde pa delvis
inaktuella informationer om laget vid fronten. Slutligen var radet
tillfreds nar Sverige 1762 utan territoriella forluster men med en
lange mycket tyngande krigsskuld kunde sluta fred med Preussen.
Vapenvilan som foregick fredsslutet hade den siste befalhavaren i
Pommern, Augustin Ehrensviérd, ingatt utan att underrdtta radet,
som emellertid aktade sig att anmarka mot denna sjalvradighet.
Sammanfattningsvis kan konstateras att den totala politiska
kontrollen av krigsmakten under frihetstiden inte ledde till att
krigsmaktens styrka upprittholls, men val att Sverige stortades 1 ett
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krig det inte var rustat och forberett pa. Att politikerna och
militdrerna delvis var identiska dndrade inget 1 detta avseende, utan
snarare forviarrade tillstandet. De politikerna som dven var militérer
ville inte pa ett ansvarsfullt satt forbereda de krig de tillstyrkt som
politiker, och de kunde som militirer inte upptrada sa aktivt som
deras politiska aktivism hade krévt.

Den politiska kontrollen av militdrutgifterna

Fragan har varit ett dterkommande tema i svensk historia at-
minstone sedan frihetstiden pa 1700-talet, da dyra fastningsbyggen
och spektakuldra krig tirde pa riksdagens tdlamod. Sverige hade
efter stormaktstiden inte ldngre négon kvalitativt overlagsen
krigsmakt i férhallande till omgivningen och overgick 1 stallet till
rollen av en medelstor europeisk makt (med Finland och Svenska
Pommern 1 behall), som fiskade i olika sidkerhetspolitiska vatten i
kabinettspolitikens Europa. Bo Huldt har traffande beskrivit epoken
1721-92 som "Den oppurtunistiska halvmakten soker revansch",
dvs. Sverige foljde genom skiftande allianser konjunkturerna och
sokte genom revanschkrig mot Ryssland 1741-43 respektive
1788-90 aterta forlorad terrdng 1 ster. Genom sjuarskriget 1756-63
sokte man dven vinna nya tyska landomraden genom att sélla sig
till Preussens ménga fiender. Alla férsoken misslyckades dock.
Revolutions- och Napoleonkrigen ledde sedan till Pommerns och
Finlands forlust, unionen med Norge 1814 och en mer markerad
smastatsposition i norr undan Ost- och Centraleuropas affarer.
Styrningen av krigsmakten skedde genom K M:t och stdnderna
varvid krigsmakten genom sin talrika representation i adelsstandet,
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riksradet, ambetsverken osv. kom att bli en stark patryckargrupp
som befraimjade de egna intressena 1 hég grad. En stor del av
statsutgifterna gick traditionellt till lant- och sj6forsvaret. Officers-
karen kan uppfattas som en relativt homogen revirforetradare under
langa tider men bilden kompliceras av de begynnande politiska
partibildningarna (t.ex. frihetstidens hattar, mossor och hovparti)
och av divergerande niringsintressen. (Se vidare Gunnar Artéus,
Krigsmakten och samhaillet, Sthim 1988).

Med tvakammarriksdagen fran 1866 skedde en maktfériandring
aven om kungamakten 1 samverkan med krigsmakten och utrikes-
forvaltningen traditionellt beholl ett starkt grepp om sékerhetspoliti-
ken, dess utformning och verkstéllande. Riksdagen kunde fran 1720
genom sin bevillningsmakt satta ramar for forsvarsutgifterna. K M:t
och riksdagen beslutade vanligen gemensamt om de finansiellt
hogst dventyrliga krigsforklaringarna varvid distinktionen mellan
anfallskrig och forsvarskrig var ett gammalt tvisteimne (Skulle
kungen ha ratt att borja krig?).

Sverige férde lange sina kostsamma krig i dster och pa konti-
nenten med stéd av utlandska subsidier, framst fran landets gamla
allierade Frankrike, ldnge Europas ledande land 1 manga avseenden.
Dessutom ldt "man kriget foda sig sjalvt", en krigsfinansiell metod
som nyttjades av alla nationer i gamla tider. Landets egna ekono-
miska resurser, trots en god export av jarn, koppar, tjara, trd osv,
rackte aldrig sarskilt langt, varfor allianssystemen var viktiga for
landets mer storvulna sdkerhetspolitiska planer.

Efter Napoleonkrigen ar den tiden ute och den f6ljande tiden
fram till den politiska demokratins genombrott, dvs. c:a
1815-1917/-21, kan karaktériseras som en period av en padrivande
kungamakt, nira lierad med militaren (militarledningen), som ser
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sdkerhetspolitiken som sitt prerogativ och genom utrikes- och
forsvarspolitiska initiativ soker fa stéd 1 riksdagen. I tvakammar-
riksdagen fran 1866 kom bonder att dominera vilket ledde till en
okad sparsamhet pa alla omraden, inkl foérsvaret. "De snala
boénderna" kravde nedsittningar 1 det gamla systemet med grund-
skatter vilket ledde till kompromisser om forsvaret pa 1880- och
1890-talen. Ovningstiden utokades nu till 90 dagar och Sverige var
pa vig att avskaffa sin gamla indelta armé. Detta skedde genom
den allmanna vamnpliktens inférande 1901, da indelningsverket
avskaffades och en differentierad 6vningstid fran 6 manader och
uppat infordes.

Karl XIV Johans nyorientering av sikerhetspolitiken

Under perioden 1809-1850-talet, da forst rikets existens stod pa
spel under Napoleonkrigen, och sedan den svensk-norska unionen
gav ett nytt strategiskt och foérsvarspolitiskt liage, debatterades
forsvarets inriktning och planerna for krig ("Férsvarsplanen") 6ppet
i den svenska debatten. Det skedde bade i riksdagen, 1 offentliga
utredningar och 1 tidningar och tidskrifter. Karl XIV Johan var den
drivande kraften bakom de stora forsvarspolitiska forandringarna
vid denna tid. Han uppfattades allmant som "fiderneslandets radda-
re", som lyckades fa till stand en fullstindig omorientering 1 den
svenska utrikespolitiken, som gjorde det mdjligt for opinionen att
godta den smirtsamma forlusten av Finland fran 1809 mot en
utrikespolitisk vanskap med den gamle huvudfienden, Ryssland,
och en framflyttning av Sveriges sidkerhetspolitiska positioner i
vastlig riktning genom unionen med Norge.
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Nér Karl Johan blev kronprins av Sverige 1810 var det med en
viss tvekan eftersom den svenska nationen ute i Europa var kéind
for sina hetsigheter och nyligen hade skjutit en kung (Gustav III)
och senare genom en militar statskupp hade avsatt eftertrddaren,
sonen Gustav IV Adolf, 1809. Att svenska regenter tidigare hade
fallit pa slagfaltet kunde i europeiskt perspektiv ocksa ses som en
anomali och ett kvardrojande drag fran ett medeltida furstesystem
— eller ett nordiskt, vikingtida kungaideal. Frihetstiden 1720-72
hade dessutom varit ett parlamentariskt experiment d& kungamakten
till sist reducerades till en namnstdmpel. Allt detta kunde ses som
uttryck for nationens politiska hetsigheter dir det som vi senare
garma forknippar med svensk samhallsutveckling, kontinuitet,
ordning och fredliga former, knappast var de mest framtridande
dragen 1 den nationella utvecklingen.

Strategiskt och operativt skedde under Karl Johanstiden
1810 (18)-1844 en overgang till en centralférsvarsdoktrin, byggd
pa centralfastningen Karlsborg och Gota kanal, men dven Stock-
holms och Gotlands fortsatta befistande. Aven Norrlands be-
fastningsfraga diskuterades livligt. Nagon konsekvent samordning
av planerna for lant- och sjoforsvaret astadkoms dock inte pa lang
tid. Allan Larsson ger 1 sin gradualavhandling "Forsvarsfragan i
svensk politik fran 1809 till Krimkriget" (Uppsala 1935) féljande
bild av utvecklingen till 1914 (Aa s 259 f):

Vid Oskar I:s forsta riksdag forklarades verkligen, att planer for
lant- och sjoforsvar samtidigt borde uppgoéras, och vid paféljande
riksdag meddelades standerna underdéaniga betédnkanden av respek-
tive departementschefer angaende forsvarsgrenarnas ordnande. Men
nagot samarbete mellan de bigge forsvarsministrarna har tydligen
icke forekommit, och intetdera betiankandet tyder p& négon
medveten avvidgning mellan de olika forsvarsgrenarna och deras
behov. Utredningen &r vidare i bagge fallen synnerligen allmén. I
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friga om armén finnas detaljerade kalkyler endast ver 6vnings-
kostnaderna, och betéinkandet 4r i sina allménna delar egentligen
endast principmotivering fér ett dvningsprogram. Fastningarna éro
helt utelimnade. Sjoférsvarsplanen har snarast karaktidren av
principuttalande, dér kalkyler finnas endast for vad som nadrmast
erfordras samt for besittningsbehovet. En allmén utredning av
lantforsvarets olika delar och ett foérsok till avvagning dem emellan
presteras i sjdlva verket forst av 1861 ars lantforsvarskommitté.
Den utgar dérvid fran lantférsvarets foretrade framfor sjoforsvaret,
men nagon utredning av den proportion mellan kostnaderna som
darav kan betingas foérekommer icke, liksom ej heller néagot
samarbete med den delvis samtidigt arbetande sjéférsvarskommit-
tén, vars arbete var huvudsakligen tekniskt inriktat. Nésta gang
forsvarsproblemet i dess helhet togs upp, ar 1880, tillsattes dven tva
kommittéer, en for lant- och en fér sjoforsvaret, men enheten hade
denna gang atminstone principiellt betonats genom foreskriften att
kommittéerna gemensamt skulle overldgga om forsvaret 1 dess
helhet, ett samarbete som dock ej blev av. Férst 1907 érs for-
svarskommitté har i sjilva verket behandlat férsvaret som en enhet,
och dess efterfoljare, de Staaffska forsvarsberedningarna, é&ro
avsedda att behandla frigan i hela dess utstrickning med den
principiella enheten iakttagen genom andra forsvarsberedningen och
den ledning av det hela som forbehalles statsministern. Med 1914
ars forsvarsordning far Sverige si for forsta gangen en av bada
statsmakterna gillad plan fér alla rikets férsvarsanstalter, 1925
efterfoljd av en ny, dven behandlad och beslutad som en enhet, och
detsamma ar forhallandet med den som nu (1935) forberedes — men
forsvarsgrenarna dro nu tre.
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Neutralitetspolitiken grundliggs 1815-1865

Sverige drog sig till stor del undan kontinentens affirer efter
Napoleonkrigen, som slutade 1815. Dérefter sékte man balansera
sin politik i Ostersjpomradet mellan Ryssland, Preussen och
Storbritannien. Grunden fér den framtida svenska neutralitets-
politiken lades nu under Karl XIV Johan och de féljande Bemadot-
teregenterna kom 1 stort att fullfélja denna alliansfria politik,
syftande till neutralitet vid stormaktskonflikter och krig i det
svenska naromradet. Enstaka avsteg fran den raka kursen féretogs
dock redan pa 1800-talet, fraimst i skandinavistisk yra (Danmarks
krig 1848-50 och 1863-64) eller nar tillfille tycktes yppa sig att
med vastmakternas hjilp trianga tillbaka Ryssland fran Aland och
ev Finland (Krimkriget 1853-56). Vid dessa tre tillfdllen avstod
dock Sverige fran att aktivt ga in i krigen. 1848-49 4gnade sig
stats- och utrikesledningen at en fredsbevarande operation med stod
av vastmakterna till forman fér Danmark (svenska trupper pa Fyn
och 1 Slesvig, den svensk-norska flottan kring de danska vattnen
mm). Resultatet blev i stort lyckat och status quo bevarades i det
dansk-tyska grinsomradet.

Ny strategi, lAingsamma fistningsbyggen, arméns forfall

Stormaktstiden och perioden fram till 1815 hade det svenska
vildets forsvar byggt pa ett periferiforsvar, dar flottan skulle trygga
forbindelserna 6ver havet och armén langsamt mobiliseras for att
sédttas in 1 behovliga riktningar (kraftsamling). Vid sidan av den
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indelta arméns landskapsregementen fanns rader av varvade rege-
menten, vilka ofta var lattare gripbara och mer védlovade — men
ocksa kostade mer 1 anslag. Arméns stridsvarde och slagkraft kunde
ocksa vara hogst skiftande, beroende pa det ekonomiska léget,
transporter och underhall, allianser, formagan till organisatorisk och
vapenteknisk férnyélse, sjukdomar, partistrider osv. Dessutom fanns
ibland oklara prioriteringar 1 fraga om strategi, operativa och
taktiska principer. Overgripande kan man dock séga att den svenska
krigsmakten under stormaktstiden (1611-1718) holl hog europeisk
standard i stort men att den déarefter efterhand tappade i jamforelse
med omgivningen, dock med reservation for att Gustav III starkte
flottan avsevart (ryska kriget 1788—90) och att kronprins Karl Johan
resolut 6kade krigsmaktens styrka 1810-15 genom en rad moderni-
seringsatgéarder.

Ny krigsplan

Efter 1815 hade periferiférsvaret med sjoféastningar 1 Finland,
Pommern, tidigare Baltikum etc. spelat ut sin roll. I stallet 6vergick
Sverige till ett mer defensivt forsvar, ett centralforsvar med stod av
rikets fastningar. Det ansags inte lingre mojligt att halla en stark
flotta som kunde bjuda fienden (frimst Ryssland) stangen ute till
havs. Samtidigt fanns ett stort lantmilitdrt dilemma 1 méjligheterna
till ett effektivt kustforsvar déar fienden hade landstigit. Vagnatet
och kommunikationerna tillat inte snabba forflyttningar av storre
truppforband. I stillet kom krigsplaneringen att inrikta sig pa att
samla filthdren 1 det inre av landet, med stéd av den stora fast-
ningen Karlsborg vid Vittern (bygget paborjades 1820 och pagick
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1 mer 4n 100 ar) varifran det stora motanfallet kunde slas ut. Den
operativa principen var hér att inte soka strid med fienden forrdn
dennes offensiva kraft hade kulminerat och var pa tillbakagéng,
dvs. man ville satsa pa en tidvinnande strategi. I strategin ingick att
delar av landet (sdrskilt kustomraden) kunde uppges utan storre
strider, varvid befolkningen fick underkasta sig fiendens ockupa-
tion, vilken i detta tidevarv dock sillan var barbarisk utan kunde
folja klart civiliserade former. (Se t.ex. den ryska ockupationen av
Gotland en kort tid 1808). Stéd utifran av nagon stormakt, t.ex.
vastmakterna, skulle i sin tur kunna férbéttra landets chanser vid ett
krig med Ryssland, vilket framst sdgs som hotet med de nya
granserna. ("Aland en pistol mot Stockholms hjarta" osv).

Fredsperioden

Karl XIV Johans goda forhallande till Ryssland och stabiliteten
mellan stormakterna gjorde att en lang fredsperiod tycktes ha inletts
i Europa efter 1815. Sverige anpassade sig 1 hog grad efter detta
och Karl Johan kom att féra ett mycket fredligt regemente, dér allt
mindre resurser satsades pa det militédra forsvaret. Vid kungens dod
1844 lag flottan i forfall och arméns stridsvirde var ringa. En
allmén varnplikt mellan 20-25 é&r fér mén med en 6vningstid pa 12
dagar fanns pa papperet vartill kom den indelta bondarmén, vars
bevipning och &vningstid limnade atskilligt 6vrigt att oOnska.
Férbandsmétena hade blivit glada sommaraventyr och det sades att
det vid infanteriet knappast férekom néagon skjutning, vid kavalleri-
et foga ridning.

Krimkriget 1853-56 ledde till ett gradvis uppvaknande. Krigs-
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handelserna i Ostersjon (Aland, Farosund bas for vastflottor mm)
visade att Sverige inte kunde lita pa den eviga freden. 1858 gick
stinderna med pa en utékad ovningstid till 30 dagar men négra
satsningar pa att hoja krigsmaktens stridsvarde gjordes inte.
Skandinavismen blomstrade som politisk rorelse men militara
maktmedel saknades i stort fér att Sverige skulle kunna lagga
nagon tyngd i vagskaélen for den danska saken. Arméns krigsfor-
band var foga filtdugliga pa grund av dalig materiel och fa
dvningar, och flottan hade 1864 mycket fa i strid direkt anvandbara
fartyg. Daremot hade skarpskytterérelsen vid denna tid vuxit till c:a
40 000 skyttar i landet. Den kunde ses som ett viktigt komplement
till det militdra forsvaret, en milis som representerade ett folk 1
vapen och vars lov sjéngs av mén som Viktor Rydberg och August
Blanche. Aven riksdagen stodde skarpskyttarna, inte minst darfor
att endast mindre anslag behdvdes foér en viss beredskap till
skillnad mot den reguljdra armén och flottan dar stora satsningar
kriavdes for en forbattring av stridsvardet.

I den nya tvdkammarriksdagen kom lantmannapartiet att bli
dominerande. Mellan 1865 och 1875 forkastade riksdagen inte
mindre &n fem hérordningsforslag, framlagda av regeringen for att
utdka dvningstiden och materiellt fornya krigsmakten. Lantmanna-
partiet var sparsamt och ville forst ha bort "sekelgamla orattvisor"
nér det gillde grundskatterna innan man var beredd till mer positiva
forsvarsbeslut.

Pa militar sida hade samtidigt det tysk-franska kriget 1870-71
lett till en 6kad plddering for en nyorganisation av krigsmakten sa
att denna béttre kunde svara upp mot det moderna krigets krav.
Jarmvigsmobiliseringar, ny vapenteknik (snabbskjutande handeldva-
pen, artilleri m.m.), massarméer pa varnpliktens grund och ett nytt
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satt att mobilisera samhallets krigsekonomi fér utnoétningskrig var
viktiga nya inslag i krigforingen. Den preussiska generalstaben blev
en ny forebild for planeringen och ledningen av de hégre for-
banden. Sverige omorienterade sig hir raskt mot Preussen och
overgav sin sekelgamla franska orientering sakerhetspolitiskt och
1 fraga om militdra ideal. En svensk generalstab inrittades efter
preussisk forebild redan 1873. Dess skapare och férste chef, friherre
Hugo Raab, ville nu satsa pa att hela armén skulle grundas pa
allmén varnplikt och att endast befilet skulle vara fast anstallt.
Hans forslag om en 6vningstid pa 10—12 manader fér huvuddelen
vampliktiga inom armén var dock politiskt helt orealistiskt och
stoppades 1 riksdagen.

I stillet sokte sig foljande regeringar fram i de partiella
reformemas vag 1 syfte att vinna lantmannapartiet for 6kade
forsvarsbordor mot att bondernas grundskatter skulle avskaffas.
Lantmannapartiet foreslog vid riksdagen 1878 en 6vningstid om 90
dagar for de vampliktiga, en fast anstilld befdlskader och en
stamtrupp om 30 000 man, vilket hade varit ett stort steg framat.
Detta forslag forkastades dock av forsta kammaren, som ansag att
det var for dyrt 1 forhallande till effekten. Har fanns alltsa helt olika
varderingar av kostnader och f6rvantat stridsvarde hos den
konservativa, mer kungatrogna senaten, och den i bondeklassen
bredare forankrade andra kammaren. 1895 beslots sedan om
kompromissen om 42 dagars 6vningstid vilket 1892 hojdes till 90
dagar mot att grundskatterna helt avskrevs.



SOU 1996:130 De tva kulturerna 29

Ny stridsteknik

Vilbevapnade och rorliga massarméer och pansrade slagflottor var
nu stormakternas nya inriktning av sina moderna krigsmakter. Har
var det inte latt for de medelstora och sma nationerna att félja med
1 utvecklingen, politiskt, ekonomiskt och militirtekniskt. Infor det
nya hotet av massiv och rorligare krigforing ("maskinkriget")
borjade dock den svenska opinionen att vakna upp. Forsvarsfragan
borjade framsta som en nationell o&desfraga. Tysklands och
Rysslands militdra tillvaxt i Ostersjoomradet oroade over alla
partilinjerna 1 Sverige och stormakternas rustningar bdrjade
efterhand 6verga i kapprustning. Sveriges perifera sikerhetspolitiska
roll 1 Europas utkant var pa vag att fordndras och man bérjade i
debatten fran 1880-talet att tala om Rysslands 6kade férmaga att
via Finland och Baltikum ta sig fram mot Skandinavien i jakt pa
Atlanthamnar, malmfalt, nya hamnar osv. Utbyggnaden av
jarnvagarmna och de ryska garnisonerna i Finland m.m. ingav en
okad oro. (Om den sikerhetspolitiska elitens "belief-system" och
det ryska hotet se G. Aselius, The Russian Menace to Sweden,
akademisk avhandling, historia, Stockholms universitet 1994).

Kung Oscar II ger nagot av stimningslaget i sina memoarer
(aas 287):

Men helt plétsligt glimmade det till i askan, och gamla kénslor,
lange slumrande, vicktes ater. Vare sig forhallandena till Norge,
eller det satt varpa Finland behandlades av Alexander III och hans
samtida 1 Ryssland, gavo upphov, eller att vackelsen kom inifréan,
nog av den kom, det var omisskanneligt. Och under 1890-talet
vixte bade i vidd och makt en fosterlindsk rorelse, som sérskilt
visade sig 1 tva riktningar: strivan att hedra svenska namnet,
svenska fargerna (flaggan) och svenska minnena; samt, vid sidan
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dirav, stravan att stirka landets vérnkraft. Det var denna rorelse
som mdojliggjort urtima riksdagsbeslutet, som sammanslutit
forsvarsforeningar éverallt i1 riket bland mogna mén, kvinnor och
skolungdom.

Oscar II och synen pa siikerhetspolitiken

Oscar II (regent 1872-1907) var den siste kungen med allvarliga
ambitioner att hivda kungamaktens stéllning pa det sédkerhetspolitis-
ka omradet. Sonen Gustav V (1907-1950) gjorde visserligen
sporadiska sidkerhetspolitiska "inhopp" i1 regeringsbestyren, varav
mest kant dr borggardstalet 1914, men 6verlat efterhand alltmer av
sakerhetspolitiken till partierna i regering och riksdag. Oscar II
hade daremot i ldnga stycken forestéllningen att kungaregeringarna,
dvs. kungen och de av honom utsedda statsraden, skulle driva
sakerhetspolitiken i forening med utrikes- och militérledningen
(UD, armén, marinen). Hérvid géllde det att fa gehor hos de
vixlande opinionerna i riksdagens bada kamrar, bade fér in-
riktningen och anslagsramarna, vilket ofta var besvarligt.
Efterhand blev kungamakten hart trangd inom inrikespolitiken
och fick forlita sig pa skiftande opinioner i debatt och politik for att
fa stod. Det ledde till tita ministerbyten och till stora svarigheter att
fora en langsiktig politik. Fér att motverka detta satsade Oscar II
och hans ministirer pa att med stéd av den konservativa forsta
kammaren och delar av den andra kammaren driva en forsiktig
reformpolitik i industrialiseringens och urbaniseringens tecken.
Riksdagen kunde dock ofta blockera regeringsforslagen eller
"urvattna" dem genom kompromisser, som kungen ogillade.
Omvint kunde "kungaregeringarna" spela pa motséattningarna i
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riksdagen och blockera oppositionens skiftande reformfoérslag —
eller tvinga fram for kungen mer smakliga kompromisser.

Kungen ogillade den allménna samhaillsutvecklingen mot
parlamentarism och demokrati och ansag att det svenska folket holl
pa att "forsoffas" genom den okade materialismen och avkrist-
ningen. Med sin historieromantiska syn ville han ateruppvicka
"svenska folkets krigiska dygder och mannakraft" och var fullt
beredd att dvergé till en mer aktiv sikerhetspolitik i Ostersjoom-
radet om tillfdlle skulle ges. Har hade den svenska opinionen
alltmer orienterat sig mot det wilhelminska Tyskland som en
motvikt mot Tsarryssland, som uppfattades som den stora utrikes-
politiska faran. Oscar II skrev f6ljande drapa i sina memoarer pa
dessa teman (A a s 287):

"Och nu kom liksom en férdndrad anda snabbt 6ver och in i vart
folk. Ridderskapet forsvann ej blott sasom politisk institution. Det
bleknade ocksa i svenska hjértan och sinnen, dar mera demokratis-
ka asikter och kénslor rodnade. Materiella intressen upptogo mer
och mer allas tankar. Fredlig tdvlan — visserligen sardeles aktnings-
vard och ddel 1 sitt slag — avloste stridslusten, och den gamla
aregirighetens art forsvann. Pressen begynte sina hatska falttag mot
militarism och militarbudgeter. Sverige borde nu vinda alla sina
tankar bort fran sin historia, helst niar denna skrivits pa blodiga
slagfalt. Det borde sluta sig inom sig sjalvt, avsta fran varje minsta
tanke pa att betyda négonting alls, eller gora sin rost nagonsin hord
1 den "europeiska konserten" o.s.v. Sa predikade ar ifran ar av en
allt talrikare och djarvare press, med stigande entridgenhet och
styrka — ja, naturligtvis och med 6kad framgang. Folklynnet — det
gamla stolta — slappades. Partiandan skirptes medan de gamla
svirden rostade i skidorna, och de é&rorika troféerna, bortglomda,
multnade hégst uppe i Riddarholmskyrkans gravlikt fuktiga och
kalla stenvalv!"
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Regeringen Erik Gustaf Bostrom, Oscar II:s fortrogne, vann en
stor politisk seger genom férsvarsbeslutet 1892. Det innebar att det
gamla bondekravet om grundskatternas avskrivning forverkligades
mot att en visentligt utokad militdr 6vningstid, 90 dagar for
huvuddelen varnpliktiga, inférdes. En partiell reform pa samma vag
hade genomférts 1885. Beviaringens 6vningstid utokades da fran 30
dagar till 42, vilket internationellt var mycket ringa. Oscar II
beskriver malande vad han uppfattade som en stor férsvarspolitisk
seger 1 sina memoarer (a a s 250 f):

Tvenne utskott tillsattes, ett fér forsvars- och ett fér grundskatte-
fragan samt 6vriga medforsvarsfrigan sammanhangande finans-
fragor. Dér arbetades raskt allt ifran borjan, och ehuru sasom alltid
rykten, dven saddana som spadde oférd, korsade luften och fyllde
tidningsspalterna stego utsikterna. Det var dagar, fulla av intresse
och spind, stundom é&ngslig, vantan dessa som foregingo av-
gorandets. Man fick naturligtvis hora upprepade ganger den vanliga
klagovisan om "militarism"! Men det hjalpte icke. Majoriteten dven
inom andra kammaren ville nu ett avgérande i god och fosterlandsk
riktning och d. [21] november bifélls de kungl. propositionerna
med det for mig dverraskande stora flertalet av ¢j mindre &n [142]
roster, emot [82]!

Debatten om de 90 dagarna och varnpliktsklasserna, m.m. fordes
med hiftighet om ¢j bitterhet. Baron Rappe kastade hela sin stora
auktoritets och sin krigserfarenhets Brennussvird i vagskalen, och
sa besegrades den ena motstdndaren efter den andra. Vi vakade
sista aftonen den [22] tills langt efter midnatt for att fa hora den
efterlangtade nyheten, till och med drottningen gick icke till vila,
och lika litet hennes tjansthavande hovdamer! Granslést blev jublet
over segern. Aldrig skall jag kunna glémma det 6gonblick da
biljardsdérrarna, kl. omkring 1 pa natten, flégo upp, och statsradet
Essen flég in medférande bekriftelsen av det glada, nyss genom
telefonen bragta budskapet.
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Unionskrisen och Ryssland

Unionskrisen mellan Sverige och Norge spetsades till under
1890-talet och bidrog samman med fruktan fér Ryssland (se ovan)
till ett radikalt omtankande nar det géllde det svenska forsvaret.
Framforallt géllde det synen pa den svenska krigsmaktens stridsvar-
de 1 det moderna kriget. Forsvaret framstod som gammalmodigt
bade i fraga om organisation, utbildning, materiel och bevépning.
Nu gallde det darfor att modernisera det 1 grunden och att 6ka dess
stridsvarde. Politiskt var skedet "gynnsamt" eftersom den séker-
hetspolitiska hotbilden morknade, stormakterna borjade en kapprust-
ning till lands och till sjéss och moderniseringen av de svenska
ndringarna, statsapparaten m.m. (styrfunktionerna) erbjéd nya
utvecklingsmaojligheter. Samtidigt fanns det en rad hinder 1 vagen,
vilket generaldirektoren Sigfrid Wieselgren, tillika en mittenman i1
riksdagen, 1 ett brev till kronprinsen 1891 sammanfattade sa har:
"Allt genomsyras av den stora tvistefragan, man kan ej varna sitt
fosterland darfor att regeringen ar tullvanlig och de tullvanliga
reaktiondrer. "(Nygren s 25). Utan vidare férdjupning i tullstriden
kan har slas fast att 1890-talet blev en omprovningens tid foér
svensk forsvarspolitik, och att denna i1 hog grad berodde pa
forandringar i omviérlden.

Flottans upprustning

Intressant var utvecklingen pa flottans omrade dir riksdagen
periodvis under 1890-talet som beviljade storre anslag for nybyg-
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gnader 4n vad regeringen hade édskat (!) Nu blev det mojligt att
under en foljd av ar bygga ut en modern pansarbatsflotta. Under
1870-talet till c:a 1882 hade riksdagen bromsat och tidvis stoppat
en utbyggnad, men nu gick utvecklingen snabbt och Sverige hade
vid unionsupplésningen 1905 en pansarbatsflotta om dussinet
fartyg. Aldst var di Sveaklassen (Svea, Géta, Tule) varvid kan
noteras att Svea vid leveransen 1885 hade en slagkraft som kunde
mita sig med ett brittiskt slagskepp! Har kunde Sverige en tid halla
hog internationell standard i sina nybyggen men detta var inte
mojligt efter sekelskiftet niar stormakterna ¢kade sina rustningar
visentligt och slagskeppens storlek vixte betydligt. Den militartek-
nologiska féoryelsen inom bade flottan och armén fran 1880-talet
och framat kom dock att forbli av bestdende varde och lade dven
grunden for en fortsatt framgangsrik svensk forsvarsindustri, vilket
sedan dess har varit ett viktigt inslag 1 den svenska sakerhetspoliti-
ken. (Huvudkilla: K E Westerlund m.fl., Svenska orlogsfartyg
1855-1905, 1992).

Flottans stridsvirde

Under 20 ar byggde Sverige flitigt pansarbatar av olika klasser, for-
utom Sveaklassen (c:a 3 000 ton, 15 knop, 2 x 25 cm svara kano-
ner, snabbskjutande littare pjaser, torpeder) aven Odenklassen (c:a
3 500 ton, 15 knop, mer utvecklad bestyckning och pansar). Dessa
byggdes 1885-98 och kallades 1 klass pansarbatar. De foljdes av
nista utvecklingssteg i form av Dristigheten, levererad 1901,3 200
ton och med 17 knops fart och mer avancerad bestycknirg och
pansar. Sjéministern trodde 1899 inte pa nagra utsikter att gé vidare
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med pansarbatsbyggen, vilket marinforvaltningen ville, utan
begarde endast medel for att fullfolja bygget av Dristigheten. Till
stor forvaning beslét riksdagen den 29 april 1899 att tre nya 1 klass
pansarbatar skulle byggas. Denna 50-procentiga 6kning av pansar-
batsflottan drevs alltsa fram av riksdagen mot sjoministerns asikt!
Resultatet blev Aran, Wasa och Tapperheten (c:a 3 650 ton, vidare
utveckling av Dristighetstypen), vilka gjorde tjanst under tva
varldskrig 4ven om de efterhand blev mer begrinsat anvandbara.
1901 beviljade riksdagen dven medel for byggnad av en ny typ,
Manligheten, som var en utveckling av Aran-klassen och pa gamla
dar blev ryggraden i den sk. Goéteborgseskadern 1939-40 (inkl
aldre jagare och ubatar fran 1917-18) vilka skulle forsoka gora
motstand mot en befarad tysk invasion vid vastkusten den 9 april
1940.

Det tolfte pansarskeppet som byggdes var Oscar I, sjosatt 1904
med ett deplacement pa 4 300 ton, fart 19 knop och kraftig be-
styckning och dessutom ett vackert fartyg, som ofta fick agna sig
at representation. Det betydde att den svenska flottan pa 20 ar hade
fatt ett tillskott om tolv pansarbatar och hade natt en hjdpunkt vid
unionsupplésningens ar 1905. Det var en sakerhetspolitisk "timing"
av hotbild, upprustning och krisutlosning som sammanf6ll ovanligt
val for svenska forhéllanden.

Perioden 1901-14: Riksdagen vill 6ka sin insyn och kontroll
av krigsmakten

Inforandet av den allménna varnplikten och utdkningen av 6vnings-
tiden till 240 dagar genom 1901 ars héarordning var ett led i en
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svensk aterupprustning infér de 6kade spanningarna i det egna
naromradet (Ryssland, laget i Finland, unionsfrdgan) och under
intryck av stormaktsalliansernas 6kade rustningar bade till lands
och till sjoss. Sveriges forsvar framstod som foraldrat och 1 behov
av en bade kvantitativ och kvalitativ forstarkning. Byggandet av
Bodens fastning och en fortsatt utbyggnad av flottan ingick ocksa
1 planema.

Foljande tabell av forsvarsutgifterna och statsutgifterna totalt
1913-14 for Sverige, Norge, Danmark, Nederldanderna och Belgien
visar att alla dessa sma/medelstora stater hade en hog andel for-
svarsutgifter pa statsbudgeten och att Sverige hir hade sarskilt hoga
tal (jfr. stridsskriften "Det befasta fattighuset" av svenska ungsocia-
lister vid denna tid:

Forsvarsutgifter och andra statsutgifter

Ar Statsutg  Forsvarsutg Fi%  Forsvarsutg
Land (milj kr)  (milj kr) av S per inv
Sverige 1913 196 83 423 14,76
Norge 1913-1914 83 26 313 10,68
Danmark 1913-1914 191 31 16,2 10,91
Nederlinderna 1913 278 75 27,0 12,20
Belgien 1913 356 88 24,7 11,65

(Killa: K Zetterberg, Militdrer och politiker, Sthim 1988, s 39).

De svenska forsvarsutgifterna var séledes 1913 hoga jamfort med
en rad andra mindre lander.
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Sikerhetspolitikens styrning

Oscar II och hans skiftande ministiarer hade méalmedvetet satsat pa
en forstiarkning av forsvaret fran 1880-talet och fick efterhand med
sig riksdagen pa en stegvis utbyggnad, om én langsammare och
med reducerade anslag i forhallande till vad K M:t dskade. I stort
var det dock frdga om en uppatgaende kurva, gynnad av stigande
statsinkomster m.m. Riksdagsbesluten 1882, 1892 och 1901 liksom
engéangsforstiarkningar 1904-05 var nagra milstolpar. Den politiska
vanstern (liberaler, socialdemokrater) var kritisk mot de snabbt
stegrade militdrutgifterna och ville 6ka budgetkontrollen av
forsvaret, den politiska styrningen allmént och reducera kungamak-
tens kvardrdjande roll inom sédkerhetspolitiken. Detta ledde till en
utdragen forsvars- och forfattningsstrid 1 Sverige som lostes forst
med det demokratiska genombrottet 1917-21. Hér kan 1 anslutning
till den tyske moderniseringsteoretikern Hans-Ulrich Wehler tala
om en allméaneuropeisk participationskris for det politiska systemet,
dar nya, folkligt forankrade maktgrupper sokte gripa makten fran
de etablerade, konservativa maktgrupperna, frimst genom kravet pa
politisk demokrati.

I Sverige kom regeringen Staaff 1905-06 respektive 1911-14 att
gora systematiska forsok att kringskéra kungémakten pa det
sikerhetspolitiska omradet med understdd av de i riksdagen snabbt
viaxande socialdemokraterna ("Herremakt eller folkmakt"). Detta
sags som en utmaning i det konservativa lagret ("kungaalliansen")
till vilket vid denna tid kunde ridknas en stor del av militéren,
ambetsmannen, storgodsidgare, storforetagare m.fl. "Den stora
forsvarsstriden" 1912-14, initierad av Sven Hedin med pamfletten
"Ett varningsord" 1 massupplaga och av att regeringen Staaff stop-
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pade planer pa byggandet av "en hogsjoflotta” med tunga pansarfar-
tyg med offensiv kraft, vilka vissa hégermén i riksdagen (t.ex.
Rudolf Kjellén och kustartillerigeneralen Herman Wrangel) ansag
skulle gora landet "alliansfzhigt", dvs. lockande som samarbetspart-
ner med Tyskland mot Ryssland vid ett krig. "Kungaalliansen"
lyckades i detta ldge uppamma en stark forsvarsopinion i landet och
en hetsig forsvarsstrid brét ut 1 debatt och politik. Vinsterns ledare,
Staaff och Branting, utmalades i vulgéirpropagandan som und-
fallande mot Ryssland eller "fosterlandsforradare” medan be-
skyllningar for "militarism", "krigshets" och "dventyrspolitik"
haglade fran vénsterhall.

Styrningen av krigsmakten och rittsaffirerna 1901-15

Med 1901 ars hérordning inleddes en moderniseringsprocess inom
det svenska forsvaret, som i princip sedan dess har fortgatt. En
professionalisering av befalskadrarna kom ocks4 igéng, inte minst
genom fler heltidsanstéllningar, en mer formaliserad utbildning,
inklusive utbyggnad av militira hégskolor i olika steg, samt
tillférsel av mer av teoretisk och teknisk kompetens vid de militira
forvaltningarna, vilket var nédvéndigt for att inte tappa tempo i den
snabba militartekniska utvecklingen fran sekelskiftet och framat.
Samtidigt blev det mer komplicerat for den politiska nivan att
styra forsvarssektorn dar professionella revir upprittades och "den
militdra sakkunskapen" utvecklades snabbt. Allt som luktade
"militarism" liksom svarigheter att hélla kostnadsramar (anslags-
overskridanden) var dock tacksamma maltavlor for den civila
kritiken. Forhallandet mellan befil och manskap, officerskarens
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stallning i det moderna svenska samhallet och militdren som "en
stat i stat" var andra stora teman i debatt och politik. Rattsfor-
hallandena inom krigsmakten kritiserades hart, sarskilt mellan aren
1905-08 da ett trettiotal mal blev "affdrer" i pressen. Det gallde
anklagelser for trakasserier och missbruk av formanskap, sjalvsvald
och inkompetens i forvaltningen och rattssakerheten i stort 1 det
militidra. Rolf Nygren skriver i sin avhandling Disciplin, kritikratt
och rittssakerhet, studier kring MO:s uppkomst 1901-15, Uppsala
1977, s 165 foljande: "Den tilltagande antimilitéra propagandan och
raden av militdra trakasseri- och forvaltningsaffiarer mellan 1906
och 1908 inskirpte hos en bredare opinion betydelsen av forstarkt
kontroll av forsvaret".

De militdra "réattsskandalerna" (réttsaffirerna) dessa ar ledde i
sin tur till en rad reformer: en ny krigslagsreform med ett 6kat
juristinflytande, inrattandet av den s.k. civilkommissionen for att
granska hur de vimnpliktiga behandlades och hur deras 6vningstid
anvindes samt 1914 till inrattandet av riksdagens Militicombuds-
man (MO), vilken bérjade sin verksamhet aret darpa. Nygrens sam-
manfattning s 221 f anger de forsvarspolitiska linjerna vid denna tid
1 kontrollfragorna klart:

1890-talets konservativa regerings- och riksdagspolitik tog som
mal att bygga ut krigsmaktens materiella resurser. Stora summor
satsades pa tyg-, befastnings- och krigsfartygsmateriel. Anslagen
kunde till viss del bestridas genom overskott fran statens egen
verksamhet men maste i atskilliga fall drivas igenom i kamrarna
med hjilp av gemensam votering mot AK-majoritetens vilja.

Fr.o.m. 1898 méttes den konservativa upprustningspolitiken med
en skarpt kritik frin vénsterhall. Vianstern behovde frigora stora
summor till socialpolitiska reformprojekt. Vianstern foresprakade en
battre planering av forsvarspolitiken. En totalférsvarsplan borde
uppgoras av parlamentariska representanter och militarer och ansla-
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gen dérpa ges efter planens riktlinjer.

Vinstern hade betydande svarigheter att fa till stind en debatt
om férsvarspolitikens inriktning bland fackminnen sjilva. Dis-
ciplinen utmalades som hinder for officerare att uttrycka uppfatt-
ningar som stred mot den officiella militarpolitiken. Forsvarsfragan
blev darfor dven en fraga om yttrandefrihetens tillimpning inom det
militara.

Riksdagen och den svenska upprustningen 1892-1914

Genom byggandet av Oscar IIs pansarbatsflotta, utokningen av de
vampliktigas 6vningstid och inférandet av allméin vimplikt 1901
(regeringen von Otter, denne var fér évrigt amiral och kungens
betrodde) samt hirordningsreformen 1901 stirktes det svenska for-
svaret avsevart fran den lagvattensniva det hade befunnit sig i.
Denna utveckling var ett inslag i en internationell sikerhetspolitisk
process, dar stormakterna i Europa skapade nya allianssystem
(ententen, centralm akterna) fran 1880-talet och 6kade sina rustning-
ar samtidigt som krigstekniken gick snabbt framat genom skapandet
av slagskeppsflottor, kulspruteinfanteri, snabbskjutande artilleri osv.
Resultatet blev for Sveriges vidkommande att landet stod relativt
vil rustat vid forsta varldskrigets utbrott 1914. Sikerhetspolitiskt
stod Sverige utanfor allianssystemen, vilket gjorde att landet inte
drogs in 1 det nya storkriget. Strategiskt hade landet endast en
perifer betydelse, inte minst sedan Tyskland i det nya kriget kom
att behérska Ostersjon och utestingde vistmakterna fran att direkt
inverka pd krigshandelserna (sparrar vid Bélten). Ryssland tringdes
tillbaka pa ostfronten och dirmed kom Sverige pa avstand fran
krigshindelserna. Den svenska opinionen, som var delad i sina
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sympatier mellan Vist och Tyskland, men hade foga till 6vers for
Ryssland, foljde kriget pa distans. Militért rackte det i stort med en
neutralitetsvakt for att skydda grianserna medan sjotrafiken period-
vis led hart av krigféringen (sédnkningar, uppbringningar osv.).

Delade meningar i riksdagen om forsvaret 1914-18

Borgfred slots mellan partierna vid krigsutbrottet 1 augusti 1914
men denna varade inte linge. Kungaregeringen Hammarskiéld, som
stodde sig pa konservativa grupper i riksdagen, hade en vénsterma-
joritet emot sig (liberaler, socialdemokrater) och fick stora svarig-
heter att fa igenom en rad forsvarsanslag i riksdagen. Anslagen for
neutralitetsvakten (beredskapen) skars ned och utbyggnaden av
1914 ars harordning, siktande till 12 arméférdelningar, varav 6 i
reserv, stoppades upp och kom aldrig att férverkligas. Faltarmén
om sex arméfordelningar, jimte Gotlands och Bodens trupper,
byggdes dock i stort ut och moderniserades efterhand. Utbyggnaden
av flottan fortsatte med moderna torpedfartyg och de s k. Sverige-
skeppen, varav till sist tre blev byggda. (Sverige, Gustav V, Drott-
ning Viktoria). Vénstern hade kraftigt varit emot byggandet av
Sverigeskeppen, som sags som utslag for en aventyrlig flottpolitik
som siktade till allians med Tyskland mot Ryssland vid en konflikt.
I stallet for en satsning pa en s k. hégsjoflotta, dvs. enheter med
kapacitet for en taktisk offensiv i Ostersjon eller i direkt samverkan
med stormaktsmarin, ville vanstern ha ett mer utpraglat kust/skar-
gardsforsvar och ville anpassa flottans artillerifartyg efter detta mer
begransade koncept.

Det var en klassisk motsittning i den svenska riksdagen, som
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redan pa 1600-talet var kritisk till héga krigskostnader/forsvarskost-
nader och da sarskilt allt som kunde uppfattas som "dventyrspolitik"
langt bortom landets grénser. Under frihetstiden (c:a 1720-72) hade
sekreta utskottet 1 riddarhuset varit motorn i utrikespolitiken och
den gangen hade flera "revanschkrig" bestimts fran denna krets,
dvs. stinderna hade i realiteten drivit fram kriget med Ryssland
1741-43 och deltagandet i sjuarskriget 1756—63. Omvint hade
Gustav III startat kriget mot Ryssland 1788-90 under kritik fran
riksdagen (standerna), vilket ledde till att han 1789 skaffade sig en
nidrmast envaldig makt (férenings- och sékerhetsakten) och efter ett
1 hog grad aventyrligt krig, dven med Danmark-Norge, till sist
lyckades trassla sig ur det hela utan landférluster — men med en
ruinerad statskassa.

Konstitutionen

Meningsbrytningar mellan regeringsmakten och riksdagen om
forsvars- och utrikespolitiken har varit ménga i svensk historia.
Med undantag fér exemplen fran frihetstiden kan man siga att
regeringsmakten (i &dldre tid kungamakten) normalt bestimde
sakerhetspolitikens inriktning men att riksdagen kringgérdade denna
med en rad villkor, framférallt genom sin bevillingsmakt (och i
aldre tid genom mojligheter att paverka krigsforklaringar.) De dryga
krigsskatterna ledde ofta till kritiska stimningar och opinioner hos
stinderna, men dessa sammantrddde inte regelbundet varje é&r,
varfor kritiken sillan fick nagon stérre tyngd. Folkliga protester
kunde dven férekomma, t.ex. mot utskrivningar och krigsskatter.
Fram till det demokratiska genombrottet 1917-21 fanns det
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vanligen en form av maktbalans mellan kungamakten, radet och
ambetsverken samt stainderna néar det gillde maktutdvningen i riket.
P4 det sikerhetspolitiska omradet kom utrikes- och militarledningen
i hog grad att inkludera de exekutiva organen, dvs. UD med fére-
gangare och militdrbefilhavarna/chefer for militarforvaltningarna.
Detta berodde pa verksamhetens speciella natur dar en hogre militar
och diplomatisk kompetens anségs vara av mycket stor vikt, ja det
fanns en tendens att "lata expertisen" pa dessa omraden vara
policy-formulerande med ett modernt sprakbruk, dvs. driva pa
verksamhetens inriktning i samverkan med kungamakten/statsradet.
Riksdagen fick en grinssittande roll nar det gillde anslagen och
granserna for en mer aktivistisk sdkerhetspolitik med ambitioner
bortom rikets granser.

Parlamentarismen findrar styrningen och kontrollen av
siikerhetspolitiken

Efter unionsupploésningen 1905 ("unionsbrottet” enligt de mot
norrmannen kritiska grupperna i landet, vilka framst aterfanns inom
hogern) fick Sverige sina forsta parlamentariska regeringar (Staaff,
liberal 05-06, Lindman, hoger, 06-11, Staaff 11-14) vilka byggde
pa majoritetsforhallandena i riksdagens bada kamrar. Den moderna
partibildningen fran 1890-talet och framat hade drivit pa utveck-
lingen mot en "andrakammarparlamentarism", dvs. att den sittande
regeringen i princip borde regera med stod av en majoritet 1 andra
kammaren (riksdagen). Kungamaktens inflytande minskade gradvis
och en ny politisk epok borjade i Sverige liksom i hela vastvirlden.
Det forsta varldskriget forlangde transformationsprocessen mot ett
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parlamentariskt-demokratiskt genombrott i Sverige och i en rad
andra lander. Detta kom 1 stallet att 4ga rum pa bred front i Europa
fran 1917-18 och framéat. De autarkiska kejsardémena foll liksom
en rad monarkier medan de konstitutionella monarkierna av
skandinavisk/brittisk typ klarade sig battre och férmadde anpassa
sig till den demokratiska politiska modellen och framst fick
symbolisk, statsledande funktion ovan partierna.

Forsvensk sdkerhetspolitik blev mellankrigstiden en brytningstid
med ett antal divergerande "diskurser" om rollspelet och om
politikens inriktning. Har racker det att notera att utrikespolitiken
inriktades mot Nationernas Forbund (NF) som fredskapande kraft
efter varldskriget men att NF:s solidaritets- och sanktionspolitik,
efter en lovande borjan pa 1920-talet kom att misslyckas under
1930-talet framst genom de fascistiska diktaturerna Italiens och
Tysklands expansionistiska, aggressiva politik mot sina grannar och
genom Hitlers forkastande av Versaillesfredens restriktioner pa
Tyskland. Hitler aterupprustade, tdgade in i Rhenlandet, tog
Osterrike och Tjeckoslovakien 1933-39 utan att vistmakterna

inskred annat 4n med lama protester.

Nedrustningen 1925, atertagningsbeslutet 1936

Sverige byggde upp "ett efter vara férhéllanden starkt forsvar"
under perioden 1901-1920 omfattande en stor och relativt valutrus-
tad faltarmé om sex fordelningar och en stomme till en reservarmé
(territorialforsvar) av samma storlek, vidare en i huvudsak modern
flotta, med ett omfattande bestdnd av artilleri- och torpedfartyg,
vilket pa 1920-talet gjorde den till den starkaste flottan i Ostersjon
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med de tre Sverigeskeppen 1 spetsen samt dessutom ett modernise-
rat kustforsvar (KA-befdastningar och fOrsvarspositioner runt
kusterna) och ett militarflyg (delat pa armé och marin) med
fyarrspaningsformaga. Militart sett stod Sverige béttre rustat under
det forsta varldskriget 4n under det andra. Det berodde dels pa att
man hade satsat mer pa forsvaret 1901-14 &n motsvarande period
1925-39, dels pa att den militartekniska utvecklingen senare gick
sa fort att smastaterna hade stora svarigheter att hinna med dven
om resurser kunde tas fram i erforderlig skala. I stallet fick det
svenska forsvaret mer dgna sig at teknikbevakning, vilket ledde till
att man pa centrala omraden som stridsflyget och pansar lag langt
efter stormakterna 1939-40 och trots den stora upprustningen
1940-45 inte hade natt paritet ens nar kriget tog slut 1945.
Mojligheten till fullgod import fanns inte under krigsaren och den
inhemska kapaciteten tog tid att utéka. Dessutom tog utvecklings-
arbetet av moderna férsvarssystem lang tid, varfor det svenska
forsvaret tillfordes fullt moderna enheter forst efter kriget. 1950-
och 1960-talen blev nu den verkliga "militara skordetiden" da
svensk forsvarsindustri producerade hogmoderna enheter till armé,
flygvapen och marin, vilket dessutom kompletterades med en
fullgod import av viktiga enheter/delsystem for i1 forsta hand
luftférsvaret, frimst fran USA och Storbritannien. Har gynnades
landet av snabbt stigande statsinkomster, goda tider for svensk
exportindustri och en partipolitisk enighet om ett starkt vapnat
neutralitetsforsvar till skydd for den svenska alliansfria politiken 1
det kalla kriget mellan 6st och vist.
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Om svarigheten att lasa sig vid en forsvarsram

1900 fattade riksdagen beslut om att bygga en fastning vid Boden.
Detta politiskt mycket omstridda beslut byggde pa ett 1897 av en
sarskild kommitté framlagt forslag. I detta forslag berdknades
fastningen kosta 8,7 miljoner kronor. Redan 1901 begarde armén
ytterligare anslag. Det visade sig ndamligen att fastningen av militira
skdl maste utvidgas, forstarkas, utrustas med fler vapen och
beldaggas med mera infanteri &n kommittén raknat med. Slutligen
kostade fastningen 19,2 miljoner kronor. Riksdagsmannen kéande sig
lurade. For att i fortsdttningen tvinga militdren till mera realistiska
berakningar av férsvarskostnaderna gick de over till att 1 forsvars-
besluten detaljberdkna kostnaderna for varje man, varje hast osv.
Forsvaret skulle inte fa kosta mer 4n vad som en gang bestamts av
riksdagen. Forsvarsbesluten skulle en gang for alla lagga fast
kostnadsramen under den period de skulle galla. Vanligen 1opte
dessa perioder over tio ar, sa t.ex. de som faststdlldes av forsvars-
besluten 1914 respektive 1925.

Politikerna lyckades emellertid inte att kontrollera forsvarskost-
naderna pa detta sitt. Detta skall exemplifieras med de bestimmel-
ser och ekonomiska ramar som enligt 1925 ars forsvarsbeslut gallde
for flygvapnet.

Under forsta varldskriget hade det blivit uppenbart att flygstrids-
krafterna i hog grad skulle komma att satta sin pragel pa det
moderna kriget. Trots att 1925 ars forsvarsbeslut reducerade
forsvaret avsevart, radde det politisk enighet om att det flyg som
skaffats till armén och marinen maste forstarkas. Harvidlag foll
politikerna bara alltfor gama for flygentusiasternas uppgifter om
vad det nya vapnet skulle kunna utréitta. De tankte knappast pa att
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mycket av detta var framtidsmusik, eftersom flygets tekniska
mdjligheter dnnu var for begransade. Men for politikerna tedde sig
satsningen pa flyget pa bekostnad av andra delar av férsvaret dven
som en rationalisering. Detta havdades sarskilt fran socialdemokra-
tiskt hall, men dven fran hogerhall. I synnerhet skulle flyget kunna
overta vissa uppgifter fran flottan, framst ubatsjakten och torpedin-
satser. Dessutom skulle det delvis kunna ersatta det fasta kustfor-
svaret.

Den utredning som foregick 1925 é&rs forsvarsbeslut hade
foreslagit att flygstridskrafterna skulle forstarkas men stanna inom
respektive forsvarsgren. En néstan enig riksdag beslot dock att de
from. 1926 skulle sammanfoéras i en tredje forsvarsgren — ett
sjalvstandigt flygvapen. Dérpa utarbetade arméns och marinens
flygexperter ett forslag till organisation av flygvapnet och en
kostnadsberdknad plan fér dess materielanskaffning. Politikerna
skar ned organisationen. Flygvapnet skulle fa en chef och en
stabschef, men diremot ingen stab. Pa detta satt sparade politikerna
in en 6versteldjtnantsbefattning. Vidare skulle flygvapnet inte fa en
egen officersrekrytering utan dess officersbefattningar skulle fyllas
genom passage och tidsbegriansade kommenderingar fran de éldre
forsvarsgrenarna.

Avsaknaden av en officiell flygstab — en inofficiell bildades —
hade mycket negativa foljder for flygvapnet. For det forsta var
flygvapnet nu inte attraktivt for lovande officerare. Ville de gora
karridr i férsvaret, maste de se till att de fick nédvandig skol- och
stabsutbildning vid armén eller marinen. For det andra ledde den
till att det vid flygvapnet inte bedrevs néagot egentligt stabsarbete.
Siledes utarbetades inga anvisningar for grundutbildningen eller for
det taktiska upptradandet, utan dessa hdmtades fran general- och
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marinstaben. Vidare klarades aldrig ut vilken doktrin som skulle
ligga till grund for flygvapnets upptradande och materielanskaff-
ning.

Doktrinfragan hade de flygmilitira experterna undvikit, eftersom
de pa denna punkt radde djup oenighet mellan armén och marinen.
Medan armén sag spaning och jaktférsvar som flygets huvud-
uppgifter, var de enligt marinen spaning och torpedinsatser. Poli-
tikerna hade aldrig heller fragat efter, vad exakt flyget skulle gora
1 krigsfall och vilka uppgifter det skulle prioritera. Detta kan tyckas
ha varit naturligt, nir den av flygexperterna framlagda materiel-
planen diskuterades. Denna plan utgick ifran att de den 1 juli 1926
skulle sammanféra arméns och marinens flygplan, varefter det
skulle finnas 57 krigs- samt 50 skol- och 6vningsflygplan. Fram till
den 1 juli 1936 skulle flygplansbesténdet okas till 229 krigs- och
85 skol- och 6vningsflygplan. I sjdlva verket fanns det vid denna
tidpunkt endast 101 krigsflygplan och 74 skol- och 6vningsplan, de
flesta foraldrade och en del oanvindbara.

Enligt 1925 ars forsvarsbeslut skulle det kosta 68 miljoner
kronor att skaffa de plan som skulle finnas den 1 juli 1936. D&
hade dven hansyn tagits till att viss materiel maste repareras eller
ersittas under denna tid. I sjalva verket beviljade riksdagen mellan
1926 och 1936 drygt 96,3 miljoner kronor utan att den 1925 fast-
stdllda materielen kunde anskaffas. Och detta hade inte ens varit
mojligt om riksdagen hade beviljat de drygt 138 miljoner kronor
som flygvapnet kravde under samma tid. Hur hade man hamnat i
denna situation?

De 68 miljoner kronor de militira experterna hade kommit fram
till genom att rakna med en alltfér liten kostnad for underhall och
ersittning, men framfor allt genom att anta att priserna skulle ligga
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stilla under hela perioden. Saledes uppgavs 1925 att ett bombplan
skulle kosta 106 500 kronor, ett jaktplan 46 800 och ett skolflyg-
plan 20 000 kronor. Redan tre ar senare maste flygvapnet meddela
att dessa priser hade okat med 50 000 kronor respektive med
33 200 kronor och 10 000 kronor. Vad militdrerna 1924/25 inte ta-
git med var prisstegringarna betingade av allmanna kostnadsok-
ningar men framfor allt av en alltmer avancerad teknik. Till detta
kom att det under tiden kom fram ny materiel som man inte giarna
kunde avsta fran. Sedan 1917 fanns det t.ex. anvéandbara fallskar-
mar, men 1925 riknade man 6ver huvudtaget inte med kostnader
for fallskarmar. Givetvis maste man efterhand skaffa fallskarmar,
vilket medférde att riksdagen maste bevilja mera medel 4n den
raknat med 1925.

I efterhand kan det te sig markligt att politikerna utan vidare
granskning godtog den av flygmilitarerna framlagda materielplanen
och kostnadsberakningarna for den. Uppenbarligen hade riksdagen
glont lixan fran fastningsbygget i Boden.

De flygmilitira experterna var mycket vidl medvetna om att
deras kostnadsberakningar for den till politikerna lamnade materiel-
plaren var tillkomna pa mycket 16sa grunder. I militara kretsar gick
plaren under namnet "groggpapperet", eftersom det pastods att det
gjors upp 6ver nagra groggar. Uppenbarligen rdknade militarerna
med att politikerna i alla fall skulle bevilja de medel som var
nodvandiga att skaffa det stipulerade antalet plan. Det gjorde de nu
inte. d&ven om de beviljade betydligt mer 4n vad de tankt sig 1925.
Félien blev att flygvapnet fick ngja sig med farre plan. Eftersom
flygvapnet inte heller hade nagon materielplan och dessutom saval
general- som marinstabschefen hade ratt att lagga sig 1 dess
matericlanskaffning kunde flygvapnet 1931 knappt genomféra
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nagon flygutbildning och 4n mindre férvéintas prestera nagon
krigsinsats.

Detta ledde visserligen till att regeringen tillsatte tvd kommissio-
ner som 1931 respektive 1933 granskade forhéllandena inom
flygvapnet. I enlighet med kommissionernas forslag foretogs dven
vissa personfordandringar inom flygvapenledningen. Daremot ville
regeringen avvakta den ar 1930 tillsatta forsvarsutredningens
betankande, innan den tog stéllning till de organisatoriska for-
battringarna som kommissionerna foreslog 1931 och 1933. Dessa
forbattringar gick framst ut pa att ge flygvapnet en egen stab och
en egen officersutbildning. Vad riksdagens sparsamhet pa dessa
punkter ar 1925 egentligen kostade skattebetalarna ar omdojligt att
berdkna, men nog torde det ha varit betydligt mer 4n de formenta
besparingarna.

Den 1933 tillsatta kommissionen skulle dven komma med
forslag hur flygvapnets materielanskaffning skulle planeras och hur
man 1 detta sammanhang kunde hjilpa till att fa igang inhemsk
flygmaterieltillverkning. Det var en av kommissionens ledaméter,
davarande generalstabskaptenen Axel Ljungdahl, som arbetade med
dessa fragor och kom med forslag till 16sningar. Ljungdahl insag att
det till grund fér materielanskaffningen maste ligga en genomténkt
doktrin. Den for Sverige viktigaste fragan, vad gallde luftkriget, var
hur landet skulle kunna skyddas mot luftanfall. Man raknade med
att sadana kunde utforas av Sovjetunionen och efter Hitlers
makttilltrade 1933 av Tyskland. Men dessa staters flygvapen kunde
vid denna tid endast satta in flyganfall mot Sverige om de operera-
de fran framskjutna baser sasom Aland och Gotland eller de danska
0arna. Ljungdahl havdade att det sakraste luftférsvaret vore
bombanfall mot dylika baser. Eftersom jakten vid denna tid inte
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kunde ledas, var det namligen osakert om den ens skulle traffa pa
en angripare i tid. Denna doktrin blev flygvapnets, som infér 1936
ars riksdagsbeslut kriavde att flygvapnet skulle utrustas med 150
bomb-, 90 jakt- och 106 spaningsplan. Riksdagen som i princip
godtog flygvapnets nya doktrin beviljade dock endast 150 bomb-,
45 jakt- och 52 spaningsplan, inalles 257 stridsflygplan. Aterigen
forde politikerna ingen ingdende diskussion med militdrerna, vad
exakt dessa flygplan skulle kunna gora.

I detta sammanhang ar en annan frdga intressant som dock
varken berordes av politikerna eller militirerna. Officiellt stravade
Sverige efter att i ett kommande krig forbli neutralt. I konsekven-
sens namn borde man da dven ha skaffat sig materiel som kunde
sdttas in i den s.k. neutralitetsvakten. Detta kunde ju knappast vara
bombplan utan borde ha varit jaktplan. Militiren hade hér haft en
chans att argumentera for fler jaktplan, men avstod antagligen for
att inte riskera att politikerna da i stéllet strok bombplan, det vapen
som bedomdes vara mest effektivt mot en anfallande fiende.
Politikerna tycks over huvud taget inte ha tankt pa problemet. I
sjalva verket fick flygvapnet under beredskapen 1939 till 1945 1
brist pa lampliga flygplan svért att hélla neutralitetsvakt.

Beredskapstiden forhindrade sannolikt ocksa att den gamla
striden mellan flygvapnet och riksdagen skarptes, namligen om man
skulle skaffa det antal plan som bestamts i forsvarsbeslutet eller om
man skulle halla sig inom den kostnadsram som dar fastlagts.
Emellertid hade flygvapenchefen Torsten Friis dragit lirdom av
denna strid. Innan han i maj 1934 atog sig chefskapet over
flygvapnet hade han utverkat ett l6fte av dévarande forsvarsminister
Ivar Vennerstréom att det var antalet plan och ej antalet kronor som
galde. Loftet ansags binda dven Vennerstréms eftertradare. Till
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foljd av Tysklands sedan 1936 alltmer aggressiva politik blev det
aldrig aktuellt for nagon av dem att bryta det. Tvirtom, riksdagen
ség sig snart nog tvungen att paskynda upprustningen av flygvapnet
langt utéver vad 1936 ars forsvarsbeslut forutsett. Aven det beslutet
skulle gilla i tio ar, men 6vergavs pé grund av det utrikespolitiska
laget redan 1938.

Sammanfattningsvis kan konstateras att riksdagen efter att ha
beslutat om Bodens fastning anség att den alltfor godtroget godtagit
militdrernas forutsattningar och berdkningar for detta fistnings-
bygge som blev betydligt dyrare &n vad som ursprungligen angivits.
For att i fortsattningen tvinga fram battre berakningar fran milité-
rens sida ville riksdagen nu ha mycket detaljerade kostnadsberak-
ningar vad gallde personal- och materielkostnader. Riksdagen kunde
sedan ga in och stryka vissa utgifter och tro att pa sa satt ha sparat
nagot. Men som exemplet fran anslagsbehandlingen for flygvapnet
i samband med 1925 &rs férsvarsbeslut visar kunde sadana
besparingar vara hogst tvivelaktiga. Framfor allt visar dock detta
exempel att riksdagen inte granskade dessa detaljberikningar och
darfor heller inte pa detta sitt fick kontroll dver forsvarsutgifterna,
1 synnerhet som de militira berdkningama kunde vara ganska
16sliga, i hopp om att riksdagen i alla fall skulle bevilja de
nédvindiga medlen. I Bodens fall fick man &tminstone en fistning,
om én till mycket hogre pris 4n véntat. Vad gallde flygvapnet, blev
det trots betydligt 6kade anslag fram till mitten av 1930-talet inte
krigsdugligt.
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Ett svart dilemma

Ett klassiskt dilemma nér det géller forsvarssatsningar har varit de
langa ledtiderna for materielférnyelse och férmagan till en planerad
atertagning av forsvarseffekt pa kort och medellang tid. Svensk
sikerhetspolitik "missade" 1 princip tva varldskrig och forsvaret var
fullt rustat forst efter krigssluten, dvs. hotbildsanalysen, besluten
och "atertagningen"/6kningen av forsvarseffekten var alldeles klart
for langsam. Sarskilt "9 aprilsyndromet” 1940 blev en lixa med
bestdende verkan under det kalla kriget for svensk forsvarspolitik.
For alliansfria smastater har dilemmat nu blivit sarskilt accentuerat
eftersom mojligheterna till import av modema forsvarssystem
erfarenhetsmassigt blir sma i kris- och krigstider da allianssystemen
(stormakterna) framst ser om sitt eget hus och kan stélla harda
villkor for att silja eller understédja mindre prioriterade (alliansfria)
nationer med forsvarsmateriel. En del av svensk sakerhetspolitik
under 1900-talet har dérfor varit att séka halla en modern for-
svarsindustri, som kan ge det egna militara forsvaret en grundtrygg-
het i friga om leveranser och underhall 1 krislagen inklusive av-
sparrning. Detta blev en uttalad del av svensk sakerhetspolitik
under det andra viarldskrigets beredskap och under det kalla kriget
och har fortfarande viss giltighet.

Dock har det hela tiden funnits ett importberoende av kvalifice-
rad forsvarsmateriel pa olika omraden eftersom landet inte kan
halla en sa stor inhemsk forsvarsindustri att alla sektorer tacks in,
framst darfor att utvecklingskostnaderna ofta ar mycket hoga. I
stallet har stindiga avvédgningar mellan inhemsk produktion och
importtillskott fatt goéras. Detta har markts sarskilt tydligt pa
luftforsvarets omrade, dér beroendet av USA har varit starkt 1 fraga



54 De tva kulturerna SOU 1996:130

om kvalificerade delsystem/komponenter sedan atminstone
1950-talet.

Krisrevisionen, Skold och "det militira sloseriet" under
beredskapen 193945

Under det andra virldskrigets beredskap flodade anslagen till det
militara forsvaret pa ett sétt som aldrig férr i modern tid. Problemet
var nu inte anslagen utan 1 stillet mojligheterna att producera
forsvarsmateriel eller kopa sadan utomlands. Statsmakterna
tvingades nu att bevilja forsvarsanslag pa "lopande rakning" dar
man aldrig riktigt visste vad slutrdkningen skulle bli. Lopande
beredskapskostnader och materielanslag togs vanligen utan debatter
1 riksdagen, dvs. har overlat riksdagen pa regeringen och myndig-
heterna att skota hanteringen l6pande mot en redovisning 1
efterhand till riksdagen. (En rad fullmaktslagar, férfogandelag m.m.
var dessutom satta 1 kraft.)

I efterhand kan man sdga att materielanskaffningen genom
denna extrema beredskapssituation, da landet. var avskuret fran
mojligheter att fa modern materiel utifran och den egna férsvarsin-
dustrin inte rackte till, blev orationell och dyrbar. Det var ett
memento med baring pa efterkrigstiden. Beredskapens erfarenheter
betydde att man i Sverige nadde insikten om vikten av att bevara
nyckelpersonal och nyckelkompetens pa viktiga férsvarsomraden
for att 1 ofredstider ha mojligheter att med egna resurser snabbt 6ka
forsvarseffekten i planméssiga former. Inte minst samverkan med
det civila samhallet inom totalférsvarets ramar framstod som ett
vitalt omrade for att fa samhallet att fungera 1 ordnade former 1
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tider av kris eller krig.

"Miljardrullningen" inom férsvaret under beredskapen 1939-45
uppgick till c:a 13 miljarder kronor (12 857 miljoner kronor under
sex budgetar) medan de samlade statsutgifterna samtidigt uppgick
till c:a 27 miljarder kronor (26 920 miljoner kronor), dvs. forsvaret
tog nastan hilften av statsutgifterna under det andra virldskriget.

Kravet pa nationell samling och enighet mot det yttre trycket
mot landet (enighetsnormerna) gjorde i detta skede att partierna
tonade ned sina egna linjer i en rad fragor (partinormerna).
Dessutom var det svart for riksdagen att fa fram alternativ eller att
ifrégasitta de 16pande beredskapsanslagen. Har gillde det i stallet
att utbilda varnpliktiga och férband och rusta landet allt vad tygen
holl. Detta betydde dock inte att riksdagen stillatigande sdg pa
forsvarets hantering av sin ekonomi. Kritiken mot militér in-
effektivitet och "sloseri" var omfattande i riksdagen under hela
kriget. Samma kritik kom fram i den l6pande granskningen som
den maktiga Statens krisrevision gjorde. Aven om det fanns en stor
enighet om forsvarets stirkande och den nationella samlingen mot
omvirlden, s& hindrade inte detta en fortlopande kritik av hur
forsvarsanslagen anvindes och dven i fraga om forsvarsmyndig-
heternas bestallningskompetens m.m. Aven styrningsfragor och
riksdagens roll togs upp till kritik. Beredskapsaren ar i sjalva verket
ett mycket rikt falt for frégor kring styrning, kompetens, "input-out-
put", effektivitet, information etc. mellan statsmakterna och
krigsmakten, dessutom i en mycket stor skala dd néstan halva
statsbudgeten gick till forsvaret. Hér skall endast nagra talande
exempel tas upp.
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Kritik i riksdagen, frimst remissdebatterna 1939-45

Remissdebatterna 1939-45 anviindes flitigt som kanal for partierna
att vadra missnoje med hanteringen av de dryga forsvarsutgifterna.
Det blev néastan regel att gruppledarna fran regeringspartierna
markerade kritik pa omradet medan deras respektive statsrad i
regeringen vanligen lag lagt i debatten, dir i stillet forsvarsminister
Skold och i viss méan utrikesminister Giinther och statsminister Per
Albin Hansson forsvarade regeringens goéranden och latanden.
Mgjligen kan det sdgas att "partikritiken" holl sig inom vissa
lojalitetsgréanser, dvs. framst tog den upp smirre "afféirer" och kritik
mot militdr byrakrati, inkompetens och ineffektivitet i dversikt.
Exempel péa en mer langtgéende kritik med krav pa avsittning av
ansvariga personer i militér ledning, och ett stirkande av den civila
tekniska och ekonomiska expertisen inom den militira forvalt-
ningen finns ocksa i riksdagsdebatten, men da vanligen fran enstaka
ledamoter.

Forsvarsminister Per Edvin Skéld (s) bekande i remissdebatten
1januari 1945 att han sa ménga ganger hade tvingats beméta kritik
mot "det militara sloseriet" och pastddd militar inkompetens att han
var grundligt trott pa hela foreteelsen. Stig Ekman har i en
intressant uppsats om krisrevisionen, Skold och det militira
sloseriet (i festskrift till Jarl Torbacke, Studie i modern historia,
1990, s 75-95) sammanfattat riksdagens kritik pa temat pé foljande
sétt (s 76):

"I praktiken innebar det ett omfattande granskningsarbete av
forsvarsmiljardernas 'icke-militdra' anviandning. Revisionssidan
innebar en granskning av pagdende verksamheter for att uppticka

missforhallanden, sma eller stora. Det gav at detta av civilister
bemannade expertorgan unika insikter i och éverblick éver hur de
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centrala militira forvaltningarna fungerade 1 olika verksamheter
centralt och ute pa filtet. Pa grundval av detta granskande och
kontrollerande arbete, vilket omfattade saval stickprovskontroller
som stora systematiska undersékningar av hela funktioner, skulle
krisrevisionen foresla atgarder till forbattringar. Foreslagna atgarder
kunde genomf6ras utan drojsmal. Eller de kunde innebéra ut-
redningar syftande till stérre organisatoriska forandringar. Eller det
kunde gilla fraga om fo6rslag till atgarder som av olika skal kravde
regeringens medverkan. Allt detta kravde samverkan och samarbete
med ett myller av mestadels militdra befattningshavare pa olika
nivder fran OB till kompaniofficerare ute pa filtet. Detta var
rationaliseringssidan av granskningsarbetet, som utférdes dels av
revisionens egna tjansteman, som uppgick till ett 20-tal (flertalet
var revisorer), dels genom anlitande av teknisk, ekonomisk,
administrativ och merkantil expertis fran det privata naringslivet.
Hosten 1942 hade krisrevisionen hunnit anlita ett 100-tal 'sakkunni-
ga' fran naringslivet".

Sammanfattande kan man fixera kritiken till f6]jande huvudpunkter:

1) Allmédn misshushallning inom forsvaret av extremt stora
forsvarsanslag, dvs. flodet av pengar ansags ge en tendens till
mindre god hushallning av medlen.

2) Bristande kompetens hos central och regional militar forvaltning,
sarskilt i frdga om upphandling och kontroll men &ven 1
planerings- och genomforandefaser 1 en rad materielprojekt.

3) Brister i fraga om organisation, underhall, materielvard m.m. pa
(beredskaps)férband och dven inom de s.k. filtdepaerna.

4) Onodig militar byrakrati med manga beslutsled och trog
arendehantering pa lokal, regional och central niva. (Formalism,
troghet, oforstaelse for "folkforsvarets krav/ett folk 1 vapen").

5) Stora svarigheter att genomféra rationaliseringar inom det
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svenska férsvaret (organisation, planering, beslutsled, uppfolj-
ning—kontroll etc.) — vilket sags som en konsekvens av 1-4
ovan. Detta ansags framga sarskilt tydligt vid jamférelse med
industrins sdtt att arbeta men dven 1 viss man vid jamforelse
med civil statsforvaltning. (De s.k. statliga kriskommissionerna
priaglades av ett gott och smidigt samarbete mellan stat och
naringsliv, inom dessa var inslaget av industrifolk stort under
beredskapen, jfr. L Friberg, Styre 1 kristid, SUAV 1973).

Statens krisrevisions kritik av militdra forvaltningar

De stora forsvarsanslagen fick tidigt Finansdepartementet, riksdagen
och statsrevisorerna att dra 6ronen at sig. Foljden var att dessa
samman med representanter for riksrdkenskapsverket m.fl. den 16
februari 1940 konstituerade en ny dvergripande krismyndighet med
stora maktmedel, Statens krisrevision. Denna verkade for resten av
kriget och kom inom férsvarsomradet framst att inrikta sig pa den
centrala militdra forvaltningens kompetens och effektivitet. Strikt
militdra frigor pa strategisk, operativ och taktisk niva (férbanden
med stodfunktioner, dispositioner etc.) gick man dock inte in pa.
Hir hade dock ledaméter i riksdagen synpunkter, talet om den tysta
riksdagen ("transportkompaniet") dr pa denna punkt 6verdrivet. Ett
maktmedel som sakrevisionen hade i sin hand var att den kunde
(skulle) foresla kostnadsbesparande dndringar, vilka skulle genom-
foras utan drojsmal, dvs. hdr hade man langtgaende befogenheter
med statsmakterna i ryggen.

Stig Ekmans beskrivning av Krisrevisionens mycket aktiva
granskning och kritik &r talande:
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Krisrevisionens ordférande blev Thulekoncernens VD Ragnar
Blomquist, 63-4rig foretagsledare och framstaende rationaliserings-
expert. Blomquist hade enligt meritlistan ingédende kunskaper om
den militira forvaltningsapparaten ---. Blomgquist var vidare
oversteldjtnant 1 vdg- och vattenbyggnadskarens reserv. Han var
kénd for en tuff och okonventionell framfart. Pa militart hall var
han inte precis dlskad. En av de mera hyfsade beskrivningarna (pa
dver tva sidor) finner man i generallgjtnant Henry Kellgrens
memoarer med féljande slutklam om Blomquist: "en hard typ, som
passade 1 en hard tid".

Alltnog. Krisrevisionens verksamhet innebar att regeringen hade
inrittat ett kontrollorgan med helt andra mojligheter till insyn an
statsrevisorerna. Krisrevisionen hade kompetens, kapacitet och
ambitioner att arbeta for en rationell ekonomisk hushéllning av
forsvarsanslagen. - Det var krisrevisionen som skulle upptéicka och
eliminera foreteelser och forhallanden som riksdagsménnen med en
bekvam term kallade for militért sloseri.

Revisionen tvekade inte att utnyttja sina maktmedel dven om
den fick mothugg, bade av forsvarsminister Skold och av militédra
instanser. I princip stod Krisrevisionen infér tre metoder for att
astadkomma en fornyelse av de centrala militdra forvaltningarna;
1) Partiella reformer och en gradvis fornyelse inom den bestaende

organisationens ram.

2) En grundliggande reformering av hela den centrala militar-
forvaltningen.

3) Direkta aktioner syftande till personbyten i forvaltningarnas
ledning.

Alh dessa vigar kom i olika grad att féljas av statsmakterna med
krisrevisionen som en padrivande kraft. Fornyelsekraven motte
dock ofta hart motstand (s.k. dynamisk konservatism), inte minst
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med hanvisning till att krigsldget inte tillat att man gick alltfor
snabbt fram och riskerade att fa sarbara dvergangsligen (trans-
formationer) da forvaltningen fungerade 4nnu samre 4n tidigare.

Metod 1: Partiella reformer

Pé detta omrade arbetade krisrevisionen och militira myndigheter
1 en viss harmoni eftersom alla insag att ett omfattande fornyelse-
arbete var nodviandigt i stort och smatt under den lopande be-
redskapen. Har kom tidspressen och den stora beredskapen att stilla
sarskilda krav. Av allt att déma skedde viktiga forandringar och
reformer denna vig, tex. i friga om upphandling och underhall,
expeditions- och bevakningstjanst och den militdra sjukvarden, dar
den civila expertisen fick ett okat inflytande och en del militar
slentrian darmed kunde brytas. Krisrevisionens bevarade arkiv pa
c:a 200 volymer handlingar ger en viss férestillning om hur
omfattande denna mer vardagliga verksamhet var. Ibland kunde
man rora sig pa detaljniva, tex. i friga om storleken pa bevak-
ningen av militdra livsmedelsforrad (ett dylikt i Stocksund utanfor
Stockholm, innehéllandes lingonsylt och tomatpuré, var t.ex. fore-
mal for krisrevisionens omsorger).

Metod 2: En stor forvaltningsreform

Denna viag kom att foljas pa sikt men tog tid i form av tre
offentliga utredningar, innan Skéld kunde ligga en proposition i
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mars: 1943. Centralférvaltningarna anpassades har, paradoxalt nog
kan man siga for sparsamhetsivrarna i riksdagen, till en stérre och
mer langsiktig férsvarsorganisation, dvs. utredningarna hade visat
behovet av en stérre forvaltning med ett 6kat inslag av civil
expertis. Fran denna stora reform ledde sedan utvecklingen vidare
till skapandet av en gemensam materielférvaltning, Forsvarets
Materielverk, FMV, vilket skedde 1968. I riksdagsdebatten 1943
fanns det en rad kritiker mot en stdrre, permanent organisation,
frimst inom mittenpartierna bondeférbundet och folkpartiet.
(K Zetterberg, 1975 s 56 ff)

Metod 3: Den stora aktionen mot forvaltningscheferna
1941-42

Den tredje, okonventionella vdgen att na snabba resultat ar en s.k.
"palatsrevolution" i form av snabba chefsbyten pa vitala poster.
Krisrevisionen provade dven den viagen. Dess dynamiske ordfo-
rande, rationaliseringsexperten Ragnar Blomquist, blaste till strid
hésten 1941 och krivde direkt av Skéld att fa avsatta och ompla-
cera fyra hoga militdra forvaltningschefer, cheferna for fortifika-
tions-, marin- och arméférvaltningen (tygdepartementet) samt
marindverdirektéren. Dessa uppfattades som inkompetenta och
"bromsklossar". Skold nekade dock, varfér Blomquist gick vidare
och fick krisrevisionens stéd fér en aktion, dar nagra ledamoter
dven ville gd langre. (Generalintendenten, generalfélttygmdstaren
och souschefen flygférvaltningen borde ocksa ga). Konkret betydde
detta 6nskeméal om att néstan alla hoga militdra férvaltningschefer
skulle bytas ut.
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Vid en foredragning infér samlingsregeringen den 9 december
1941 presenterade Blomquist under en timme en svidande kritik
mot stora brister inom den militdra forvaltningen. Dessa ansag han
bottnade 1 "allménna svagheter 1 organisationen och ledningen av
forsvarets forvaltning". Skold tillbakavisade dock kritiken kraftfullt
och foljden blev att Blomquist gick vidare till statsminister Hansson
och finansminister Wigforss. Vid ett m6te med Per Albin Hansson
den 8 januari 1942 tog Blomquist till nationella brosttoner: "Jag
skdms over att vara svensk, att dyrbar materiel forstérs" respektive
att missforhallandena skulle leda till en forsvarsolust. Efter stora
presskriverier kring ett antal afféarer (bl.a. en dyrbar ombyggnad av
s/s Patricia till ubatsmoderfartyg) och ett okat tryck i riksdagen att
gora nagot, agerade regeringen i mars 1942 genom att byta ut
marindverdirektéren och chefen for marinférvaltningen. Typiskt nog
var det just dessa tva som hade blivit mest exponerade i offentlig-
heten genom Patricia-affaren, varfér de fick ga. Resultatet blev
alltsa en kompromiss.

Skold personligen ansags som en handlingskraftig och stark
forsvarsminister och fick i stort ett mycket gott efterméle for sitt
sitt att hantera sin svdra ministerpost under kriget. Det bér dven
papekas att kritiken 1 riksdagen mot ‘militart sloseri etc. hela tiden
balanserades av berommande ord om de militdra insatserna och
offerviljan fran varnpliktiga till officerare for rikets sakerhet 1
ofredstid. Skold hade rykte om sig att "kunna satta generalerna pa
plats" och hélla emot militaristiska/aventyrliga tendenser och
befordra folkférsvarets intressen. Han undgick dock inte kritik fran
riksdagen for maktfullkomlighet i en rad beslutsirenden inom
forsvaret dar riksdagen anséag sig "6verkérd" och Skold ansags ha
dgnat sig at ministerstyre. Konstitutionsutskottet och riksdagen
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riktade t.ex. anméarkning mot Skéld fér beslut 1942 om byggande
av en minkryssare respektive byggen pa érlogsvarvet i Stockholm.
(Se aven den s k. Lekvattenaffiren 1943, dér anmarkning dock av-
visades. Kailla: KU sirsk protokoll 1940-46, SUAV-projektet
statistik 1971, Zetterberg, 1975, s 53 f).

Beslutet om byggandet av en ny minkryssare ansags som sarskilt
flagrant d4 Skold har hade "smugglat" in det i ett hemligt 50-érs-
protokoll pa marinens forskottsstat. Blivande folkpartiledaren Bertil
Ohlin havdade i debatten att férsvarsministern ville anvanda for-
skottsmedel dven till en mer langsiktig utbyggnad av forsvaret och
ej enbart till beredskapsutgifter. Han fann detta vara groteskt och
att riksdagen diarmed skulle ge regeringen "en fullstandigt elastisk
fullmakt efter gottfinnande". Skéld var och forblev en omstridd
man som forsvarsminister. Krav pa hans avgéang restes da och da
pa enstaka hall men uppskattningen av hans starka ledarskap 1
ofredstid vagde over i vagskalen i debatt och politik. P4 militért
hall kom Skold pa manga hall att uppfattas som en beskyddare och
en stark minister som gav forsvaret nédvindig arbetsro i harda
beredskapstider. Bilden &r dock méngfasetterad. Chefen for
forsvarets kommandoexpedition under kriget, Henry Kellgren ger
t.ex. foljande silhuett (Sex krigsér i Skolds skugga, s 50):

Skold var 6ver huvud taget aldrig bendgen for nagra eftergifter
at nagotdera hallet. Jag yttrade en géng till en frimmande attaché
— vilken telegrafiskt vidarebefordrade yttrandet hem — om honom,
da han anklagades for att icke ha varit neutral i en fraga, att han
var som en vaderkvarn: vingarna gingo oavbrutet och vilka, som é&n
kom i vigen, vare sig det var tyskar, ryssar, engelsmén eller
amerikanare, s skulle de bli traffade, om de forsokte komma in pa
svensk mark. Det forefoll mig vara sd — han var bara svensk och
att boja sig for maktsprak stred emot hela hans natur.
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Kellgren ger ocksa en malande bild av Skold och rationalise-
ringsexperten Blom quist:

Det forholl sig ju sa att det var mycket inom den militdra
forvaltningen, som Skéld inte tyckte om och som han 6nskade
forbattra. Han trodde emellertid inte p4, att militdrerna skulle kunna
reformera sig sjilva; han sokte for dndamalet civila krafter, som i
den allméanna marknaden redan dokumenterat sin duglighet. Men da
det gillde ett reformarbete inom en sé konservativ inrittning, som
den svenska forsvarsférvaltningen var dnnu vid det sista varldskri-
gets utbrott, kravdes det av vederborande reformator inte endast
skicklighet, utan dven hardhet och frackhet. I direktér B. fann
Skold en man, som 1 samtliga hanseenden fyllde alla bade rimliga
och orimliga fordringar. Vid sitt arbete med férvaltningen inom
forsvaret anvinde sig B. av s k. tidsstudieingenjorer och det var det,
som forsta gangen forde honom i kontakt med mig. Han krivde
namligen, sa snart han fatt tag i nagon lamplig ingenjoér, dennes
omedelbara hemforlovning, oavsett vilken befattning vederbérande
bekladde inom de mobiliserade militdra férbanden. Han anség
namligen att rationaliseringen gick fére allting annat. I det fallet
hade jag, och, vad viktigare var, dven Skold en avvikande mening.
Och sa kom det till krig mellan kommandochefen och rationalise-
ringschefen.

Sammanfattande kan sagas att riksdagen under bada véarldskrigen
fortsatte traditionen fran seklets bérjan att skarpt nagelfara hur
forsvarsanslagen anvindes. Ett sarskilt intresse dgnades vad som
uppfattades som ineffektivitet, inkompetens, sléseri och byrakrati,
allt stundom tillspetsat genom "affarer" med anslagsoverskridanden
o.dyl. Tendensen till en bred granskning via utredningar, revision
och offentlig debatt 6kade nar forsvarsutgifterna skot i hdjden som
under virldskrigen och perioden 1892-1905/14. Déremot var
riksdagen och offentligheten betydligt mer forsiktig nir det géllde
kritik 1 fragor som uppfattades som strikt militdra, dvs. hur man
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formerade och nyttiggjorde sina styrkor, med stodfunktioner, i
freds- och krigsorganisationen.

Rationaliseringsansatser 1955-1965
1959 ars besparingsutredning

"Besparingar inom férsvaret" utgavs som SOU 1960:23. Denna
besparingsutredning hade tillsatts efter 1958 ars forsvarsbeslut som
innebar en forsoksvis overgang till en flerarig forsvarsplan, som
lastes 1 en kostnadsram medan forsvarsgrenschefen fick en okad
frihet att organisera forbandsproduktionen inkl tillférsel av ny
materiel. Utredningen slog fast att huvuddelen av de arliga
forsvarsutgifterna nu var bundna (personal, materiel etc.) och darfor
inte dtkomliga for besparingsatgédrder. Av totalutgifterna 1959/60
var hilften, c:a 1 600 milj. kronor bundna fér materiel och
investeringar, 670 miljoner kronor i léner samt c:a 175 miljoner
kronor for varnpliktiga. Aterstod c:a 6-700 miljoner kronor dar
négon rorelsefrihet fanns, eller c:a 20-25 procent av forsvarsbud-
geten. Utredningen pekade har pa mojligheterna att spara genom
nedkortningar av den forsta tjénstgéringstiden for vampliktiga (c:a
30 dagar) och i repetitionsévningarna (fran 30 till 25 dagar). Har-
igenom kunde c:a 22 miljoner kronor, eller knappt en procent pa
hela forsvarsbudgeten, sparas. Inom tygforvaltningarna ansag man
att 10-20 miljoner kronor kunde sparas per ar genom rationalise-
ringar och inom intendenturtjansten c:a 9 miljoner kronor arligen.
En omléggning av drift- och kapitalbudgeten ansags dessutom ge
en mindre pluseffekt i form av okad planméssighet 1 nya be-
stillningar. Konkret foreslog utredningen att forsvarets kapitalbud-
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get skulle avskaffas varvid byggnads-, reparations- och under-
hallskostnader 1 fortsattningen direkt skulle belasta forsvarets
huvudtitel.

I efterhand kan man siga att denna utredning liksom nagra
efterfoljande tydligt pekade pa rationaliseringsmojligheterna 1 den
militdra forvaltningen och besparingsmojligheter genom en
nedkortad men effektivare utbildning av de varnpliktiga. Det skulle
bli framtidslinjer for statsmakterna, som med en krympande
forsvarsbudget fran 1965 och framat hela tiden skulle driva
rationaliseringskraven for att fa en stor férsvarsorganisation och
teknisk fornyelse att rymmas inom ramarna. Pa motsvarande sitt
fick OB och forsvarsgrenscheferna anpassa sig till denna nya typ
av krav. Nyheten var att man till skillnad fran gamla tider nu
genom rationaliseringar kunde skapa utrymme for omprioriteringar
inom rullande férsvarsplaner. Om militdren sedan ansag denna nya
"frihet" vara en tillgang eller ej kan diskuteras. Mycket talar fér att
"omprévningar" och "omprioriteringar" normalt endast togs upp
infor nya flerariga forsvarsbeslut. Endast akut kassabrist genom
anslagsoverskridanden inom en forsvarsgren kunde foranleda andra
beslut (s.k. "tvarstopp").

1960 och 1962 ars forsvarskommittéer om kostnader, styr-
ning och kontroll

De tva parlamentariska férsvarsutredningarna 1960 respektive 1962
(har benamnda FK 1960 respektive FK 1962) uppmarksammade de
vaxande kostnadsproblemen inom forsvaret och svarigheterna att fa
dessa under kontroll genom olika styratgédrder. Huvudproblemet var
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att genomforandet av 1958 érs forsvarsbeslut (av manga ansett som
det mest gynnsamma for forsvaret under efterkrigstiden genom full
pris- och l6nekompensation samt paslag pa 2 ¥ procent for teknisk
fordyring) hade blivit svarhanterligt. Berdkningsgrunderna faststall-
des inte i 1958 ars forsvarsbeslut utan faststéilldes efterhand genom
sarskilda prisindexserier (prop. 1959 n:r 119 m.m.) varvid det s.k.
prisregleringsanslaget och reservationsanslag var viktiga medel for
att gora en avstamning. (Ndrmare i SOU 1960:40 s 20 f samt prop.
1959 n:r 119)

I den radande forsvarsplanen hade man bl.a. fatt svarigheter med
tillaggsanslag for FN-styrkor och for flygmateriel (prisstegringar),
en typ av styrnings- och kostnadsproblem som ofta skulle ater-
komma under de foljande artiondena. Okade kostnader utover bud-
getramen i forsvarsbesluten till f61jd av prisstegringar pa materiel,
valutaindringar, okade personalkostnader (bl.a. pd grund av
vilfirdsutbyggnaden pé olika omraden) samt svenska internationella
insatser (FN-styrkor m.m.) var typiska poster av detta slag. I
princip har dessa kostnadsékningar endast kunnat tickas genom att
"pressas in" i den rullande forsvarsbudgeten — eller genom att
riksdagen beviljade tillaggsanslag. Detta har varit ett forsvarspoli-
tiskt dilemma under hela efterkrigstiden.

FK 1960 ansag att en fast forsvarsplan var fordelaktig for
planmassigheten och langsiktigheten nér det gallde styrningen och
kontrollen av férsvarsanslagen. En stor del av forsvarsutgifterna
ansigs de facto bundna pa 3—4 &r genom att materielbestallningar
maste liggas ut pa relativt 1ang tid. Till detta kom att personalkost-
naderna var lasta i stort, inte minst genom nya anstallningsformer.
Under 1950-talet lostes t.ex. "underbefélsproblemet” genom att
volontirsystemet togs bort och en fast befordringsgang infordes.
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Dérmed minskade vakanserna och den fast anstillda personalen
okade avsevirt, se Arméns ledning, 1995, s 162 f. Intressant var att
FK 1960 ansag att riksdagen kunde skapa en buffert genom att for
prisregleringen anvisa ett s.k. obetecknat anslag. Att 6verga till att
direkt variera forsvarskostnaderna mellan &ren trodde kommittén
dock ej pa med en tydlig motivering:

Den forsvarspolitiska malséattningen om vilken enighet i
huvudsak rader innebar emellertid att utrymmet fér nedskamingar
av forsvarsutgifterna ar begransat dven utan en bindning. Intresset
av att fran ar till ar kunna variera forsvarsanslagens storlek bor
enligt kommitténs uppfattning vigas mot det virde som ligger i att
en fast men snivt tilltagen ram for forsvaret framtvingar ett
rationellt utnyttjande av de anvisade medlen och diarmed ocksa pa
lang sikt ger det billigaste forsvaret.

Ett annat problem ar det, om en 6verenskommelse som den
nuvarande forsvarar mojligheterna att anpassa statsutgifterna till det
aktuella konjunkturlaget. Enligt kommitténs uppfattning finns det
emellertid mojlighet att undvika sadana svarigheter och kommittén
aterkommer till den fragan i ett senare sammanhang.

FK 1962 fortsatte diskussionen om en fastlast férsvarsorganisa-
tion skulle ge battre utrymme for planmassighet. Fére 1958 hade
organisationen i fred och krig reglerats i detalj av statsmakterna,
men detta ansags ha gett for litet utrymme for flexibilitet och
anpassning till olika lagen. Effekten anségs ha blivit att forsvaret
blev omodernt och fick lagre effektivitet. I stillet hade 1958 en
overgang skett till en fixerad kostnadsram dir endast allménna
riktlinjer gavs for krigsmaktens fortsatta utveckling. Harigenom
ansags nodvandig handlingsfrihet ha skapats, inte minst for en
smidig anpassning av férsvaret pa det tekniska omradet:

Huvudsyftet med kostnadsramen for det militira forsvaret sidan
denna konstruerats sedan ar 1958 ir att 4stadkomma "ett rationellt
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utnyttjande av foérsvarsanslagen enligt en langsiktig planering"
(prop. 1958:110, s 95). Kostnadsramen bér alltsa vara sa utformad
att myndigheterna stimuleras att planera verksamheten sa att storsta
mojliga effekt erhélles. Kostnadsramen bor darfor i princip innefatta
alla utgifter fér det militdra forsvaret. Omfattar kostnadsramen
endast delar av férsvarsutgifterna, kan detta namligen leda till en
mindre lamplig utgiftsdisposition fran myndigheternas sida (jfr SOU
1960:40, s 39). Kostnadsramen bér vidare vara sa utformad att en
oforindrad férsvarseffekt kan erhéllas under de budgetar kostnads-
ramen giller (jfr prop. 1958:110, s 96). Detta har med nuvarande
ordning astadkommits genom dels visst arligt tillagg for teknisk
utveckling, dels hénsynstagande till pris- (I6ne-)férandringar, dels
ock beaktande av fordndrade uppgifter och dylikt.

FK 1962 tryckte hart pa kostnaderna for okad kvalitet. Resone-
manget hir kan sdgas ha giltighet dven 1 dag:

Enligt forsvarskommitténs mening &r olika utvecklingslinjer for
krigsmaktens utformning och sammansittning mojliga. Bland annat
torde avvigningen mellan kvalitet och kvantitet bora dvervégas
kontinuerligt. Likasd torde valet av vapensystem och tekniska
hjdlpmedels prestanda eventuellt kunna bli féremal for andra
stillningstaganden. Med det sagda vill férsvarskommittén peka pa
att det fortlopande studiearbetet inom krigsmakten bor inriktas pa
att penetrera flera alternativa losningar av fragan om val av optimal
strategi och taktik och darmed krigsmaktens framtida utformning.

Den fortgaende tekniska utvecklingen méste med héansyn till
dirav foljande starka kostnadsstegring for kvalitativt hogtstdende
vapensystem inge starka beténkligheter for framtiden. Kommittén
vill darfor framhalla som angeléget att fragan om avvagning mellan
kvalitet och kvantitet dgnas fortlopande uppmarksamhet vid de
militara studierna.

FK 1962 ansag dessutom att tillkomsten av nya fredsuppgifter
for krigsmakten skulle 6ka kostnadsramen f6r rullande forsvarsplan
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Forsvarskommittén anser, att i princip bér gilla dels att
kostnadsramen skall minskas om krigsmakten éavilande fredsupp-
gifter bortfaller eller till f61jd av rationaliseringar som genomférts
pa statsmakternas initiativ kan losas pa billigare sitt, dels ock att
kostnadsramen skall 6kas om nya fredsuppgifter tillkommer eller
krigsmakten avilande uppgifter till foljd av atgérder som stats-
makterna beslutar maste 16sas pa dyrare sitt dn hittills.

Forsvarskommittén 4ar medveten om att atskilliga svéarigheter
maste rada vid den praktiska tillimpningen av en dylik princip och
att tolkningen blir beroende av Kungl. Maj:ts och riksdagens still-
ningstagande 1 varje enskilt fall.

FK 1962 ansag i likhet med 1955 ars forsvarsberedning att
inkop av robotsystem utomlands (Ilvrobot Hawk fran USA nimndes
sarskilt) borde ges hog prioritet. I fraga om svenska taktiska kamn-
vapen refererade man OB:s synpunkter att forsvarskostnaderna
hérigenom kunde bli ligre p.g.a. en 6kad stridseffekt genom denna
nya typ av vapen. Kommittén skulle dock inte enligt sina direktiv
ta stallning i fragan, som tillsvidare hade stoppats politiskt. (Striden
inom socialdemokratin i atomvapenfragan var djup och splittrade
lange regeringspartiet.) FK 1962 tog dock inte steget fullt ut genom
att havda att tillforsel av nya robotsystem och andra hégteknologis-
ka losningar kunde — eller borde — leda till en omprévning av det
stora antalet forband inom krigsmakten, framst armén. (Genom en
okad kvalitet ("spetsférband") kunde kvantiteten minskas hade en
argumentering kunnat lyda.)
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Forsvarets planerings- och ekonomisystem (FPE) 1970

Inférandet av FPE-systemet avsdg att ge statsmakterna ett battre
grepp over avvagningar och resursanvandning inom totalférsvaret.
Det var en overforing till Sverige av det system som McNamara
hade infort i USA och som avsag att ge en malstyrning och bidra
till rationella val mellan grundligt analyserade alternativ. De
organiserade intressena pé varje samhallssektor har dock i hela vist
visat en klar tendens att gora sig till "herrar 6ver planeringssyste-
met". Dessutom foretrader man ofta sarintressen inom systemet
(t.ex. forsvarsgrenarna, truppslag, andra myndigheter). Folkpartiriks-
dagsmannen Hans Lindblad &gnade 20 ar i riksdagen at att kritisera
de militira planeringssystemen. Han ansag att statsmakternas
styrning av forsvaret, inkl uppféljning av genomférandefaserna av
forsvarsbeslut, lamnade mycket 6vrigt att o6nska. Han var inte
ensam om tolkningen att endast OB:s och forsvarsgrenschefernas
forslag kunde foras fram pa den politiska nivan med den hierarkis-
ka programplanering forsvaret hade skaffat sig. Alternativtankandet
och okad oppenhet fick har ringa plats. Statsmakternas reella
mojligheter att fa insyn i det verkliga laget i forsvarsmakten, dvs.
vad man slutligen fick i krigsorganisationen for satsade anslag,
forsvarades kraftigt genom lydnadsférhallandena pa militér sida och
ett flitigt bruk av hemligstampeln nér det gillde forband, mobilise-
ringsforrad, krigsplacerade vérnpliktiga osv. Det gamla svenska
systemet med sjalvstandiga myndigheter ledde aven till att for-
svarsmyndigheterna skapade egna revir som man skyddade mot
kritisk utvardering utifran. Hans Lindblad sammanfattade kritiken
s& har 1993 (KrVA 1993 nir 2 s 61 f):
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FPE-systemet byggde pa att ge beslutsfattarna si brett be-
slutsunderlag som majligt. Men OB-institutionen har hela tiden sett
som sin huvuduppgift att ge sa smalt beslutsunderlag som mojligt.
Varje forsok fran politisk sida att f4 alternativa avvagningar belysta
har motarbetats.

Jag har egna, ofta drastiska, exempel pa detta fran en rad
omraden: Skyddsrumsbyggande, varnpliktsutnyttjande, brigadantal,
livstidsforlangning av materiel, reservare i flygtjanst, hamnforsvar,
ytstridsfartyg, ubatar, skyddsutrustning, miloorganisation och
atskilligt annat. Ett sédant exempel ar OB:s papper 1986 som svar
pa mitt forsok att i 1984 ars forsvarskommitté fa en belysning av
ett alternativ med mer luftvdarn men utan de aldre infanteribrigader
som riksdagen redan 1972 beslot avveckla. Svaret var totalt last, 27
brigader var absolut bésta avvigning (egentligen helt oberoende av
ekonomi) och ett forsvar med béttre luftvarn men firre brigader
vore enligt OB olyckligt. Arméchefen blev sa upprord over att en
politiker vagade begira alternativ att han gick ut med ett TT-utta-
lande mot mig pa temat att det vore "katastrof" om IB 66-orna togs
bort.

Forsvarsplaneringen

De svenska forsvarsbesluten har sedan 1901 varit tidsbegrinsade.
1901 érs harordning (marinens organisation och anslag togs for sig)
gillde 1 12 ar och forsvarsbesluten 1914, 1925 och 1936 var i
princip inriktade pa tiodrsperioder. 1936 ars beslut fullfoljdes ej
utan ersattes av 1942 ars femarsplan varpa f6ljde 1948 ars forsvars-
beslut, som ocksa kom att gilla i tio ar. Fran och med 1958 ars
forsvarsbeslut (FB 58) har en évergéng skett till fyra—femarsplaner
vilket kan ses som en spegling av den snabba teknikutvecklingen,
programplaneringen m m. Forsvarsbesluten har sedan 1901 i princip
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varit rambeslut, som sedan kunnat modifieras efterhand bade i fraga
om anslag (besparingar, extraanslag, senareldggningar av bestall-
ningar m.m.) och i frdga om organisation och inriktning. (Typexem-
pel: 6kade anslag for ubatsjakten 1982, 1984).

Fran 1958 har politikerna skaffat sig ett starkare grepp dver
forsvarsplaneringen och budgeten jamfort med tidigare epoker. Ett
uttryck for detta har blivit program- och perspektivplaneringen, fullt
utvecklad fran 1970-talet och de rullande materielplanerna for
forsvarsgrenarna. Férsvarsdepartementet och regeringen har tidvis
ingripit mot forsvarsgrenars oférmaga att halla sin budget. Omvant
har daremot politisk oférmaga att halla och genomfora forsvarsbe-
sluten inte kunnat paverkas pa samma satt. Statsmakterna har ansett
det legitimt med en rad omprovningar pa grund av budgetléget,
oforutsedda handelser, omprioriteringar etc. Sjalvfallet finns dock
en stark motverkan i opinionsbildningen inom varje samhallssektor
dar sddana "neddragningar" dger rum. Vad giller forsvarsomradet
kan sidgas att forsvarets egen bild &r att det under efterkrigstiden
gang pa gang har kommit att betraktas som nagot av en bud-
getregulator av statsmakterna bade i fraga om l6pande anslag och
faststallda forsvarsbeslut, vilket d& inte skulle ha gillt t.ex. for
socialférsikringssektorn (vélfardssystemet) i samma grad. Hér anser
sig forsvaret delvis ha sirbehandlats och fatt kanna av politikens
manga sviangningar.

Politikerna, ekonemin och forsvarsbesluten 1914-1994

Analytiskt maste man skilja mellan fredstid och kristid (beredskap)
nir det giller forsvarsplanernas genomforande. Analysen kompli-
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ceras dessutom av stora olikheter i utgangslagen (férsvarsbudget,
hotbild, férsvarsdebatt) mellan olika beslut, vilket gor att man bér
vara forsiktig vid jamforelse mellan olika historiska situationer dver
tid. Icke desto mindre framtrider intressanta beslutsménster om
forsvaret nar det giller Sverige under 1900-talet. Fére det demokra-
tiska genombrottet (1917-21) hade forsvaret av tradition en mycket
hég andel av statsutgifterna medan konkurrensen fran sociala
utgifter (valfardsutgifter) var lag. Dérefter dndrades bilden radikalt
och forsvaret fick hard konkurrens fran de svillande civila
utgifterna varvid vélfardsutgifterna efter 1945 kom att bli en allt
tyngre post 1 statsbudgeten. Den snabba 6kningen av Sveriges BNP
tillat dock lange att hela statsbudgeten expanderade vilket gjorde att
forsvaret fick en ganska fast utgiftsram under epoken 1948-72.

Fran 1968 omdefinierade regeringen Palme hotbilden och ansag
att en O0kad avspanning intratt i Europa varfor en partiell ned-
rustning genomférdes av forsvaret, dock pa liangre sikt och €j sa
dramatiskt som nedrustningen 1925-30. Under 1970- och 1980-ta-
len omdefinierades 1 praktiken stabilitetsdoktrinen (hotbild, pro-
gramplaner, forsvarsbeslut) till en lagre anslagsniva én tidigare av
de politiska partierna, dven om dessa hade olika uppfattningar om
anslagsnivaerna. Ett antal "fonsterkrossningar" utifran (ubatshotet,
kryssningsmissiler, Afganistan m.m.) blev dock obehagliga pa-
minnelser om att den egna forsvarsférmagan inte var tillracklig pa
viktiga omraden varfér ad-hoc-losningar i form av extraanslag
(ubatsjakten, raddning av flygdivisioner, materielbestéallningar for
att klara svensk forsvarsindustri etc.) tillgreps under det kalla kri-
gets avslutande fas pa 1980-talet.

Den minskade tillviaxten 1 den svenska ekonomin blev fran
1970-talet ett viaxande problem foér bade valfardspolitiken och
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forsvaret. Devalveringar av kronan ledde till forsamrad kopkraft
utomlands och valutaférdyringar nédr det gillde vitala inkop
utomlands, frimst i USA. Kraven pa valfardspolitiken blev allt
svarare att uppfylla och férsvaret kom 1 kldam. Riksdagsbeslut om
nya personalférmaner inom férsvaret kompenserades sallan vilket
bidrog till en rad kostnadskriser inom forsvaret.

Fordyringar av foérsvarsmateriel och okade kostnader for
personal kunde ofta inte kompenseras fran 1970-talet och framat
varfor ytterligare reduktioner i materiel, ammunition, Gvningar,
nyanstéllningar m.m. fick tillgripas fér att klara budgetlaget. Till
detta kom en civil kritik fér "militart sloseri" nér det gallde vissa
forsvarsprojekt, rese- och dvningskostnader m m, vilket tillhér den
demokratiska debatten, men far en sirskild udd i tider da for-
svarsanslagen ricker till allt mindre. I praktiken har det svenska
forsvaret minskat sin krigsorganisation med c:a halften (brigader,
flygdivisioner, marina enheter) sedan 1968 medan stormakterna
samtidigt héll rustningarna uppe pa en hog niva.

Sverige och omvirlden

Regering och riksdag gick i praktiken in for en ny stabilitets/av-
spanningsdoktrin efter 1968 dven om de borgerliga partiema ansag
att socialdemokraterna gick for langt nar det gallde de reellt mins-
kade férsvarsanslagen och den krympande krigsorganisationen. De
borgerliga regeringarna 1976-82 okade forsvarsanslagen ndgot men
inte mer én att en lagre niva i praktiken etablerades for den svenska
stabilitetsdoktrinen. Den borgerliga regeringen Bildt 1991-94 for-
madde dock att ge férsvaret en mindre forstiarkning i anslagen.
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Motiveringen var att medan omviérlden i 6vrigt rustade 1970-90 sa
nedrustade Sverige, varfér det nu var dags att vinda denna
utveckling.

Forcerade rustningar och urgropningar

Normalbilden for de svenska férsvarsordningarna under 1900-talet
har varit att de efterhand har urholkats av ekonomiska och politiska
orsaker (fordyringar, budgetlige/vilfardskrav etc.) och inte har kun-
nat fullfoljas enligt planerna. Endast extrema beredskapsldgen med
hog krigsrisk har kunnat vanda bilden och har medfort forcerade
upprustningar, vilka férsvarsorganisationen som sadan har

haft stora svarigheter att genomféra pa ett effektivt sitt, bl.a. pa
grund av krav pa improvisationer och korta planeringshorisonter.
Brister pa fullgod materiel och stora utbildningsbrister hos personal
har varit andra flaskhalsar. Sett i ett langsiktigt perspektiv var den
forcerade upprustningen av det svenska forsvaret c:a 1914-18,
193945, (tva rustningsperioder om c:a fem ar vardera) mycket
kostsam och ganska ineffektiv med tanke pa den stora kapitalinsat-
sen.

Analysen av den langsiktiga anpassningen av férsvaret i Sverige
under 1900-talet har visat hur statsmakterna (politikerna) ldnge
trodde att det var mgjligt att variera férsvarssatsningarna efter hur
man avlaste den utrikes hotbilden mot landet och den egna
narregionen. Det andra varldskriget blev ett svart uppvaknande da
det visade sig att den langsamma upprustning som pabérjades med
1936 ars forsvarsordning var helt otillricklig d& Sverige blev
inringat av tyska och sovjetiska trupper 1940—41. Foljden blev att
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Sverige tvingades till en forcerad upprustning i stor skala pa svara
villkor aren 1940-45. Kvantitativt nddde man sina mal, kvalitativt
fanns mycket 6vrigt att 6nska inom alla férsvarsgrenar pa grund av
de ogynsamma villkoren fér upprustning under avspéarming. "Andra
vérldskrigssyndromet" levde sedan kvar under det kalla kriget (c:a
1947-1990) och priglade alla forsvarsbesluten under perioden fran
1948 till 1987. Genom att bibehalla ett kvantitativt stort forsvar,
som snabbt kunde mobiliseras, hoppades statsmakterna klara den
svenska forsvarsformégan, bade initialt och pa liangre sikt.

I beredskapsplaneringen infor ett krig blev den inhemska
forsvarsindustrin, importméjligheter och forradsstillning av stora
mangder materiel fér férsvarsgrenama avgorande for att kunna
bemdta ett befarat storanfall fran oster. Identifieringen av flask-
halsar i bade militar och civil produktion hérde till bilden vartill
kom den osdkra faktorn vilken hjdlp man kunde pardkna utifran
(fran Vast) vid ett krig. Den allméanna varnplikten och utbildning
av hela arsklasser sags som noédvindiga under perioden for att
uppratthalla forsvarseffekten och uthélligheten.

Med 1972 ars forsvarsbeslut inleds en urgropning av for-
svarsorganisationen som pa 20 ar medforde att landets forsvars-
styrka halverades i1 friga om moderna, rérliga enheter (brigader,
flygplan, fartygssystem etc.). Forsvarskraften tillits nedgd med
hénvisning till den relativa avspinningen i Europa mellan blocken.
Hilften av armébrigaderna férsvann pa sikt. P4 motsvarande sitt
reducerades flyg- och sjostridskrafterna.

Hotbilden mot Sverige sag ganska likartad ut under det kalla
kriget enligt den svenska bedomningen, &ven om smaérre variationer
forekom. Maktblocken laste varandra i Centraleuropa och Norden
fick ett stort strategiskt intresse i héindelse av en storkonflikt.
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Svensk sakerhetspolitik utgick fran den sk. marginaldoktrinen
vilket innebar att utrikespolitiken skulle stodjas av ett "efter vara
forhallanden starkt férsvar" som skulle géra det dyrbart for
stormakterna att dra in Sverige i ett krig. Om Sverige blev angripet
av Sovjetunionen — men forst dé& — fanns dock en viss reservpla-
nering i form av forberedelser for mottagande av militarhjalp m.m.
fran Vist. (Se vidare SOU 1994:11, Om kriget kommit).

Struktur och styrbarhet

Problemen kring det svenska forsvarets struktur och dess formaga
till beredskapshdjningar dgnades féga intresse 1 forsvarsbesluten
194887, vilket kan forklaras med att statsmakterna 1948 medin-
stimmande av militdrledningen valde linjen partiella reformer och
att bygga vidare pa arvet frén beredskapen under det andra
varldskriget. Armén behéll i stort sin "stora kostym" fram till
1980-talet medan marinen och flygvapnet bantades men i gengald
kunde moderniseras snabbare dn armén. Strategiskt och operativt
skulle sjo- och flygstridskrafterna bilda en forsta linje vid krig
varfor forsvarsstrukturen kunde ses som logisk forutsatt att armén
kunde ticka stora ytor och ha férméga till motanfall. De operativa
malsattningarna nedgick efterhand pé svensk sida fran bekampande
av tva invasionsriktningar samtidigt till alltmer av uppehallande
forsvar (fordrojning). Med férsvarsbesluten 1992 och 1995 har man
sokt sld in pa en ny linje med "ett smalare men vassare forsvar".
Kalla krigets slut medférde nu att man planerade for en osaker
overgangstid dd Europa stod infér en omfattande transformation
och utvecklingen i Osteuropa syntes mycket oklar.
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Skillnaden mellan de politiska onskemalen (besluten) och de
militdra realiteterna (svensk férsvarskraft kontra omviérlden) har
historiskt alltid varierat 6ver tid. Under efterkrigstiden har dessutom
tillkommit den s.k. "ostyrighetsdebatten" enligt vilken de moderna
planeringssystem av modell det svenska forsvaret tenderar leva ett
eget liv och maluppfyllelsen blir alltmer osdker. Det svenska
forsvaret ar valplanerat, kostar stora summor, men 4r kanske dnda
genuint osakert nar det galler vilken flexibilitet och forsvarsformaga
det kan visa vid konflikter och krig.

Samtidigt 4r det dock patagligt att det finns en lagre gréans i
fraga om viktiga forsvarskompetenser som knappast kan under-
skridas om det svenska forsvaret skall ha en chans att fungera i
krig. I vést har man linge varit medveten om vikten av att klara
nyckelkompetenser/nyckelpersonal och av att kanna ledtider for
materiel och den tid det tar att bygga upp forsvarsfunktioner fran
olika utgangslidgen. Aven har star det klart att ett uthélligt och
rorligt svenskt totalférsvar maste grundas i langsiktiga statsmaktsbe-
slut Dagens huvudproblem ar de nya, mer diffusa hotbilderna och
anpassningen av forsvarets uppbyggnad efter detta. (FB 1995).

Det vilorganiserade nederlaget?

Wihelm Agrell gav 1992 ut debattboken Det vilorganiserade
nederlaget (Ordfront). I denna hidvdade han att forsvarets nya
plaseringssystem inte hade gett statsmakterna néagot battre be-
slutsunderlag och att detta ar ett internationellt fenomen. Han ansag
att de militdra organisationerna har blivit fangar inom sitt plane-
ringssystem och de egna byrakratiska och kulturella ramarna. Detta
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har gjort att de politiska Onskemalen om preciseringar av de
militdara behoven har blivit for allmént hallna eller har knutits till
besparingskrav, dar kriterierna ofta har varit mer eller mindre
godtyckliga for urval och inriktning. F6ljden har blivit att forsvars-
grenarnas sarintressen har forstarkts och att politikernas mojligheter
att stélla olika alternativa organisatoriska 16sningar mot varandra
inte har fungerat. (A a s 50 f)

Agrell hdvdade ocksa att den vapentekniska utvecklingen lidnge
hade betraktats med 1 huvudsak oférandrad bild av krigféringen, dar
inte tillracklig hénsyn hade tagits till forandringar i det civila
samhallets organisation och funktioner i riktning mot en 6kad
sarbarhet. Han efterlyste darfor en utveckling av begreppet
"strategiskt 6verfall (SO)" som hade lanserats av OB 1988 och dess
konsekvenser for omfattningen och inriktningen av det svenska
totalforsvaret 1 framtiden. Detsamma gillde utvecklingen av "det
elektroniska slagfaltet" (det hogteknologiska kriget) (A a s 66, s
232).

Av sarskild vikt ansag Agrell att den militdrtekniska utveck-
lingen har varit for utformningen av forsvarspolitiken: "I fraga om
ny militdr teknik har det svenska forsvaret och forsvarspolitiken
under hela 1900-talet kommit att vaxla mellan nisch- och frontstra-
tegier, mellan satsningar pa att finna billigare och specifikt
anpassade losningar och att forfoga 6ver stridskrafter och tekniska
system av "stormaktsklass" (s 136). Forsvarets ekonomiska och
strukturella kris fran 1970-talet och framat har dock enligt Agrell
lett till en nedtoning av debatten om hégteknologiska system som
ett medel for att komma ur problemen. (s 142):

Smastaten kan aldrig, lika lite som supermakten, férlita sig pa
tekniken men man maste standigt leta efter nischerna, efter de sma
men kanske avgorande konkurrensférdelar som den férianderliga
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militdra tekniken kan erbjuda. Den konservatism som idag domine-
rar den materielcentrerade svenska forsvarspolitiken och férsvars-
debatten har lett till att detta sockande mattats av, att Sverige istallet
kommit att flyta med strommen och férsoker hanga med 1 nagra
etablerade principtillimpningar déar landet besitter teknisk och
industriell kompetens. Den tredje militdrtekniska revolutionen
oppnar emellertid fortlopande en mangd tillampningsmojligheter
som supermakterna och deras allierade, av samma skil som det
svenska forsvaret, endast 1 begransad utstrackning formar utnyttja.

Avslutningsvis efterlyste Agrell i sin bok en andrad svensk
forsvarsstrategi mot "SO-hot" och regionala konflikter i stillet for
det kalla krigets hotbild. Han ifragasatte &ven satsningen pa en stor
inhemsk forsvarsindustri, som han ansag hade verkat konserverande
pa det svenska forsvarets utveckling. Till sist ville han avskriva
hotbilden med en storinvasion och férandra férsvarets organisation
darefter. A a s 242 ff)

Militir sakkunskap och politisk rationalitet —
ett langsiktigt dilemma

Militar sakkunskap och politisk rationalitet ar sedan lange ett

klassiskt tema i forsvarsfrgan, nationellt och internationellt. I de

politiska demokratiena har militiren anpassat planering och

tankande efter tva huvudmallar:

1) Militart 6nskvérda "maximildsningar” 1 fraga om organisation,
vapensystem, utbildning etc. for att kunna mota skiftande
hotbilder (sdkerhet, tekniskt m.m.) och
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2) Det politiskt méjliga 1 foérhallande till statsmakterna (regering
och parlament).

I Sverige har modellen med flerariga forsvarsbeslut, foregangna av

en ling utrednings- och beredningsprocess (OB, parlamentariska

utredningar, regeringsproposition) lett till en regelbundet aterkom-

mande besluts- och debattmodell, som 1 stort foljt samma linjer.

Militaren (OB och forsvarsgrenar) har i perspektivplaneringen
angett langsiktigt 6nskvarda/militart optimala 16sningar, vilka sedan
har reducerats till OB-forslag infor nya forsvarsbeslut. Dérefter har
den fortsatta beredningsprocessen normalt lett fram till olika
partilinjer, vanligen efter en hoger-vénsterskala i fraga om an-
slagens storlek. Regering och opposition har sedan "forsvarsenig-
heten" upphorde efter 1968 vanligen hamnat pa olika bud. Vid
riksdagsavgorandet har sedan nya kompromisser ibland kunnat nas,
vanligen mellan socialdemokraterna och nagot av mittenpartierna
(centern, folkpartiet) eller vénsterpartiet (f .d. vpk). Huvudmotsatt-
ningen i fraga om anslagsnivan m.m. har vanligen kommit att ga
mellan moderaterna och socialdemokraterna. I de borgerliga rege-
ringarna 1976-82 och 1991-94 fick moderaterna daremot ett dkat
inflytande pa forsvarsbudgeten. Detta var sarskilt markant i1
regeringen Bildt 1991-94 da forsvarsfragan blev en moderat
profilfriga medan de tre andra regeringspartiena odlade andra
profilfragor.

Foér militdaren har den svenska modellen for foérsvarspolitiken
(ovan) lett till en intressant form av anpassning mellan sakkunskap
(optimala militdra l6sningar, vanligen alltfor kostnadskravande) och
politiskt mojliga kompromisser. Inom armén valde man efter
beredskapen 1939-45 att satsa pa "en stor kostym", dvs. en stor
faltarmé och ett stort territorialforsvar. Under de ekonomiskt
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gynnsamma aren 1948-68 gav detta dven utrymme for en kvalitativ
fornyelse av betydande matt (t.ex. luftvim, pansarvérn, stridsvag-
nar, artilleri) men darefter blev konflikten mellan kvantitet och
kvalitet allt tydligare mot bakgrund av den forsimrade forsvarseko-
nomin. (Om utvecklingen i stort se Cars-Skoglund-Zetterberg,
Svensk forsvarspolitik under efterkrigstiden, Probus 1986).

Under den senare delen av det kalla kriget, c:a 1968-1988, valde
armén att endast langsiktigt reducera sin stora kvantitet och
samtidigt trycka hart pa behovet av teknisk/kvalitativ fornyelse.
Den ekvationen gick inte langsiktigt ihop inom de krympande
forsvarsramarna, vilket ledde till en allt tydligare uppdelning av
armébrigaderna i krigsorganisationen i ett A- och ett B-lag. "An-
fallsbrigaderna" (pansar-, norrlands- och moderna infanteribrigader)
fornyades och 6vades medan ¢vriga infanteribrigader lagprioritera-
des och gnagdes av tidens tand. (De stod och "rostade sonder" och
overgick fran att vara halvmoderna till att bli omoderna.) Genom
strategin att halla uppe en stor kvantitet hoppades uppenbart
arméledningen (forsvarsgrenscheferna var starka i forhallande till
OB fore overgangen till OB-myndigheten 1994) att kunna halla
kvar "sakkunskapens krav" som det langsiktigt onskvéarda malet. De
politiska kompromisserna kom hérigenom att bevara arméns storlek
i stort fram till forsvarsbeslutet 1987, dvs. strategin var att paverka
regering och riksdag att i sina berakningar utga fran en fortsatt stor
armé. De minskade budgetramarna ledde sedan dock till rader av
besparingar genom politiska beslut (senareldggningar av ny
materiel, nedldggningar/sammanliggningar av fredsfoérband, bespa-
ringar pa 6vningar, minskad pris-, valuta- och lénekompensation
etc.), varfor den langsiktiga effekten av "arméstrategin” verkligen
kan diskuteras.
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Resultatet blev att den stora organisationen, med manga
halv-/omoderna forband i krigsorganisationen képtes till priset av
en kraftigt bantad fredsorganisation och en langsammare fornyelse
av "anfallsbrigaderna/forbanden" 4n vad som annars hade kunnat
ske inom givna budgetramar. Arméns storlek koptes till priset av
en kvalitativ efterslapning hos de prioriterade férbanden. Forst efter
det kalla krigets slut har denna lasning brutits upp och férsvarsbe-
sluten 1991 och 1995-96 har betytt en radikal omlaggning till "ett
smalare men vassare forsvar" dven for armén, som nu narmast har
halverat antalet brigader i krigsorganisationen. (13 enligt beslutsin-
riktningen 1995-96).

En stor organisation med permanenta underskott?

En intressant faktor nar det galler "arméns stora kostym
1945-1991" &r om det verkligen har funnits utrustning fér en s&
stor organisation. Mycket talar for att s inte var fallet, dvs.
krigsforbanden fick ofta "lana utrustning" fran varandra for att
genomfora repetitionsdvningar. Denna tendens torde ha blivit mer
accentuerad med tiden och de minskande budgetramarna. Omradet
ar av allt att doma foga undersékt i form av underlag till forsvars-
besluten, eftersom denna typ av uppgifter knappast efterfragades.
I stéllet torde politikerna ha utgatt ifran forestillningen att forsvaret
inte hade en stérre organisation an att det kunde fa en adekvat be-
vépning vid kriser eller ett krigsutbrott. Krigshistorien ir visserligen
fylld med exempel pa att man inte till fullo kunnat bevipna och
materiellt utrusta sina férband (tex. finnama i vinterkriget
1939-40), men fragan ar om denna faktor tillrackligt genomlystes
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vid forsvarsbesluten 1 Sverige under det kalla kriget.

En invandning mot detta resonemang ar att det alltid har funnits
beredskapsplaner for att 6ka produktionen av forsvarsmateriel i krig
och att tillforsel utifran ocksa hade varit en mgjlighet att beakta.
Fragan ar dock vad dessa mojligheter hade varit vérda vid ett krig
annat an som en mojlighet till 6kad forsvarseffekt pa langre sikt —
och da kanske det hade varit forsent.

Ihiliga forband ett internationellt fenomen

Exempel fran olika nationer 1 modern tid torde visa att det &r
mycket vanligt att man inte kan fylla de personella och materiella
behoven 1 sina krigsférband av en rad olika skdl. Den bakom-
liggande kalkylen ér 1 stéllet att en stor organisation kan fyllas upp
langsiktigt eller att férband kan slas samman vid behov och bilda
nya forband i1 en mindre organisation. Att behélla "skuggférband"
kan ocksa ha en effekt utat i opinionen eller mot omvirlden. I
Sverige bibehélls t.ex. ldnge infanteribrigad 66. Dessa vixlades ned
till "skytteregementen" efter riksdagsbeslut om ytterligare bespa-
ringar och tva av brigaderna 6vergick till sist i ett tredje liv som
s.k. Inf 66 M, eller vilande reservbrigader med ovissa uppgifter (att
bidra till att uppfylla ett kvantitetsméal kan dock vara en uppgift).
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Hoga tal imponerar

Inom marinen kan man pa motsvarande satt tala om en "marinka-
lendereffekt", dvs. genom att uppvisa ett stort antal fartyg ingaende
i den svenska flottan har "ett yttre sken" kunnat upprétthallas
omfangsmassigt. En helt annan fraga har varit hur manga operativt
anvindbara, moderna fartyg flottan har forfogat 6ver. Liknande
exempel finns dven inom flygvapnets omrade, diar den forsta
perioden 1925-45 erbjuder manga intressanta exempel dar skillna-
derna mellan statsmakternas faststdllda mal och verkligheten
(operativt anvidndbara flygplan) nastan hela tiden var mycket stor,
vilket kan forklaras med brister 1 underlag, kostnadsékning-
ar/teknikutveckling men ocksd svarigheter att 6verhuvud koépa
modern flygmateriel, vilket tidigare berérts 1 samband med 1925 ars
forsvarsbeslut.

"Atertagningen"

Férsvarspolitik dr det osédkras konst. Till den osdkra hanteringen ror
fragan om atertagning av forsvarseffekt vid ett forsamrat lage for
den egna nationen (alliansen, blocket). I Sverige har politikerna
under hela 1900-talet rdknat med en "viss nadatid" for snabba
krisbeslut och att férsvarsmakten (totalforsvaret) haft planering och
kapacitet att efterhand hoja sin effekt. Under det kalla kriget
byggde planeringen pa att landet i sa hog grad som mgjligt skulle
forlita sig pa egna resurser inklusive egen forsvarsindustri. I det nya
skedet pa 1990-talet kan fragan om tillférsel utifran (komponenter,
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forsvarssystem, stridskrafter) diskuteras betydligt friare &n tidigare.
Risken foér snabba stridsforlopp (strategiskt overfall) som kan
lamsla riksledningen, den egna mobiliseringen, kraftférsérjning-
en/kom munikationerna eller motstandsviljan (terrorbombning, andra
terrorangrepp mot befolkningen) har under efterkrigstiden framstatt
som en ny typ av hot, som man maste kunna gardera sig emot —
dven i den nya tiden efter det kalla krigets slut. (Blixtkriget som
sadant slog kraftfullt igenom den 9 april 1940 pa nordisk botten
och satte sitt spar i svenskt férsvarstankande for lang tid framéver).

Maluppfyllnaden i krigsorganisationen

Fragan om maluppfyllnad i procent i fraga om organisation,
materiel och personal i krigsorganisationen 4r och forblir pro-
blematisk bade for militiren och for politikerna (statsmakterna). En
100-procentig maluppfyllnad &r helt orealistisk eftersom den skulle
bygga pa ett statiskt tillstdnd och inte ta hansyn till behovet av
gradvis fornyelse pa de tre omradena ovan. A andra sidan torde en
maluppfyllnad under 50 procent pa viktiga omrdden gora en
krigsorganisation mycket svérstyrbar, internt och externt, med en
mycket stor risktagning som foljd. Konkret skulle det t.ex. kunna
betyda att man fick improvisera fram sammanslagna férband med
for tillfillet gripbar personal i en delvis oprovad organisation inom
armé, flygvapen och marin, vilket maste vara ett stort risktagande,
ja ren hasard. Krig gar visserligen séllan enligt ritningarna, men en
dylik chanstagning skulle verkligen vara att exponera sig for
fienden/motstandaren pa ett ndrmast oansvarigt satt (jfr. Danmark
och Norge 1940).
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En nations eller en allians’ krigsorganisation &r dock i sig
svarbestambar eftersom den for det mesta ar under uppbyggnad mot
en viss kvantitet men ofta aldrig hinner fram till malet innan det &r
dags for ett nytt beslut och en ny inriktning. I Sverige hann tex. de
stora harordningarna 1901, 1914 och férsvarsbeslutet 1936 aldrig
att genomféras medan daremot "nedrustningen" 1925 genomférdes
snabbt och resolut 1925-35. Under epoken 1948-85 "tappade"
forsvaret narmare 100 miljarder enligt vissa berikningar i for-
hallande till de av riksdagen tagna foérsvarsplanerna genom bespa-
ringar, utebliven kompensation m.m. (Se vidare Cars avsnitt i Cars
mfl, Svensk forsvarspolitik, Sthim 1986).

Mot denna bakgrund bér man kunna hivda att statsmakterna/-
politikerna genom att urholka sina egna forsvarsplaner tar medvetna
risker genom att sanka krigsorganisationens maluppfyllnad. Omvaint
kan man havda att militiren genom "en solskensplanering", for att
bibehalla en sa stor organisation som majligt, har tagit kvalitativa
risker 1 friga om stridseffekten hos de prioriterade forbanden. (En
langsammare fornyelse respektive brister 1 skydd, mérkerseende,
transportkapacitet m.m. inom armén under senare éartionden.
Resonemanget torde kunna ¢verféras i viss man pa flyg och marin.)

Problemet med avsaknaden av en OBs och statsmakternas
strategiska samsyn

OB-ambetet inrittades 1939 och har sedan dess blivit bestaende.
Forsvarsgrenscheferna har dock hela tiden haft en stark stallning
och fragan ar om inte dverbefdlhavarna fram till LEMO-reformen
pa 1990-talet fraimst hade en funktion liknande arkebiskopens, ergo
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primus inter pares, dvs. den framste bland jamlikar. Nar det galler
den strategiska synen har denna dualism 1 ledningssystemet enligt
manga kritiker under efterkrigstiden fatt till effekt att OB inte pa
nagot avgoérande sitt har kunnat styra de operativa principer och
den strategiska syn forsvarsgrenarna planerade efter, vilket i sin tur
har last mojligheterna for OB/férsvarsstaben att genomdriva en
strategisk samsyn for planeringsarbetet. Foljden har blivit att
OB-planerna/forslagen har blivit kompromissprodukter dér den sj6-,
mark- och luftoperativa synen har gatt i olika riktningar och nagon
overgripande strategisk/operativ samsyn knappast kan sigas ha
forelegat. I stillet har en sorts flexibel strategisk-operativ doktrin
utvecklats under det kalla kriget enligt vilken forsvarsmakten skall
kunna verka i olika riktningar och i olika situationer (invasioner,
angrepp) — varvid (underforstatt) detta fatt bestammas fran lage till
lage.

Ovanstaende bild av en brist pa strategisk samsyn under det
kalla kriget kan givetvis ifrdgasittas. Mycket talar dock for att den
har fog for sig med ett relativt svagt OB-ambete och starka
forsvarsgrenschefer under perioden. Fér statsmakterna har det 1 sin
tur lett till en nagot forvirrad situation dar glappet mellan sédker-
hetspolitisk analys och den strategiska synen i forsvarsbesluten har
blivit pataglig och politikerna har haft svart att fa en klar upp-
fattning om vad OB egentligen har haft for huvudstrategi for
anvandandet av stridskrafterna i olika ldgen. Om denna bild &r
nagorlunda riktig har sjélvfallet kommunikationsproblemen mellan
politiker och militarer pa detta viktiga omrade forblivit stora.
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Problem kring statsmaktens styrning och ledning av
forsvaret i Sverige i historiskt perspektiv

Statsmakterna (politikerna) har i alla tider skt former for att styra
militdren och militdren har som grupp (sambhillssektor) i alla tider
sokt former for att undandra sig delar av denna styrning (sk.
dynamisk konservatism). Den civila insynen, styrningen och
kontrollen av forsvaret har varit behiftad med en rad svarigheter,
inte minst darfor att informationséverféringen ar besvirlig att fa att
fungera pa ett satt som tillfredsstéllt bade militara och politiska
beslutsfattare. Dessa problem kan sdgas vara generella 6ver tid och
ar alltsa historiska fenomen, men kan ocksa sidgas ha blivit alltmer
accentuerade 1 de pluralistiska vastdemokratierna under 1900-talet
med den komplicerade planerings- och beslutsstrukturen och ett
alltmer komplext samhillssystem. Inte minst den tekniska utveck-
lingen (det teknologiska kriget) har medfért nya svérigheter att
tolka, forsta och styra satsningar pa det nationella forsvaret i en
alltmer internationell miljo.

Ett klassiskt problem 4r att politikerna (statsmakterna) har fatt en
felaktig bild av den egna krigsmaktens styrka och att verkligheten
har visat sig vara en annan, vanligen mer negativ &n man hade
trott. Denna typ av felaktiga perceptioner kan latt uppstad genom en
form av dubbelexponering dér militiaren vill behalla en si stor
organisation som mojligt och politikerna vill halla igen pa anslagen
varpa statsmakterna (regering och parlament) beslutar om en
forsvarsordning som 1 praktiken inte gér att klara med beviljade
anslag. Denna form av 6nsketdnkande pa bada sidor kan man leva
med ldnge om bada sidor har ett intresse av att "korten inte synas",
dvs. att forsvarseffekten i krigsorganisationen diskuteras ingéende
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bade i ett kort- och langsiktigt perspektiv. (Detta medfor i sin tur
en rad kunskaps- och sekretessproblem, som hir inte skall utvecklas
nirmare.) Samtidigt bor det sdgas att politikerna normalt réknar
med forsvaret som en budgetregulator som alla andra omraden 1
statsbudgeten och endast vid svara kriser och krig ar beredda att
omprova denna instillning. Ett exempel pa det senare &r den
svenska upprustningen under det andra vérldskriget som tog
ungefar halften av anslagen pa statsbudgeten, dvs. en forcerad
militdr upprustning 1 full skala.

Politikerna och militiren har dven idag, nationellt och in-
ternationellt, en rad informations- och kommunikationsproblem. En
rad klassiska problem éver tid kvarstér, som t.ex. svarigheterna med
en politisk styrning och kontroll éver en professionell kér, svérig-
heten for militaren sjilv att veta sin militéra styrka i relation till
tinkta fiender (omvirldsanalysen) och svarigheterna att halla fast
vid fattade forsvarsbeslut och genomféra dessa, organisatoriskt,
finansiellt etc. Att utveckla "resultatméatt” i fraga om ett nationellt
forsvar 4r sdkert mojligt fredsorganisatoriskt men sjalvfallet
betydligt svérare, ja mangen skulle sdga oméjligt, nar det galler den
genuina osikerhet som galler hur det nationella forsvarets stridsef-
fekt skulle utveckla sig vid olika former av krig.
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Avslutning

Kontrollen éver stammens, stadsstatens, landets samlade militiara
resurser — Over folkuppbadet, ledungen, den feodala hiren, den
virvade haren, vampliktsarmén — har varit en karnfunktion for
"statsmakten" fran de mest primitiva statsbildningar till de moderna,
komplicerade samhallena. "Kungen", dvs. staten, var hirkonung.
Den hogsta makten, "summum imperium" hos romarna, var ocksa
det hogsta befilet. Sa var det i tidiga samhallsbildningar — men
ocksa tills mycket nyligen i hogst moderna stater: den svenske
konungen var formellt 6verbefilhavare sa lange 1809 ars regerings-
form radde. I Sverige utovades detta hégsta befal pa slagfiltet av
utomordentligt kompetenta harkonungar under 1600- och 1700-talen
(Gustav II Adolf, Karl X Gustaf, Karl XII).

Med det parlamentariska systemets framvixt i Europa — fran
slutande 1600-tal till 1900-tal, en ldng historisk process — skedde
en de-personifiering av harkonungens funktion. En symbolisk éver-
befélhavarroll fanns kvar — kejsar Wilhelm I av Tyskland ansag sig
verkligen vara "hogste krigsherre" under forsta varldskriget men i
realiteten utévades befal och kontroll av helt andra personer och
institutioner i de europeiska staterna. Den opersonliga staten hade
overtagit den verkliga politiska kontrollen éver "militaren", i fred
som 1 krig.

Bodelningen mellan militart och civilt, med "politikens" rétt att
styra den militdra sektorn, skedde foérst med den franska revolutio-
nen (samtidigt som tanken ingenstans forvringdes sd som under
Napoleons kejsardome). Med det demokratiska genombrottet
befastes forestillningen om det rattmatiga och "naturliga" i den
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politiska kontrollen 6ver den militira sektorn. Avvikelser fran detta
europeiska monster har nu 1 snart hundra ar betraktats som
abnormiteter.

Detta historiska perspektiv ar viktigt. Nar den svenska moderna
historien borjar — under Vasakungarna — fanns naturligtvis politisk
kontroll 6ver landets krigsmakt och férsvar. Med Gustav II Adolf
var kungen sjdlv den frimste officeren i riket. Stormaktstidens
riksrad och kungliga rad rekryterades inte bara bland den gamla
bordsaristokratien utan 1 hog grad bland de hoga generalerna. I stor
utstrackning sammanf6ll dessa kategorier. Statsmakt och militar-
makt var ett. Hoga ambetsmén forutsattes dga militdra dygder —
vilket flera fick smartsamt erfara att de inte hade: den store
kulturpersonligheten Magnus Gabriel de la Gardie, den olycklige
f.d. landshovdingen Lorentz Creutz pa slagskeppet "Kronan" vid
Olands sodra udde 1676. I och med att en funktionsorganiserad
krigsmakt skapades — Gustav II Adolfs och de karolinska kungarnas
verk — klarnade emellertid efterhand en viss griansdragning mellan
civil auktoritet och militdr lydnad. Statsmakten skaffade sig
kontrollen éver officersutndmningarna, nagot som bestod ocksa
under Axel Oxenstiernas "civila" styre efter Gustav Adolfs dod vid
Luetzen 1632. Oxenstierna och hans kollegor i formyndarregeringen
for drottning Christina hade dock stora svarigheter att verkligen
leda och samordna de militdra operationer, i vilka rikets olika harar
var engagerade. Anfallskriget mot Danmark 1643-45 var ett utom-
ordentligt exempel pa de svarigheter den politiska ledningen i en
1600-talsstat med den tidens kommunikationer hade. Krigsplanen
gick tillbaka pa Gustav Adolfs direktiv fran 1632 och forutsatte en
samverkan mellan armén i1 Tyskland (nu under Lennart Torstens-
son), ¢n annan armé med uppgift att anfalla in i Skéne och den
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svenska flottan som dels skulle sla den danska flottan, dels skeppa
o6ver Tysklandsarmén till de danska 6armma. Omfattande politiska
forberedelser, inklusive inhyrande av en nederlandsk hjalpflotta,
vidtogs men vid utférandet av den stora planen visade det sig
omagjligt for den politiska ledningen att samordna verksamheten.

Redan sommaren 1643 fick Torstensson, som da stod i Béhmen
engagerad 1 kriget med kejsaren, order att 6ppna kampanjen mot
danskarna. Problemet var bara att Oxenstierna under tiden upp-
tackte att operationerna av samordningsskél borde uppskjutas till
ndsta var och att kontraorder om detta aldrig nadde Torstensson,
som istéllet hade agerat prompt enligt sin forsta instruktion. Vintern
1643-44 tog han snabbt Jylland, men Skanearmén under Gustav
Horn blev mycket riktigt forsenad liksom flottan, som loste sin
forstahandsuppgift forst hosten 1644 (slaget vid Fehmarn). Det blev
heller inget blixtkrig, som den politiska ledningen efterstravat;
kriget tog slut forst 1645 (freden 1 Bromsebro).

Oxenstiernas erfarenheter var tidstypiska; det ar ju forst en
modern tids kommunikationer som mdjliggjort direkt befal och
samordning fran politiska centra fjarran fran krisgsskadeplatserna.
Ett 4an mer drastiskt exempel demonstrerades i1 det spanska
tronf6ljdskriget nar Marlborough, med stringa order fran sina
narmaste politiska herrar, de holldndska generalstaterna, att inte
lamna den fransk-nederldndska krigszonen, plétsligt rymde fran
alltsammans, férenade sig med prins Eugens habsburgska armé vid
Donau och slog fransmannen vid Hochstedt/Blenheim pa en helt
annan krigsskadeplats — helt mot sina civila uppdragsgivares
instruktioner.

I det svenska fallet innebar stormaktstiden att ett slags geogra-
fisk bodelning kom till stand mellan civilt och militart. Med en
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armé kontinuerligt 1 falt utanfér riket och dess huvudstad delades
forvaltningen och auktoriteten mellan faltkansliet, som féljde
konungen, och riksradet (fr.o.m. 1710 defensionskommissionen) i
Stockholm. Ytterst var naturligtvis kungen suveran men avstand
och kommunikationsavbrott gav at den "civila" administrationen i
huvudstaden en sarskild identitet.

Indelningsverket, den militdra organisation som Karl XI byggde
upp under 1680-talet, innebar samtidigt en fullstindig integration
mellan militiart och civilt, ett arv som totalférsvaret dnnu idag
forkroppsligar. I fred dr samhallet civilt, i krig byter det ansikte —
did med uppbadandet av de jordbrukande, indelta knektarna; i
modernare tid med varnpliktsarméns mobilisering. Efter stormakts-
vildets fall med det stora nordiska kriget 1700-21 fick indelnings-
verket efter hand allt mer pragel av en permanent fredsordning, latt
idyllisk och utan koppling till militarteknisk och -taktisk utveckling
i v&r omvirld. Sverige, som under ett hundratal ar varit bland de
ledande militirmakterna i Europa, sjénk successivt tillbaka som
perifer smastat och blev militért néra nog betydelselost. Landets
svaghet och efterblivenhet blev allt mer uppenbar mot bakgrund av
den dramatiska utvecklingen pé kontinenten med den framvixande
industri-militarismen, massarméerna, teknikens snabba sprang och
fornandet av de stora allianserna vid 1800-talets slut.

Nu inleddes emellertid en modernisering, fraimst pa den marina
sidm ("de tolv pansarskeppens program"). Ar 1901 andade den
langa dragkampen mellan indelningsverkets forsvarare och dem
sorr krivde en ny ordning: virnpliktssystemet infordes, méahéanda
karikteristiskt nog av en regering ledd av en militar, amiralen
Frelrik Wilhelm von Otter. Upprustningen under 1900-talets forsta
ar skedde mot bakgrund av en internationell kapprustningsprocess
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och stigande rivalitet mellan stormakterna. Men den dgde ocksa
rum i samverkan och konflikt med en annan, politisk process: det
parlamentariska systemets framvéxt och formandet av nya politiska
partier. En 6ppen dragkamp pagick mellan den gamla ordningen —
"herremakten", men ocksa kungamakten — och den nya — "folk-
makten". Sjalva upprustningen blev hir en stridsfriga med de krav
som folkmaktens representanter stillde pa politisk kontroll éver
militdren, vapenanskaffning och, ytterst, disponerandet éver rikets
ekonomiska resurser.

Ar 1911 fick Sverige sin forste icke-militire krigsminister.
Mellan 1911 och krigsutbrottet 1914 férde den liberala regering som
leddes av Karl Staaff en stundtals néstan desperat strid (Gustav V:s
borggardstal 6 februari 1914) for att hélla tillbaka upprustnings-
kraven och for att havda civil och politisk auktoritet. Virldskrigets
utbrott 1 augusti 1914 gjorde effektivt slut pad denna dragkamp.
Staaff forlorade i sakfragan — den nationella upprustningen — men
principfragan, den politiska kontrollen och den parlamentariska
legitimiteten, hade darmed icke avgjorts.

Sverige kom ut ur det forsta virldskrigets neutralitetsar med en
krigsmakt som bade kvantitativt och kvalitativt sig helt annorlunda
ut 4n den landet haft vid sekelskiftet. Upprustningen — pansarskep-
pen och F-batarna, byggandet av Bodens féstning, arméns moderni-
sering m.m. — hade stallt politikerna och militdren infér forsvars-
ckonomiska problem av helt nya dimensioner. I synnerhet fast-
ningsbygget, med alla de kringkostnader som "systemet" Boden
krivde, hade vallat strid om pengarna med politisk detaljgranskning
och missndje med vad som ansags vara militért resurssloseri (hdrom
mera nedan).
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Med 1920-talet fick, kan man sdga, Karl Staaff sin revansch
dven om han sjalv nu var borta (Staaff dog 1915). Nu etablerades
det parlamentariska systemet, kungamakten retirerade fran sina sista
prerogativ och med varldskrigets slut 1918 foljde sa smaningom ett
nytt forsvarsbeslut. Fran politiskt hall lanserades en ny princip,
"elasticitetstanken", med innebord att svenskt forsvar 1 framtiden
skulle, fran en fredstida, lag normalniva, kunna varieras med
hansyn till utveckling i viarlden. I praktiken innebar 1925 ars
forsvarsbeslut en massiv nedskarning av forsvarets volym (“"rege-
mentsdoden") men ocksa en viss omfordelning av resurser genom
upprattandet av ett svenskt flygvapen. I elasticitetstanken lag en
fast, civil kontroll 6ver forsvaret: bedomingarna av de internationel-
la foérandringarna, ett eventuellt avgérande om en fornyad upp-
rustning, skulle yttterst avgoras inom den politiska sfiaren. Den
militdra sidan, som uppfattade sig som sakkunskapen i dessa fragor,
sag sig har som entydiga forlorare.

1925 ars forsvarsbeslut har 1 forskning och politisk debatt hart
kritiserats. Problemet lag dock inte i elasticitetsprincipen i sig utan
1 att de ansvariga beslutsfattarna aldrig kom att praktisera den.
Nagon variation, dvs. aterupprustning, skedde inte, trots det under
1930-talet drastiskt férandrade ldget, forrdn pa sjalva troskeln till
det andra varldskriget och da under tydlig olust fran de politiker
som en gang sjosatt elasticitetstanken (Ernst Wigforss m.fl. kollegor
1 det socialdemokratiska partiet).

Pa den politiska sidan slog man sig mer eller mindre till ro med
1925 érs beslut, som ansags ha inhdgnat militdren inom fasta ramar.
Och nagot nytt, stort europeiskt krig trodde man inte pa. Militiren
slog sig emellertid inte helt till ro. Yngre och radikala officerare —
Helge Jung, C A Ehrenswird och méanga andra — fann nya idéer 1
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sjdlva den fredsordning pa vilken 1925 ars beslut vilade: de
internationella sanktionsataganden som Sverige patagit sig enligt
Nationernas Forbunds stadga. Sverige var skyldigt att ha ett
"sanktionsforsvar" for att lojalt kunna uppratthalla den kollektiva
sikerhetens principer. Dessa nya tankar kunde sedan latt kom-
bineras med gamla hotbilder: fienden, landet "Angripien" enligt
NFs stadga, fanns naturligtvis dér han alltid hade funnits — dvs. 1
oster bortom Finlands gréns.

Finlands forvandling 1917-18 fran ryskt storfurstendome till sjalv-
stindig aktor hade forvandlat den sakerhetspolitiska bilden 1
Nordeuropa. Finlands gamla roll som "svensk" gardvar mot
Ryssland blev ater aktuell efterhand som det nya Sovjetunionen
reste sig ur inboérdeskrigets kaos. Nu kom den militédra riposten mot
1925 ars beslut med "Ny militar tidskrift" (1927) och stridsskriften
"Antingen — eller" (1930) fran kretsen kring Helge Jung. Ar 1930
tilltradde ocksa en ny generalstabschef, Bo Boustedt, som kom att
1 tre strategiska krigsspel 1931-33 omsitta tanken fran "Antingen
— eller": ett offensivt inséttande av svensk trupp 1 en NF-operation
till Finlands forsvar. Denna sanktionsundsattning skulle genomforas
med 1.svenska armén (100 000 man), éverskeppad av flottan och
stodd av det nya flygvapnet. Svensk krigsterrang lag 1 dessa
krigsspel ndgonstans mellan Joensuu och Viborg.

Overlaggningar och samarbetsplanering forekom mellan finsk
och svensk militidr och har ocksa av forskningen (Martti Turtola,
Fran Torne dlv till Systerbick, 1984 pa finska; 1987 pa svenska)
tolkats som bevis pa en politisk beslutsamhet snarare dn en militar
tendens att planera for alla tinkbara alternativ. Detta dr dock
felaktigt. Fran politiskt héll forekom ingen inblandning 1 dess
krisforberedelser, om vilka den politiska sfaren i stort var totalt
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okunnig. I den man insikt fanns — bl.a. hos statsminister Per Albin
Hansson — forefaller planeringen for Karelska naset att ha uppfattats
som en oskyldig verksamhet, som holl militarledningen sysselsatt.
Riktigt sa oskyldigt var det dock inte eftersom det héar fanns en
kalla till missuppfattningar mellan Finland och Sverige. Det fanns
ocksa en viss aterkoppling mellan militérer och politiker i utrikes-
minister Sandlers tankande kring den s.k. Stockholmsplanen fér ett
gemensamt svensk-finskt forsvar av Aland. Har hade Sandler ett
energiskt militart stod bakom sig — men egentligen inte stéd nagon
annanstans. Nir det kom till kritan 1938-39 {61l ockséa planen.
Vid det laget hade laget borjat forandras. Undsattningen till
Finland — de 100 000 svenskarna med sina 60 flygplan m.m. — kom
aldrig till stind men 1936-39 inleddes en aterupprustning av det
svenska forsvaret, en politikernas omvéandelse under galgen. Av
"elasticiteten" blev en ekonomiskt dyrbar och som det skulle visa
sig sub-optimal upprustning i panikens tecken. De vapensystem
som fanns tillgangliga pa marknaden sedan viérldskriget brutit ut 1
september 1939 var i huvudsak av sekundar kvalitet (eller sémre)
och dyra. Sveriges lage 1939 — och det politiska agerande eller den
brist pa agerande som foregétt krigsutbrottet — var inte unikt: de
demokratiska smastaterna var egentligen alla i samma rangliga bat.
Men i svenskt militart minne dréjer fortfarande idag den kom-
binerade katastrofen av 1925 ars forsvarsbeslut, bristen pa uppfol;-
ning dérav och den fortvivlade upprustningen under viérldskriget.
Den minnesbilden praglar fortfarande all diskussion om "atertag-
ning", "variation" m.m. av svenskt férsvar. (Se bl.a. Militarhdgsko-
lans och FOAs utredning &t regeringskansliet, "Langsiktig an-
passning av forsvarets formaga"; uppdrag 7C i fortsatta forbe-
redelser for nista forsvarsbeslut; oktober 1994; Bo Huldt, Anders
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Eriksson, Kent Zetterberg m fl.)

Vems var da skulden for Sveriges "nakenhet" 19397 Det &r litt
att peka pa politikernas oférmaga eller ovilja att fatta beslut i tid.
Men man har fran politiskt hall ocksi velat dela skulden med
militdrerna genom att anklaga militirledningen under mellankrigs-
aren for att sakna planer for en férberedd upprustning. Aven
forskningen har papekat oenigheten mellan forsvarsgrenarna och
enskilda, ledande officerare avseende eventuell inriktning for ett
aterupprustat forsvar ( se Arvid Cronenberg, "Sékerhet — Elasticitet
— Atertagning", Kungl Krigsvetenskapsakademien Handlingar och
Tidskrift 1995/6). Kritiken av militdren har sikert ett visst be-
rattigande — men den viktigaste slutsatsen ar politisk.

Det allvarliga med 1925 ars forsvarsbeslut var just bristen pa
uppfoljning, avsaknaden av ett aktivt politiskt intresse for forsvars-
fragorna och det matt av demoralisering och deprofessionalisering
detta medforde bland den aktiva militiren. Att den militira
ledningen 1936-39 inte hade en upprustningsplan och en strategisk
samsyn att presentera for sina politiska uppdragsgivare dr méahinda
mindre hedrande for den militira professionen, men det yttersta
ansvaret faller ater tillbaka pa politikerna: har om néagonsin var det
en friga om en bristande politisk kontroll och styring, en for-
summelse fran politiskt ansvarigt hall, dar man férvisso icke hade
stallt nagra konkreta uppgifter till militiaren att forbereda for ett
alternativ, som for manga lange tedde sig otankbart. Nu flyttade
den militara ledningen fram sina positioner genom den omorganisa-
tion som dgde rum i etapper med upprittandet av en forsvarsstab
och darefter tillsattandet av en &verbefilhavare (generalen Olof
Thomell 1939). Harmed skapades rimligare forutsattningar for just
den planering som saknats sedan 1925.
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Den upprustningsprocess som inletts 1936-39 kom att narmast
med automatik fortsdtta in i efterkrigstiden. Det kalla kriget
omdjliggjorde nagot nytt 1925-beslut under 1940-talet. Ansatser att
aterfora svensk krigsmakt till en mer "normal" fredsniva efter
krigsslutet gjordes under de narmaste aren efter 1945 men avbrots
av den askadningsundervisning som den framvaxande konflikten
mellan de vistallierade och Sovjetunionen erbjod. Sverige fortsatte
att rusta upp — framfér allt att modernisera under mer an tva
decennier. Forst med forsvarsbesluten 1968 och 1972 bréts trenden.

Den politiska styrningen har under efterkrigstiden vasentligen
handlat om ekonomi — om anslagsramarnas storlek, extraanslag
och kompensation fér fordyming. Generositeten 1 medeltilldelning
speglade hir linge ett levande minne av 30-talserfarenheterna, en
samsyn om fortsatt "neutralitetsvakt" under det kalla kriget och,
naturligtvis, en stark och expanderande samhallsekonomi. Just den
sikerhetspolitiska samsynen maste betonas. Det kalla kriget fram-
tvingade hir ett matt av enighet och uppslutning motsvarande
krigsarens, men under en mycket langre tid. Insikten om behovet
av nationell mobilisering och samling, om militdr-civil samforsta-
else och beslutsintegration var drivkraften bakom uppréttandet av
Forsvarshogskolan 1952.

Strid och politisk styrning férekom emellertid ocksa vad gallde
stérre vapensystem eller vapen med stor rdackvidd och sarskild
karaktar. Kdrnvapendebatten under 1950- och 60-talen var en stor
politisk fraga, i vilken militdren ocksa var engagerad, men skiljelin-
jerna gick har ocksa inom partier och mellan militdrerna inbérdes.
Fragan var inte en utpraglad militar-civil konflikt. Lésningen blev,
ur ett militart perspektiv, ett vaktsldende kring en konventionell
forsvarsforméga med en sadan kapacitet att "fienden" skulle pa-
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tvingas tvanget att eskalera till karnvapenniva fér att ha utsikt till
framgang. "Styringen" blev i1 slutdndan i lika hog grad militar som
politisk.

Kring marinen pagick en viss kontrovers i samband med éver-
gangen till "den lilla flottan" efter 1958, som inte bara handlade om
ekonomiska avvagningar utan ocksa speglade en viss, traditionell
aversion pa politiskt vansterhall mot langrackviddiga och dventyrli-
ga vapensystem: en "hogsjoflotta” och ett icke bara dyrt utan &ven
"provocerande" flygvapen. Den strategiska narsyntheten i det senare
fallet kom ju ocksa att stracka sig bortom striden om Viggen--
systemet in 1 80- och 90-talen till JAS och den flygburna radarn
(som ju kunde "se langt in 1 Sovjetunionen").

Problematiken fran den tidiga 1900-talsdiskussionen om Bodens
fastning — kostnaderna kring ett "gékungeprojekt" — aterkom med
bade Viggen och JAS — men som slutord om hela efterkrigsperio-
den fran 40-tal till 90-tal maste man 4nda siga att trots de reella
anslagsreduceringarna fran 1968 och framat — forblev den politiska
styrningen vésentligen ram-ekonomisk, den gick séllan in i nagra
som helst operativa, tekniska eller innehallsliga resonemang och
den politiska sfdren accepterade genomgéende den professionella
militdra synen pa prioriteringar, teknisk nédvéandighet och kraven
pa ett gentemot omvarlden "starkt" forsvar. Kontroverser kring
forsvarets innehall har under efterkrigstiden handlat om kérnvapen,
om flottans profil och om luftforsvarets "aktiva" komponenter —
men det ar svart att hdvda annat 4n att de beslutsansvariga
politikerna 1 stort gatt militirens bedomningar till métes. Ut-
byggnaden av ett kontinuerligt moderniserat svenskt flygvapen med
egna nationella system speglar ocksa en stor konsekvens i samsy-
nen pé den strategiska betydelsen av svenskt luftforsvar. Aterigen
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- och hiar kommer naturligtvis invandningen fran den militéra sidan
— sa har anslagsreduceringarna sedan 1970-talets borjan inneburit en
stymning med konsekvenser for framst kvantiteten pd flyg- och
marinsidan och dartill fér kvaliteten pa armésidan.

Man kan ocksa peka pa innebérden av 1968 ars forsvarsbeslut
och det efterfoljande beslutet 1972, som inte bara handlade om
ckonomisk ramreduktion utan ocksd motiverades med ett nytt
sikerhetspolitiskt lage — ett forment slut pa det kalla krigets akuta
fas och en utveckling mot avspanning mellan blocken. Den
virldsuppfattningen delades inte pé militért hall och det politiska
hivdandet av en sadan syn maste ocksa uppfattas som en tydlig
styrning av forsvarets inriktning. Redan 1968 talade man 1 termer
av atertagning, mojligheten att ta vissa risker med beredskap och
utbildning m.m. Nar denna varldsuppfattning visade sig vél sang-
vinisk eller atminstone nagot forhastad i formuleringen i samband

ng

med det nya kalla krigets utbrott 1979 skedde en viss "atertagning”
av formaga men i mycket blygsam utstréckning och egentligen forst
med forsvarsbesluten 1987 och 1992 — dvs. nir det kalla kriget var
slut. Jamforelser kan goras mellan véar oformaga att under 1930-ta-
let i tid inse att "elasticitet" maste praktiseras med upprustning och
de uppenbara risker, som togs fran slutet av 1970-talet d4 man pa
politiskt hall viagrade acceptera tydliga tecken pa att avspanningen
var pa upphillningen och under vad som kanske kommer att visa
sig ha varit det kalla krigets farligaste ar — foérsta halvan av
1980-talet.

I motsats till fallet 1939 kan naturligtvis de politiskt ansvariga
havda att de fick ratt: det kalla kriget tog slut utan néagot nytt
varldskrig och Sverige kom i mal med sin sdkerhetspolitik och sitt
"starka férsvar'. Sammanfattningsvis méste nog ockséa en kritisk
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historiker — givet perspektivet "All is well that ends well" — konsta-
tera att Sverige red ut det kalla kriget med ett imponerande métt av
nationell samling kring forsvar och sakerhetspolitik, att lirdomar
togs av mellankrigsdrens misstag och att en unik samsyn och ett
stort matt av fungerande samexistens funnits mellan politisk styr-
ning och militdr sakkunskap. Det engelska uttrycket "a glass half
full or a glass half empty" — dvs. skall man se till den positiva
sidan, vad som astadkommits, eller den negativa, vad som inte
gjorts — blir har relevant. "Glaset" var narmast fullt under det kalla
krigets forsta tjugofem é&r, for att bli betydligt mindre fullt under de
senare tjugo aren.

Kommunikationen som problem

Syftet med essan har varit att diskutera problem kring forsvarets
styrningsformer i ett langsiktigt historiskt perspektiv. Dessa kan
manga fall dven ge en intressant belysning av dagens styrningspro-
blem, dér ganska litet i sjdlva verket 4r nytt under solen.
Analysen av de svenska forsvarsbesluten 1901-95 har visat bl.a.
féljande:
— Anpassningen av forsvarsbesluten efter hotbilder foljde linge
den s.k. barometerteorin (fram till 1940) men det andra vérldskri-
gets erfarenheter, med ett mycket ihaligt svenskt forsvar, ledde till
en anpassning av forsvarsbesluten under det kalla kriget till en ny
stabilitetsdoktrin, baserad pa det fastlasta sakerhetspolitiska laget i
Europa mellan de tvd maktblocken.
— Satsningar pa kvantitet fore kvalitet var linge vigledande for de
svenska forsvarsbesluten samtidigt som detta skapat en statisk
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struktur och en trégrérlighet 1 hela organisationen. Den moderna
program- och perspektivplaneringen har sedan forstarkt det
forvaltande draget i svensk forsvarspolitik och -organisation.

— Den politiska férmagan att halla och genomfora fattade forsvars-
beslut (under tiden 1901-1948 ofta med tio ars sikt, fran 1958 med
4-5 ars sikt) har varit mycket varierande. Ofta har regering och
riksdag inte tvekat att anvanda férsvarsanslagen som budgetregula-
tor. I praktiken har besparingar och utebliven kompensation
urholkat det svenska forsvaret under nédstan hela 1900-talet, dvs.
malen for forsvarsbesluten har satts hogt, medan genomférandet har
blivit en mer krass verklighet pé ldgre ekonomisk niva. Ett antal
perioder av forcerad upprustning (vérldskrigen, det kalla krigets
inledningsfas) avviker dock fran detta monster.

— Det svenska forsvarets struktur ("arméns stora kostym" mm)
samt tendensen att férnya materiel och krigsorganisation langsamt
och slita pa ildre materiel sd liange som mojligt (smastatens
klassiska dilemma) har forsvarat snabba omstéllningar och an-
passningar av forsvaret efter viaxlingar 1 hotbilden 1 det egna
naromradet.

Malet med FB 1995 4r nu att na en 6kad operativ rorlighet och
flexibilitet inom minskade budgetramar (c:a 13 miljarder kronor)
for att mota skiftande hotbilder inkl icke-militdra (ekonomi, miljo,
terror etc.). Detta 4r en svar ekvation som kréver ett bantat svenskt
forsvar med en 6kad satsning pa kvalitet. Samtidigt torde bibehal-
lande av den allménna varnplikten med nagon form av grundutbild-
ning kunna ge landet andrum (néadatid) att i ett hotat lage pa 1-2
ar oka totalférsvarets effekt och slagstyrka. For att klara detta kravs
dock att vitala delar av det svenska totalférsvaret bibehalles pa
rimlig niva. Det ar en livforsakring for framtiden.
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Pa fa omraden 1 samhillet torde kommunikationsproblemen
mellan politikerna och sektorsexpertisen ha varit sa stora som inom
forsvaret. Den militdara sektorn har sin sarpriaglade profil i for-
hallande till det civila samhallet. Inte minst funktionen att séka
trygga nationens Overlevnad 1 krig (stridsvérdet i1 olika typer av
krig) ér det givetvis svart att bilda sig sakra uppfattningar om, bade
civilt och militart. Komplexiteten 1 organisation, vapensystem,
ledningsprinciper etc. forsvarar dessutom den civila (den politiska)
insynen, styrningen och kontrollen av totalférsvaret med det mili-
tara forsvaret 1 centrum.

Denna essd har med olika perspektiv langs en lang tidshorisont
fran Gustav II Adolfs dagar visat pa rader av kommunikations-,
kunskaps- och stymings/ledningsproblem mellan civila och milita-
rer, mellan politisk niva och forsvarsmakten som sadan.

Inte minst fragan om den egna krigsmaktens potential och styrka
1 krig har alltid varit svart att analysera/utvardera i1 olika typer av
omvarldsanalyser. Mycket blir har i sjalva verket endast kvalificera-
de gissningar. Militdren hade 1 Sverige under kungamaktens dagar
en priviligierad sarstdllning 1 en rad hanseenden. Militarledningen
sag sig som Konungens tromén och sédkerhetspolitiken var lange ett
kungligt omrade. Efter det parlamentariska genombrottet anpassade
sig militdren gradvis till de dndrade ansvarsforhallandena men hela
tiden har det funnits en tendens, dven efter efterkrigstiden, att
regering och riksdag har haft stora svarigheter att styra forsvarssek-
torn annat an via ramvillkor (budget, riktlinjer). Den faktiska
utvecklingen, inkl stridsvardet, har varit OB:s och forsvarsgrenarnas
delvis foérborgade hemlighet, som politikerna har haft stora
svarigheter att fa nagot grepp om. Militdren har ofta sett sig som
en sakerhetspolitisk elit med ett oberoende, sjédlvstiandigt ansvar pa
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det egna omradet. Detta har i sin tur medfort komplikationer 1
relationerna med statsmakterna. Detta fenomen ar internationellt
och galler dven i hég grad vastdemokratierna.

I essdn har med en rad exempel fran historien och 1 nirtid
belysts kommunikations- och ledningsproblem mellan civila och
militdrer 1 Sverige. Exempel péa militar felplanering och oformaga
att halla budget har givits (t.ex. pansarbatar, flygvapnets uppsitt-
ning, Bodens fistning) men ocksa exempel pa politisk oforméga att
genomfora fattade férsvarsbeslut. Vidare har behandlats tendensen
till utebliven pris-, 16ne- och kostnadskompensation under perioden
fran 1960-talet och framéat (forsvaret en budgetregulator), som har
urgropt foérsvarsanslagens reella virde och har givit mycket mindre
an berdknat till anskaffning av ny materiel och till 6vningar, tva
mycket viktiga faktorer fér en krigsmakts kvalitet och slagkraft.
Hela fragan om brister hos krigsforbanden 1 fraga om materiel,
personal, dévningar och kringsystem (t.ex. skyddet, brigadernas
sjukvard, central transportkapacitet), eventuellt militar "morklagg-
ning" och den civila insynen ér ett intressant tema for vidare
forskning och samhallsdebatt.

Fragorna kring civil kontroll éver militdren ar universella. I svensk
debatt har de spelat en jamforelsevis undanskymd roll — sedan det
demokratiska genombrottet efter det forsta varldskriget ar detta
okontroversiella ting. I det globala sammanhanget ser problemen
annorlunda ut. Efter avkoloniseringen har en intensiv diskussion
forts om militdrens roll i utvecklingsldnderna, dar foresprakare
funnits for den militdra sektorn som utvecklingsledande och som
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det kitt som ytterst haller unga stater samman. Under 80- och
90-talen har dock en hel rad militirregimer framgangsrikt av-
vecklats framf6r allt 1 Latinamerika. Argumentet om den moderni-
serande militdren har underminerats, icke minst mot bakgrund av
erfarenheterna i1 Afrika.

Debatten har nu fatt en helt ny prigel genom "avkoloniseringen"
av det sovjetiska imperiet. Har sker dels en re-nationalisering av
forsvarsmakterna, dels en form av emancipering fran politisk
kontroll fran den professionella militira sidan i och med att
kommunistpartiernas dominans upphort ocksa éver militiaren. Den
militdra reaktionen, lattnaden Gver att dntligen fa bli "professionell”,
innebér har en viss komplikation, ndr nu en ny politisk kontroll
skall utovas av demokratiska (eller nastan-demokratiska) regeringar.
En icke ovanlig reaktion fran tidigare ostmilitart hall ar att det
viktigaste &r att skydda militaren fran den form av politisk styrning,
som innebéar att man riskerar att kommenderas ut frdn kasernerna
for att skjuta pa parlamenten, ockupera oroliga delar av det egna
territoriet eller sdndas bortom landets grinser pa kontroversiella,
otacksamma och farliga uppdrag. (Se konferensrapporten Democra-
tic and Civil Control over Military Forces — Case Studies and Per-
spectives, Ernest Gilman & Detlef Herold, red., Rom: NATO
Defence College 1995.)

Detta ar resonemang som naturligtvis kdnns frimmande 1 ett
svenskt sammanhang, men det hindrar inte att d4ven vi méste inse
att vi efter det kalla kriget befinner oss i en ny situation. Den
gamla samsynen pa hot och motmedel finns inte kvar darfor att
bilden ar sa splittrad och entydig hotbild saknas. Vi 4r nu — i
motsats till vad vi var 1945 — tillbaka vid en situation som har vissa
likheter med 1925. Hela variations- och atertagningsproblematiken
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har ocksa ateraktualiserats.

Styming forutsatter insikter och kunskaper. Ett grundlidggande
problem i civil-militdra relationer 4r inte bara kontrollen 6ver den
militara sektorn utan i kanske hogre grad att hos de politiskt
ansvariga och deras medarbetare, handldggare m.fl. skapa intresse
och forstaelse for de specifikt militdra problemen, fér vad som &r
mojligt givet olika resurs- och tidsramar. (Att militdren a sin sida
forstar det politiska spelets och det demokratiska systemets regler
tar vi numera for givet.) Svensk sdkerhetspolitik under det kalla
kriget vilade pa ett matt av sadan insikt och pa ett fortroende
mellan politiker och militarer. Detta fértroende skapades inte av sig
sjalvt utan tog tid att bygga upp. Pa 30-talet var fortroendet
bréckligt; "klassforsvaret", "det befista fattighuset" och Alvdalen
fanns 1 bakgrunden 1939. Fran dessa stimningar har vi nu linge
sedan frigjort oss fran men nya problem kommer att uppsta i ett
krympande vailfardssamhille, okande resurskonkurrens och
avsaknad av den typ av entydiga och "idealiska" hot som det kalla
kriget erbjod.

Det ar 1 olika sammanhang populart att tala om skilda kulturer.
Den civila och den militdra "kulturen" skulle kunna vara ett sadant
begreppspar. Gustav II Adolf och hans generaler skulle inte ha
forstatt en sadan uppdelning. Den svenska, totala sikerhetspolitiken
under det kalla kriget maste sidgas ha forutsatt att en sadan tydlig
dualism inte existerar — eller att den kunde 6verbryggas med god
vilja fran bada sidor. Vampliktssystemet ar i sig en brygga mellan
civilt och militart. Annu vid seklets borjan var forsvarsministrarna
professionella militérer — en tradition som krigsarens forsvarsminis-
ter Per Edvin Skold pa sitt sétt ateranknot till. Detta kuriosa faktum
oaktat kan vi inte bortse fran att samtidigt som tekniken drivit den
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militdra professionalismen allt ldngre sa har den militéra erfaren-
hetsramen blivit allt smalare bland de politiker, som skall fatta
beslut om sikerhetspolitik och férsvar. Det dr en trend som en
minskande varnpliktsutbildning kommer att accentuera. Vilka kon-
sekvenser detta kommer att fa for intresse, forstaelse och formaga
att styra forsvaret i framtiden ar svart att precisera. Om man
fasthaller vid en tro pa tva atskilda kulturer dr det oroande — om
man & andra sidan, som forfattaren till detta sammanfattande
kapitel, ser med skepsis pa en sadan gransdragning, blir slutsatserna
inte lika negativa.

Anslagsstyrning dr jamforelsvis enkelt men ocksa ett trubbigt
instrument och kan leda till sub-optimala resultat. Ett intressant
exempel erbjuder den nuvarande situationen i1 Ryssland, dar den
militdra ledningen uteslutande valt att mo6ta anslagsminskningarna
med att bevara s& mycket struktur som mgjligt — forband, baser etc.
— i féorhoppning om att solen en dag ater skall ga upp 6ver forsvaret
och férnyad resurstilldelning fylla dven de tomma skalen. Med
omstruktureringen av férra sovjetiska krigsmakten har man inte
hunnit sarskilt langt.

Erfarenheterna fran svensk nittonhundratalshistoria pekar pa att
innehéllslig styrning — avseende inriktning, teknik m.m. — fore-
kommit och saledes ansetts méjlig men att bade vilja och féormaga
(kompetens, uthallighet) synes ha varit begrénsad och att politikerna
naturligt nog inriktat sig pa stora och symboliska fragor. Mgjligen
kan man hir tala om ett informellt regelsystem som ansetts legitimt
av bada militar och civila.

Om styrning skall drivas bortom det rent finansiella, och om
sikerhetspolitiken och forsvaret skall ges langsiktighet och skyddas
mot "quick fixes", stundens énsketidnkande och strategiska infall,



SOU 1996:130 De tva kulturerna 111

kravs fortsatt utbildning av sdkerhetspolitiker — yrkespolitiker savil
som akademiker, fortsatt fortroendeskapande militért-civilt och
etablerandet av nagon slags ny samsyn motsvarande den vi hade
under det kalla kriget. Detta senare kommer att bli svart — inte bara
mellan den politiska och militdra sidan utan i lika hég grad mellan
yrkesmilitarer respektive politiker inbérdes — men dr icke desto
mindre nédvandigt.
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LEMO i den politiska styrkedjan

av Carl-Einar Stalvant

Ett historiskt perspektiv

Det finns ett historiskt organisatoriskt arv mellan férsvarets
ledningsfragor och riksstyrelsen. Alltjamt har detta en viss be-
tydelse for att forsta forsvarspolitikens forutsattningar i ett politikut-
formningsperspektiv.

Riksstyrelsen och forsvarsmakten

En omisskannlig historisk tradition avspeglas i principerna for
krigmaktens ledning. 1634 ars regeringsform praglade forestall-
ningen att riksstyrelsen limpligen bestér av fem grenar. Tva av
dessa kiannetecknades av den fundamentala uppgiften att upp-
ratthélla kronans intressen genom ansvaret for forsvaret till lands
och sjoss. Ambetena som amiral respektive marsk avsatte for-
valtningskollegier, som dels utgjorde maktbasen for dessa radsher-
rar, dels ocksa utgjorde kvantitativt tunga inslag i centralforvalt-
ningen. Befattningen som amiral och dess senare eftertradare
sjoministern 6verlevde amiralitetskollegiets upplosning 1791 med
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drygt 100 ar. I 1840 ars departmentalreform behélls den hiavdvunna
tudelningen av forsvarsforvaltningarna: férsvarsmakten kom att
utgora tva av de inalles sju departementen. Anda fram till 1920
bibeholls denna dubbla representation i regeringsarbetet.

Konungen var forutom statschef sjilv hogste befilhavare for
krigsmakten till lands och till sjéss. Kommandostrukturen var
entydig. Ofta kom krigs- och amiralitetsérenden att behandlas som
fristaende fragor direkt under kungens uppsikt.

I 1809 ars RF undandrogs de s.k. kommandomélen — dvs.
sadana arenden som kungen i egenskap av hogste befilhavare
"omedelbarligen besorjde" — behandlingen i statsrad. Principer om
divisionalisering och formella expeditionsordningar i kansliets
arenden ledde senare till att olika frdgor hanterades i separata
beslutsprocesser. Bland annat av detta skil kom férsvarsfragor att
1olika avseenden atnjuta en priviligierad stallning i beslutsfattandet.
Sarstallningen fér kommandomaélen inom férsvaret hade sin
motsvarighet 1 de s.k. ministeriella konseljerna for utrikesfragorna.
Denna ordning bestod i viss utstrickning dven sedan regerings-
arbetet erhallit fastare arbetsformer och det parlamentariska
ansvarsforhallandet etablerats. For utrikesfrigornas vidkommande
forsvann den ministeriella konseljen 1909. Kommandomalen
omvandlades till att enbart avse personaldrenden inom krigsmakten
och bibeholls som konstitutionellt institut dven i 1974 &rs RF. I
7 kap. 3 § framgar att vissa verkstillighetsdarenden inom férsvars-
makten numera kan avgoéras av departementschefen under stats-
ministerns dverinseende.
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Politiken om krigsmaktens hogsta ledning

Storre dversyner av forsvarets ledningsférhallanden aterkommer
och genomférs med viss periodicitet. Ett relativt likartat antal
temata tas da upp till behandling. En forsta integrerad del av pro-
blematiken ar forsvarsfragornas plats 1 regeringens inre ansvarsfor-
delning. Fragan om hégkvarterets befogenheter, indelningen i for-
svarsgrenar och forsvarsgrenschefernas stallning tillhor dartill de
mest seglivade och svarlésta dmnena 1 militdra utredningar. Ett
tredje problem ér fragan om hur krigsmaktens organisation 1 det
tiankta krigsldget skall sla igenom 1 férhandenvarande fredsperioder.
Ett fjarde problemkomplex, som har stor betydelse for forsvars-
maktens krigstida ledning, 4r befogenheter for och utformningen av
den hogre regionala ledningen och den darmed sammanhéangande
territoriella indelningen. Ytterligare ett femte dmne ror forsvars-
maktens relationer till riksdag och samhalle. En serie forslag for att
trygga lekmannainflytande och institutionalisera kontakterna med
andra samhaéllssektorer har aterkommit med vissa intervaller.

I det kommande begrdnsas genomgangen till. att notera hur
uppgifter och ansvar forskjutits mellan forsvarsgrenarna och en
over tid allt méktigare gemensam OB myndighet.

1915 beslutades att utndmna en hogste befidlhavare under krig.
Det unga flygvapnet stod emellertid utanfor en sadan ordning till
1931. 1929 argumenterade forsvarsministern mot forslaget om en
hogste befalhavare for hela krigsmakten i fredstid med argumentet
att behovet berodde av ’huruvida Konungen finner for gott att sjalv
dvertaga den direkta krigsledningen eller ¢j””. 1937 tillkom forsvars-
staben men chefens stdllning kringsskars 1 viss utstrackning.
Regeringen avslog tanken pa en “utomordentlig befélsstallning™ 1
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fred, eftersom en sadan kunde avvika fran statsforvaltningens
allménna uppliaggning. Trots detta utnamndes en OB efter andra
varldskrigets utbrott (8/12 1939) och det oaktat att krigsorganisation
ej trétt 1 kraft. I 1942 ars forsvarsbeslut bekriftades en for krig och
fred overensstimmande organisation av forsvarets hogsta ledning
genom OB-imbetet. Denne hade sjalvfallet ett primaransvar for
operativa forberedelser men i fragor som rérde personal, organisa-
tion, utrustning och utbildning samt varnplikten lydde férsvars-
grenscheferna direkt under regeringen. En skillnad byggdes upp
mellan arméledningen och dess stab a ena sidan och flyget och
marinen a den andra. Armeledningens operativa ansvar integrerades
1 forsvarsstaben medan de tva andra férsvarsgrenarna betjianades av
staber som atnjot en friare stéllning.

OB-institutionen i sin fredstida utformning bibeholls efter kriget.
En ledamot av 1945 ars forsvarskomission argumenterade emellertid
mot dennes befilsstallning med synpunkten att maktkoncentrationen
medforde ett alltfor starkt inflytande och att den riskerade 6ka
motsattningarna mellan vapenslagen. Under 50-talet vilade fragan,
aven om propaer till forman f6r en mer centraliserad l6sning under
ett enhetskommando framfordes 1 enskilda utredningar och av
riksdagens revisorer.

Férsvarsutredningarna 1960 och 1976 hamnade pa slutsatsen att
en langtgaende organisatorisk integration inte dnnu kunde motive-
ras. 1958 ars forsvarsledningskommitté introducerade det senare
upprepade argumentet, att den militartekniska utvecklingen inte
kommit sa langt att tillrackligt starka skl fanns for att samman-
sitta all verksamhet, som syftar till att uppsatta forband, 1 en
organisation under ledning av toppmyndigheten eller av en enda
myndighet under denna”.
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I och med tillkomsten av en integrererad forsvarsstab 1961 och
de pa motsvarande sitt integrerade militdiromradesstaberna fem ar
senare upphorde den sjilvstdndiga operativa myndighetsrollen for
alla foérsvarsgrenscheferna. Daremot ledde de alltfort forbandspro-
duktionen och lydde i detta hinseende direkt under regeringen.
OB:s befogenheter uttrycktes darfér med att denne dgde orderritt
vad avser operativ verksamhet men direktivratt i fraga om in-
riktning m.m. av forbandsproduktionen.

Den 6versyn som dgde rum i mitten av 70-talet fann att en
enradighetsbefilsstéillning hade manga skal for sig. Avgorande var
emellertid att en “6ppnare och mangsidigare forsvarsdebatt” garan-
terades genom sjélvstiandiga forsvarsgrenar. Déaremot stod vinster
att géra genom en samlokalisering till gemensamt hogkvarter.

11991 ars LEMO-utredning blev det signifikativt nog fragan om
hégkvarterets inre organisation, som féranledde invandningar.
Utredarens férslag om en sammanhallen organisation och upplds-
ningen av fyra staber till en enda accepterades av forsvarsled-
ningen, ddremot inte férslaget om en gemensam huvudavdelning for
forbandsproduktionsledning. I en senare skrivelse anforde LEMO
att “den verkstillande ledningen av produktionen... behover
delegeras till nagra centrala produktionsledare inom hogkvarteret”.
I regeringens efterfoljande proposition demonterades sprakbruket
och det sades rent ut att produktionsledarna ar forsvarsgrenarnas
framsta foretradare och att de lyder direkt under OB.

Den bild som avtecknar sig utgor nagot av en paradox. Under
en tid d& yttre omstindigheter och kravet pa staende beredskap
skulle kunna vara argument for en centraliserad och i1 militar
mening samordnad férsvarsorganisation, fanns icke gehor for en
sadan l6sning. I ett lidge d& krigshotets storlek och karaktar
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omprovats har daremot den under lang tid diskuterade samman-
hillna myndighetsformen kunnat foérverkligas. Om nagot under-
stryker denna iakttagelse att forsvarsmaktens lednings- och
organisationsproblem inte bara ar en fraga om sikerhetspolitiska
hot och tekniskt-rationella losningar fér att optimera slagkraft. Det
ar 1 hogsta grad ocksa en politisk fraga, och ytterst en friga om den
civila kontrollen 6ver stridskrafter och militér ledning.

Fragan om balansen mellan forsvarssektorns styrning av sig
sjalvt och den normala konstitutionella, civila kontrollen ar ett
mycket centralt problem, som vi kommer att dterkomma till. I detta
spelrum ligger kanske den viktigaste férklaringen till varfér LEMO-
reformen lyckades genomféra en sa omfattande omstrukturering.
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LEMO-reformen som statsvetenskapligt och
organisatoriskt problem

Det finns flera skil att intressera sig for LEMO-utredningen och de
resultat arbetet avsatte. Dels berdrdes centrala politiska varden vad
avser forutsattningarna for att sékerstalla férsvarspolitiska mal. Dels
behandlades och genomférdes strukturpolitiska reformer pa de
flesta nivéder och omraden inom forsvarssektorn pa ett, som det
hivdas, nytt sdtt. Satillvida sdgs utredningen motséga vissa stereo-
typa forestillningar om den offentliga férvaltningens formaga till
andring och om den politiska beslutsprocessens karaktar. Sam-
banden ar emellertid inte helt klara. Vad ar nytt, vad ar det som
motsigs och vad gér LEMO avvikande ?

Sjalva kirnan av problemet kan méjligen formuleras pé foljande
vis: Den politiska sfaren forutsétts ha en initierande, beslutande och
styrande roll. "Statsmakterna skall styra myndigheterna genom att
klart ange verksamhetens huvudsakliga inriktning och évergripande
krav for denna samt ekonomiska ramar och andra finansiella krav.
Regeringen skall ge klara och tydliga uppdrag dar konkreta
kvalitetskrav och ambitionsnivder framgér. Strivan &r att det i
efterhand skall kunna avgéras om myndigheterna l6st sina uppgifter
i enlighet med uppdragen”, ségs det i forsvarets budgethandbok.

Forvaltningen antas fullgora sina uppgifter genom att plikttroget
och systematiskt foérverkliga policy och riktlinjer. Samtidigt &r det
vil kant, och ocksa accepterat, att myndigheter ofta ar tungrodda
instrument. Férutom de trogheter som kan foras tillbaka pa
organisationsutvecklingen i det moderna samhallet rent generellt,
“byrakratiseringen”, méjliga stordriftsnackdelar och de sarskilda
krav som offentlighetsprincipen stéller kan forvaltningsorganen ha
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starka egenintressen i en pagaende omvandling. Beteckningen den
konventionella bilden forefaller anvandbar. Den understryker
politikens och politikers antagna ansvar for att fatta s k. akta beslut
och att agera rationellt och langsiktigt. En viss idealisering av
politikens egenskaper blandas saledes med en aterhdllen syn pa
forvaltningens omstallningsférméaga.

Det bor kanske understrykas att i en traditionell virdering av
byrakratin ar en sadan férmaga inte utan vidare 6nskvird. [ svenskt
statsskick finns en omtvistad men institutionaliserad dualism
mellan regerings- och myndighetsnivdn. Den uttrycks genom
doktrinen om férvaltningens sjélvstiandighet. En rad teoretiska och
historiska argument underbygger den.' Klassisk vetenskaplig
organisationsteori om byrakratins fortjanster kan ocksa sagas
rattfardiga doktrinen. Byrakratin, havdas det, ar ett varn for ritt och
forutsagbarhet mot det opportuna och oberikneliga.? Politiskt
hanger dess tilliampning samman med hur och pé vilken niva den
nddvindiga samordningen sker om den uppritthélles av regeringen
sjédlvt eller delegeras. Aven forvaltningsnivén kan i sin tur kdnne-
tecknas av splittrade eller koncentrerade ledningsformer. Stats-
réttsligt avgransas myndigheternas lydnadsplikt gentemot regeringen
med begreppen myndighetsutovning och tillimpning av lag (RF kap
11:8).

' Ifr. SOU 1983: 39, Politisk styming — administrativ sjilvstandighet

2 Byrakratins frimste teoretiker; Max Weber, framhéll att den blir battre ”ju mindre
minsklig den ér,..namligen att kirlek, hat och alla rent personliga och oberikneliga
element ar bannlysta fran dmbetsutdvningen ” Max Weber (1971) Magt og byrakrati.
Gyldendal.

1912 érs betankande av de s.k. departementalkommittérade foreslog att vissa centrala
verk skulle férenas med de statsdepartement till vilket de hérde. Remisskritiken blev
hiftig: En inordning av forvaltningsfunktionerna i regeringskansliet skulle undanréja “det
vim mot partivaldet som 4nnu finnes i de centrala dmbetsverkens sjilvstindighet ” ( cit i
SOU 1983:39 s 42)
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Enkelt uttryckt finns en serie andra varden an reformobjektets
styrbarhet att beakta da politiska reformintentioner skall forverkli-
gas. Det kan finnas ménga och legitima skl till att nya riktlinjer
och program inte kan genomféras omedelbart och fullstandigt. Inte
desto mindre ir det ett sddant samband som anges vara det framsta
skalet till att LEMO tillsattes:

..’Nar det militdra forsvarets programbudgetsystem (FPE)
inférdes 1 borjan av 1970-talet var ett av syftena att rikta
uppmirksamheten mot resultaten av fredsverksamheten... Det
kan nu konstateras att betydande svarigheter har mast over-
vinnas innan den ursprungligen avsedda styrningen 1 krigsfor-
bandstermer kunnat forverkligas..Ett allvarligt hinder mot
resultatstyrning har varit den tyngd med vilken produktionsin-
tressena kunnat gora sig gillande™?

Av skilda propositioner framgér att dven regeringen beddémt att
centrala produktivitets- och effektivitetsmalsattningar inte har
uppnatts. Uppgifter och organisation har med andra ord gatt isér.
Det har savil diskuterats i vad man diskrepanserna berott pa under-
eller verdimensionering av krigsorganisationen.' Samstammigheten
mellan dndrade hotbilder, politiskt deklarerade mal och resurser
sdgs ha varit dalig och under senaste decennium kanske legat fel 1
tiden.’ Kritiken erinrar om att det inte finns nagra absoluta
referensramar for effektiviteten i offentlig verksamhet 1 allménhet,
an mindre for andamalsenligheten av en foérsdkring mot yttre hot.
Av detta skal sa har ocksd nagra synpunkter pa de politiska
aspekterna av LEMO-processen uppmirksammats — betingelserna

380U 1991:1125 9 -10
4 Forsvarets kostnader och effektivitet. ESO Ds 1995:10
S En effektiv forsvarspolitik. ESO Ds 1994:118
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for styrningen av styrningen.

LEMO som utredning och som reformprocess representerar en
styrproblematik med en inbyggd dubbelhet’. Samma begrepp kan
retoriskt anvédndes for att skildra forhallandet regering/kommitté,
regering/myndigheter som, mera oegentligt, kommitté/myndigheter.
En tidigare initierad, samlad och vilprévad styrningsinsats pastas
inte ha givit Onskvért resultat under givna betingelser. Kan
forutsattningarna battre tillréttaldggas och den efterlysta harmonin
mellan uppdrag och resultat induceras genom en hardare eller
atminstone annorlunda styrning av ett begrinsat objekt, dvs. av
LEMO-kommittén? Vad kan detta nya styrsubjekt i sin tur astad-
komma? Vilka styrméjligheter representerar en fristdende en-
mansutredning 1 relation till alternativen: ett uppdrag som stills
direkt till forvaltningen och en darmed samstimd forcering av den
politiska processen, eller direktiv som éverldmnas till ndgon annan
kommittékonstruktion?

I en trivial mening &r svaren savil givna som kinda. LEMO
blev den agent for férandring som uppdragsgivaren torde ha avsett.
Sammanhanget och forutséttningarna fértjénar emellertid att belysas
och problematiseras.

Kommittéarbete och offentligt utredande &4r normala och
vésentliga inslag i svenska policyreformer. LEMO savil artikulera-
de som representerade ett dndringstryck. Detta omvandlingstryck
riktades mot all statlig verksamhet och inte bara mot forsvaret.
Huvudlinjerna och de bakomliggande ambitionerna vixte successivt
fram under slutet av attiotalet. Politiskt formulerades det i 1991 é&rs

® Distinktionen mellan LEMO i sniiv mening — utredningen — och i bred mening —
strukturreformema — introduceras i betdnkandet En Styrande Krigsorganisation, SOU
1995:129
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kompletteringsproposition som ett program fér omstillning och
minskning av den statliga administrationen (1990/91:150). Organi-
sationsdndringar av denna karaktar och inriktning kan beskrivas
med olika, garna skonmalande, termer. Statskontoret betecknar de
omvixlande som fornyelse eller omstallning av férvaltningen, som
forandringsarbete, eller som produktivitetshéjande strukturférénd-
ringar.

Omstallningseffekter kan uppnas pa flera satt. Traditionella
rationaliseringar, centraliserings- och decentraliseringsatgérder,
omférdelningar av ansvar och uppdrag, liksom omténkanden vad
avser formerna for samverkan mellan enskilda myndigheter, kan
alla leda till bantade organisationer som arbetar med bibehallen
effekt. Med strukturdndringar avses darutover sammanslagning,
nedlaggning eller nybildning av sjalvstandig férvaltningsenhet.
LEMO gav sjilvt uttryck for standpunkten att administrativa
resursbesparingar ersitts av effektivitetsvinster (SOU 1991:112 s
20). De forslag som utredningen sjdlvt lade fram tickte ett stort
register av omstallningsatgarder, som samverkade med och beféste
de strukturella ingreppen.

Konstaterandet att det foreldag allmanna forvaltningspolitiska
riktlinjer for att renodla och diarmed ocksa begriansa den statliga
verksamheten, besvarar emellertid inte fragan om hur den nya
forsvarsmakten tillkom. For det férsta kan vagen mellan principbe-
slut och genomférande generellt sett vara liangre ifrdga om struktur-
reformer 4n 1 substantiella policyfragor. Ofta aktualiseras svara
motsittningar mellan befintliga institutioner och intressen. Saddana
fordelningskonflikter som ror val mellan orter och personalkategori-
er kan erfarenhetsméssigt manifesteras pa manga beslutsarenor, och
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(om)prévas i flera varv.” Det dr vanligen ocksa enklare att vinna
stod for tillskott och utbyggnad av en verksamhet dn for en
neddragning. For det andra finns spelrum for variationer i forloppet
mellan politikomréaden.

Nédvindiga beslut kan redan foreligga utan att de fatt asyftade
konsekvenser, som citatet ovan ur LEMO-utredningen illustrerar.
Andra, oférutsedda omsténdigheter kan intervenera och motverka
eller underlitta en férvintad och énskad utveckling. Genuina saker-
hetspolitiska éverviganden kan vidga tyngre an organisationsstrate-
gier. Organisationer kan ocksé tinkas handla i férhallande till
indrade yttre betingelser utan att det ar uppenbart att de i forsta
hand reagerar pa manifesta impulser. Ordergivning via den formella
befélsritten ar inte en ndédviéndig forutsattning for adaptivitet.

7 Ent gott riksdagspolitiskt exempel — frén ett annat sakomrade — ar besluten om en
hégskola pa Sédertérn
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Fyra infallsvinklar till studiet av LEMO

Syftet med den jamférande, bitvis historiska, genomgéngen av
LEMO i denna rapport ar att 6ka forstaelsen for processen och dess
forutsattningar. Viss tonvikt laggs pa konstitutionella och politiska
omsténdigheter. Framstallningen praglas darfor av tva ambitioner.
Den ena giller att utveckla mattstockar for att vardera och beskriva
omstruktureringen. Den andra dr att soka besvara de fragor som
sddana mattstockar och synsitt tillfér problemet. Fyra olika
infallsvinklar kommer till anvandning:

— Den forsta uppgiften ér att utifran den konventionella bild av
politik och férvaltning som ovan presenterades utveckla redskap
for att upptéicka alternativa besluts- och reformvdgar. Utgangs-
punkten dr den organisatoriska praktik som LEMO var satt att
utreda och forindra. Breda teoretiska perspektiv kan vara till
hjdlp for att skildra och problematisera besluts- och styrnings-
fragor 1 forsvaret.

— En andra uppgift 4r att underbygga olika uppfattningar om hur
politikprocesser formas och genomfors. Avsikten ar att identi-
fiera ett schematiserat s.k. normalforfarande for beslutsgdangen.
Med ett saddant begrepp avses en empirisk genomlysning av
aterkommande inslag i policyprocesser, och ett forsok att med
hjalp av tillgéngliga data redovisa vissa variationer 1 férloppen.
Hur initieras, beslutas och genomfors bastanta andringsprocesser
i statsforvaltningen? Vilken roll spelar offentliga utredningar i
sammanhanget? Hur kopplas dndringstryck och organisationslos-
ningar samman?

— En tredje fraga rér forsvarssektorn mer specifikt. Géller nagra



128 Den politiska styrkedjan SOU 1996:130

sarskilda betingelser for formuleringen av beslut 1 forsvars-
fragor? Vilka erfarenheter finns av utredningar, omstrukture-
ringar och reformer inom just forsvarssektorn? Kan dessa
precedenser haft betydelse?

— En fjarde utgangspunkt ar att kortfattat belysa och diskutera
LEMO i ett jamforande perspektiv. Hur ter sig utredningens
villkor och insatser 1 forhallande till styrning och strukturom-
vandling av andra politikomraden? Om, och 1 sa fall hur, skiljer
sig denna offentliga &4ndringsprocess fran anpassning och
omstillning av andra komplexa organisationsfenomen 1 det
moderna samhallet? Praglades den, som pastatts, mer av den
verkstillande handlingsformaga som forbinds med framgangs-
rika privata foretag 4n av villkoren for offentliga myndigheter?

Dessa fyra dimensioner — alternativa policyprocesser, den schemati-
serade beslutsgangen, forsvarets ledningsfragor 1 historisk och jam-
forande belysning, och organisations- och strukturdndringar inom
och utom statsférvaltningen — kan sjalvfallet inte var och en ges en
helt utommande behandling. Men sammantaget kan de kanske oka
forstaelsen for processens sardrag, och ge olika insikter i problem
och lésningar forknippade med omstallningsarbetet.
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Alternativa policyprocesser

Politisk styrning och forvaltning

Analyser av policyprocesser brukar ta fasta pa samspelet mellan tva
olika storheter. Dels uppmérksammas de faktorer som paverkar
faststdllandet av en politisk handlingslinje. Dels identifieras de
forutsattningar som borgar for forvaltningsmassig effektivitet.

Ovan introducerades en konventionell bild av politik och
forvaltning. Den utgick fran att den politiska riktningsangivelsen
lag fast, medan verkstéllighets- och uppféljningsleden framstélldes
som problematiska. En sadan beskrivning av policyprocesser kan
stillas mot ett mer normtroget alternativ. Den har rotter 1 de dubbla
varderingar som i svensk politisk kultur brukar sammanfattas med
honnorsorden planmissighet och malinriktad rationalitet.® Det forra
viardet kan hanféras till systematiska forsok att beakta relevanta och
ofta langsiktigt verkande omstidndigheter som premisser for
avgoranden i den process som leder till att “tillrackligt manga
tycker att ett beslut ar bra.” Det senare stéller krav pa avkastning
eller resultat samt pa praktisk genomforbarhet.

Kanske kan man sédga att en normerande och en konventionell
beskrivning delar synen pa den politiska viljans roll. Daremot
skiljer de sig med avseende pa férvaltningens natur och dess
kapacitet till omstillning. En normtrogen framstéllning ser for-

b Ruin, O(1983) : Svensk politisk stil: Att komma &verens och tinka efter fore, i
Arvedson, L: Land i Olag Stockholm: SNS och Pettersson, O (1993) Makt Stockholm:
Publica
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valtningen som ett oproblematiskt redskap. I en konventionell
uppfattning — som den framstéllts 1 detta sammanhang — tas
ddremot for givet att bland byrakratins inneboende egenskaper finns
s k. dysfunktioner. Den betonar hur erfarenheten visar att byrakrati-
er (som forsvarsmakten) inte bara fungerar 1 Max Webers anda som
rationella, depersonifierade, neutrala och effektiva instrument for att
forverkliga politiska mal. De skapar ocksa avarter, vars vanligaste
symptom &r langvéga tjanstevagar via olika nivaer, dverdriven
formalism 1 handlaggningen, fordréjande revirstrider inom eller
mellan enheter 1 nya situationer, och ett de inkérda rutinernas
diktat, som minskar anpassningsformagan.

Styrningen av forsvarsmakten

LEMO:s diagnos av vari forsvarets ledningsproblem bestod kan
uttryckas 1 sadana termer: De avvikelser som forelag pastods vara
sa stora att 1 ett lige da regeringen gav tillkdnna nya ambitioner
behdvdes en effektivisering; en normtrogen ordning borde ater-
stillas. Det ansags angeldget att befdsta styrningen av forsvars-
makten i krigférbandstermer och att i gengild kunna utkriva
resultatansvar. Det finns mot denna bakgrund skal att renodla
egenskaperna 1 den skisserade normtrogna ordningen och granska
vilket genomslag de fatt 1 den politiska styrkedjan.

Regeringens uppgift dr, som det star i RF, att styra riket.
Styresformagan kallas ofta malinriktad instrumentell rationalitet.
Rationalitetsprincipen ar en allmén politisk handlings- och besluts-
regel. Den innebéar kort sagt att stymingen underlattas, ja forutsat-
ter, att de politiska villkoren ldggs fast genom preciserade mal,
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utkristallisering av firdiga alternativ, kunskap om framtida konse-
kvenser av olika handlingsalternativ och enkla tumregler for hur
intressen vigs mot varandra eller hur en prioriteringordning laggs
fast mellan tivlande 6nskemal.’ Det nyttomaximerande eller minst
ogynnsamma alternativet viljs efter en sammanvégning av uppoff-
ringar och fordelar for varje enskilt alternativ och en jamforelse
mellan dessa. Daremot kan rationalitetskriteriet 1 sig inte losa pro-
blemet med alla de val- och virderingsproblem som ror nyttokalky-
lens innehall — i forhéllande till vad?

Denna modell av den aktive och kalkylerande riktningsgivaren
foljs sedan upp av en i Webersk mening lyhoérd och pa legala
grunder foljsam férvaltning som likaledes pa ett rationellt satt
genomfor fastlagda handlingslinjer. De traditionella krav som
kannetecknar en offentlig forvaltning kan slagordsméssigt samman-
fattas som foljer: en hierarkisk struktur; principen om underordnade
myndigheters lydnadsférhallande till 6vre; en politisk styrning via
generella lagforskrifter; ett institutionaliserat meriterings- och
karridrsystem baserad pa dterkommande bedomningar av fortjanst
och skicklighet; samt ett formbundet forfarande inte minst da syftet
ar att skapa en opersonlig men forutsagbar handléaggning av éren-
den for att tillgodose rittigheter och skyldigheter fér den enskilde.
Vidare forutsitts tjanstemén utveckla karanda och stark lojalitet
med sitt uppdrag.'’

De ledningsprinciper som fastlagts for forsvarspolitikens till-
komst och fér ledningen av férsvaret motsvarar 1 allt vésentligt den

9 Pettersson, O ibid och Wittrock, B & Lindstrém, S (1984) De Stora Programmens
Tid Stockholm: Liber

ol Mellbourn, A (1979) sdker empiriskt rekonstrura rolluppfattningar hos hdgre stats-
tjansteman och finner att den klassiske dmbetsmannens drag uttunnats mot en allmén-
administratdr”. Byrakratins ansikten. Publica
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normtrogna beskrivningen av hur beslutsutformningen bér ske.
Férsvarsmaktens uppbyggnad och dess olika myndigheter stimmer
dartill vdl 6verens med den klassiska byrdkratins principer.'
Forsvarssektorn har organiserats for att mojliggéra synoptisk
(helomfattande) planering.'” Ordningen har ofta férknippats med
den planerings- och beslutsordning som introducerades av davaran-
de kansliradet Lennart Grape, det s k. Grapesystemet. Grundvalarna
utarbetades under 1960-talet. En uppsittning framstiende ekono-
mer, inspirerade av motsvarande amerikanska utveckling under for-
svarsminister McNamara, koncipierade systemet.'* Detta s.k. FPE
system infordes successivt 1970-72 (prop 1970:97). Det kom att
ligga till grund for savél den femtonariga langtidsplaneringen,
principen om aterkommande femariga beslutsintervall, som
forsvarets interna ekonomi- och styrsystem i fredstid med dess olika
rullande programplaner. Pa detta sitt kom savil politisk lednings-
apparat som verkstallighetsled att bindas ihop pa ett for forsvarssek-
torn speciellt satt.

Den traditionella militdra organisationsprincipen inrymmer
begrepp som hierarki, stabil rollférdelning och enhetlighet,
disciplin, klara order- eller uppdragsvigar, stegvis fordelning av
uppgifter och ansvar men ocksa framforhallning och langsiktighet.
I den utredning (SOU 1969:25) som utvecklade férsvarets plane-
ringssystem antyddes att det kunde foéreligga spinningar mellan
radande praxis och organisation och detta nya, av ekonomistisk

" Sambandet ar cirkulirt: det kan just vara militdra organisations- och ledarskapsidéer
som ir forebilden!

2 i, Lindstrom, S & Wittrock B (1984) : De stora programmens tid. Stockholm:Liber

e Grape L & Ysander B- C (1967) Sikerhetspolitik och férsvarsplanering Stockholm
samt SOU 1969:25
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rationalitet praglade “ideala” plan- och programtinkande. Det
antogs emellertid att sddana barnsjukdomar kunde 6vervinnas 1 takt
med att de nya begreppen och synsitten vann terrang.
Regeringens budgethandbok for forsvarsmakten (1989) ger en
utforlig beskrivning av de regler som etablerats for denna rutinise-
rade process av planeringsarbete, beslut och uppféljning. De krav
som stills pa innehallet 1 underlag och rapportering ar omfattande.

Trogheter i forsvarsorganisationen

I LEMO-utredningens direktiv restes krav pa en effektiv och
rationell verksamhet genom en dndamalsenlig myndighetsstruktur.
Sarskilt 6verraskande ér inte utgangspunkten. Yttre kannetecken
som den samlade férsvarssektorns storlek, mangfalden av enskilda
myndigheter och deras organisatoriska komplexitet utgor tillracklig
grund fér misstanken att utrymme ges for byrakratins avigsidor att
sla igenom. Aven om det skulle kunna pavisas att argumentet var
ett svepskil for att genomdriva besparingar av andra skl finns
alltid trégheter i ett bestdende ménster som ett dndringstryck har att
dvervinna. Argumenten himtar néring fran saval forsvarets organi-
sationslésningar, samordningsproblem, institutionaliserade mentali-
tetsfaktorer, materielberoenden som attityder.

Arv och organisationsbestdmmande materiel

Férsvarsorganisationen har stora behov av utbildade méanniskor och
slitstark materiel. Dessa resurser ersittes endast langsamt. De
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avsitter sig 1 lager av forestallningar, principer och handlingsregler
som inte utan vidare kan bytas ut. Tvartom, snabba omstéllningar
1 organisation kan snabbt forstéra det som ar vardefullt i arvet”.
Till detta kommer ett beroende av teknologiskt avancerade
forsvarssystem som har utomordentligt utdragen anskaffningstid.
Budgettekniken med mangariga bestdllningsbemyndiganden har
vuxit fram ur sadana behov. Manga specifika inslag 1 den militéra
organisationen och befattningsbeskrivningarna i forbanden utformas
med héansyn till de krav som hanteringen av vapensystemen stiller.
Forslitningsperioden for sadan organisationsbestimmande materiel
kan uppga till 15-20 ar. Planeringen kommer f6ljaktligen att arbeta
med flera parallella men olika tidsskikt; introduktionen av radikalt
nya forutséttningar kan innebéra storningar och ryckigheter for det
planmassiga fullfoljandet av enskilda processer.

Tradition och yrkeskod

Andra omstandigheter antas borga for traditionsbundenhet och
motverka férandringar. Den politiska forestédllningen om forsvaret
som ett naturligt ansvarsomrade for staten ar fundamental; efter det
att kungamakten avpersonifierades kom beteckningen “kronan” att
dverforas pa statens militdara arm, ¢j dess civila.'*

Statliga myndigheter av skiftande status och storlek kan
aldersdeklareras. I ett land med ndrmare 400 statliga instanser ar
det fa som 1 likhet med manga militira regementen och ambeten
kan aberopa sekellanga och obrutna arvslinjer till sk. fornstora

"% Dock anvindes begreppet linge som juridisk term pa den svenska staten i egenskap av
malsigande i olika juridiska tvister. "The Crown” 4r ett allomfattande statsrittsligt
begrepp i det brittiska styrelsesystemet.
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dagar."” Militdren innehar som grupp en position som en av rikets
ursprungliga, professionella “karer och stater.” De officiella tjénste-
rullorna avspeglar sddana historiska band. Mellbourn finner 1 sin
undersdkning om férvaltningstjdnstemans attityder pa 70-talet att
“militdrt utbildade tjansteman” i allméinhet har en konservativ
samhillsuppfattning. Iakttagelsen ar foga 6verraskande och dverens-
stammer med valsociologiska resultat.'® Vilka effekter sddana gene-
rella attityder och politiska sympatier kan ha pa omstéllnings-
formagan i samband med att nya krav stélls pa forsvaret ar icke
desto mindre vanskligt att bedoma. Det undersokta rollbegreppet
liksom den hiavdvunna militara yrkeskoden éar ett sammansatt
fenomen, flerdimensionellt till sin karaktiar. Daremot &r det ett
ritualiserat faktum 1 svensk politik att partierna lagger sina
ekonomiska yrkanden i forhéllande till varandra. Vénstern har
traditionellt velat skira, hégern hoja, i anslagen till forsvaret.

Etablissemanget

Viktigare 4n dessa sammanhang kan dock vara den vilbelagda
iakttagelsen att foérsvarspolitiken domineras av ett sedan lénge
institutionaliserat sakerhetspolitiskt etablissemang'’. Konkurrensen
mellan foretradare for olika institutioner och intressen antas ha en
aterhallande verkan pa mojligheterna att genomfora stora forand-

"> Forhllandet utgjorde inte ett hinder for LEMO:s nedliggning av den drygt 350 ariga
civilférvaltningen.

'® Valbeteendet dverensstimmer i sin tur daligt med den litt kontrollerade iakttagelsen att
militiryrket har en mycket bred social rekrytering, sannolikt bredare n en annan statsba-

rande kir som juristerna. Se Abrahamsson, B (1971) Military Professionalization and Poli-
tical Power. Stockholm: Almqvist & Wiksell

W Agrell, W (1985) Atombomber och alliansfrihet Stockholm: Liber
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ringar. Forsvarsgrenstiankandet dr formodligen den mest cementera-
de intressemotsittningen. LEMO tog i sin diagnos av styrningen
fasta pa de problem som hade sin upprinnelse i motsattningar
mellan operativa och producerande organ. En annan skiljelinje kan
dras mellan den civila och militara delen av forsvaret. Ett dndrings-
forslag som utloser motkrafter inom den egna organisationen kan
spoliera och fordroja tilltankta innovationer eller dndringar. Om
sadana meningsskiljaktigheter fors 6ver pa den politiska nivan
kompliceras forutsattningarna for beslut ytterligare genom de
allianser som kan etableras mellan personer och institutioner. En
mangfald av aktérer som vet vad de vill och som kontrollerar
kritiska resurser utgér atminstone potentiella hinder for forsok att
genomfora reformer.

For att summera: Olika policyprocesser kinnetecknas av
varierande bruk av styrmedel. Sarskilda krav stélls rutinméssigt pa
planeringsunderlag och beslutsfattande inom férsvaret. Sadana
kvalitéter hindrar inte att krav pa andring av férsvarsstrukturerna
kan skapa motstand och leda till betydande svarigheter. Som i alla
sadana sammanhang har det bestdende tanke- och organisations-
monstret ett tolkningsforetrade. Det kravs med andra ord goda
argument for andringar och verve for att skapa det momentum som

for processen framat.
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Den schematiska beslutsgdngen

For att battre kunna avgéra hur LEMO ter sig som en politisk
besluts- och dndringsprocess behévs gemensamma utgangspunkter
och informationer om andra reformforlopp. Beslut om férsvarsmak-
ten ar resultat av en nationell politisk avstimning. Sadana foreter
ett antal bestimda karaktaristika. Dess tre vasentligaste egenskaper
kan kallas hierarki, beslutsgang och funktionell specialisering.

— Hierarki uttrycker regeringens tillsammans med riksdagen 6ver-
ordnade stillning som avgorande politisk instans och besluts-
fattare.

— Beslutsgang innebar bokstavligen ett utstakat skeende 6ver tid
och forutsitter att processen foljer en formfast och logisk
ordning, atminstone da syftet ar att fatta beslut snarare an att
tolka verkligheten eller manifestera forhallningssatt. Berednings-
arbete, beslutsfattande och genomférande forsiggar i urskiljbara
sekvenser. En fas dgnas at framtagande och virdering av
underlag, en annan atgar for beslutsfattandet, och i en tredje fas
tar verkstéllandet vid.

— Funktionell specialisering &r den ofta outtalade men ledsagande
tanken att olika institutioner och dess aktorer eller aktdrsgrupper
har huvudansvaret fér varje enskild fas i den politiska processen.
Ytterst ar det en utstrackt maktdelningsprincip, som anvisar och
delar upp saddana befogenheter. Politiska beslutstillfallen och
deras periodicering styrs av riksdagens och regeringens arbete,
och framférallt av budgetprocessens arsrytm.

En enkel modell (fig 2) dver olika steg 1 en normal policyprocess

kan beskrivas pa foljande sétt. “Artikulering” innebér att fragan

introduceras pa den politiska dagordningen och att forekomsten av
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Faser artikulering
strukturering
valfas
genomforande
Aktivitet opinionsbildning/
debatt/utspel
kommitté/
beredningsprocess
statsmakter
forvaltningen

Fig 2 Skeden i normala policyprocesser

ett forhallnings-, besluts- eller atgardsproblem accepteras.'® Struktu-
reringsfasen har tva komponenter. Analys av problemets karaktar
och omstandigheter dr den ena. Den andra rér hur olika alternativa
handlingsvégar utkristalliseras och hur en debatt fors om deras
fordelar respektiva nackdelar. Innebérden 1 begreppet valfas ar att
en handlingslinje forordas. Genomférandet handlar om att forverkli-
ga politiken, och kanske ocksa till att vardera dess utfall. Darmed
kan processen aterforas till utgangspunkten: gardagens lésning blir
dagens artikulerade problem'®. Men det ar ocksa mojligt att uppfatta

® Ds sB 1984:1 1 “promemoria om det svenska utredningsvasendet” beklagas att manga

utredningar saknar en pregnant problemformulering. Med ett forhallningsproblem avses
politikens “politiska” innehall.

& Uppspjilkningen &r inte bara konventionell, den #r ocksa traditionell. Hesslén (1927)
indelar Gustaf Wasas “personliga riksstyrelse” i initiativ, beredning, beslutsbildning,
kontroll etc”. Se not 52.
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de olika faserna som analytiska begrepp, dgnade att urskilja centrala
drag. I krisldgen, komprimerade handelseforlopp, och vid drastiskt
nya forutsittningar eller externa chocker andras erfarenhetsmassigt
monstret av relationer mellan de identifierade aktiviteterna och de
till dem svarande institutionerna. Kopplingen mellan en institution
och dess forvantade funktion kan upplésas.

Beslutsgangen kring LEMO

I detta avsnitt skall beslutsgang och omstandigheter kring LEMOs
tillsattning och vidare verksamhet beskrivas. Inledningsvis bor det
framhallas, att resultatet av en sddan granskning till icke ringa del
beror pa val av infallsvinkel och forstaelse av vari problemet bestar.
Olika begrepp riktar sokljuset mot skiftande uppsattningar av
relevanta omstindigheter. Utan att fordjupa analysen i detaljer och
enskildheter kan atminstone fyra mojliga distinktioner formuleras.
LEMO kan uppfattas som
I) ett demokratirelevant problem i politik och samhalle;
II) en partipolitiskt ointressant men allméanpolitiskt viktig fraga
om statens inriktning och mal,
I1I) ett politiskt reformbehov som vixer fram, verfors till beslut
och verkstillighet och en fraga om hur relationen mellan
beslutsfattare och utférare gestaltas inte bara for en enskild
foreteelse utan som en process;
IV) ett problem fokuserat pa vilket inflytande en begrinsad del
av den politiska processen — utrednings- och oversynsfasen —
kan ha pa beslut och utfall.
En grov tudelad uppspjélkning av problemet forefaller tillracklig
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och berittigad. Dels kan ett wutvidgat synsitt anliggas. LEMO
betraktas da inom ramen for ett analysschema som tdcker en
omfattande politisk beslutskedja diar ett stort antal (mojliga)
instanser och deltagare aktiveras. Ansatsen motsvarar ungefir I) och
II). Fragor stalls saval om processen som om politikens innehall
och kopplingar till andra avgoranden.

Dels kan LEMO granskas ur ett sndvt perspektiv, som ett
berednings-, besluts-, styrnings- och implementeringsproblem inom
en sektor av den offentliga verksamheten. Olika regler och institut
som avgransar och organiserar beslutsgangen blir av vikt for
utfallet. Ansatsen innefattar III) och IV) ovan. Den relation som da
naturligen star i fokus ar den mellan uppdragsgivaren/regeringen
och utforaren/ forslagsstéllaren. Berednings- och utredningsinterna
forhallanden och aktiviteter kommer i fokus.

Intuitivt och formellt hér en utvéirdering av LEMO utredningen
hemma 1 den senare kategorin. Om man diremot betonar det
allmanpolitiska ldget och de darmed sammanhingande forut-
sattningar inom vilket LEMO verkat, blir daremot ett utvidgat
perspektiv det naturliga.

Nagra begrepp och resultat fran studier av politiska processer
och beslutsfattande kan kasta ljus over de fragestéllningar och de
perspektiv pa LEMO:s insatser som ovan formulerades. Forst
behandlas overskadligt data och insikter fran politikutformning i
utvidgad mening innan LEMO sétts in i ett sadant sammanhang.
Darefter granskas det sndva perspektivet, till vilket utredningsfasen
och samordningsprocessen i regeringskansliet hor. Uppgifter om hur
dessa institut brukar fungera ger en bittre relief at LEMO-arbetet.
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Politikens tillkomstprocess i utvidgad bemar-
kelse

En “normalbild” 6ver den politiska beslutsprocessen blir med

nodvindighet relativt schematiserad. Den kan i princip skapas pa

tva satt. Antingen granskas samtliga av regeringen fattade storre

politiska beslut (under en viss tidsperiod eller avseende vissa

sakomraden) eller ocksa gors ett urval. Populationen begrinsas da

till en uppsattning av formodat representativa fall. Ingen av

16sningarna ar invandningsfri. Ar det troligt att en stor genomgéng

av fall kan sammanfattas till enkla ménster? Och om ett litet urval

antyder forekomsten av gemensamma drag, kan de da generalise-

ras? Den skevhet som ligger i utgédngspunkten bér ocksa noteras:

politisk mobilisering och opinionsbildning som inte leder till

bindande beslut eller andra regeringsatgirder faller utanfor

granskningen.

For varje utvalt beslut infinner sig néagra centrala fragor:

— hur fragan forts upp pa dagordningen,

— vilka krav som stallts av olika aktorer och vilka institutioner och
beslutsarenor som aktiverats

— vilka alternativ som brutits mot varandra

— egenskaper hos ev. utredningsdirektiv och underlagsmaterial

— hur samordning sker 1 beredningsfasen

— beslutssituationens karaktdr och beslutsfattares relationer

- pa vad satt beslutet avforts fran de policyskapande organen till
de tillampande.

Utrymmet medger inte en mer omfattande och systematisk
genomgang. Det finns emellertid resultat fran flera undersékningar
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som sammantaget kan belysa aterkommande drag och tendenser i
det offentliga beslutsfattandet.”® Vissa resultat &r inte helt aktuella
men det finns skal att tro att tendenserna alltfort ar giltiga.

Alternativet dr att konstruera en idealtyp eller modell pa
grundval av aterkommande ldromedelsbeskrivningar och konstitu-
tionella dokument. En sadan modell kastar ljus over ett enskilt fall
genom att tillhandahélla en kontrollista 6ver vilka egenskaper och
samband som bor beaktas i sammanhanget och som gor det mojligt
att pavisa Overensstammelser och avvikelser.

I praktiken ger inte de olika metoderna sarskilt skiljaktiga
resultat. Flertalet larobocker ger en relativt samstammig bild av
beslutsprocesser i svensk politik. Ett antal vasentliga egenskaper
framtriader, nagot som underldttar en snabbskiss dven o6ver en
politisk process som handlar om statliga forvaltningsreformer och
organisationsproblem. Vad som daremot inte kommer fram med en
sadan ansats ér de sarskilda omsténdigheter som sétter sin pragel pa
ett enskilt fall. Saddana faktorer som informella kontakter, under-
forstddda samband och personliga relationer maste fangas pa annat
sétt.

Den parlamentariska styrkedjan

Det har varit vanligt att beskriva svensk politik i ljuset av den
doktrin och de krav som 1974 ars RF ger uttryck for. Moda har

i Johanson, J (1992): Det statliga kommittévasendet Eskilstuna; Johansson, F (1979) :
Offentliga utredningars genomslag i politiska beslut Statsvetenskapliga Institutionen
Géteborg Rapportserien 1979:2; Peterson, O (1989); Maktens Natverk. Stockholm:
Carlssons Bokfbrlag
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agnats at att utforska och utveckla den konstitutionellt och demo-
kratiteoretiskt harledda modell som brukar bendamnas den parlamen-
tariska styrkedjan. Utgangspunkten ar sjédlva essensen i demokrati-
begreppet, dvs. det folkliga styret. (Demos: folk och krati: styre).
Den forverkligas enligt RF 1 kap.1§ genom den representativa
ordningen. Regeringen ar enligt RF 1 kap. 6§ ansvarig infor riks-
dagen. Myndigheterna ansvarar infér regeringen. (RF 11 kap. 6§.)

Styrkedjan bygger pa en lang rad outtalade forutsattningar. En
aktiv valjarkar reser krav pa sina representanter. Demokratiska fri-
och rattigheter garanterar och framjar opinionsbildning och en
hartill svarande organisatorisk mangfald. Dessa krav kanaliseras och
artikuleras av en offentlig och upplyst debatt. Folkets representanter
avspeglar saval som tillvaratar och leder de representerades
intressen. Ett majoritetslage utkristalliseras pa grundval av det
relativa viljarstod som tavlande viljarbeteckningar (eller partier)
erhaller. Foretradaren for den asiktsinriktning som inte far mer én
halva riksdagen mot sig kan bilda regering. En noédvéndig och
tillracklig beslutsmajoritet kan mobiliseras bakom politiska
handlingslinjer 1 enskilda fragor.

Forvaltningsmyndigheterna ar redskap till regeringens for-
fogande i uppgiften att styra riket. Beslut och program forverkligas
av en neutral och sakligt arbetande tjanstemannakar, som tillampar
ensartade riktlinjer fér samhillsverksamheten 6ver hela landet.
Regeringen har for att leda de olika forvaltningsgrenarna en serie
styrmedel till sitt forfogande. Slutligen kan véljaren markera och
utdva sin suverdna maktstallning pa valdagen genom att ta stéllning
till den férda politiken och vilken eller vilka representanter som ar
viarda fértroende.

Sjalvfallet inrymmer ovanstaende beskrivning av politikens
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villkor pa grundval av en doktrin manga forenklingar. I varje
enskilt skede kan teorin om den demokratiska processen och
styrkedjan inrymma krav som i ringa man é&r tillgodosedda 1
verkligheten. Tillkortakommandena kan vara manga:

Viljarna kanske saknar bestdmda uppfattningar 1 vissa fragor.
Av olika skil kanske inte partierna anser det intressant eller
politiskt fordelaktigt att ta upp precis de fragor som en valjaropi-
nion anser aktuell. Tillgangen till information 4r begriansad och
nagon debatt om alternativ uppstar inte. Den kritiska opinions-
bildningen kanske uteblir, trots 6ppenhet. De valda representanterna
kan vilja att 1 beslutsskedet avvika fran valléften och andra
bindningar med hanvisning till andrade omstandigheter. Regering-
ens politik kanske inte ar representativ for flertalet valjare inom ett
visst aktuellt sakomrade. Denna formenta demokratibrist ar politiskt
acceptabel och forstaelig om samma valjarkar prioriterar ett annat
politikomrade sasom viktigare, och darigenom stodjer regeringen.
Forvaltingen “levererar” kanske inte regeringens politik fullt ut for
att politiken dr motségelsefull, erforderliga resurser saknas eller for
att den vallar internt motstand. Slutligen,valjarna kanske inte bryr
sig om att f6lja med vad deras foretradare bestimmer och rosthand-
lingen blir till en slentrianmassigt utford rit.*’

Folkstyrelsedoktrinens framstéllning av politiken som styrd av
efterfragan och vailjarpreferenser kan saledes bemotas med manga
invandningar. Regeringsformen begransar sig till att reglera grund-
laggande demokratiska rattigheter, styrelseinstitutionerna, deras
inbérdes relationer, procedurer och villkor for beslut. Foga sdags om
vilka de aktorer och intressenter egentligen ar som 1 vardags-

& Resonemanget och problematiken behandlas utférligt i Goldmann, K , Berglund S och
Sjostedt G (1986) Democracy and Foreign Policy. The Case of Sweden Aldershot: Gower
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spraklig mening for fram krav och formulerar problem. Organise-
ringen av beslutsprocessen innebar med en kand formulering, en
viss “mobilisering av bias.” Strategiska faktorer 1 detta avseende ar
bland annat tillgang till information och medverkan pa de olika
arenor dar politiken formas och besluten tas.

Forfattningsbestammelserna ger dartill f6ga upplysningar om det
politiska spelets egendynamik och de effekter som den partipolitis-
ka konkurrensen kan ha pa politikens innehall. Ett sadant perspektiv
pa den offentliga makten diremot betonar, eller till och med for-
storar, handlingsalternativens beroende av personer, diskussions-
klimat, idékamp och partiernas ideologiska preferenser.

Den ¢verordnade doktrinen om styrelseskicket kan mycket vil
vara ett allméant accepterat normativt helhetsperspektiv utan att den
behover vara en dgnad utgangspunkt for att beskriva och vérdera
forlopp och omstiandigheter 1 enskilda fragor, sektorer eller
processer.

Som redskap for att analysera vad som faktiskt sker och for att
frilagga maktaspekten 1 beslutsfattandet ar doktrinen torftig.
Omvint kastar denna langa styreskedja ljus 6ver vilka politiska
stadier, rattigheter och aktorer som inte aktiverades 1 ett enskilt fall.

LEMO och styrkedjan

LEMO:s reformproblematik och de férslag som utredningen lade
fram var fran parti- och demokratirelevanta politiska utgangs-
punkter relativt forsumbara foreteelser. Svaret pa de fragor som kan
stdllas om hur LEMO hanterades i de inledande lankarna av den
parlamentariska styrkedjan kan summeras pa foljande vis.
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I 1991 ars valrorelse togs inte nagot av LEMO:s arenden upp
som ett manifest viljarkrav; inte heller blev fragan féremal for
nagon storre uppmaiarksamhet 1 partiernas valbudskap. Val av
partipolitiska profilstindpunkter ar ett komplext problem och
behover inte vidare kommenteras 1 detta sammanhang; det racker
att notera att andra &mnen foref6ll att dominera valkampanjen.

Inte heller fann nagot riksdagsparti skil att frondera rorande
utgangspunkterna for det pagaende utredningsarbetet. Uppdraget till
LEMO utredningen formulerades av en socialdemokratisk regering
och reformprocessen drvdes och genomférdes av den borgerliga
koalitionsregeringen. En parlamentarisk referensgrupp tillkom 1 ett
tidigt skede. Dirtill informerades hela forsvarsutskottet vid nagra
tillfallen. De olika forslag som regeringen slutligen lade fram infor
riksdagen blev inte foremal for stora partipolitiska stridigheter.
Propositionerna gick i allmanhet ograverade genom utskotts- och
plenarbehandlingar. Antingen avslogs det fatal motioner som vackts
av enskilda riksdagsmaén eller sa ansags de besvarade med generella
och tillatande skrivningar i utskottsbehandlingen. Avvikande
uppfattning i form av en partireservation protokollfordes bara vad
avser regeringens proposition om den framtida organiseringen av
forsvarets hogskola.

Vilken slutsats kan man dra om stodet for denna fraga 1 den
parlamentariska styrkedjan? Eftersom det inte forelag nagon namn-
viard kontroversialitet kring handlingslinjerna, &r svaret till synes
enkelt. Rimliga krav tillgodosags. Nagra invdandningar mot hand-
lingslinjerna formulerades inte 1 nagot led. Partiernas overlagg-
ningar férlépte okomplicerat. Franvaro av aktivt valjarintresse och
breda men i sak lagmélda majoriteter betyder inte brist pa folkligt
stod. Annorlunda uttryckt: véljarkarens fotfolk och dess generaler
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gick 1 takt 1 denna fraga.

Kan dessa synbarligen enkla samband mellan valjarkrav,
politikernas asiktsrepresentativitet, partiernas positioner, och stédet
for regeringens ledarskap relateras till styrforutsattningarna for
LEMO processen? Kan det sigas att en entydig uppdragslinje
motsvaras av en rit och entydig utforarlinje? Genomfors 6nskade
andringar snabbare? Ja, men vissa forbehall bor goras. Historiska
exempel och teoretiska och metodiska invandningar antyder att
forslag om #ndringar i férsvarsmaktens ledning och organisation
inte nodvindigtvis far ett LEMO-liknande forlopp.

Forsta svaret

Det 4r svart att upptdcka opinionsdelande egenskaper hos LEMO.
Dartill var fragan formodligen alltfor teknisk och specifik: politiska
opinioner brukar sdgas avse spridningen av principiella forhall-
ningssitt till grundldggande principer, inte installningen till en viss
fraga utan storre symbolvirde.

Organisationsfragor har generellt en lag grad av kontroversiali-
tet. LEMO:s problemstillningar lag vid sidan av forsvarskommit-
téns arbete, och berdrdes inte av dess partipolitiserade slutfas. I
detta skede omtolkas erfarenhetsmissigt tekniska forutsattningar
och effektresonemang till alternativa ekonomiska nivéer

Administrativa forandringar som dessutom inte innebar att krav
eller forvantningar hos utanfor forvaltningen stdende grupper
infrias, forvintas i 4n mindre utstrickning motivera nagon aktivitet

# ibid. s 151 “reformulated the issues in order to make them negotiable between the

political parties”
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fran regering och riksdag®. Sadan inaktivitet behéver i och for sig
inte paverka politisk grésrotsaktivism, men i detta fall saknades
incitament.

Utredningsforslag syftande till administrativa éndringar och
atgarder har med andra ord generellt sett storre utsikter att forverk-
ligas 1 bindande beslut dn vad andra propaer har. I den utstrickning
LEMO-férslagen skapade motsattningar borde de rimligen mobilise-
ra dem som ansag att kraven pa nedskdrningar var alltfor stora.
Funnes denna artikulerade politiska opinion torde den ha mildrats
av forsvarsmaktens initialt bejakande héllning.

Déarmed kan det tryggt sdgas att LEMO-processen formades av
helt andra aktérer och karaktéristika 4n de samférstand och
motséattningar som galler for valjar- och parlamentsarenorna.

Andra svaret

Wilhelm Agrells studie 6ver svensk forsvarsdoktrin 1945-85
kommenterar mdjligheten att dra intressanta slutsatser om politiken
utifran policyprocessen. Politikens grundliggande innehall rekon-
struerades med hjilp av utsagor i1 centrala planeringsdokument.
Agrell noterade emellertid att sddana handlingar fran den reguljira
besluts- och budgetprocessen med dess bestimda cykler och
parlamentariska forutsattningar utsiger mycket litet om fragornas
politiska vikt och innebérd. Genuina sakerhets- och férsvarspolitis-
ka fragor som inte tidsméssigt samvarierade med den byréakratiska

2 Johanson, F (1979) Offentliga utredningars genomslag i politiska beslut. Statsvetenska-
pliga Institutonen, Géteborgs Universitet. Rapportserien no:2

SOU 1996:130
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processen foll utanfér granskningen.?* Studien bekriftar ddremot att
forsvarsbyrakratins inflytande &r ett aterkommande och avgoérande
inslag i den process som leder till formulerandet av sadana
riktlinjer som LEMO behandlade.

Ett liknande omdome galler det offentliga utredande som ror
utrikes- och férvarspolitik. Betidnkandena behandlar pafallande ofta
administrativa sporsmal. Det skiljer dem fran de substantiella och
operativa problem som utvecklingen 1 omvirlden fortlopande
staller.”® Omstridda fragor som forslaget om ett nordiskt forsvarsfor-
bund, eller en kdrnvapenfri zon, domineras i foérsta hand av andra
aktérer och utformas pa andra arenor. Diplomati, utspel av centralt
placerade politiker och aktiv opinionsbildning blir de poler kring
vilka beslutsgangen kretsar. Nagra tyngre utredningsforberedelser
eller uppféljningar ar det inte fraga om.

Tredje svaret

Dessa generaliseringar rubbar inte foérvédntningen att LEMO:s
forslag skulle ta genvigen genom den langa styrkedjan. Anda vore
det vilseledande att (utan reservationer) hidvda att en sadan
beslutsgang ar den normala for denna typ av fragor. Forsvars-
problem av de mest skiftande slag har vid olika tillfallen fatt stora
allménpolitiska konsekvenser i debatt, partipolitik och riksdag.?

24 Agrell (1985), op. cit s 32-33
25 gjostedt op cit s 100

= Den kombinerade effekten av skatter och indelningsverk var nira att splittra Lant-
mannapartiet for ett rhundrade sedan. Se Hultqvist , P (1959) Forsvarsorganisationen,
vamplikten och skatterna i svensk riksdagspolitik 1867-1878. Goteborg

29 Cit i SOU 1947:42 s71



150 Den politiska styrkedjan SOU 1996:130

Till och med organisationsproblem i forsvarsledningen har givit
upphov till parlamentariska dispyter. Tva nastan likalydande propo-
sitioner om forsvarets ledning 6verldmnades till 1929 och 1930 ars
riksdagar men avslogs av statsutskottet. Forslagen gick ut pa att den
militdra chefen inom forsvarsgrenarna skulle erhalla oékade
befogenheter visavi forvaltningsorganen. Inte ens ett starkt yttre
tryck under andra virldskriget avholl 1942 ars riksdag fran att
markera sitt missndje med den av regeringen framlagda lésningen,
trots att “det icke vore tillradligt att 1 da radande l4age vidtaga andra
andringar ifraga om principerna for férsvarsviasendets ledning én
sadana som voro ur organisatorisk synpunkt oundgingligen
pakallade™’

Kontroverser av denna typ 4r med andra ord inte helt uteslutna.
Ett av skalen till att 1976 ars utredning om férsvarets centrala och
hogre regionala organisation tillsattes “nu”, dvs. 1974, var ett antal
socialdemokratiska motioner. Forsvarsutskottet begérde att fragan
om lekmannainflytande 1 staberna borde utredas. (F6U 1973:19).
Amnet behandlades senare av utredningen om forsvarets centrala
ledning. (SOU 1976:64).

LEMO-processen diaremot fick fa mothugg. Aven ur ett annat
perspektiv kan den sédgas ha haft framgang. Reformférslag syftande
till att omvandla styrprinciper och ldgga ned eller banta lednings-
organ forefaller vicka mindre motstand och komplikationer &n
atgarder som berdr forsvarsmakten i bred mening.”® Det finns fa
likheter 1 det satt det omgivande samhallet reagerar pa den fredstida
neddragningen av ledningsapparaten a den ena sidan och dess

20it i SOU 1947:42 s 71

28 Goldmann m.fl. op cit samt Zetterberg, K (1995) Arméns ledning. Efterkrigstiden.
Stockholm: Probus
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reaktion pa férslag om fredstida nedlaggningar av landskaps-
regementen m.m. & den andra. Den forra processen rattfardigas med
det krigsldge som férsvarsmakten har foretradesratt till, och skapar
intryck av att enbart beréra en sluten, intern adressat. Den senare
kan svarligen avskdrmas fran de manga externa intressenter som
framstéller motstridiga krav pa atgérder 1 nuet. Beslut som fattas av
organisationskommittéer 1 departementsmiljo kontrasterar mot
villkoren fér kringresande “dédspatruller.” Det forefaller lattare for
styrkedjans manga led att acceptera dndringar 1 férsvarsorganisatio-
nen sa linge som fordelningskonflikterna betraktas som sektors-
och myndighetsinterna karriar- och bemanningsproblem.

For att summera. LEMO-utredningen avsatte fa spar i den utvid-
gade politikprocessen. Dess spelplan forefaller ha begransats till
statsmakterna och forsvarsetablissemanget. Vanligen ar det andra
problem én den typ av forsvarsfragor som LEMO behandlat som
engagerat viljare och partier: omvirldsanalysen och det séker-
hetspolitiska hotet, principerna for forsvarsstriden, forsvarsmaktens
vapenbestillningar, vérnplikten, nedlaggningar av forband och
sambandet mellan utrikes- och sakerhetspolitikens manga olika
element.”

9 Striderna om F-baten ledde till bondetaget och en konstitutionell kris innan férsta
virldskriget; regeringen Trygger foll 1924 pa en forsvarsproposition; frin modemn tid kan
erinras om motséttningarna kring atombomber och nedrustningspolitik samt om for-
svarsutredningarnas kostnadsalternativ alltsedan 1967/68 ars beslut och om JAS.
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Beslutsprocessen ur det sndva perspektivet

Konstitutionella betingelser

Den svenska grundlagen ar utomordentligt kortfattad vad avser
regler for regeringens beslutsfattande. Statsrattsligt bygger den pa
principen om en enhetlig statsvilja som manifesteras i1 regeringens
kollektiva beslut och ansvar. Om myndigheterna sigs bl.a. att de
sorterar under ett enskilt departement men att de lyder under
regeringen. Foljden ar att direktiv till en utredning inte bara skall
overenskommas och beredas inom det departement till vilket
arendet hor. Det skall samordnas mellan statsraden och de olika
departementen. En granskning av regeringsirendena visar att
forsvarsfragor som ar uppe till gemensam behandling ofta galler
just politiska riktlinjer och inte s.k. administrativa avgoéranden.
Beredningsforfarandet ar, som framgar av RF och av regerings-
kansliets handbocker, ett obligatoriskt inslag i regeringsarbetet.
Exempelvis finns bestimmelsen att “drenden av betydelse for
totalforsvaret skall beredas gemensamt med forsvarsdepartementet”.
Daremot ges stort handlingsutrymme vad avser tillvdgagangssattet:
“beslutsprocessen 1 regeringskansliet ér inte lika formbunden som
pa manga andra hall 1 statsforvaltningen”, ségs i kanslihusets hand-
bok.’® Samradet kan utforas pa méanga sitt — genom direktkontak-
ter, s.k. skriftlig delning, gemensam beredning, lunchberedning eller
allméan beredning. Det dr ofta svart att i efterhand rekonstruera

% Propositionshandboken Ds Sb 1987: 2
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denna interna process. Intuitivt torde det vara sa att om inga
invindningar reses vid ett anhdnggigorande av ett beredningsarende
ar det ansvariga departementet oforhindrat att fullfélja sina planer.

Konstitutionen ger vissa valmojligheter till beredningprocessen,
bland annat i vad avser inhdmtandet av upplysningar. Av RF kap.
7:2 framgar att “behovliga upplysningar och yttranden skall
inhdmtas fran berérda myndigheter.” Departementens relativa
litenhet och férekomsten av en decentraliserad forvaltning har
gynnat behovet av beredning utanfér den reguljara departements-
processen 1 form av sarskilt tillsatta offentliga utredningar och
kommittéer. I detta hédnseende finns en spanning mellan den
kollegiala principen och det enkla faktum att varje departement
utgoér en egen hierarkisk organisation med starka bindningar till
egna “klientmyndigheter.”

Liknande relationer kan ocksa utvecklas till de av departementet
tillsatta utredningarna. Ansvarigt departement och regeringen har
ocksa en betydande handlingsfrihet vad avser handlaggningen av ett
forslag eller betankande som emanerar fran en utredning. Ut-
formningen av politik kan stanna upp 1 detta skede eller lankas in
i nya riktningar. Regeringen bestimmer om utredningsbetiankandet
skall ga pa remiss och 1 sa fall dven granskar och sammanstaller
remissvaren, samt avgor om en proposition skall skrivas med
utredningsbetiankandet och remissvaren som grund.””' Det omfattan-
de och 1 manga avseenden sjilvklara svenska remissvasendet — ofta
deklarerat som en omistlig del av demokratin — har med andra ord
en svag grundlagsmaéssig sanktion.

Handlingsfriheten dr dven stor vad avser det exekutiva hand-

& Larsson, T (1986) Regeringen och dess kansli s 16. Lund: Studentlitteratur
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havandet av regeringens beslut. RF kap 11:6 anger att forvaltnings-
drende kan Overldmnas inte blott till myndigheter utan dven till
“bolag, forening, samfillighet, stiftelse eller enskild individ.” Inne-
fattar uppgiften myndighetsutévning kravs lagstod. Begreppet
forvaltningsarende ar oklart och elastiskt.

Beslutsprocessens element.

Regelverket dr en viktig forutsattning for beslutsprocessen. Men
dess informationsvarde om politiken ar begrinsat. En kvantifiering
av vad som &r vanligt, ovanligt, och unikt kan behévas. En analys
av enskildheter kan dartill te sig fruktbar.

Den typiska gangen dr att regeringen ldgger fram sitt forslag i
en proposition och att detta forslag forst har beretts i en offentlig
utredning. Men sjalvklart ar det inte. For manga propositioner ar
den interna forberedelsen 1 kanslihuset tillracklig. Det kan ocksa
finnas utredningar som lamnar forslag som inte leder till beslut.
Som tidigare papekades fattas vissa politiska beslut utan féregaende
utredning eller darmed jamforbar beredning i1 departementet. Vissa
vasentliga beslut behover inte alls rattfardigas med sadana underlag
utan pa uppkommande behov av att handla och darav foranledda
overlaggningar/forhandlingar med oppositionspartier eller intres-
seorganisationer.’’

Som framgick av diskussionen om den konventionella bilden,
kan centrala egenskaper hos beslutsprocesser kategoriseras genom

2 gy utmarkt exempel ar de s.k. krisuppgérelserna hosten 1992, baserade pa forhand-
lingsprotokoll
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fasindelning och deltagandemonster. Ett participationskriterium
stiller fragor om vilka de aktorer och intressen ar som aktiveras
infor beslutssituationen, som utévar paverkan, och som har formell
riatt att vara med vid avgorandet. De ar da framforallt tva institut
som bor granskas: utredningar och den politiska samordningen 1
kanslihuset. Samma infallsvinkel kan ldggas pa utférande- och
verkstallighetsledet; pa s. k. implementeringsstrukturer.’

Utredningar och kommittévisendet

Studier dver utredningsvisendets roll 1 samordningsprocessen och
i beredningen av politiska beslut ger besked om vad som ar vanligt
och ovanligt i villkoren for utredningsarbete och 1 utredningars
genomslag 1 offentliga beslut.

Kommittévdsendet

Inledningsvis kan konstateras att svensk politisk kultur ger stort
utrymme &t offentligt utredande. Kommittévésendets stallning
pastas till och med vara unikt. I inget annat land, mojligen med
undantag for Finland, finner man att en sa stor del av forarbetet till
regeringens forslag sker i former utanfor regeringens egentliga
organisation.** Det gamla begreppet extraordinarie beredning uttryc-
ker regeringens konstitutionella mojlighet att lata arenden forbe-

33 Rothstein, Bo m.fl. (1991) Politik som organisation.Stockholm: SNS Forlag

2 Johansson, Jan (1992) : Det Statliga Kommittévasendet s 3.
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redas 1 andra former 4n inom dess eget kansli, och att darvid nyttja
en utrednings insatser som en del av underlaget. Motivet kan ofta
vara att tillgodose krav pa objektivitet och att skapa fortroende for
beredningsarbetet.

Kommittéorganisationen utgér en egen, inte sa liten och
fristaende post inom statsforvaltningen. Stundom breder uppdragen
ut sig och sysselsatter en betydande kader av intressegrupps-
foretradare, tjansteman och politiska fortroendemén; stundom é&r
forfarandet hart kritiserat. Det har funnits perioder da c:a 300-400
kommittéer varit 1 arbete aret runt. Antalet sysselsatta kunde uppga
till mellan 3 000-4 000 personer. Nytilltradande regeringar som
onskar oka sin handlingsfrihet har vid olika tillfallen iscensatt s.k.
kommittéslakter. De senaste aren har en neddragning skett 1 alla
led: farre antal utredningar, farre ledamoter, lagre kostnader, kortare
forordnanden. Restriktiviteten har inneburit att antalet nytillsatta
utredningar bringats ned till knappt 200 per ar. 1993 var 238 kom-
mittéer aktiva.

Ett nytt majoritetslage kan fa konsekvenser genom att ut-
redningars ordférande och sekreterare kan skiftas ut och att expert-
rekryteringen ses over. Tilldggsdirektiv kan formuleras. Vid sidan
av skiften pa politiska positioner 1 kanslihuset ar detta en av de
konkreta omraden, dar en tilltradande regering kunnat markera sina

intentioner.

Former

Offentligt utredande kan ske 1 olika former. Forutom de parlamen-
tariskt sammansatta utredningarna finns kommittéer och delegatio-
ner. En annan viktig distinktion gar mellan s.k. departementsut-
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redningar och de som bygger pid en bredare medverkan och
rekrytering.

Uppgifter

En storre enkatundersokning utférd av 1976 ars “utredning om
utredningar” kom fram till att vanligen férekommer nedanstaende
uppgifter’’. Kategorierna overlappar varandra till viss del och fler-
talet utredningar torde ha fler 4n en uppgift:

a) Ta fram nya grunddata

b) Foresla organisatoriska losningar pa sarskilt angivna problem

c) Foresla 16sningar pa myndighetsinterna problem

d) Se over befintliga lagar och befattningar

e) Komma fram till tekniska och/eller administrativa system foér

den forvaltningsmassiga hanteringen av en viss fraga

f) Utvérdera genomforda reformer

g) Analysera ett speciellt problem eller problemomréade

h) Analysera ett nytt behovsomrade

1) Lopande folja en viss fraga eller utféra en viss uppgift
En granskning av 422 utredningar fran 70-talet av Folke Johansson
visade att 1 nara 85 % av fallen var avsikten att avge betinkande
med forslag till atgarder. Denna sammankoppling mellan analys och
forslag tas vanligen for given. Exempel pa uppdrag av rent
informationssamlande karaktér finns dock. Vissa utredningar, bl.a.
organisationskommittéer, arbetar med mandat som ligger nira
myndighetsutévning. Motivet till forfarandet klargérs i en utredning
om utredningar:

35 Offentligt utredningsviasende SOU 1976:49
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Om alternativet till att tillsdtta en utredning ar att bilda en ny
myndighet eller att temporart forstirka en myndighet, ar ofta
kommittéformen att foredraga” >

Av detta foljer ocksd att vissa kommittéer fullgjort en rent
administrativ uppgift. Johansson uppger att de under 1960- och

70-talen uppgick till c:a 8 %.

Funktioner

I en rapport om utredningsvésendet 1976 framholls att “huvudfunk-
tionen var att forbereda regeringens forslag till samhalleliga
reformer’™’. I en icke obetydlig utstrickning har utrednings- och
kommittéinstitutet som sadant paverkats av de téitare regeringsskif-
tena de senaste tjugo aren. 1982 inférde den tilltradande socialde-
mokratiska regeringen en ny politik med innebérden att utredning-
arna inom kommittévisendet skulle bli firre men arbeta snabbare.
Istillet skulle inomdepartementala utredningar och uppdrag till
myndigheterna utnyttjas i 6kad omfattning. Bland annat klargjordes
att mindre organisationsutredningar liksom “rutinbetonade utred-
ningar av tekniska eller organisatoriska fragor” borde klaras av
inom existerande organisationer® . '

Denna ambition tycks ha slagit igenom. Kommittéberattelsen
1994 anger att c:a 200 kommmittéer var i verksamhet. Samma &r
formulerade regeringen 159 direktiv. Storre och mangsidigt sam-
mansatta utredningar kan ofta producera eller stilla samman

% ibid. s 8
% Ds Ju 1975: 145 1

w Ds SB 1984:1 Promemoria om det svenska utredningsvisendet
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kvalificerad samhallsinformation med obestdmd relation till behovet
av beslutsunderlag. I utredningsbilagorna aterfinns ren kunskapspro-
duktion, dven primart fér akademisk meritering.*® Det vixande an-
talet departments utredningar motiveras didremot med behovet av
underlag infor beslut. Sambandet ar inte fullstindigt, 4ven i denna
form publiceras politiskt konklusionslésa men i sak kvalificerade
kunskapséversikter.*’

Med Jan Johanssons ord fullgér kommittéer och utredningar tre
olika funktioner.”' Den férst nimnda, som i citatet ovan om rege-
ringens behov, betonar deras anvindning som instrument i den poli-
tiska planeringen; “att assistera 1 regeringsarbetet.” Den andra kan
kort kallas for utrednings- och kunskapsproduktion. Funktionen an-
ses inrymma tva delmoment. Framtagande av sakligt underlag ar
den ena och forslag till dess nyttiggérande det andra. Det forefaller
som om bagge uppgifterna beaktas i utredningar som syftar till att
andra 1 forvaltningsstrukturen. Férsvarsutredningarna har hirutover
utvecklat aktiviteter 1 debattskapande syften. Forsknings- och de-
battinlagg om sakerhetspolitikens villkor publiceras vid sidan av det
egentliga utredandet. '

Den tredje huvudfunktionen fér utredningar &r att tjénstgéra som
stallforetradande arena for politiska uppgorelser, med inslag av
forhandlingar, stridigheter och kompromisser mellan parter. Kom-
promiss- och forhandlingsfunktionen ar framférallt uttalad vad
avser de parlamentariskt sammansatta utredningarna, inklusive de

% Detta kvalitetskrav har funnits linge, exempelvis dterfinns Dag Hammarskjslds
doktorsavhandling i en SOU bilaga.

O sy, Rapporter fran arbetsgruppen om samarbete dver riksgranser, Civildepartementet
Ds 1994:43.

1 Johansson op. cits 17
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som ror forsvarspolitiken. Enligt praxis giller de ofta storre fragor,
dar kommittén i stor utstrackning tjanar som forhandlingsorgan i
forsta instans. Kommer partierna inte verens kan fragan éverlam-
nas till partiledaréverlaggningar innan statsmakterna avgor drendet.

I kontroversiella spérsmal kan utredandet vara en metod for att
under viss tid avfora fragan fran den politiska dagordningen. Forsok
att fixera tidsgrinsen tva ar for arbetet har inte alltid lyckats, bl.a.
for att frigekomplexet sakligt sett inte fardigbehandlats, eller for att
det varit politiskt zndamalsenligt med lédngre respiter, inte minst da
1 valtider.

En utredning framhaller dartill vikten av att utrymme ges for
samradsforfarande i kommittéarbetet med mojlighet att politiskt
forankra forslag, uppna intressentmedverkan, dvs. engagera intresse-

”42' I Sin

organisationer och andra berorda i politikutformningen
korthet understryker uttalandet tvé karaktaristika for svensk politik:
forankring och intressentmedverkan. Forankring ér en till andra
sprak svaroversattbar term for den paverkansprocess som leder till
stod for grundlinjerna i en reform eller for en handlingslinje, eller
atminstone till att motstandet pacificeras. Misslyckas forankrings-
forsoket har atminstone regeringen lyckats sondera vilka forut-
sattningar och blockeringar som faktiskt foreligger. Utrycket intres-
sentmedverkan har en speciell béring pa relationen till organisa-
tionsvasendet och olika folkrorelser. Folke Johansson noterar dartill
att det inte ar sjalvfallet att direktiven anger problemet och
utredningen losningen. Vissa direktiv ér tillrdckligt oprecisa for att
problemet kvarstar att upptickas, och andra direktiv utgar fran en
16sning, vars dndamalsenlighet skall legitimeras.

2 50U 1976:49 5 7
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Styrning av utredningar

Hur styrs en utredning? De formella aspekterna ar inte betydelse-
lésa. Paverkan sker bla. genom direktiv, typ av kommitté,
ledamoternas antal och institutionella bakgrund, tidsgridnser och
ekonomiska ramar. Direktivfragan ér vital. I sin studie 6ver rege-
ringskansliet noterar Torbjorn Larsson att

..”’Som regel foljer regeringen och regeringskansliet upp-
marksamt hela forloppet 1 politikutformningsprocessen och
deltar 1 alla diskussioner som féregar tillsattandet av en ut-
redning. Man vet dérfor vilka som vill eller inte vill ha en utred-
ning och ofta dven vilka asikter olika personer kan ténkas fore-
trada 1 en eventuell utredning.”

Val av utredare

Som s.k. strategiska fragor raknas darfor valet av ordférande och
sekreterare. Den mojliga funktionen att skapa samférstand mellan
olika intressenter understryks redan i valet av en- eller flermanna-
kommitté. I det senare fallet d&r sammansattningen av parlamenta-
riker respektive organisationsforetradare viktig. Konkurrens mellan
olika direkt beroérda intressenter anses a ena sidan framtvinga ett
béttre beslutsunderlag, a den andra kanske klargora vilket stéd och
motstand olika forslag kan fa. Géller fragan offentliga admini-
strativa reformer, kan en flerdepartemental rekrytering komma
ifraga.
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Styrsignaler

Agneta Bladh har férsokt att granska pa vad satt direktiven
formedlar styrsignaler och styrkan hos dessa. 479 direktiv ut-
fardades 1979-83. 328 av dessa kan sdagas ha inierat “vanligt”
utredningsarbete. Av denna miéngd pastods nédra hilften sakna
pregnanta problemformuleringar. 67 % karaktariserades som riktade
till avgriansade problem medan blott 14 % av alla utredningar gav
sig 1 kast med “mangfasetterade problem.” Sadana mangfasetterade
problem uppvisade saval forutsattninglosa som tydliga problempre-
ciseringar. En knapp femtedel av direktiven stillde “manga olika
uppgifter,” men de representerade en grad av styrning som bed6ém-
des vare sig vara hog eller lag.*”

Utvecklingstendenser

Jan Johansson rapporterar flera intressanta resultat om kommittéva-
sendets utveckling 1955-89:*

For det forsta har den politiska kontrollen 6kat 1 forhallande till
50- och 60-talen. Utredningstiderna har 1 allméanhet blivit kortare.
Antalet enmanskommittéer och kommittéer med tidsbegransade
uppdrag har blivit fler. Fram till slutet av sextiotalet var c:a en
tredjedel av utredningarna av denna typ.” De senaste tjugo aren har
nira 60% av uppdragen givits till en person. Enmanskommittéer
bestar mycket sillan av en politiker; ar 1988 hade blott 14 % av

3 Ds SB 1994: 1 bilaga 3
44 Johansson, J (1992) ibid.

& Meijer, H (1969) Bureacracy and policy-formation in Sweden. Scandinavian Political
Studies vol 4
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dessa utredningar ett “parlamentariskt inslag”. Andelen ledamoter
med departmentsbakgrund 1 storre kommittéer har okat, delvis pa
parlamentarikernas bekostnad. Deras andel ar storre 1 situationer da
det parlamentariska ldget ar oklart. Andelen for denna kategori
ledaméter savdl som for tjanstemdn varierar numera mellan
10-20 %. Daremot har ordférandenas profil varit relativt konstant.
C:a 20 % ir verkschefer. Ett fatal ledande politiker, oftast pa
statssekreterarniva men sillan statsrad, utndmnes till ordférande.
Det finns ocksa en tilltagande tendens till att fler an ett departement
representeras 1 nagon form i kommittéarbetet. Finansdepartementet
har 1 manga fall tillférsakrat sig platser 1 utredningar med annan
huvudman, alternativt att denna velat férebygga invandningar
gentemot kostnadskrdvande forslag redan pa ett tidigt stadium.

For det andra har kommittéers roll som fora for kompromisser
och foérhandlingar blivit mindre uttalat. Intresseorganisationernas
direktmedverkan dr mindre framtradande. Antalet breda parlamenta-
riska utredningar varierar ¢ver tiden och uppvisar inget sarskilt
monster. Daremot har det blivit vanligare med reservationer fran
oppositionspartier 1 utredningarna. Tidigare berordes c:a en
tredjedel av samtliga betankanden av reservationer fran medlemmar
eller forsags med sarskilda yttranden av sakkunniga. Under 80-talet
kom fler é4n hilften av flermannakommittéernas arbeten att
innehalla reservationer eller sérskilda yttranden. Sdrmeningarna
gillde ocksa oftare helheten snarare dn detaljerna.

For det tredje forefaller kunskapsproduktionen 1 utredningarna
ha minskat. Ett uttryck for detta ar att forskare deltar alltmer sallan
och om de gor det ar det oftare som sakkunniga eller experter én
i egenskap av medlemmar. Den politiska fargen eller statusen pa
regering forefaller inte avgérande for att forklara denna trend.
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Departementen och utredandet

Utredningsinstitutets betydelse for politikutformningen varierar
inom olika politik- och departementsomraden. Utbildnings-, finans-,
Jjustitie- och socialdepartementen svarar for de flesta utredningarna.
Det kan bero pa arbetsvolymen; ett svagt samband finns mellan
departementets storlek och antalet egna utredningar.

Forsvarsdepartementet befinner sig 1 en mellankategori.
Sambandet mellan departementsstorlek och utredningsbehov éar i
detta fall snarast negativt. C:a 6 % av den totala utredningsmassan
kan sagas hora till forsvarssektorn eller c:a uppdrag 10 per ar. 1994
utfardade Forsvarsdepartementet enbart 5 nya direktiv motsvarande
3 % av uppdragen.

I de fall utredningar tillsétts av Forsvarsdepartementet har de ett
stort inslag av specialister som rekryterats ur ministeriet eller ur
forvaltningen. Endast Kommunikationsdepartementet har en utred-
ningsprofil som &r lika specialistberoende. Ett annat kannetecken
for forsvarssektorn ar att den politiska medverkan sker pa relativt
hog niva; flertalet utredningar om forsvaret har letts av stats-
sekreteraren. De parlamentariska forsvarsutredningarna har harvid-
lag en speciell stillning. Dessa betjanas av en mer dn genomsnittlig
stor stab av sakkunniga och experter. De kan ses som en general-
monstring av departmentsexpertis och av sektorns myndigheter.
1982 ars utredning, bestdende av 12 ledamoter, engagerade ett
mangdubbelt antal sakkunniga och 59 experter.
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Genomslag i politiken

1 kanslihusets samordningsprocess

Det foreligger avsevirda skillnader mellan olika utredningar med
avseende pa hur forslagen slar igenom 1 regeringens beslut. En grov
skattning av Johanssons data visar att drygt halften av utrednings-
forslagen accepteras i departementen. Vissa utredningsforslag, garna
da de som formulerats i lagform, fors ograverade in 1 propositions-
texten. C:a 1/4 O6verarbetas eller 4ndras till annorlunda policy.
Resterande forkastas. Mindre drastiskt uttryckt laggs de till
handlingarna eller lamnas 6ver till ny utredning.

Det finns en stark tendens till att om regeringen godtagit ett
utredningsforslag utan fordndringar, sa gor riksdagen det ocksa.
Forslag som giller skatter och reformer diaremot 6verarbetas oftast
1 regeringskansliet. Utredningar som ldmnade administrativa
reformforslag accepterades till 2/3 av regeringen, atminstone under
70-talet. Saddana forslag blev da i gengéld ganska séllan foremal for
remissbehandling.

Reservationer i parlamentariska forsvarsutredningar kan daremot
leda till att forslagen omarbetas av regeringen innan de laggs fram
infor riksdagen. Denna iakttagelse 4r knappast ovantad, med tanke
pa strdvan att na partiuppgorelser om kostnadsramen. Vid nagra
tillfallen har dock utredningarna resulterat i smala majoritetsskriv-
ningar. Regeringen har kunnat forlita sig pa ett alternativt stod 1
riksdagsbehandlingen, som exempelvis 1 1965 ars uppgorelse med
kommunisterna och i1 den 1986 med folkpartiet.

Forsvarsdepartementet foreféll acceptera aningen féarre forslag
fran tillsatta utredningar 4n departmenten gjorde i genomsnitt. 29 %
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av alla utredningsforslag inom departmentets omrade foranledde
andringar 1 kanslihuset. Sjostedt, citerande Johansson, noterade att
det 1 forsvarssektorn finns en tendens till att regeringen avslar ett
forslag 1 sin helhet (27 %) snarare 4n att den modifierar det.*
Samma tendens framtrader om politiken istéllet for institutionel-
la departmentsomraden delas in i funktionella verksamhetsfélt som

totalforsvaret.

Riksdagen

Aven pa denna arena ar det vart att notera, att blott en fjardedel av
administrativa policyforslag leder till omrostningar och andringsfor-
slag 1 riksdagsbehandlingen. Parlamentariska sarmeningar 1
utredningen dr diaremot en sidker indikation pa att forslag till
andringar kommer i riksdagsbehandlingen. Sadana forslag resulterar
emellertid sillan 1 dndrat beslutsinnehall.

Det dr pa samma sétt séllsynt att voteringar kring utredningsfor-
slag rorande forsvarsomradet leder till nagon policyandring. De
politiska skiljelinjerna liksom grundlaggande partiuppgorelser har
normalt dragits upp 1 férvég i andra instanser. Partimotséttningarna
har emellertid viss konjunkturell karaktdr. Under tiden efter andra
varldskriget fram till 1965, liksom under 70-talet, hade utredning-
arna inom verksamhetsomradet totalforsvar det lagsta antalet reser-
vationer av alla politikomraden. Utredningarna fungerade da som
ett konsensusskapande forhandlingsforum. Politiseringen av
kommittéarbetet kan ta sig olika uttryck. Det skedde efter ut-
redningsvarven och infér slutskrivandet 1 1965 och 1984 ars

%8 Sjsstedt op cit s 105-106



SOU 1996:130 Den politiska styrkedjan 167

forsvarskommittéer; i 1994 ars forsvarsberedning markerade
moderaterna och folkpartiet sitt missnéje genom att 6verhuvud icke
medverka i utredningen under dess forsta ar.

LEMO i det sniva perspektivet

Hur ter sig d4 LEMO-processen i férhéllande till de tendenser och
modifikationer av den schematiserade beslutsprocess som ovan
presenterades? Foérst boér négot sigas om utredningsarbetets upp-
laggning och om olika aktérers roll.*” Darefter stalls uppgiften att
viardera LEMO med hjilp av den beskrivning som vi kallat
normalforfarandet. Kan utredningen identifieras som ett inslag i en
hierarkiskt ledd beslutskedja, som fullgor en viss entydig funktion
och som initierar en foreskriven beslutsgang? Priglas LEMO som
utredning och process av de rationella 9verviganden och procedurer
som inledningsvis diskuterades som utméirkande for politikutform-
ning och styrning? Eller kan processen battre summeras med hjéalp
av andra termer — en annorlunda forvaltningspolitisk modell vars
forutsattningar, innehall och konsekvenser bygger pa nya karaktérs-
drag? Slutligen jamférs LEMO med andra storre sektorsutredningar
avseende departementala organisationsférandringar, utredningsupp-
dragets omfang samt analys och verkstallighet.

47 LEMO:s forlopp och arbetsmetodik agnas en utforlig redogérelse och analys i En
Styrande Krigsorganisation , SOU 1995:129
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Utredningsuppdraget

Ytligt sett finns det manga drag i LEMO som &verenstimmer med
den expeditiva, snabbt arbetande famansutredning som beskrivits
tidigare. Men inte fullt ut. Avvikelserna kan vara sddana att de
skapade LEMO:s sarpragel. LEMO:s direktiv var for det forsta
mycket omfangsrika och avsag en hel forvaltningssektor, inte bara
en specifik myndighet. Ddrmed kunde férmodligen alternativet att
”styra hardare genom att utreda inom befintlig struktur” avvisas; en
riktlinje som annars slagit igenom i den nya kommittépolitiken
1982. Det édr ocksa noterbart att departementet stannat fér en en-
mansutredning och ddrmed indirekt prioriterat bort ett mojligt och
troligt forhandlande 1 ett mangsidigt sammansatt kommittéarbete pa
vagen mot utredningsslutsatserna. Forslag skulle 1dmnas pé sju spe-
cifika omraden som skulle komma att beréra manga intressenter.
Enligt uppdraget skulle en konsekvensbedémning redovisas. Kom -
binationen av enmansutredning och uppdragets vidd &r saledes
ovanlig. Daremot fullféljdes departementets tradition av att tillsitta
utredningsman pa hog niva — Nordbeck var GD och f.d. statssekre-
terare. Inte heller aktualiserade den nytilltradande regeringen ett
skifte av utredningsman eller utfardande av tillaggsdirektiv. Sddana
atgérder har eljest inte varit ovanliga den senaste 20-arsperioden.
Regeringens laste tva viktiga forutsattningar: en begransning av
forsvarsmaktsbegreppet och besparingsbetinget. Genom att dversy -
nen omfattade alla ledningsnivaer inklusive den parlamentariska
fanns fa restriktioner. Denna relativa 6ppenhet och féorekomsten av
manga problem, 4r som vi sett, inte vanliga for fimansutredningar.
Denna form for 6versynsarbetet var dnnu inte helt faststalld nar for-
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svarsministern presenterade utredningsplanerna i bérjan av 1991.%°

Vid regeringssammantradet den 18 april anmaldes det kommande
dversynsarbetet. Formuleringen av direktiven uppgavs da fortfaran-
de vara under dvervidgande. Arten av uppdrag diskuterades mellan
departement och utredare under varen. Nordbecks instéllning till
nddvindiga och méjliga policyreformer var formodligen kanda och
forutsagbara. Enligt statsradsberedningens uppfattning bor “ordfo-
randen om mojligt delta i arbetet pa att utforma direktiv™*. Ett
sadant inflytande pa detta stadium underlattar upplaggning och in-
riktning av arbetet. Ett annat sardrag hos LEMO ar stadgandet (dir.
1991:44) att utredaren skall folja pagaende utvecklingsarbete och ta
vara pa gjorda erfarenheter och dartill under arbetets gang kunna
initiera forandring och utveckling hos myndigheterna inom verk-
samhetsomradet”.

Handlingsfriheten innebar mojligheter att agera utover den
vanliga, priméara analytiska uppgiften att utreda och féresla hand-
lingslinjer. Som utredningen péapekar (SOU 1991:112 s 25) fanns
“nuligesbeskrivningar och teoretiska problemanalyser tillgéngliga”.
En i stort sett fardig text foreladg sedan tidigare utredningsvarv;
vissa av dessa formuleringar 1 1976 érs utredning om forsvarets led-
ning hade dessutom skrivits av utredaren sjalvt. Vare sig de for-
handlings- eller kunskapssékande funktionerna hos utredningar
framtrader som nagra huvuduppgifter for LEMO. I samforstand
med utredaren kunde foérsvarets myndigheter ta initiativ och darmed
foregripa beslut om “éndringar och utveckling”. Denna anteciperan-
de och reformframjande héllning gér igen hos alla de centrala in-

“8 Prop 1990/91: 102
“9 Ds SB 1984:1
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stanser som involveras i LEMO-processen. Tidigt uttalade sig for-
svarsutskottet for att delbeslut skulle kunna fattas rullande. Redan
1 mars 1992 — efter att forslaget till ny ledningsorganisation lagts pa
riksdagens bord men tvda manader innan beslutet — bildas en
lednings- och arbetsgrupp 1 departementet med uppgift att under-
latta beredningen av LEMO:s forslag. En manad senare bildades
motsvarande projektgrupp inom forsvarsmakten. Riksdagens for-
svarsutskott bejakade tidigt att delférslag brots ut ur helheten.

I en trivial mening uppfyller LEMO foérstas kravet att vara ett
regeringens instrument. Helhetsbilden dr emellertid sammansatt.
Om kommitténs insatser hade begrinsats till att administrera ett
redan tidigare utformat uppdrag eller en organisation hade analogier
kunnat dras till de kortvariga hjélpinstanser som under kommitté-
beteckningen eller andra liksvardiga former skapas inom departe-
menten. Men LEMO préaglades av att 6vertalning och politik-
formulering grep in 1 varandra. Den s k. forankringen bedrevs av
utredaren sjalvt, pa ett for sektorn nytt sitt, i seminarieform.

Vagheten 1 begreppet forvaltningsuppgift understryker intrycket
av att LEMO savil handlade en berednings- som en verkstillig-
hetsuppgift. Regeringen kan verka padrivande genom att formulera
en bestamd uppgift och satta vissa restriktioner for méjliga losning-
ar. Den kan ocksa reagera pa anticiperade problem genom att till-
handahalla en ny arena for att hantera dessa. Genom LEMO skapa-
des procedurer for att fora diskussionen om ledningsproblem och
forsvarsstruktur med de ledande och relevanta myndighetsfére-
tradarna. Den rationalistiska retorik som reformambitionerna klad-
des in 1 var 1 sammanhanget en tillgang som féormodligen appelle-
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rade till attityder och forvantningar hos de berérda.*

Faser och roller

Schematiskt, och i 6verenstimmelse med den inledningsvis berérda

konventionella bilden, kan sekvenserna och aktorerna framstallas

som 1 fig 4.
Faser artikule-  strukture- val-  genom-
ring ring fas  forande
LEMO- fackpress
aktivitet OB/departement
utredaren
verksamhets-
anknutna experter
iterativ process
beslutsfattare/
utredare
LEMO:s seminarier
Insti- OB/ ooh samyal
tution rege- LEMO
nngen OB regering/
Riksdag
Existerande och
nya myndigheter
Fig. 4  Faser och aktorer i LEMO-processen

O Jfr. Jacobsson, B (1989) Konsten att Reagera kap 3 och 8. Stockholm: Carlssons samt
redogérelse for intervjuer med hdgre chefer SOU 1995:129, En styrande krigsorganisation.
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En meningsfull roll- och fasuppdelning 1 beslutsprocessen ar svar
att urskilja. Saval LEMO som departementet arbetade inte bara med
att formulera riktlinjer utan ocksa med att forandra forsvarets
mottaglighet for nya idéer och att 1 fortid skissera nya krav, oaktat
att atgarder och riktlinjer knappt hunnit sanktioneras av riksdagen.
Konsensus viéxte fram 1 en begrinsad krets av ledande myndighets-
foretradare. Successiva avstamningar av det mojliga handlingsut-
rymmet och en formodad onskan att undvika storre dndringar
senare torde ha underlattat framvaxten av detta relativa samfor-
stand. Det forefaller som om verkstdllande myndigheter 1 mental
mening anpassat sig till dndrade verksamhetsforutsittningar langt
innan de formella besluten med krympande ekonomiska ramar lades
fast. Genom den allmanna uppslutningen kring principen om
krigsorganisationens styrande krav underlattades avknoppningen av

stodjande myndigheter.

Hierarkin

Den politiska ledningen initierade 1 och for sig reformarbetet. Det
skedde emellertid som en del av ett allmdnt omtiankande och 1
samband med introduktionen av nya principer for statsforvalt-
ningen. Forsvaret blev en av flera sektorer som berordes. Forand-
ringstrycket artikulerades med emfas av utredaren. Det riktades
gentemot samtliga intressenter 1 totalférsvaret: departement,
forsvarsledning, verkschefer, forsvarsutskott och férsvarsberedning.
Nagra of6rutsedda forseningar eller storningar intraffade inte;
andringsprocessen utovades av ett obrutet ledarskap. Det ar inte
osannolikt att dialogen med myndigheterna underléttades av att
arbetet inte framstalldes som ett politiskt beting utan snarare som
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ett forverkligande av uppddmda férvantningar. Forslagen kunde
ocksa rationaliseras med hanvisning till den allméant omfattade men
svarrealiserade ambitionen att krigsorganisationen skulle styra
verksamheten under fred.

Politikprocessens rationalitet

Begreppet 1 rubriken ar mangtydigt. Inledningsvis kommenterades
det nar det gillde forsvarspolitiken 1 sin helhet. Rérande LEMO
kan rationalitetskriterier diskuteras med avseeende pa tre olika ting:
beslutet att tillsatta utredningen, den process som initierades och
kvaliteten pa dess slutforslag.

Det bor noteras att rationalitet anvands som ett honnérsord i
mangder av politiska texter, inte minst da av det slag som ledsagar
LEMO. Vi forutsitter emellertid att den kalkyl som ledde till
LEMO-uppdraget formulerades var rationell enligt vanliga kriterier
for sadana avgoranden dvs. politiska nyttodverviganden.

Déaremot motsvarar LEMO-processen sjélvt knappast kraven pa
instrumentell rationalitet. Den var instrumentell, men processen som
lade grunden till den framtida lednings- och myndighetssstrukturen
utgjordes av en aterkommande serie av beslutspunkter och succesi-
va omprovningar, som delvis betingade varandra. Alternativdiskus-
sionen begransades till organisation av Hogkvarteret och da efter
invandningar fran direkt berérd myndighet. I riksdagen uppmérk-
sammades nagra invdndningar fran enskilda ledamoéter, men de
modifierade inte tempo eller inriktning.

LEMO:s arbete vavdes in i en rullande politikomformulerings-
process. Forsvarsutskottet uttalade sig inte bara for ett skyndsamt
arbete, det tillskyndade ocksa en ordning dér succesiva beslut
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kunde fattas (1991/92 F6U:8). LEMO frankopplades vidare de stora
overgripande politiska forberedelserna for 1992 ars forsvarsbeslut.
Forslagen till riktlinjer fér den nya myndigheten blev ett ingangs-
varde for denna politiska forsvarsplanering snarare an dess resultat.
Inhemska, starkt forsiamrade ekonomiska forutsattningar parat med
genuin internationell osédkerhet rubbade mgjligen fortroendet for att
slaviskt fullfélja den “synoptiska” langtidsplaneringen 1 en last
tidscykel.

I ett annat avseende fullféljde LEMO emellertid det planmassiga
systemtankande som praglar férsvarsmaktens beslutsordning. I den
materia som LEMO skulle lamna férslag om, dvs. en rationell och
effektiv myndighetsstruktur for foérsvaret, fanns det enligt utred-
ningen redan en rationell utgangspunkt definierad och framtagen.
Planeringssystemets grundsyn och styrande begrepp behovde som
tidigare papekats, aterupptackas for att kunna laggas till grund for
en framtida tillimpning, som darefter kunde motsvara statsmakter-
nas krav.”!

Utévandet av ledningsansvaret krivde med denna utgangspunkt
dubbla anpassningar. Det ér sdllan som reformer hos den under-
lydande forvaltningen uttryckligen leder till atgéarder saval hos “be-
stillare” som “utforare”. Nya stodjande organ skapades 1 departe-
mentet for att underlitta omstruktureringsfasen (Ledningsgrupp
LEMO i departementet) och pa myndighetsplanet (FMO, TAV).
Men utover instimmandet 1 regeringens ledningsansvar patalade
LEMO iven att “sarskilt forsvarsdepartementet” behover stirka

analyskompetensen. En annan grans, formodligen 1 avsikt att

3" En rationalitstisk priglad framstillning av begreppen effektivitet och produktivitet 1
forsvarets planeringssystem finns beskriven i Regeringens uppféljning och kontroll, DS
Fo 1988:76.
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minimera inslaget av sektorexterna influenser, drog utredaren
genom konstaterandet att forsvarsfragornas hantering mellan
regering och riksdag lag utanfor uppgiften. Detta hindrade inte
LEMO fran att parallellt bearbeta medlemmar av férsvarsutskottet.

Styrning genom organisationsdndringar

I och for sig sker organisationsandringar relativt ofta inom och
mellan departementen. Utrikesdepartementet dgnas aterkommande
organisationsoversyner ungefarligen vart femte ar. Omorganisering
av ett departement foregas vanligen av en utredning eller till-
sittandet av en organisationskommitté. Inte alla har status av
offentlig utredning. Eftersom sadana dndringar kan uppfattas som
en intern regeringsangelagenhet redovisas arbetet relativt sparsamt;
1 kommittéberittelsen omnidmns de som “andra utredningar”. Nor-
malt begrinsas sadana verksamhetsutredningar till att behandla sak-
enheter och kompetensdragningar inom ett eller flera departement.
Det har hént att hela departement tomts pa sitt tidigare innehall och
givits ny profil, som Civildepartementet.

Nya departement tillkommer oftast 1 samband med regerings-
bildningar. Motivet kan vara politiskt, dvs. att organisationen anpas-
sas till en given personuppsittning av ministrar. Det kan ocksé vara
ett sdtt att markera drendens sarskilda vikt; miljéfragornas in-
stitutionalisering 1 eget departement 4r ett gott exempel. Effektivi-
tetsskal av olika slag och argument om érendenas sakliga samband
kan ocksa aberopas.

Forsvarsdepartementet har haft flera byten rérande huvudan-
svaret for olika organ med andra departement. Det dr framforallt

komponenterna i den civila delen av totalférsvaret och vissa s.k.
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stodmyndigheter som varit rérliga. Omflyttningama — och darmed
forutsattningarna for Forsvarsdepartementets direkta kontroll — kan
mojligen ses som uttryck for rikets skiftande beredskapstillstand.
Efter 1947 har civilforsvaret flyttats via socialdepartementet till in-
rikesdepartementet for att s smaningom hamna i1 F6D. Forenade
fabriksverken overfordes till industridepartementet 1969 och Statens
haverikommission till Kommunikationsdepartementet 1978. LEMO
anvinde sig medvetet av en sadan utskiftningsstrategi da det dels
insnivda forsvarsmaktsbegreppet, inférde uppdragsstyming till
ombildade stodmyndigheter och prévade om vissa funktioner
dverhuvud behovdes inom férsvarsdepartementets fogderi. I det
senare hinseendet kan manga paralleller dras till omvandlingen av
statsforvaltningen inom andra departement och sektorer.

Utredningsuppdragets omfdng. Jamforelser med andra uppdrag

En stor samhallsreform kan ha konsekvenser for befintliga myndig-
heter och medfora nyskapelser. Det normala ar att ett kommitté-
och utredningsuppdrag begransas till att gélla just denna for-
valtningsniva.

De tita utbildningspolitiska policybesluten och skolans och
hogskolans expansion har sillan ansetts forutsitta andringar i
utbildningsdepartementet. I utredningen statsférvaltningen och EG
— som onekligen berérde en stor omstéllningsprocess — undantogs
explicit den politiska ledningsapparatens och departementens
organisation och arbetsformer (SOU 1993:80) I utredningen for att
forbereda och vidta atgéarder for att inrétta totalfrsvarets pliktverk
(SOU 1994:25) begransades uppdraget till att gélla inrdttandet av
det nya verket. Direktiven anforde att vissa hansyn kunde behévas
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visas gentemot andra verk under avveckling och att viss samverkan
skulle ske med andra organ. Relationen till statsmakterna namns
daremot icke.

Tva utredningar inom politiskt centrala verksamhetsomraden kan
ocksa tjana som jamforelseobjekt. Utredningarna om Arbetsm ark-
nadspolitikens roll, omfattning, inriktning och avgransning (1994)
samt Oversynen av strukturer och resurser inom arbetslivspolitiken
(1994) erholl bagge i1 likhet med LEMO ett brett anslag. Den forra
analyserade emellertid inte 1 vad man myndighetstrukturen har ett
samband med den substantiella policyn. I sa matto finns en dver-
ensstimmelse mellan forsvarspolitikens politiska” utformning och
forsvarets organisationsproblem. Den senare gavs i1 uppdrag att
tacka savil vertikala som horisontella relationer: ”En ¢vergripande
bedémning bér goras avseende resurser, strukturer och ansvarsfor-
delning inom hela myndighetssfiaren", en struktur som “’karaktarise-

2293

ras av savél starka som svaga liankar”™. Utgangspunkten for
dversynen begrinsades emellertid till att galla samordningsfragor
mellan “de olika myndigheterna inom sektorn” och deras enskilda
och kollektiva formaga att infria malen. Systemsynen gjorde halt

vid departementet.

Analys och verkstdllighet

Viss sldktskap med LEMO uppdraget hade direktiven for den
sdrskilde utredaren for inrittandet av en ny central myndighet pa
jordbruket omrade m.m. (Dir. 1991:1). Utgangspunkten var rege-
ringens forslag till ny myndighet, ett férslag som hade lagts fram
av en tidigare utredning. Uppdraget innebar emellertid stor frihet
for utredaren att ordna lokaler, forhandla om 16nesystem, rekrytera
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personal och vidta sarskilda personalinsatser. Vidare skulle
utredaren fortlopande informera berérda huvudorganisationer om
arbetet samt ge dessa tillfalle att framfora synpunkter och att sa fort
det blir mojligt “paborja arbetet med att inratta de radgivande organ
som bor inrattas vid jordbruksverket”. I uppdraget ingick en klar
verkstéllande och 1 nagon man en pladerande/6vertalande kompo-
nent. Uppgiften skiljer sig dock med avseende pa bredd och
generalitet fran de som LEMO arbetade med. De frihetsgrader som
mandatet medgav rorde enbart inrdttandet av en avgransad for-
valtningémyndighet.

Den offentliga forvaltningens mellanniva utgor en lang f6ljetong
av besvirliga avvigningsfragor 1 svensk politik. Nivan dr delad
mellan landstingskommuner, kommunférbund och statliga lanssty-
relser, och kraftfulla sektorsorgan som tillhor de stora centrala
ambetsverken. Dessutom har sjalva skalans andamalsenlighet — den
civila territoriella indelningen — kommit att ifrdgasattas genom EU
medlemskapet och uppsvinget for regionstanken.

1991 tillsattes en utredare med uppgift att gora en analys av
offentlig verksamhet pa denna niva och att ’gora en perspektiv-
studie med olika alternativ for en framtida struktur”. (Dir 1991:31)
Som motiv anférdes bland andra en serie forandringar, inte minst
1 form av nya politiska beslut och krav, samt behovet av god
hushallning med resurser. “Detta krdaver 6kad produktivitet och
effektivitet samt omprovningar av existerande utgiftsprogram och
samhillsorganisation.” Analogier kan dras till motiven for den
samtida 6versynen av den offentliga sektorns militdra regionala
indelning. Det framhalls att uppgiften bor begransas till att
klarldgga alternativ och berakna hur de kan optimeras med hénsyn
till olika avvagningar. En rationalistisk utgangspunkt, saledes.
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”Konseckvenserna av de skilda alternativen borde redovisas sa
fullstindigt som mojligt, bland annat med avseende pa mojlig-
heterna att uppna skilda nationella mal, effektivitet 1 resurshus-
héllningen, medborgarinflytande och fértroendevaldas arbetsvill-
kor.” Uppdragets vidd erinrar om strukturproblemen inom férsvaret.
De skilda samhéllsviarden som skall beaktas, later sig ddremot inte
lika enkelt aterféras pa sadana slagkraftiga organisationsprinciper
och styrande principiella mal som blev LEMO:s ledstjarna.
Analogin haltar i dessa avseenden. Utredarens uppdrag saknar
dessutom tillatande skrivningar vad avser faktiskt handlande for att
paskynda och foérankra den forandringsprocess som pastas nodvén-
diggora utredningen.

Dessa exempel kan inte tjana som fullgott stod for tesen att
LEMO-processen hade helt unika egenskaper. En systematisk
genomgang av direktiv och betinkanden kan férmodligen resultera
i att traffande paralleller upptickes. Men de nagot slumpmassigt
utvalda exemplen forsvagar inte heller tesen.

Vad som utmirker LEMO 4r kombinationen av genuin kanne-
dom om omradet, handlingsinriktningen, tempot och uppdragets
frihetsgrader. Till detta kom att processen i stort kunde genomféras
av ett obrutet ledarskap. Det dr annars karaktéristiskt for politisk
styrda organisationer att den inneboende konflikt- och kontroll-
problematiken ofta leder till att beslutstillfallena styckas upp; att
riktlinjer omprovas och andras; och att centrala uppdragstagare
skiftas ut.

Utredaren och flertalet férsvarsmyndigheter, inte minst OB, fére-
faller ocksa ha delat en dvertygelse om att tiden var mogen for en
lange o6vervigd éndring. Det finns gott om illustrationer som
pavisar att utredandet ocksa tjanat 6vertalande uppgifter gentemot
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forvaltningen, parlamentet, enskilda partier, eller till och med
regeringen. Den slutsats som Gunnar Hesslén framfor 1 sitt arbete
over det svenska kommaittevdsendet intill 1905, ”att kommittévisen-
det till en del blivit en skaligen pa egen hand beslutsbildande faktor
1 svenskt statsskick” kan mahanda citeras. Den traffande reflektio-
nen framfors, att det inte kan ges ett generellt omdome om “kom-
mittéernas roll 1 de stora, for regering och riksdagspartier vésent-
ligare fragorna men att ”de viktigaste kommittéernas arbetsresultat

i regel stimt med Kungl. Majt:s syften™.

Byrakratihinder?

LEMO som policyprocess har redan tidigare kommenterats vad
avser relationen till opinioner och partipolitik 1 riksdagen. Genom-
gangen av egenskaper hos olika policyforslag och av utredningars
betydelse for utfallet bekriftar antagandet att de politiska hindren
att forverkliga omstruktureringen var fa. Valet av en professionell
enmansutredare och kort rapporteringstid, var i1 dverensstimmelse
med den allmédnna tendensen inom utredningsvasendets. Uppdragets
generalla karaktar och 6vriga forutsattningar var daremot ovanliga.

Behovet av en utredning rattfardigades bl.a. med att forslag be-
hévdes laggas fram for att skapa en rationell och effektiv myndig-
hetsstruktur. Det framholls ocka att regeringen har mojlighet till en
starkare styrning av myndigheterna dn den som vanligtvis tillam -
pats. Enligt utredningen kravde detta mer av resultat- och malstyr-

22 Hesslén G (1927) Det Svenska Kommittévisendet intill ar 1905. s 370-71 Uppsala:
Lundequistska Bokhandeln
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ning. Det var organisationen som efter lang provotid skulle
anpassas till styrsystemet. Var da myndigheterna — “forsvarets
produktionsintressen” ett reellt hinder som maste Gvervinnas?
Skedde det genom hardare befilsforing? Aterstalldes den normeran-
de policyprocessen med LEMO som tvingande exckutor?

Nej det forefaller inte sa. Den nya principiella inriktningen vaxte
fram i samklang med direkt berérda myndigheter. Informationen
fanns relativt latt tillganglig for de inblandade. Man kan till och
med pasta, att dndringarna inte var ovalkomna. Stédllda infér nya
och okinda forutsattningar forsvagades de trogheter som tidigare
gjort sig gillande. Det ar inte osannolikt att insndvningen av
forsvarsmaktsbegreppet paskyndade det strategiska omtankandet hos
stodjande myndigheter. Nya begrepp och organisationslosningar
som overflyttades fran andra samhallssektorer avskrickte inte, 1 det
laige de flesta myndighetsforetradare insag att andringar var
oundvikliga. Den intressanta fragan ar inte hur LEMO lyckades sa
vil med sitt uppdrag, utan varfor en stor myndighetssfar var sa pass
mottaglig for l6sningar som tidigare gatt i std. En del av forkla-
ringen ligger sannolikt i férsvarets sektoriseringstendens, dvs. for-
svarssektorns inflytande dver sina egna angelagenheter.
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Forsvaret som sjdlvstyrande sektor

Forsvarssektorn har, som ovan antytts, en del sarpriaglade drag som
paverkar politikutformning och mojligheterna att styra denna sektor.
De monster som framtrader bekraftar bilden av att svensk politik
1 hog omfattning &r institutionaliserad och organiserad i bestaecnde

segment som vavs samman av nétverk och personliga relationer.

Sektorisering som forklaring till konsensus

“Forsvarsvisendet” &r tvivelsutan en sddan sektor.”® Det r enkelt
att konstatera att behovet av ett starkt forsvar och nationellt
totalforsvarstankande blev en politisk realitet efter andra varldskri-
get. Begreppet tilldelar Forsvarsdepartementet den sammanhallande
ledningen fér sadana aktiviteter pa tvaren av funktionella och in-
stitutionella indelningar. Argumentet om det lilla landets utsatthet
och synen pa forsvaret som en nationellt samlande institution har
varit framtrddande drag i politiken. Uppslutningen har medfért att
kontroversialiteten blivit 1ag, konsensus hog, och det professionella
inflytandet hogt. [ sin tur underléttar denna karanda och organisa-
tionsideologi en gemensam situationsforstaelse och beredskap infor
nodvandiga dndringar.

Ett annat argument ar att det politiska stodet till neutralitetslin-
jen varit sa sjalvklart, att forsvarspolitiken under lang tid medvetet

kunnat omformuleras som organisations- och samordningsfragor for

® 0 Petersson, op. cit s 26
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experter. Det ar forst blockpolitikens fall som patvingat anpass-
ningar av den institutionaliserade sakerhetspolitiska doktrinen. Det
ar 1 ett sadant sammanhang som de mekanismer i beslutprocessen
framtrader som varit outtalade forutsattningar for sjalva politiken
och dess underforstadda rationalitet. Hit hor femarscykeln, anslags-
upprakningsindex, budgetprocessens olika tidsskikt, liksom den
planmassiga partipolitiseringsfasen.

Det finns flera undersokningar som pa olika satt beskriver och
forklarar uppkomsten och uppritthallandet av denna sektorisering.
Kjell Goldmann har karaktériserat den forsvarspolitiska policykeln
som en verksamhet som 1 ytterligt hog grad kontrolleras av den
egna byrakratin. OB virderar krigshotet, bestimmer vapenonske-
mal, levererar underlaget for bestédllningen och utvarderar pro-
duktens dndamalsenlighet”* Fa s.k. spontana aktorer blandar sig
1 beslutsprocesssen. Nar utomstaende opinioner gor det, som 1 de
debattskrifter som ledsagar forsvarsbesluten, dr urvalet och omstén-
digheter 1 hog grad ett utflode av en planerad process.

Jan Johansson menar att forsvarspolitiken bara dndras marginellt
bl.a. for att omradet bedémts sa pass viktigt att beslutsfattarna inte
tillatit sig aterkommande experiment. Opinionen har varit valdigt
stabil under lang tid; ett forhallande som kan sammanhédnga med
den neutralitetspolitiska 6verideologin. Agrell har bland annat stu-
derat sambandet mellan yttre hotbilder och férsvarsorganisation
under det fyrtio ar langa kalla kriget. Ett resultat ar att det faktiskt
forelegat betydande forskjutningar 1 den strategiska analysen av den
internationella stormaktsutvecklingen och av majliga hot riktade
mot Sverige. A andra sidan har doktrinen i dessa avseenden haft ett

% Goldmann i Goldmann- Berglund - Sjostedt op cit
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begransat genomslag pa den niva som kallas handlingsm6nster och
som mer direkt anknyter till den befintliga forsvarsmaktsstrukturen.
Organisatorisk konkurrens och inre motsattningar kan férandra
upplevelsen av det yttre hotet och darmed andra doktrinen. “Det
lagoma hotets princip” har ofta kommit att anféras for att ratt-
fardiga den bestaende organisationsstrukturen. En liknande slutsats
drar Dahlman.’’ I en av Finansdepartementet publicerad studie om
sdkerhetspolitiska premissers och omvérldsbeskrivningars genom-
slag pa den l6pande politikens utformning, noteras ocksa bristen pa
ett ndra samband mellan yttre férutsattningar och “apparaten.”
Inledningsvis gjordes nagra papekanden om styrningens styrka
och karaktar 1 alternativa policyprocesser. Forsvarssektorn har ett
rejalt inflytande 6ver “egna angeldgenheter”. LEMO-arbetet mot-
sédger inte detta. Kan man dérav slutsatsen att forsvarspolitiken 1 sin
helhet skulle vara foérvaltningsstyrd? Det vore nog en férenkling.
Snarare kan sédgas att politikens valfas organiserats pa ett satt som
mojliggjort en fast rollfordelning baserad pa de styrprocesser som
motsvarar savil den normtrogna som konventionella beskrivningen.
Systemsynen och den rationalistiska retoriken 1 planerings- och
styrsystem har da verkat som en forenande faktor. Pastaendena kan
foras ett steg langre: denna sektorisering var en verksam férut-
sittning for genomférandet av LEMO och de darmed initierade

andringarna.

%5 Ds 1994:138



SOU 1996:130 Den politiska styrkedjan 185

Forsvarssektorn i ett politikutformningsperspektiv

Sektoriseringen bor rimligen underlétta utvecklingen av organisa-
tionsideologier, skapa personkdnnedom och leda till langtida
karridarmonster. Under vissa betingelser kan effekterna bli stagna-
tion, 6deldggande konkurrens och sektoriell slutenhet. Under andra
— och det 4r argumentet 1 detta sammanhang — finns férutsattningar
for, som det heter 1 militér jargong, kraftsamling. LEMO-processen
innebar en strukturomdaning som inte utan vidare kan upprepas
inom andra departement och sektorer

Tre uttryck for sddana hjilpande omstandigheter kan skisseras.
De giller sektoriella karriirmonster, forekomsten av ett institutio-
nellt minne och “organisationskomplexet”, dvs. ett antal fragor som
realistiskt sett inte kan hallas isér eller 16sas var och en fér sig.

Karridgrmonster

For det forsta framtrader ett karriarmonster dar enskilda personer
under en lang sammanlagd tjénst betratt olika poster inom sektorn.
Forsvarsdepartementet rekryterar ytterst séllan foretradare for andra
departement till sina utredningar. Specialiseringen innebar ocksa att
relativt f& handldggare har erfarenheter av tjanstgoring 1 annat
ministerium (16 %). Torbjorn Larsson noterar att behovet av
regelbundna kontakter med foretradare for andra departement har
genomsnittligt uppgivits varit lagre for forsvarsministern och dennes
statssekreterare dn for nagot annat departement under tioarsperioden
1974-84, med undantag for socialdemokratiska ministrar i bostads-
departementet. Férsvarsdepartementet rankades sist pa en lista 6ver
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interministeriella kontakter i kanslihuset.

For det andra har denna aterhallsamhet i kontaktbehov inneburit
att fa departement ansett sig sta i konflikt med férsvaret. Sam-
banden har géllt savidl under borgerlig som socialdemokratisk
ledning’®. Flest samordningsirenden och kontakter har Forsvars-
departementet med UD, statsradsberedningen och finansen. For
ovrigt ar det relativt oklart med vilka andra departement Férsvars-
departementet har behov av samordning och kontakt.

I Olof Peterssons undersokning ¢ver maktens nitverk (ocksa
baserad pa uppgifter om kontakter som lamnats av regeringskanslits
handlaggare) bekraftas denna bild. Darutover framkommer flera
intressanta monster, som underbygger intrycket av stark sektorise-
ring. Forsvarsdepartementet 4r bland de ledningsorgan som har
storst koncentration till och tédtast kontakt med underliggande
myndigheter. Frekvensen av arliga kontakter med “militdra staber
och forband oOvertrdffas enbart av socialstyrelsens handhavanden
med socialdepartementet. Kontakterna med industrin ar pafallande
selektiva. De riktar sig till ett fatal enskilda foretag och inte till
branschorganisationer. Kontakterna med allmanheten och organisa-
tionsvdsendet ar mindre ofta féorekommande 4n de som andra
department redovisar. Det lysande undantaget dr de frivilliga
forsvarsorganisationerna.’’

Exempelvis var LEMO-utredaren aktiv under den lednings-
utredning som publicerades 1976. Vissa centrala problemstallningar
som da berdérdes aterkom 1 snarlik form och ordalydelse femton ar
senare. Gunnar Nordbeck har ocksa en lang dmbetsmannakarriar

i T L arsson op cit tabeller 5b, 5¢,7a,7d, och 7e.
B Petersson, O (1989) Maktens Natverk. Stockholm: Carlssons
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med ekonomistyrning och langtidsplanering i Forsvarsdepartementet
bakom sig fére utnamningen till GD och LEMO-utredare.

Institutionellt minne

Ett sadant professionellt karridr- och tjanstgéringsmonster som ovan
tecknats ar sidkerligen betydelsefullt. Det bor dock kompletteras
med papekandet att forsvarssektorns tjanstemén forvaltar och
underhaller ett ’institutionellt minne”, som kan vara en tillgang.
En serie problem och fragestéllningar har erfarenhetsmassigt ansetts
hora samman och darfér kommit att bli behandlade i ett samman-
hang. Forsvarets upptagenhet med praktiska organisationsproblem
forstarks av en gemensam skolning i tdnkandet kring organisations-
teoretiska fragor. Planerings- och ekonomisystemet har flera ganger
aterkommit som ett problem men ocksé som det nav kring vilket
hela verksamheten ror sig.

Organisationskomplexet

Gemensamt for tidigare refererade utredningar om forsvarets hogsta
ledning 4r upptagenheten med ett antal aterkommande uppgifter.
Detta forsvarets “organisationskomplex” innefattar ett antal grund-
virden inklusive alla de fragor om den hogsta ledningen som ovan
berorts.

Sektorspolitiska sidrdrag och foérekomsten av ett valutrett
“organisationskomplex” léser sjilvfallet inte svara praktiska om-
stillnings- och strukturomvandlingsproblem. Men de innebér att
centrala fragestillningar och relevanta faktorer dr bekanta, liksom
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kannedom om de principiella handlingsalternativ som ar mojliga
och rimliga. [ hog grad kan en sadan beredskap ha mgjliggjort och
underlattat den andringsprocess som sedan foljde. LEMO-utred-
ningen tycks ha utgatt fran att alternativen var kanda och att det var

dags for handling.
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Omstruktureringar av organisationer — nagra
aspekter pa privat och offentligt

En hypotes om strukturomvandlingen inom férsvaret ar att

forloppet Gverensstimmer med

resoluta andringsprocesser i

néringslivet och inom det privata. Det finns méanga observationer

som styrker antagandet.

Fig 5 Komponenter i
LEMO-processen

Sfusionsforlopp, och analogier med

Komponenter som underldttar
Sfusionsforlopp

LEMO-analogi

vardering av forvérvskandi-
daten

kriterier for integration eller
avknoppning

forvérvspolicy

krigsorganisationens roll

tid och ledningskapacitet

tidspress, hog ledningskapa-
citet

plan f6r integrering, kontinui-
tet 1 fusionsarbetet

plan tidigt fastlagd, samme
processledare 1 stora delar av
processen

identifikation av nyckelper-
soner

successiv bearbetning av nyc-
kelpersoner
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Nagra likheter

En studie over fusionsforlopp vid foretagsforvérv fann att det var
svart att finna nagra allmangiltiga monster. Emellertid identifierades
nagra forutsittningar som hoér samman med mindre lyckade
fusioner.’®

I figur 5 pa foregaende sida framstalls dessa faktorer, som nagra

omstandigheter eller krav vilka gynnar sammanslagningen. LEMO
uppfyller pa ett intressant satt manga av kraven.
Omvandlingen av krigsmakten utmérktes av ett hastigt genomfo-
rande; en tidigt paborjad forankringsprocess, och ett i langa stycken
informellt férfarande. Dessutom introducerade den en strategisk 1dé
redan i startogonblicket. Dessa egenskaper sags allméant vara sddana
som savil bor och faktiskt uppvisas av vinstsokande foretag som
andrar skepnad. Dessutom pekar flera studier pa att dynamiken
alstras inte blott av en karnprodukt, utan dven av en kédrngrupp.
Féryelseprocessen kraver malmedvetenhet och formaga att dra
fordelar av sjilva samordningsprocessen.’’

LEMO avviker ytligt sett fran detta villkor satillvida att en enda
person utgjorde dess centrum. En nérmare granskning visar dock pa
forekomsten av ett interinstitutionellt monster, bl.a. innefattande
ledningsgrupper i Forsvarsdepartementet och de centrala militara
staberna, som hade en verksam roll.

Andra dverensstaimmelser med den teoretiska litteraturen kan
pavisas. Nils Brunsson héavdar att ett foretag dverlever genom att

% Lindgren, U (1982) Foreign aquisitions. Management of the integration process.
Stockholm

i Johannisson , B (1980) Den organisatoriska smaltdegeln. Malmé ; Andersson H (1994)
Ett Industriféretags Omvandling. Higglund och Soner Stockholm: EFI
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producera séljbara produkter. Resultatet nas frimst genom effektiv
och samordnad handling. Enighet, specialisering och problemlés-
ningsformaga premieras hos det anpassningsbara foéretaget.”
Samma honndrsegenskaper krdvs, som vi tidigare noterat, av
forsvarsmakten.

En tredje analogi ror en strategisk inriktning pa handlandet. Ett
foretag kan vinna férdelar av att genomféra en snabb éverrump-
lingsatgard. En sadan mangver kan férekomma konkurrentens eller
de potentiella motstandarnas formering. I ledningens beslutskalkyl
behover heller inte nagra hénsyn tas till biverkningar eller ex-
ternalities. En nedlaggning ar foretagsekonomiskt forsvarbar om
samma produkt kan fas till lagre kostnad och med hégre effektivitet
pa annat hall. Finns alternativsysselsittning som absorberar den
frigjorda kapaciteten 1 lonsammare produktion sa var beslutet en
externekonomisk valgaming. Om inte, sa viltras konsekvenserna
over pa andra kostnadsbérare.

Pa motsvarande satt kan LEMO ses som en tidigt iscensatt
omstallningsstrategi. Aven om Sverige under négra ar tillhorde de
fa lander som efter den gamla hotbildens férsvinnande 6kade och
vidmaktholl sina forsvarsutgifter, sa pekade den tunga trenden i en
annan riktning. Aven kostnads/nyttokalkylens komponenter och
tillimpning inom stora foretag tal att jaimforas med forsvarets. Det
som &r rationellt for forsvaret kan vara dyrkopt for samhaillet. Det
ar just denna problematik som tas fram av de alarmister som
protesterar mot nedldaggning av fredstida landskapsregementen.

En fjarde parallell priglas av nittiotalets nya tidsanda. Under de

i Brunsson, N (1991) Politisering och foretagisering- om institutionell férankring och
forvirring i organisationernas virld. I Arvidsson, G & Lind., R Ledning av féretag och
forvaltningar. Stockholm: SNS
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niarmast foregaende artiondena byggdes konglomerat upp 1 ce
svenska storforetagen. Diversifieringsstrategier dominerade i syfie
att overbrygga konjunktursvackor. Volvo blev framgangsrikt genom
att producera personbilar séval i plat- som 1 godisutférands.
Strategiska allianser skapades. Ett motiv var att vinna marknadstill-
trade sa lange ovissheter radde om EU:s inre marknad. Ett annat
var syftet att bredda verksamhetsregistret. Pa kort tid har vérdet &v
sadana storskaliga organisationsfenomen omprovats. Tillbaka till
karnverksamheten, 4r den filosofi som priglat manga foretag.

Ett sadant synsitt dominerade ocksa i LEMO. Krigsmaktens
behov i krigslaget blev ledstjarna fér omdaningen. Kringverksam-
heten rensades ut.

Det blandorganisatoriska landskapet

Ideer och synsitt uppluckrar havdvunna granser. Kritstreck kan vara
svara att dra eftersom organisations- och ledningsprinciper andras
over tid. Foretag och myndigheter kan priglas av flera olika
organisationsideologier som forsoker samsas. Det finns fog for
misstanken att vad som bendmns férsvarsmakten inte bara ar en
slagkraftig enhet som kan kraftsamlas efter beslut, utan ocksa att
det 4r ett blandorganisatoriskt fenomen som ocksa lystrar till andra
signaler.] detta avseende har den rimligen ett drag som den delar
med andra komplexa organisationer.

Penetrationen av forebilder kan ocksa ga i omvand riktning. Det
vore forhastat att se forsvarets myndigheter som passiva mottagare
av andra mentala kulturer. Stérre industrikoncerner sags lagga upp
utbildning i strategi och marknadsoperationer, som bygger pa Carl
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' Det styrsystem som

von Clausewitz’ handbok Vom Kriege.®
benamns marknaden behover inte heller innebdra en standigt
foranderlig kurs. Vissa foretag och koncerner ar liksom arméer
seglivade institutioner. Under olika varianter av namn och varu-
bilder fortlever de genom att underhalla ett stabilt segment av
kunder och behov. Kanske ar de starka nog att forma de 6nskemal
som skapar efterfragan och darmed tryggar sin egen fortsatta
existens. | detta avseende kan de till och med ha battre kontroll
over sina planeringsforutsittningar an forsvarsmakten. For ett
sadant politiskt instrument géller att nya véaljaropinioner inte kan
kommenderas bort. Genuin osiakerhet behover inte bara galla den
yttre sdkerhetspolitiska alternativplaneringen. Den kan forstarkas av
inre politisk villradighet, av besked som tas och atertas, och av

dndrade regeringsambitioner.

Olikheter

Tva fragor instéller sig om hur langt parallellerna haller. Den forsta
giller forsvarsmaktens karaktdr och griansdragningen mot foretags-
ekonomiska synsitt och férebilder. Den andra fragan ror hur struk-
turomvandling faktiskt initieras, beslutas och genomf6rs inom andra

komplexa organisationer.

ot Clausewitz, C v On war London (1968, 1983) Penguin Classics, with a foreword by
Anatol- Rapoport
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Privat och offentligt i forsvarsorganisationen

Resultatet av LEMO ar att 94 myndigheter samlats 1 en. Reformen
har flera konsekvenser, varav andringen 1 offentligrattslig stallning
ar en gentemot allménheten noterbar andring. Déaremot dndrades
inte kvantitet mot nagon annorlunda kvalitet. Férsvarsmakten lyder
som tidigare under en vald forsamling bestaende av representanter
med motsatta 6nskemal.

Vidare praglas myndigheter av offentlighetsprincipen. Principen
sammanfattar den skiljelinje som drar upp granser mot andra
organisationsfenomen 1 samhallet. Den ar avgorande betydelse, dels
som legitimitetsgrund, dels ocksa for att den reglerar insyn och
forfaranden genom hela arbetscykeln. Den symboliserar ocksa att
forsvaret inte har nagon sérlosning vad avser allméanhetens tillgang
till insyn och offentliga handlingar, dven om den inte ger sarskild
sanktion at spridande av hemlig uppgift som ror rikets sikerhet .

Forvisso kan man peka pa aterkommande drag 1 utévandet av
strategiskt agerande inom de flesta storre organisationer. Karngrup-
pen maste vara vil forankrad i, och kanna till den dominerande
“foretagskulturen”. Den bor ocksa, enligt Sjostrand ha formaga att
dra nytta av samspelet mellan de yttre strategiska malen och
operativa processer som har att géra med organisationens inre
forutsattningar. Sadana atgarder syftar till att forstarka och stabilise-
ra den strategiska inriktningen.®®

Forberedande matt och steg kan 1 saval privat som offentlig
verksamhet dverenskommas 1 slutna kabinettsliknande overlagg-

82 Jfr. LEMO:s direktiv om att behoven inom forsvarsmakten skall tillgodoses pa

motsvarande sitt som inom statsforvaltningen i 6vrigt. - TF  kap 2:1 och kap 7. Ut-
rikessekretessens tidsutdrikt 4r emellertid mycket lang i internationell jamférelse.

@ Sjéstrand, S- E (1987) Organisationsteori . Lund
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ningar mellan ett fatal involverade. Taktiska problem stills 1 alla
andringsprocesser: om tidiga eller sena tillkannagivanden komplice-
rar genomforandet av en stor organisationsandring och om hur mot-
stand kan dvervinnas. En annan valmgjlighet ror vilka forutsatt-
ningar som lases av karngruppen och vilka som alltfort ar 6ppna
for de berorda. P4 en punkt skiljer sig dock forutsattningarna
mellan en privat och offentligt sanktionerad omstallning. Vid nagon
tidpunkt blir ett 6ppet politisk stod eller atminstone ett passivt
instimmande av en vald beslutande forsamling en forutsattning for
andring. Denna heterogena forutsattning ar sjalva essensen i den
politiskt styrda organisationen.

Poldra organisationskulturer i ett?

Forsvarsmakten forefaller inrymma en spanning mellan tva olika
utgangspunkter. A ena sidan 4r det den kanske mest offentliga av
angeldgenheter. Den rattfardigas som ett varn for demokratin och
som en stdende vakthéllning kring neutralitet och alliansobunden-
het. Medborggarritten balanseras inom denna sfar av kénnbara
uppoffringar for den enskilde i form av den militdra och samhalle-
liga tjansteplikten.

Resonemanget kan utvecklas. Forsvaret ar en odelbar och
kollektiv nyttighet som ingen kan undandra sig, inte ens de som
brister i skattemoral. Alla drar nytta av forsvarets krigsavhallande/-
fredsbevarande férméaga. Harav foljer ocksa att det kan bli speciellt
viktigt att sanktionera gratispassagerare. Forutsittningarma for
enskilda personers uppoffringar undermineras i1 den utstrackning
som vederbérande uppfattar sig medvetet exploaterade. Forsoker
alla undandra sig sitt ansvar, dndras de konstanta villkoren och hela
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foretaget omojliggors. Kollektiv kraftsamling forvandlas till gemen-
sam vanmakt.

Den allménna varnplikten ar enligt detta synsatt en integrerad
del av den svenska nationalstatliga legitimeringen. Det forsvars-
alternativ som bestar 1 en professionell armé har diskuterats, men
hitintills avfardats 1 svensk debatt. En numerdrt mindre, men
professionell kar far da den politiska majoritetens uppdrag att
kostnadseffektivt skota griansbevakning och striden med en
motstandare.

A andra sidan ar forsvarets dagliga verksamhet kanske mer én
nagon annan offentlig verksamhet praglad av privatekonomiska
kategorier. Ofta forefaller de ha utvecklats inom det fordianska
industrisamhaéllet. Begrepp som produktion, prestationer, kvalitets-
sdkring, investeringar, avkastningskrav, etc. anvands flitigt. Varje
liten komponent 1 en komplex helhet bryts ned 1 enskilda prestatio-
ner. Forsvarets myndighetsstrukturer genomsyras av foretagsekono-
miska begrepp som effektivitet och malgrupper. Resultatredovis-
ningen skall inte bara ge tillstandsbeskrivningar av krigs- och grund-
organisationer. De skall ocksa lamna 6versiktliga produktions- och
ekonomiredovisningar.’* Forsvarsindustrin tinker i produktdesigns
som riktar sig till privata likavil som offentliga kunder. Aven
tjansteproduktionen har alltmer borjat asattas ett alternativvarde.

Den privata och politiska organisationen

Forsvarets egen styrdoktrin tar, som tidigare kommenterats, fasta pa
dirigentens taktpinne. Forsvarsmakten far produktionsuppdrag av-

% Budgethandboken, anslagsframstillning s 75 Stockholm (1990) Forsvarsdepartementet
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ledda fran politiskt fastlagda mal. Den ar en organisation som
svarar pa styrimpulser som fastlagts genom en politisk process. Den
pafors ocksa legitimitet genom detta uppdragstagande. I detta
avseende avviker forsvarsmaktens villkor fran foretagens, trots de
ekonomiska styrbegreppens roll. De forutsattningar och ledningsfor-
hallanden som styr organisationsvidsendet och folkrorelserna ar
ocksa de av en helt annan karaktar. Foretaget som organisation,
daremot, svarar pa signaler som formedlas via marknadsmekanis-
men. Foretaget reagerar pa de enskilda koparnas preferenser, som
uttrycks genom behov och dartill svarande betalningsvilja. Andrade
efterfragemonster kan stélla foretaget infor krav pa produktanpass-
ning och troléshet visavis gamla kunder och deras behov. For ett
foretag kan produktinnovationer vara en nyckel till framgang och
organisatoriska arv vara hammande.

Om man bortser fran internationella krissituationer som staller
krav pa operativa insatser, har férsvarsmakten normalt lang forvar-
ningstid. Uppdragsgivarna behover formulera standpunkter genom
politiska processer, debatt, partiradslag och voteringar. Den kan inte
skifta kunder och det tar tid att stdlla om. Forsvaret kan forvantas
se risker med produkter som inte intrimmas 1 organisationen; sys-
temberoendet multiplicerar de kostnader som délig konsumentrad-
givning kan medfora. Forsiktighet snarare 4n risktagning premieras.

Nagra storskaliga omstruktureringar

Hair skall tva exempel ges pa erfarenheter av strukturomvandlingar.
En storskalig process som rort sig fran traditionellt statligt dgande
via det blandekonomiska landskapet till den mer privata sfiren
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utgors av Procordia, f.d. Statsforetag. Det andra exemplet utgors av
Gotaverken, ett anrikt foretag som gatt den omvanda végen.

”Att skjuta medan duvan lyfter”

I borjan av 80-talet stod det klart att gamla Statsforetag behovde
fornyas. Den nytilltradade néringsministern med ansvar for statliga
foretag blev Roine Carlsson. Kort efter utndmningen lades en
proposition om rekonstruktionen. I Lars Ostmans studiec av
processen karaktériserades ministerns handlag med att leda en
verksamhet som "ett sdtt som kanske dr mera typiskt for manga
foretag dn for politiska organisationer”.

Efter den finansiella rekonstruktionen stod koncernen infor
problemet att aterhdmta sig och konsolidera verksamheten. Ansva-
rig for omdaningen blev Soren Gyll. Efter nagra manader formule-
rades #ndringsstrategin: ”Vi kommer att forsoka implementera
fordndringarna i takt med att vi fatt tillrackliga underlag’och avser
inte att vdnta pa att nagon plan skall vara fardig vid en viss
tidpunkt. Principen fran min sida ar att ‘jag skjuter ndr duvan
lyfter”**

En serie aterkommande strategidagar anordnades darefter. De
samlade tjugotalet centralt placerade chefer. Kretsen av deltagare
vidgades sa smaningom. Uppldgget pa sammankomsterna var
likartat. Pa basis av konsultrapporter och grupparbeten diskuterades
idéer och mojligheter. Nagot senare lades en “preliminar struktur-

b Ostman, L (1994) Procordia . Visioner och handlingar pd vigen frin Statsforetag till
nya Pharmacia. Malmé: Liber Hermods
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skiss” fram. Delforslag lades fram vid olika tillfallen “nér de beretts
tillrackligt”. Avsikten hade aldrig varit att skapa ett omfangsrikt
och vialformulerat skriftligt program att verkstallas 1 sin helhet nar
det val forelag. Till grund fér andringsprocessen lades emellertid ett
s.k. arbetsdokument som identifierade budskapet. Sju styrande
principer formulerades som tackte saval “harda” som “mjuka”
lednings- och samordningsproblem. De sju ”S”-en tackte strategi,
struktur och system liksom skicklighet, stab, stil och “suverdna
mal”, en feltolkad Oversattning av konsultidén "shared values”.
Med hjalp av sadana ledstjarnor diskuterades struktur-, renodlings-,
avknoppings- och lonsamhetsfragor pa koncern- och foretagsniva.
Successivt 6kades uppmarksamheten f6r de mjuka principerna.

Fragestéllningarna forankrades genom deltagande 1 seminarier
och mer socialt inriktade sammankomster saval hos olika chefer
och ledande anstdllda som hos utomstaende berorda intressenter.
Enligt Gylls filosofi var det vasentligt att saval professionellt som
socialt motivera medarbetarna. Dérigenom erhélls gynnsamma be-
tingelser for igangssattandet av en omdaning som beskrevs som ett
stafettlopp. Ostmans sammanfattande omdéme ar “att formule-
ringarna i vare sig det ena eller det andra policydokumentet avvek
sarskilt radikalt fran vad som forekom eller forekommer 1 andra
liknande koncerner. Man kan t.o.m. hdvda att skriftliga policys 1
flera fall inte avvek ens sarskilt mycket till det yttre fran vad som
forekommit 1 det gamla Statsforetag. Vad som skiljde var handlaget
och energin i genomforandet”.*°

Nir processen kommit tillrackligt langt, och en mer konsoliderad
position uppnatts, inleddes ett sokande efter “gemensamma

86 ibid. s 35



200 Den politiska styrkedjan SOU 1996:130

visioner”. Pa den basen skapades en koncentration till tre sektorer:
vard, service och konsumentprodukter. En aktiv fas av borsintro-
duktion, internationell positionering och férvarv inleddes mot den
senare delen av 80-talet.

Foretagsmyters betydelse

I en studie av Gotaverken behandlar Arme Séderbom omvandlingen
av ett storforetag som saknar hemmamaknad. Beroendet av faktorer
som internationella konjunkturer och langsiktiga samhallstrender ar
stort. Ett hundrafemtio ar gammalt foretag utsatts for perioder av
evolutionar utveckling och aterkommande stérningar 1 form av
marknadskollapser eller nya teknologier. Krissituationer stéller krav
pa omtinkanden och stora omldggningar av produktionsinrikt-
ningen. Gotaverken genomgick en omdaning fran traditionellt
skeppsvary till bli virldsledande tillverkare av fartyg enligt 16pande
bandsprincipen. Nir denna marknad forsvann i borjan av 70-talet
foljde en privatstatlig affiarsutvecklingsfas, och anpassning till
produktion foér offshore industrin. Darefter pabérjades en bantning
som resulterade 1 ett kunskapsforetag och ett rederi. Varje om-
vandling ledsagades av att en foretagsmyt eller snarare en fore-
tagssyn artikulerades. Den har en strategisk betydelse som bas for
organisationens handlande, och kan 1 sig verka som en restriktion
pa insiktsfullheten. ¢’

Omorienteringsfasen har normalt patvingats av en yttre handelse,
som leder till s k. strukturell insikt. En ny, men viktig mytbildning

& Séderbom, A (1995) Foriandringsforloppet i ett storféretag. Goteborg: BAS
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uppstar som rittfardigar den nya kursen. Normalt &r ocksa upp-
komsten av en sadan strukturinsikt gynnsam for introduktionen av
nya grepp: de utgor ett formativt 6gonblick.

En skicklig och dynamisk ledning kan kapitalisera pa sadana
“strukturella insikter”. En forutsdttning ar dock att problemkogni-
tion och atgéarder stimmer dverens och att inte kontinuiteten i de
lagringar av handlingsvana och rutin som finns i organisationen, tar
overhanden. Fasen befistes i basta fall i ett nytt framgangsskede.
Framgangen kan mitas pa olika satt, exempelvis genom o6kad
lénsamhet, marknadsexpansion och genomslag for specifika vin-
nande produkter. Aven denna fas kan ge upphov till sin egen myt.

Framgangar varar emellertid inte for evigt. Gotaverken har
utsatts for aterkommande cykler av expansion och stagnation.
Nedgangsskedena ses som langsamma inlarningsperioder, som leder
till formaga att bemastra normala variationer 1 forutsattningarna.
Detta “konjunkturella handlande” ér emellertid kénsligt da det kan
leda till att overlevnadsmalet prioriteras till kostnaden av en
“permanent felande verksamhet”. Det antyds att uppkomsten av ett
sadant 6verlevnadsmal hingde samman med en outsagd forvantan
pa statliga ingrepp fran 70-talet och senare 1 den héindelse nagot
gick snett.

En omprévning av en sadan rogivande spelregel kan vara ett
incitament som ar starkt nog for att 4ndra organisations- och
foretagsmyten. I detta skede stills fragan om erforderlig ledar- och
ledningskapacitet finns, pa sin spets.



202 Den politiska styrkedjan SOU 1996:130

Slutord

Detta kapitel har behandlat en méngd olika perspektiv pa LEMO.
De olika stadierna 1 offentliga beslutsprocesser har schematiskt
beskrivits. Fragan om krigsmaktens ledningproblem har inte haft
nagot genomslag 1 opinions- eller partipolitik. Daremot har hela
utredningen haft en strategisk betydelse for att anpassa forsvaret till
nya inre och yttre ramvillkor.

En genomgang av litteraturen pavisade vad som ar vanligt och
mindre vanligt tillvdgagangssatt 1 regeringens styrning av fordnd-
ringar 1 statsforvaltningen. Nagra riktigt bra motsvarigheter till
LEMO-processen kunde inte upptackas hos andra myndigheter och
sektorer. Av bl.a. detta skal riktades uppmarksamhet mot for-
svarssektorns och forsvarsmaktens speciella villkor och stallning i
den politiska processen. Ett huvudresultat av granskningen ar att det
ar dessa forutsattningar som 1 hog utstrackning praglat LEMO-
utredningens arbete.

Inledningsvis stélldes fragan: vilken forestallning om politiska
beslutsprocesser och forvaltningen motsidgs av LEMO:s prestatio-
ner? Vidare antogs utredningen ha introducerat nya grepp, som
avvek fran tidigare erfarenheter av offentligt dndringsarbete.

Granskningen har givit vid handen att férsvarsbyrakratin inte har
bjudit ndmnvart motstand mot en forcerad andring av sina arbets-
villkor. De forandringshdmmande trogheter och organisatoriska
motkulturer som enligt en konventionell uppfattning finns inbyggd
1 férvaltningen, och som kunde forvintas bjuda motstand vid extern
paverkan, overvanns. Forsvaret stdllde upp pa de nya styrimpulser-
na. Organisationen anpassade sig till ett nytt tdinkande. Slutsatsen
ar att sjalva andringsprocessen 1 sig varit en faktor som paverkat
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utfallet. En paradox ligger i att omlaggningen inte styrts pa det satt
som det forsvarspolitiska ledningssystemet sjalvt anbefaller.

Rationell méaluppfyllelse har uppnatts genom en bearbetning av
attityder och synsitt och genom ett utnyttjande av organisationens
egen styrretorik. Den synoptiska planeringsmyten kunde mycket vl
ha uppfattats som en hamsko mot fortlopande dndringsbeslut.

Arbetsmetodiken och en mingd andra omstandigheter medver-
kade till att skapa LEMO:s avvikande drag. Mandatets breda ut-
formning och den relativa handlingsfriheten for utredaren framstéar
som tva anméarkningsvirda inslag i utredningar av LEMO:s begran-
sade format. Genomgangen har ocksa understrukit vilken betydelse
det obrutna ledarskapet dgde for dndringsprocessen.

Politiskt organiserade processer styckas ofta upp 1 delbeslut.
Andringarna kan stéras av motségelsefulla impulser och ryckiga
besked. De yttre politiska styrbetingelserna har i detta fall under-
lattat snarare dn intervenerat 1 forloppet.

Nytt var att budskapet — krigsorganisationens styrande ater-
verkan pa fredslidget — blev en sammanhallande kraft for hela and-
ringsprocessens rorelseriktning. Iakttagelsen ar desto intressantare,
eftersom denna kiarntanke ingalunda dr ny. Nérmast rituellt har
genom aren atfoljt forsvarsmaktens ledningsfragor. Betydelsen av
en strategisk idé, forankringen av ett gemensamt synsatt hos
karngrupper, och den snabba verkstalligheten av 6verenskomna
riktlinjer 4r alla drag som visar stor slaktskap med forandringsfor-
lopp hos storforetag.

Utomordentligt goda liknelser kan dras med den process som
styrde Statsforetags omvandling till Procordia. Aven i det fallet
valde statsradet att styra pa armlidngds avstand, medan déremot stor
frihet gavs for samspelet mellan dndringsledning, berorda foretag
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och Ovriga intressenter. Genomgangen medger inte slutsatser om
denna andringsmetodik blivit allméant forhdrskande 1 koncernstora
strukturandringar. Det forefaller emellertid vara en generell regel att
flertalet stora organisationer kan vitaliseras av att ett cykliskt
aterkommande dndringstryck upptrader och att ledningsfragan ér av
central betydelse for framgangen med den fortsatta anpassningen.

Inlan av nya synsatt fran privata foretagsledningar och ekono-
miskt-rationella styrmetoder praglar mycket av forsvarsorganisa-
tionen. Dock har de en grians: de upphéver ingalunda forsvarets
offentliga karaktar och forsvarets myndighetsstatus. Forutsattningar
saknas for forsvaret att, som vissa fotlosa foretagsetableringar, med
hjélp av nya ledstjarmor helt skifta ut prestationens karninnehall.

Tvartom, studien har understrukit att organisationsfragorna inom
den hogre forsvarsmakten utgor ett integrerat helt. Sedan lange har
de behandlats 1 ett sammanhang. Den historiska genomgangen be-
kraftar att forsvarets ledningsfragor bar pa en mycket speciell
delproblematik som séllan aterkommer 1 omvandlingen av andra
organisationer. Fragorna om foérsvarsmaktens ledning 1 krig &r var-
ken organisatoriskt eller reellt helt frikopplade fran problemen med
rikets civila styre 1 fred, 1 dess allra innersta krets.
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Bilaga 1

Utredningens betinkanden

SOU 1995:129 En styrande krigsorganisation. Malanalys.

SOU 1996:96 Strukturfordndring och besparing. En uppféljning av
genomforda forandringar inom forsvarets ledningsorganisation.

SOU 1996:97 Effektivare forsvarsfastigheter! Utvirdering av en
reform.

SOU 1996:98 Vem styr forsvaret? Utvirdering av effekterna av
LEMO-reformen.

SOU 1996:99 Avveckling med inldrning. Erfarenheter fran LEMO-
reformens avveckling av personal.

SOU 1996:123 Iakttagelser och forslag efter omstruktureringen av
Jforsvarets ledning och stod.
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Underlagsrapporter

Under hosten 1996 publiceras féljande bilagor till slutbetankandet:

SOU 1996:130

— Rapport 1. De tva kulturerna.
Om den civila och militira sektorns férsok att styra varandra under
fyra sekler. (Uppsatser av historikerna Klaus Richard Bohme, Bo
Huldt och Kent Zetterberg samt statsvetaren Carl-Einar Stalvant).

SOU 1996:131

— Rapport 2. Extern vdrdering av hot och férmaga.
Mitnings- och organisationsaspekter pa statsmakternas styrning av
forsvaret. (En rapport av FOA: Karakteristik av det militéra forsvarets
forméaga samt en rapport av Carl Johan Dahlman: Analytical Support
for Defense. American Foundations and Swedish Applications).

SOU 1996:132

— Rapport 3. Det stora och snabba greppet.
Hur LEMO-reformen omstrukturerade forsvarssektorn. (Innehaller en
redogorelse for LEMO-reformens metodik och hur denna paverkade
resultaten, utarbetad av UTFOR:s sekretariat ).

— Rapport 4. Uppdragsstyrning och dgarstyrning.
(Innehaller sammanstéllning av en konsultrapport om uppdragsstyr-
ningen gentemot FMV, beskrivningar av uppdragsstymingens former
generellt inom Férsvarsdepartementets omrade samt en rapport fran
Statskontoret om styrning av 1 000-kronorsmyndigheter.)

— Rapport 5. Privatisering eller bara bolagisering?
(Innehaller konsultrapporter om privatiseringen av Forsvarets datacen-
ter och Forsvarets mediecenter samt en beskrivning utarbetad av
sekretariatet om Confortia AB —bolagiseringen av FortF:s projektering
och byggadministration.)

Dessutom tillkommer en engelsk sammanfattning av UTFOR:s samtliga

betinkanden.
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UTFOR:s uppdrag och arbete

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen chefen
for Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla en séar-
skild utredare for att genomféra en uppféljning och utvardering av
genomforda och pagaende strukturférandringar inom Forsvarsdepar-
tementets verksamhetsomrade.

Uppdraget syftar, enligt direktiven (1995:4, se bil. 2) till att be-
lysa om avsedda resultat har uppnatts, dvs. effekter pa verksamhet,
kostnader och kvalitet. [ uppdraget ingar dven att utvérdera vilka
effekter pa myndigheternas organisation m.m. som strukturférand-
ringarna fatt. Om utvarderingen visar eller pekar pa att effekterna
pa verksamheten avviker fran statsmakternas intentioner med
strukturférandringarna, skall utredaren analysera orsaken till
avvikelserna och lamna férslag till atgarder som foérbattrar malupp-
fyllelse och korrigerar inriktningen. Slutligen skall utredaren
dokumentera och utvardera organisation och val av arbetssatt for
strukturférandringarna samt vilka effekter det valda arbetssattet fatt
pa resultat av omstruktureringarna.

Med stéd av detta bemyndigande tillkallade departementschefen
som sarskild utredare generaldirektoren Lars Jeding. Som sakkun-
niga férordnades departementsraden Birgitta Heijer och Ann-Sofie
Loth, planeringschefen Dan Ohlsson och departementssekreteraren
Katrin Westling Palm. Vidare har foljande forordnats som experter:
revisionschefen Inge Danielsson, organisationsdirektoren Marja
Lemne, fil kand Bjérn Sylvén, departementssekreteraren Ulrika
Lindstrom, 6verste 1 gr. Svante Kristensson, avdelningschefen Sven
Rune Frid, pol mag Christer Akersten, fil kand Anders Bauer och
departementssekreterare Erik Kéarnekull. Dan Ohlsson entledigades
1 samband med utnamning till statssekreterare och Katrin Westling
Palm forordnades som expert i samband med utndmning till
bitradande kronodirektor.
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Till sekreterare forordnades ekon dr Arne Granholm (huvudsek-
reterare), avdelningsdirektoren Kristina Eklund och amnessakkunni-
ge Sten Johansson. Den senare har tjanstgjort 1 FN-uppdrag
september 1995-april 1996. Till bitradande sekreterare forordnades
Lena Niesink.

Utredningen har antagit namnet Utvarderingen av forsvarets
ledning och struktur (UTFOR).

Utredaren och de sakkunniga samt vissa av experterna har t.o.m.
3 september 1996 haft 13 sammantraden. Vidare har utredaren och
sekretariatet sammantratt 5 ganger med Forsvarsdepartementets che-
fer med information om utredningslaget.

Chefen for Forsvarsdepartementet forordnade den 22 januari
1996 foljande personer att ingd i UTFOR:s referensgrupp for
militdra lednings- och organisationsfragor:

f.d. generaldirektor Per Borg

generaldirektor Hans Dellner

f.d. generaldirektor Ingvar Ehrling

generallgjtnant Lars-Erik Englund

general Bengt Gustafsson

overste 1 gr. Stefan Furenius

generalmajor Krister Larsson

generaldirektor Lennart Myhlback

f.d. generaldirektér Gunnar Nordbeck

f.d. generaldirektor Lars Bertil Persson

viceamiral Per Rudberg.

Gruppen har t.o.m. september 1996 sammantritt fyra ganger. Delar
av utredningens underlagsmaterial har presenterats for gruppen, som
delat med sig av erfarenheter och synpunkter men givetvis inte kan
goras ansvariga for utredningens slutsatser.

Utover sekretariat och experter har dven ett tiotal konsulter inom
olika specialomraden anlitats samt tre historiker knutna till Militér-
hogskolan.

Utvérderingen har byggt pa studium av dokument, pa muntliga
intervjuer, pa enkidter och pa overldggningar med de berdrda
myndigheternas ledningar. Mer dn 600 personer har darvid lamnat
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synpunkter muntligen eller skriftligen. Forslag till eventuella korri-
geringar av inriktningen har i enlighet med direktiven limnats till
berérda myndigheter och organ for synpunkter fére verlimnandet
till Férsvarsdepartementet, vilket resulterat i tio yttranden som
anges 1 betdnkandet.
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Bilaga 2

Kommittédirektiv

Uppfoljning av strukturfoériandringar inom Foérsvars-
departementets verksamhetsomrade

Beslut vid regeringssammantrade den 12 januari 1995

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att genomféra en
uppfoljning och utvérdering av genomférda och pagéende struktur-
forandringar inom Férsvarsdepartementets verksamhetsomrade.

Bakgrund

Sedan ett antal ar har den svenska statsférvaltningen genomgatt en
omfattande fornyelse om omstrukturering. Inom Férsvarsdeparte-
mentets verksamhetsomrade har forandringsarbetet inneburit att i
princip all verksamhet har varit féremél for utredning eller
verksamhetséversyn.

[ proposition (1990/91:102), Verksamhet och anslag inom totalfor-
svaret 1991/92, avsnitt 2.4 redovisades en sammanhéllen malsatt-
ning och inriktning for utvecklings- och omstruktureringsarbetet
inom Forsvarsdepartementets omrade.
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I darpa foljande kompletteringsproposition (prop. 1990/91:150, del
II) presenterades ett samlat program for minskning av den statliga
administrationen. For Forsvarsdepartemenetets del redovisades ett
tiotal omraden som foreslogs bli féremal for omstallning och
minskning. Oversyn av totatlférsvarets ledningsorganisation,
oversyn och omprdvning av myndighetsstrukturen samt dversyn av
forskningsverksamheten ar tre av de mest omfattande och principi-
ella omradena som presenteras 1 programmet.

Som en f6ljd av statsmakternas beslut om strukturfoérandringar och
om besparingar inom den statliga administrationen tillsattes med
borjan &r 1991 inom Forsvarsdepartementet ett antal utredningar
och inleddes vissa oversyner. Héri ingick bl.a. Utredningen om
lednings- och myndighetsstrukturen inom forsvaret (LEMO),
Férsvarsforskningsutredningen (FFU), oéversyn av Flygtekniska
forsoksanstalten och en oversyn av nidmnderna inom Forsvars-
departementets omrade samt ett uppdrag till Statskontoret att gora
oversyner av Krigsarkivet och museiverksamheten inom departe-
mentets verksamhetsomrade. Till detta kommer de Oversyner av
totalférsvarets pliktpersonal som gjorts av Frivilligutredningen och
Pliktutredningen.

Utredningarna och 6versynerna har resulterat i ett antal beténkan-
den/skrivelser m.m. med forslag till omstruktureringar som lamnats
till regeringen. Beslut har sedermera fattats av regeringen eller 1
forekommande fall av riksdagen.

Den 1 juli 1994 var de flesta strukturforandringar inom Forsvars-
departementets verksamhetsomrade genomforda. De forandringar
som giller det civila forsvaret genomférs dock den 1 juli 1995, sa
dven inrattandet av Totalférsvarets pliktverk.

Strukturforandringarna inom Foérsvarsdepartementets verksam-
hetsomrade har varit omfattande och tiden fran utredning till
genomforande har varit kort. Dessa faktorer har gjort det nddvén-
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digt att fmna relativt okonventionella metoder i flera av strukturfor-
andringarnas faser. Bl.a. kan ndmnas LEMO:s utredningsmetod som
innebar att forslagen sa langt mojligt forankrades hos myndigheter,
intressenter, riksdagspartier och departementsledning m fl. innan de
lamnades till regeringen, vilket 1 sin tur gjort att genomférandet
kunnat bli relativt okomplicerat. For inrdttandet av den nya
myndigheten Forsvarsmakten bildades en sarskild myndighet med
uppgift att forbereda organiserandet av den nya myndigheten. For
att na en sa enhetlig hantering som majligt av de avvecklingsfragor
som blev foljden av nedldggningen av myndigheter, bildades ocksa
en sarskild avvecklings-myndighet med uppgift att samlat svara f'6r
huvuddelen av avvecklingsuppgifterna.

[ 1994 ars budgetproposition har regeringen anmalt att en systema-
tisk uppfoljning av genomforda strukturforandringar bor ske. Vidare
anger regeringen att underlaget for riksdagens och regeringens
uppfoljning av organisations- och strukturforandringar behover
forbattras. Statskontoret har dérfoér fatt i uppdrag att medverka i
systematisk uppfoljning av organisations- och strukturforandringar
inom statsforvaltningen.

Chefen for Forsvarsdepartementet beslutade 1 mars 1994 att en
uppféljning och utvardering av genomférda och pagaende struktur-
forandringar inom Forsvarsdepartementets verksamhetsomrade
skulle genomf6ras. En arbetsgrupp tillsattes (F6 1994:A) med
uppdrag att dels dokumentera hela omstruktureringsarbetet fr.o.m.
budgetpropositionen 1991 och kompletteringspropositionen 1991
tom. den 1 juli 1994, dels lamna forslag till hur en samlad
utvardering av effekterna av genomforda omstruktureringar skulle
kunna genomforas.

Statskontoret har bitrétt arbetsgruppen och pa uppdrag av arbets-
gruppen dokumenterat hela strukturfordndringsprocessen fran
budgetpropositionen 1991 till 1 juli 1994. For att fa underlag till
hur en utvardering av strukturforandringarna skulle kunna genom-
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foras har arbetsgruppen inhdmtat olika forslag till upplaggning fran
Forsvarets forskningsanstalt, Statskontoret och Statsvetenskapliga
institutionen vid Stockholms universitet. Arbetsgruppen foreslar att
en sérskild utredare tillsdtts med uppgift att genomféra en uppfolj-
ning och utvirdering av genomférda strukturférandringar inom
Forsvarsdepartementets omrade.

Uppdraget

Uppdraget att folja upp och utvirdera strukturférandringar inom
Forsvarsdepartements verksamhetsomrade skall omfatta tre delar.

1. En samlad uppféljning skall goras som belyser om avsedda
resultat har uppnatts. Med resultat avses hir effekter pa verksamhet,
kostnader och kvalitet. Malen uttrycks 1 regeringens direktiv till
respektive utredning och i regeringens propositioner med forslag till
riksdagen om strukturforandringarna.

2. 1 uppdraget ingar att utvérdera vilka effekter pa verksamheten,
myndigheternas organisation m.m. som strukturférandringarna fatt.
Om utvérderingen visar eller pekar pa att effekterna pa verksam-
heten avviker fran statsmakternas intentioner med strukturférand-
ringarna, skall utredaren analysera orsaken till avvikelserna och
lamna forslag till atgirder som forbattrar maluppfyllelsen och
korrigerar inriktningen.

3. Den tredje delen av uppdraget innebér att utredaren skall
dokumentera och utvirdera organisation och val av arbetssatt for
strukturférandringarna. Med tanke pa omfattningen av strukturfor-
dndringarna och den relativt korta tid som de genomforts pa samt
det sdtt som utredningarna har bedrivits pa ar det av vikt att dven
studera det arbetssitt som valts for att genomfora omstrukturering-
arna och att belysa vilka effekter det valda arbetssittet fatt pa
resultatet av omstruktureringarna.
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Utredningsarbetet skall bedrivas av en sarskild utredare och
organiseras pa ett sadant satt att det kan lamnas deluppdrag och
delstudier till myndigheter, organisationer, forskare m.fl. For det
andamalet kommer de forslag till upplaggning av utvérderingen
som den sarskilda arbetsgruppen vid Forsvarsdepartementet
inhdmtat fran FOA, Statskontoret och Statsvetenskapliga institutio-
nen vid Stockholms universitet att dverlamnas till utredaren, liksom
Statskontorets kartlaggning av genomférda strukturforandringar.
Riksrevisionsverkets (RRV) granskning av strukturfordndringarna
vid nagra av de berorda myndigheterna samt RRV:s revisionsutla-
tanden bor ocksa uppméarksammas av utredaren.

De flesta av strukturférandringarna inom Forsvarsdepartementets
verksamhetsomrade géller fran den 1 juli 1994. I vissa fall sker
genomforandet dock inte forran 1 juli 1995. Flera av de effekter
som forvintas kommer dessutom inte att kunna studeras forrdn
tidigast hosten 1995. Med tanke pa detta skall utredaren successivt
rapportera resultatet av uppfoljningen och utvérderingen. De f'orslag
till eventuella korrigeringar av inriktningen som utredaren kan
komma att lamna skall 6verlamnas till Forsvarsdepartementet nar
utredaren finner det lampligt och efter det att berorda myndigheter
och organ fatt tillfille att lamna synpunkter. Utredaren skall
dessutom inledningsvis redovisa val av uppldggning m.m. for
utredningsarbetet.

Utredaren skall i berérda delar beakta direktiven till samtliga

kommittéer och sirskilda utredare att prova offentliga ataganden
(Dir. 1994:23).

Arbetet bor vara avslutat senast den 1 juli 1996.

(Forsvarsdepartemenetet)
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. Den nya gymnasieskolan - hur gar det? U.
. Samverkansmonster i svensk forsknings-

finansiering. U.

. Fritid i fordndring.

Om kon och fordelning av fritidsresurser. C.

. Vem bestimmer vad? EU:s interna spelregler infor

regeringskonferensen 1996. UD.

. Politikomraden under lupp. Fragor om EU:s forsta

pelare infor regeringskonferensen 1996. UD.

. Ett r med EU. Svenska statstjinstemans

erfarenheter av arbetet i EU. UD.

. Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och

sikerhetspolitik infor regeringskonferensen. UD.

. Batterierna - en laddad fraga. M.
. Om jarnvigens trafikledning m.m. K.
. Forskning for var vardag. C.

26.
27.

28.

29,
30.

3

32.

333
34.
35,

Ny kurs i trafikpolitiken + Bilagor. K.

En strategi for kunskapslyft och livslangt lirande.
U.
Det forskningspolitiska landskapet i Norden pa
1990-talet. U.

Forskning och Pengar. U.

Borgenirsbrotten - en dversyn av 11 kap.
brottsbalken. Fi.

. Attityder och lagstiftning i samverkan

+ bilagedel. C.

Mabss och ménniskor. Exempel pa bra
IT-anvindning bland barn och ungdomar. SB.
Banverkets myndighetsroll m.m. K.

Aktiv arbetsmarknadspolitik + expertbilaga. A.
Kriminalunderréttelseregister

DNA-register. Ju.

11. EU-mopeden. Alders- och behdrighetskrav for 36. Hogskola i Malmé. U.
tva- och trehjuliga motorfordon. K. 37. Sveriges medverkan i FN:s familjear. S.

12. Kommuner och landsting med betalnings- 38. Nationalstadsparker. M.
svarigheter. Fi. 39. Rapport fran klimatdelegationen 1995.

13. Offentlig djurskyddstillsyn. Jo. Klimatrelaterad forskning. M.

14. Budgetlag - regeringens befogenheter pa 40. Elektronisk dokumenthantering. Ju.
finansmaktens omrade. Fi. 41. Statens maritima verksamhet. Fo.

15. Union for bade ost och vist. Politiska, rittsliga 42. Demokrati och dppenhet. Om folkvalda parlament
och ekonomiska aspekter av EU:s sjitte och offentlighet i EU. UD.
utvidgning. UD. 43. Jamstalldheten i EU. Spelregler och

16. Forankring och rattigheter. Om folkomréstningar, verklighetsbilder. UD.
uttradesritt, medborgarskap och manskliga 44. Oversyn av skatteflyktslagen.
rattigheter i EU. UD. Reformerat forhandsbesked. Fi.

17. Bittre trafik med vaginformatik. K. 45. Presumtionsregeln i expropriationslagen. Ju.

18. Totalforsvarspliktiga m95. Forslag om jobb/studier 46. Enskilda vagar. K.
efter muck, bostadsbidrag, dagpenning, 47. Cirkelsamhillet. Studiecirklars betydelser for
forsakringar. F6. individ och lokalsamhille. U.

19. Sverige, EU och framtiden. EU 96-kommitténs 48. Shaping Sustainable Homes in an Urbanizing
bedoémningar infor regeringskonferensen 1996. World. Swedish National Report for Habitat II. N.
UD. 49. Regler for handel med el. N.

20. Samordnad rollférdelning inom teknisk forskning.  50. Férbud mot vapen pé allmén plats m.m. Ju.

U. 51. Grundliggande drag i en ny arbetsldshetsforsak-

21. Reform och forandring. Organisation och ring - alternativ och forslag. A.
verksamhet vid universitet och hogskolor efter 52. Precisering av handelsindamalet i detaljplan. M.
1993 ars universitets- och hogskolereform. U. 53. Kalkning av sjoar och vattendrag.M.

22. Inflytande pa riktigt - Om elevers ratt till 54. Kooperativa mojligheter i storstadsomraden. S.
inflytande, delaktighet och ansvar. U. 55. Sverige, framtiden och mangfalden. A.

23. Kartldggning och analys av den offentliga sektorns ~ 55. P4 vig mot egenforetagande. A.
upphandling av varor och tjanster med 55. Vigar in i Sverige. A.
miljopaverkan. N. 56. Hilften vore nog - om kvinnor och mén pa

24. Fran Maastricht till Turin. Bakgrund och évriga 90-talets arbetsmarknad. A.

EU-landers forslag och debatt infor 57. Pensionssamordning for svenskar i EU-tjanst. Fi.
regeringskonferensen 1996. UD. 58. Finansieringen av det civila forsvaret. Fo.

25. Fran massmedia till multimedia -
att digitalisera svensk television. Ku. B
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Europapolitikens kunskapsgrund.

En principdiskussion utifran

EU 96-kommitténs erfarenheter. UD.

Milj6 och jordbruk. Om EU:s miljéregler och
utvidgningens effekter pa den gemensamma
jordbrukspolitiken. UD.

Olika linder - olika takt. Om flexibel integration

och forhallandet mellan stora och sma stater i EU.

UD.

EU, konsumenterna och maten

- Forvintningar och verklighet. Jo.
Medicinska undersokningar i arbetslivet. A.
Forsikringskassan Sverige - Oversyn av
socialforsakringens administration. S.
Administrationen av EU:s jordbrukspolitik
i Sverige. Jo.

66. Utvirderat personval. Ju.
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73.

73:
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75.

76
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79.
80.

81.
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84.
85.

67. Medborgerlig insyn i kommunala entreprenader.

Ei.
Nagra folkbokforingsfragor. Fi.
Kompetens och kapital + bilaga. N.

Samverkan mellan hdgskolan och niringslivet. N.

Lokal demokrati och delaktighet i Sveriges stider
och landsbygd. In.

Rittspsykiatriskt forskningsregister. S.

Svensk karnteknisk tillsynsverksamhet.

Volym 1 - En granskning. M.

Swedish Nuclear Regulatory Activities.

Volume 1 - An Assessment. M.

. Svensk kirnteknisk tillsynsverksamhet.

Volym 2 - Faktaredogorelser. M.

. Swedish Nuclear Regulatory Activities.

Volume 2 - Descriptions. M.
Virden i folkhogskolevarlden. U.

. EU:s regeringskonferens - procedurer, aktorer,

formalia. Sammanfattning av ett seminarium i
april 1996. UD.

. Utldndska forsakringsgivare med verksambhet i

Sverige. Fi.

. Elberedskapen. Organisation, ansvarsférdelning

och finansiering. N.

Oversyn av revisionsreglerna. Fi.

Viktigt meddelande.

Radio och TV i Kris och Krig. Ku.

Skydd for sparande i sparkasseverksamhet. Fi.
En 6versyn av luft- sj6- och spartrafikens
tillsynsmyndigheter. K.

Allmént pensionssparande. S.
Ekobrottsforskning. Ju.

Egon Jonsson - en kartldggning av lokala sam-
verkansprojekt inom rehabiliteringsomradet. S.

86. Utvecklad samordning inom det civila férsvaret
och fredsraddningstjansten. Kartlaggning,
Overviganden och forslag. Fo.

87. Tredimensionell fastighetsindelning. Ju.

88. Kameraovervakning. Ju.

89. Samverkan mellan hogskolan och de sma och
medelstora foretagen. N.

90. Sammanhallet studiestod. U.

91. Den privata vardens omfattning och framtida
ersattningsformer - En 6versyn av de nationella
taxorna for lakare och sjukgymnaster. S.

92.IT i miljoarbetet. M.

93. Ny yrkestrafiklagstiftning. K.

94. Nationell teleadresskatalog. K.

95. Botniabanan. K.

96. Strukturforandring och besparing.

En uppfoljning av genomforda forandringar
inom forsvarsmaktens ledningsorganisation. Fo.

. Effektivare forsvarsfastigheter!

Utvirdering av en reform. Fo.

98. Vem styr forsvaret? Utvardering av
effekterna av LEMO-reformen. Fo.

99. Avveckling med inldrning. Erfarenheter fran
LEMO-reformens avveckling av personal. Fo.

100. Ett nytt system for skattebetalningar. Del A.

Ett nytt system for skattebetalningar. Del B.
Forfattningsforslag, forfattningskommentarer
och bilagor. Fi.

.Kérnavfall - teknik och platsval. KASAMs

yttrande 6ver SKBs FUD-Program 95. M.

102. TUFF - Teckenspréaksutbildning for fordldrar. U.

103. Miljobalken. En skarpt och samordnad
miljolagstiftning for en hallbar utveckling.

Del 1 och 2. M.

104. Konsumentskydd pa elmarknaden. C.

105. Att frimja donationer till universitet
och hégskolor. U.

106. EU och Sverige - fran Kiruna till Malmé.
Sammanfattning av fyra regionala moten
1995-96. UD.

107. Union utan granser - konsekvenser, mdjligheter,
problem. Sammanfattning av ett seminarium i
november 1995. UD.

108. Konsumenterna och miljon. C.

109. Fran akerlotter till Paradis - ett delbetinkande
fran Utredningen om universitetsfastigheter m.m.
angaende Overlatelser och tomtréttsupplatelser av
vissa hogskolefastigheter. Fi.

110. Infor ett Svenskt kulturnat - IT och framtiden
inom kulturomradet. Ku.
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111. Bevakad overgang. Aldersgranser for unga upp
till 30 ar. C

112. Integrering av miljohdnsyn inom den statliga
forvaltningen. M.

113. En allmin och aktiv forsakring vid sjukdom och
rehabilitering. Del 1 och 2. S.

114. En korkortsreform. K.

115. Barnkonventionen och utlanningslagen. S.

116. Artikel 6 i Europakonventionen och skatte-
utredningen. Fi.

117. Expertrapporter fran Skattevixlingskommittén. Fi.

118. Station Stockholm Nord. K.

119. Littnad i dubbelbeskattningen av mindre foretags
inkomster. Fi.

120. Hogskolan i1 Malmé - Slutbetinkande. U.

121. Spar, miljé och stadsbild i centrala Stockholm. K.

122. Kunskapssyn och samhillsnytta i hantverkscirklar
och hantverksutovande. U.

123. lakttagelser och forslag efter omstruktureringen av
forsvarets ledning och stod. Fo.

124. Milj6 for en hallbar hilsoutveckling.

Betéinkande. Forslag till nationellt handlingsprogram. S.
Bilaga 1. Miljorelaterade hilsorisker. S.
Bilaga 2. Aktorer och verktyg i miljohalsoarbetet. S.

125. Droger i trafiken. Ju.

126. Doping i folkhalsoperspektiv. Del A och Del B. S.

127. Folkbildningens institutioner. U.

128. Skyddet av kulturmiljon. En 6versyn av
kulturminneslagens bestimmelser om byggnader
och kulturmiljéer, prastgardar, kyrkstader och
ortnamn. Ku.

129. Den kommunala sjélvstyrelsen och grundlagen. In.

130. De tva kulturerna. Rapporter av Klaus Richard
Béhme, Bo Huldt, Carl-Einar Stalvant samt Kent
Zetterberg. Bilagor med underlagsmaterial till
UTFOR:s slutbetéinkande SOU 1996:123. Fo.

. Extern virdering av hot och férméga. Bilagor med
underlagsmaterial till UTFOR:s slutbetdnkande
SOU 1996:123. Fo.

132. Det stora och snabba greppet. Om LEMO-reformens

metoder och resultat. Bilagor med underlagsmaterial
till UTFOR:s slutbetinkande SOU 1996:123. Fo.
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Statsradsberedningen
Méss och médnniskor. Exempel pa bra
IT-anvindning bland barn och ungdomar. [32]

Justitiedepartementet
Kriminalunderrattelseregister

DNA-register. [35]

Elektronisk dokumenthantering. [40]
Presumtionsregeln i expropriationslagen.[45]
Forbud mot vapen pé allmén plats m.m. [50]
Utvirderat personval. [66]
Ekobrottsforskning. [84]

Tredimensionell fastighetsindelning. [87)]
Kameragvervakning. [88]

Droger i trafiken. [125]

Utrikesdepartementet

Vem bestammer vad? EU:s interna spelregler infor
regeringskonferensen 1996. [4]

Politikomraden under lupp. Fragor om EU:s forsta
pelare infor regeringskonferensen 1996. [5]

Ett &r med EU. Svenska statstjansteméns
erfarenheter av arbetet i EU. [6]

Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och
siakerhetspolitik infor regeringskonferensen. [7]
Union for bade dst och vist. Politiska, rattsliga
och ekonomiska aspekter av EU:s sjitte
utvidgning. [15]

Forankring och rattigheter. Om folkomréstningar,
uttradesratt, medborgarskap och manskliga
rattigheter i EU. [16]

Sverige, EU och framtiden. EU 96-kommitténs
bedémningar infor regeringskonferensen 1996. [19]
Fran Maastricht till Turin. Bakgrund och dvriga
EU-landers forslag och debatt infor
regeringskonferensen 1996. [24]

Demokrati och dppenhet. Om folkvalda parlament
och offentlighet i EU. [42]

Jamstélldheten i EU. Spelregler och
verklighetsbilder. [43]

Europapolitikens kunskapsgrund.

En principdiskussion utifran

EU 96-kommitténs erfarenheter. [59]

Milj6 och jordbruk. Om EU:s miljéregler och
utvidgningens effekter pa den gemensamma
jordbrukspolitiken. [60]

Olika lander - olika takt. Om flexibel integration
och forhallandet mellan stora och sma stater i EU.
[61]

EU:s regeringskonferens - procedurer, akiorer,
formalia. Sammanfattning av ett seminarium i
april 1996. [76]

EU och Sverige - fran Kiruna till Malmé.
Sammanfattning av fyra regionala méten
1995-96. [106]

Union utan granser - konsekvenser, majligheter,
problem. Sammanfattning av ett seminarium i
november 1995. [107]

Forsvarsdepartementet
Totalforsvarspliktiga m95. Forslag om jobb/studier
efter muck, bostadsbidrag, dagpenning,
forsakringar. [18]

Statens maritima verksambhet. [41]

Finansieringen av det civila forsvaret. [58]
Utvecklad samordning inom det civila forsvaret
och fredsriddningstjansten. Kartlaggning,
overviaganden och forslag. [86]
Strukturférandring och besparing.

En uppféljning av genomforda forandringar

inom forsvarsmaktens ledningsorganisation. [96]
Effektivare forsvarsfastigheter!

Utvérdering av en reform. [97]

Vem styr forsvaret? Utvirdering av

effekterna av LEMO-reformen. (98]

Avveckling med inlirning. Erfarenheter fran
LEMO-reformens avveckling av personal. [99]
lakttagelser och forslag efter omstruktureringen av
forsvarets ledning och stéd. [123]

De tva kulturerna. Rapporter av Klaus Richard
Bohme, Bo Huldt, Carl-Einar Stilvant samt Kent
Zenterberg. Bilagor med underlagsmaterial till
UTFOR:s slutbetinkande SOU 1996:123. [130]
Extern virdering av hot och férmaga. Bilagor med
underlagsmaterial till UTFOR:s slutbetinkande
SOU 1996:123. [131]

Det stora och snabba greppet. Om LEMO-reformens
metoder och resultat. Bilagor med underlagsmaterial
till UTFOR:s slutbetéinkande SOU 1996:123. [132]

Socialdepartementet

Sveriges medverkan i FN:s familjear. [37]
Kooperativa méjligheter i storstadsomraden. [54]
Forsakringskassan Sverige - Oversyn av
socialforsdkringens administration. [64]
Rauspsykiatriskt forskningsregister. [72]

Allmént pensionssparande. [83]

Egon Jonsson - en kartliggning av lokala
samverkansprojekt inom rehabiliteringsomradet. [85]
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Den privata vardens omfattning och framtida
ersattningsformer - En oversyn av de nationella
taxorna for lakare och sjukgymnaster. [91]

En allmén och aktiv forsakring vid sjukdom och
rehabilitering. Del 1 och 2. [113]
Barnkonventionen och utlanningslagen. [115]

Miljo for en hallbar halsoutveckling.

Betinkande. Forslag till nationellt handlingsprogram. [124]
Bilaga 1. Miljorelaterade halsorisker. [124]

Bilaga 2. Aktorer och verktyg i miljohalsoarbetet.
[124]

Doping i folkhalsoperspektiv. Del A och Del B. [126]

Kommunikationsdepartementet
Om jarnvagens trafikledning m.m. [9]
EU-mopeden. Alders- och behérighetskrav for
tva- och trehjuliga motorfordon. [11]

Bittre trafik med vaginformatik. [17]

Ny kurs i trafikpolitiken + Bilagor. [26]
Banverkets myndighetsroll m.m. [33]

Enskilda vagar. [46]

En Oversyn av luft- sj6- och spartrafikens
tillsynsmyndigheter. [82]

Ny yrkestrafiklagstiftning. (93]

Nationell teleadresskatalog. [94]

Botniabanan. [95]

En korkortsreform [114]

Station Stockholm Nord. [118]

Spar, milj6 och stadsbild i centrala Stockholm. [121]

Finansdepartementet

Kommuner och landsting med betalnings-
svarigheter. [12]

Budgetlag - regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade. [14]

Borgenirsbrotten - en oversyn av 11 kap.
brottsbalken. [30]

Oversyn av skatteflyktslagen.

Reformerat forhandsbesked. [44]
Pensionssamordning for svenskar i EU-tjanst. (57]
Medborgerlig insyn i kommunala entreprenader. [67]
Nagra folkbokforingsfragor. [68]

Utldndska forsakringsgivare med verksamhet i
Sverige. [77]

Oversyn av revisionsreglerna. [79]

Skydd for sparande i sparkasseverksamhet. [81]
Ett nytt system for skattebetalningar. Del A.

Ett nytt system for skattebetalningar. Del B.
Forfattningsforslag, forfattningskommentarer

och bilagor. [100]

Fran édkerlotter till Paradis - ett delbetinkande

fran Utredningen om universitetsfastigheter m.m.
angdende Overlatelser och tomtrittsupplételser av
vissa hogskolefastigheter. [109]

Artikel 6 i Europakonventionen och skatte-
utredningen. [116]

Expertrapporter fran Skattevaxlingskommittén. [117]
Léttnad i dubbelbeskattningen av mindre foretags
inkomster. [119]

Utbildningsdepartementet

Den nya gymnasieskolan - hur gar det? [1]
Samverkansmonster i svensk forskningsfinansiering.
(2]

Samordnad rollférdelning inom teknisk forskning.
[20]

Reform och forindring. Organisation och verksamhet
vid universitet och hogskolor efter 1993 ars
universitets- och hogskolereform. [21]

Inflytande pa riktigt - Om elevers ratt till
inflytande, delaktighet och ansvar. [22]

En strategi for kunskapslyft och livslangt lirande. [27]
Det forskningspolitiska landskapet i Norden pa
1990-talet. [28]

Forskning och Pengar. [29]

Hogskola i Malmo. [36]

Cirkelsamhillet. Studiecirklars betydelser for
individ och lokalsamhille. [47]

Virden i folkhdgskolevirlden. [75]

Sammanhallet studiestod. [90]

TUFF - Teckenspraksutbildning for fordldrar. [102]
Att frimja donationer till universitet

och hogskolor. [105]

Hogskolan i Malmé - Slutbetdnkande. [120]
Kunskapssyn och samhdllsnytta i hantverkscirklar
och hantverksutdvande. [122]

Folkbildningens institutioner. [127]

Jordbruksdepartementet
Offentlig djurskyddstillsyn. [13]

EU, konsumenterna och maten

- Forvantningar och verklighet. [62]
Administrationen av EU:s jordbrukspolitik
i Sverige. [65]

Arbetsmarknadsdepartementet

Aktiv arbetsmarknadspolitik + expertbilaga. [34]
Grundldggande drag i en ny arbetsloshetsforsiakring -
alternativ och forslag.[51]

Sverige, framtiden och mangfalden. [55]

Pa vig mot egenforetagande. [55]
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Vigar in i Sverige. [55]

Halften vore nog - om kvinnor och man pa
90-talets arbetsmarknad. [56]

Medicinska undersokningar i arbetslivet. [63]

Kulturdepartementet

Fran massmedia till multimedia -

att digitalisera svensk television. [25]

Viktigt meddelande.

Radio och TV i Kris och Krig. [80]

Infor ett Svenskt kulturndt - IT och framtiden
inom kulturomradet. [110]

Skyddet av kulturmiljon. En Gversyn av
kulturminneslagens bestimmelser om byggnader
och kulturmiljder, préstgardar, kyrkstider och
ortmamn. [128]

Niringsdepartementet

Kartldggning och analys av den offentliga sektorns
upphandling av varor och tjinster med
miljopaverkan. [23]

Shaping Sustainable Homes in an Urbanizing
World. Swedish National Report for Habitat II. [48]
Regler for handel med el. [49]

Kompetens och kapital + bilaga. [69]

Samverkan mellan hogskolan och niringslivet. [70]
Elberedskapen. Organisation, ansvarsfordelning och
finansiering. (78]

Samverkan mellan hogskolan och de sma och
medelstora foretagen. [89]

Civildepartementet

Fritid i forandring.

Om kon och férdelning av fritidsresurser. [3]
Forskning for var vardag. (10]

Attityder och lagstiftning i samverkan

+ bilagedel. [31]

Konsumentskydd pa elmarknaden. [104]
Konsumenterna och miljon. [108]

Bevakad Gvergang. Aldersgranser for unga upp till
30 ar. [111]

Inrikesdepartementet

Lokal demokrati och delaktighet i Sveriges stider och
landsbygd. [71]

Den kommunala sjalvstyrelsen och grundlagen. [129]

Miljodepartementet

Batterierna - en laddad fraga. [8]
Nationalstadsparker. [38]

Rapport fran klimatdelegationen 1995.
Klimatrelaterad forskning. [39]

Precisering av handelsindamalet i detaljplan. [52]
Kalkning av sjoar och vattendrag [53]
Svensk kirnteknisk tillsynsverksamhet.
Volym | - En granskning. 73]

Swedish Nuclear Regulatory Activities.
Volume 1 - An Assessment. [73]

Svensk kirnteknisk tillsynsverksamhet.
Volym 2 - Faktaredogorelser. [74]

Swedish Nuclear Regulatory Activities.
Volume 2 - Descriptions. [74]

IT i miljoarbetet. [92]

Kérnavfall - teknik och platsval. KASAMs
yttrande 6ver SKBs FUD-Program 95. [101]
Miljébalken. En skirpt och samordnad
miljolagstiftning for en hallbar utveckling.
Del 1 och 2. [103]

Integrering av miljohinsyn inom den statliga
forvaltningen. [112]













