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Till statsradet och chefen
for Forsvarsdepartementet

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen chefen
for Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla en
sarskild utredare for att genomféra en uppféljning och utvirdering
av genomforda och pagéende strukturforandringar inom Férsvars-
departementets verksamhetsomrade.

Med stod av detta bemyndigande tillkallade departementschefen
generaldirektéren Lars Jeding som sarskild utredare. I bilaga 1 an-
ges i korthet utredningens uppdrag och medverkande samt de
dvriga omraden som behandlas.

I utredningsarbetet har ingatt att utvardera dels statsmakternas
system for styrning av Férsvarsmakten, dels styrsystemet inom
myndigheten. Syftet med denna utvirdering &r att utrona om
regeringens intentioner med att bilda Forsvarsmakten har uppnitts.
Fragan galler i forsta hand om férindringarna i Forsvarsmaktens
ledningsstruktur okat statsmakternas maojligheter att styra det
militdra forsvaret.

Verksamhetens omfattning — Férsvarsmakten ér storsta myndig-
heten i statsforvaltningen — liksom problemen med malséttning och
resultatmétning i en krigsorganisation bidrar till att styrsystemet &r
komplext och svartydbart. I utvirderingen analyseras de roller som
styrsystemets olika aktorer har, hur man agerar i dessa roller och
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vilka konsekvenser det far med avseende pa statsmakternas styrning
och LEMO-reformens mal.

I arbetet med detta betinkande har som sakkunniga deltagit
departementsraden Birgitta Heijer och Ann-Sofie Loéth samt som
experter riksrevisionschefen Inge Danielsson, organisationsdirek-
toren Marja Lemne och kronodirektoren Katrin Westling Palm. Det
konkreta arbetet har utférts av sekretariatet och, som konsult,
overste 1. Svante Kristensson. Vidare har underlag inhdmtats fran
docent Carl-Einar Stalvant och fran Forsvarets forskningsanstalt.

Stockholm den 14 juni 1996

Lars Jeding

/Kristina Eklund



SOU 1996:98

Innehéll

T VTS0 5o b o« s o oo 40 9 @0 i 88 G 6 8 s o o8 S 8

2 Styrning ur statsmakternas perspektiv . . ... ... ... ... 12
2.1  Konstitutionell grundmodell ... ............. 12
2NN HistoriSkibak o i c e e e e e i S 13
2.3  Forsvaret som sjalvstyrande sektor . ........... 16
24" Kommentarer . . i e e 18

3 Forsvarsplaneringens prinCiper . . . ................. 1
371 Beslutsprocessen e 19
3.2 Planeringsprinciper enligt Roda boken . ........ 21
3.3  Aktuella planeringsprinciper . ............... 24
374 Politisk sty in e e 26
31 5K O T CT) UATE T S I MDA s 30

4 Forsvarsmaktsperspektiv pa ledningsproblem . ... ... .. 31
4.1 P E =Sy S e & T e o P e 31
42  Forarbetet till 1992 ars forsvarsbeslut . . .. ... ... 34
4] N H I STOTTK e S DU I B B 34
422 Forsvarsmaktsutredning 88 ... .. ............ 35
423 Ledningsutredning 1987 -1989 .. ............ 38
4:9:4° Planering infor EBI92 s i e 40
4.2.5 Organisation och ledning enligt ForLed 1990 . ... 4l

4.3 Sammanfatining) . e e e 43



4 Innehall SOU 1996:98

5 LEMO-utredningens férslag, riksdagens beslut . ... .. .. 45
5.1  En myndighet i krig och fred . . ... ... .. .. .. .. 45
5.2 Forsvarsgrenschefernas stallning ... ... . ... . . . 49
53  LEMO-utredningens justerade forslag . . ... ... .. 51
4 JConsmentar- 5 . oLt AU UEE L e b 52

6 Riksdagens styming ... .......... ... .. ... . .. ... 53
6.3 < Inledning. ...t b G e e 53
6.2 Styrning ur forsvarsutskottets perspektiv . . . . .. .. 55
6.2.1 Utskottsbetankanden om LEMO-forslag . ... .. .. 55
6.2.2 Ledaméternas uppfattningar . . . ... ...... ... .. 56
6.3  Riksdagens insyn och kontroll .. ... ... ... . .. . 64
64 Kommentar ............................ 65

7 Regeringens styrning . . ... ......... .. ....... ... 67
7.1 Regeringens styrprojekt . . .. ........... ... .. 67
7.1.1 Anslagsstruktur och programindelning . ... ... .. 68
7.1.2  Uppdragsformuleringar i regleringsbrevet . . . . . .. 74
7.1.3 Budgetférordning, programplan, anslagsframstillan 76
7.1.4 Uppf6ljning och kontroll . . ... ... ... .. .. .. . 77
7.2 Att bestilla en krigsorganisation . ............ 78
73  Styming av produktiviteten . ... ...... ... ... 81
7.3.1 Produktivitetsutvecklingen . . ... ...... ... . ... 81
7.3.2 Regeringens styrning av produktiviteten . ... .. .. 83
7.4  Politiska departementstjédnstem dnnens syn pa styrning-

T 5 o000 om0 5o o,n o 618 50 65 600 DD B G 5 84
75 Kommentar ................ .. ... ... ..., 85



SOU 1996:98 Innehdll 5

10

8.1 Overbefalhavaren ........................ 88
8.1.1 OB-funktionen i internationellt perspektiv ... ... 88
S 2 K omimicntan e s R e e 89
20 HOgkvarferet N SRS R SR s 90
8.2.1 Operativ, program- och produktionsverksamhet . .. 90
822 Programbegreppet . .ol . R o 92
823 Kommentar . ............ ... 96
Operativa ledningens inflytande . ... ............... 101
9.1  Operativa ledningens uppgifter och ansvar . ... .. 101
9.2  Krigsorganisationens inflytande . ............. 103
92:10 Inflytande itstort  HEURISRET LRI SR SRR s 103
9.2.2 Inflytande i langsiktiga fragor . .............. 104
9.2.3 Inflytande i kortsiktiga fragor .. ............. 105
9 24" Brister i inflytandei . o EERES SUERER AT LV 106
93  Bestillarroll vs produktionsroll . ............. 108
9351 “Bestillarrollen® oo v an gl S RS TN 108
9.3.2 En framtida produktionsledarroll? ............ 109
9.3.3 Militarbefalhavarnas tidsperspektiv . . ... ....... 110
9.3.4 Samordning av hogkvarteret . ............... 111
9.4 = Regeringens styming . .. ... ool Lo 111
O 15I0 Biom mentarie S 1RGNS I SR SRR 112
Krigsforbandschefernas inflytande ... ......... 114
10.1 Krigsforbandschef, lokal produktionsledare, kaderor-
goniserade forband .. . ... oo GRERRESE 114
10525 " Enkatundersokning s Ssie s i s e it E R 115

103 - Kommentar ! 08 88 St s Ua i f el ate SRR e il 126



6 Innehdall SOU 1996:98

11

12

13

Centrala produktionsledarnas syn . ....... ... .. 129
11.1  Produktionsledarnas ansvar och uppgifter . ... ... 129
11.2  Den operativa ledningens inflytande . . ... ... ... 130
11.3  Kontroll 6ver produktivitetsutvecklingen . ... ... 135
11.4 Regeringens:styming:, . o...osuivie viieemin o b 136
11.5 Kommentar ......;.... iewsiesdomseg i 5 137

LEMO-reformens effekter pa férsvarsbeslutsproces-

SEIIT 1k AT Ahen s gk, it I o mpaeloatiabanl aerbin vz 139
12.1 Identifierade paverkansfaktorer .............. 139
12.2  Vad ar perspektivstudier . .................. 141
12.3  Ett okat operativt inflytande . ............... 142
12.4 Forsvarsbeslut 1992 och 1996 ... .......... .. 143
12.5 Ansvarsfordelning inom Férsvarsmakten .. ... .. 144
12.6. - Regeringens styming . . . obawuilon & edenialo 0 b 145
12.7 | IEQA:s slutsatsetl casaior Bhuburn #4 Soasliiten . ., & 146
12,8  Kommentar . .o noe ot mdlnne ki 8. L i 148
Slutsatser av utvdrderingen ................. 149
13.1 Ett resultatorienterat styrsystem . ........... .. 151
13.1.1 Stymingsglappet: e ¢y o aetmevs 2usnmoaas. « « b 152
13.1.2 Forutsattningar for styrning i Forsvarsmaktens led-
ningssystem .. ........... .. ... 153
13.1.3 Styrning av produktionen . ... ........ ... . .. . 155
13.1.4 Blanda produktion och krigsorganisation omojliggér
ARG, . e suosn e Daeduy aigsemuss, . . . 156
13.1.5 Varfor begreppen sammanblandas . ... ..... ... 160
13.1.6 Forbands- och objektsorienterad styming . . . . . . . 162

13.2  En styrande krigsorganisation . ........... ... 163



SOU 1996:98 Innehall 7

13.3 OB som integrerande funktion
13.4  Slutsatser
Bilaga 1 Allmint om UTFOR:s uppdrag och arbete
Bilaga 2 Overbefilhavaren i internationell jamférelse
Bilaga 3 Hogkvarterets organisation
Bilaga 4 Kaderorganiserade krigsforband






SOU 1996:98

1 Inledning

Syftet med detta betinkande dr att utvardera LEMO-reformens
effekter pa styrningen av Férsvarsmakten: regeringens och riks-
dagens styrning av Férsvarsmakten och den interna styrningen inom
myndigheten. Utvirderingen avser dels LEMO-reformens mest
prioriterade mal styrande krigsorganisation, dels malet resultat-
orienterad styrning.

Eftersom resultatstyrning grundas pa politiska beslut i syfte att
stirka statsmakternas inflytande &6ver statsforvaltningen, skall
forsvarssektorns resultatorienterade styrsystemet belysas ur
regeringens och riksdagens perspektiv. Fragan som skall besvaras:
Har styrsystemet, fran ett statsmaktsperspektiv, blivit mer resultat-
orienterat genom LEMO-reformen?

Utvirderingen av krigsorganisationen som styrande faktor har
bade ett statsmakts- och ett Forsvarsmaktsperspektiv. Det har
overlatits pA OB att besluta om i vilken grad krigsorganisationen
skall styra verksamheten, men myndighetens styrsystem skall ocksa
motsvara statsmakternas behov och krav. Den andra fragan som
skall besvaras ar darfor: Har krigsorganisationen blivit mer styrande
genom LEMO-reformen?

Rapportens utgangspunkt dr en konstitutionell grundmodell for
statsmakternas styrning av det militdra forsvaret, baserad pa bl.a.
principerna for forsvarsplanering, foljt av en redogorelse for den
historiska bakgrunden till styrningen ur ett statsmaktsperspektiv.
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Darefter beskrivs forsvarsmaktens ledningsproblem sa som laget
var fore LEMO-utredningen, utredningens férslag och riksdagens
beslut. Regeringens och riksdagens styrning av Foérsvarsmakten
behandlades ganska summariskt av utredningen men ses i denna
rapport som en huvudfraga.

Det politiska inflytandet 4r beroende av styrsystemet inom
Forsvarsmakten. Av det skilet analyseras OB:s stillning i ett
internationellt perspektiv, hégkvarterets organisation, den operativa
ledningens och krigsforbandschefernas stillning samt den centrala
produktionsledningens uppfattning.

Rapporten grundas pa intervjuer med ett antal riksdagsman och
politiska departementstjdnstemén, militdrbefalhavarna, chefen for
operationsledningen samt armé-, marin- och flygvapencheferna.

En enkatundersokning har genomférts med krigsforbandschefer
pa lagre regional och lokal nivda i Férsvarsmakten. Enkiten
besvarades av 262 av 270 tillfragade chefer.

Utvarderingen bygger ocksa pa diverse dokument: LEMO-
utredningens rapporter, statsmakternas propositioner, betinkanden,
forsvarsbeslut, planeringsanvisningar, regleringsbrev och andra
styfdokument samt Forsvarsmaktens planerings- och redovisnings-
dokument.

Rapportens kapitel 2-12 ar huvudsakligen deskriptiva, bortsett
fran att varje kapitel avslutas med utredningens egna korta
kommentarer. Med deskriptiva avses inte bara beskrivning av
sakforhallanden utan ocksa atergivande av olika aktérers upp-
fattningar som framkommit i intervjuer och enkiter.

Baserad pa dessa sakforhallanden och uppfattningar presenterar
utredningen 1 det avslutande kapitlet, Slutsatser av utvdirderingen,
sin sammanfattande utvirdering av det nya styrsystemet. En
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inledande sammanfattning enligt vanligt monster skulle salunda bli
en upprepning och ersitts darfér med foljande sju teser, som 1 sig

ar den sammanfattande analysen av styrningen.

1. Styrsystemet har i vissa avseenden utvecklats i riktning mot
LEMO-reformens ledande effektmal "en styrande krigsorganisa-
tion"

2. Bildandet av en myndighet, Foérsvarsmakten, och den férandrade
styrningen har inte resulterat i okade, utan snarare minskade,
mojligheter for statsmakterna att styra och kontrollera Férsvars-
makten

3. Bildandet av en samlad Férsvarsmakt forstirker traditionen med
en Forsvarsmakt som, till sitt innehall, styr sig sjalv samtidigt
som OB-funktionen internt mer ar utformad som ledare for en
federation dn som en integrerande funktion

4. Regeringens forbands- och objektsvisa styrning innebédr en
detaljstyrning som inte har nagon klar koppling till Forsvars-
maktens formaga. Styrningen leder till att den ekonomiska
ramstyrningen riskerar att bli underordnad objektstyrningen, ett
forhallande som inte har paverkats av LEMO-reformen

5. Resultatmatt (effekt i form av forméga och produktivitet) saknas
och Férsvarsmaktens ledningssystem forsvarar méatning
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6. Stravan efter lika ledning i fred, kris och krig (vilket savil VI
90 som LEMO-utredningen utgick fran) férsvarar bedémningen
och utkrivande av ansvar for forsvarsformaga respektive
produktivitet i produktionen

7. Hogkvarteret har inte integrerats enligt LEMO-utredningens
forslag och regeringens intentioner. Bl.a. ligger programansvaret
kvar hos produktionsledningarna. Detta har fatt till foljd att det
nya ledningssystemet lagts ovanpa det gamla med paféljden ett
komplext och svartydbart system dn mer avskiljt fran insyn och
styrning &n fore LEMO-reformen.

Enligt UTFOR:s mening ar siledes dagens situation avseende
styrning inte tillfredsstallande. Forslag till korrigeringar kommer att

redovisas senare.
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2

Styrning ur statsmakternas per-

spektiv

2.1  Konstitutionell grundmodell

Den konstitutionella grundmodellen for styrningen av det militdra

forsvaret ar foljande:

Statsmakterna har ansvar for sdkerhetspolitiska analyser och
bedomningar.

Forsvarsmakten har ansvar for militarstrategiska analyser och
bedomningar som utgoér underlag for sdkerhetspolitiska be-
domningar.

Statsmakterna formulerar och faststaller sakerhets- och forsvars-
politiska mal samt uppgifterna for det militara forsvaret.
Forsvarsmakten foreslar alternativa férsvarsmaktsstrukturer som
svarar mot uppgifterna.

Statsmakterna beslutar om férsvarsmaktsstruktur och ekonomisk
niva som svarar mot uppgifterna och de sakerhets- och foérsvars-
politiska malen.

Statsmakterna foljer upp och kontrollerar att Férsvarsmakten
genomfor uppgifterna och att malen uppfylls.
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2.2 Historisk bakgrund

Det finns ett historiskt-organisatoriskt arv som forenar riksstyrelsen
och férsvarets ledningsfragor och som delvis forklarar forut-
sdttningarna for att bedriva forsvarspolitik 1 det svenska samhallet.

Forsvarsfragorna stdllning

1 1634 ars regeringsform bestod riksstyrelsen av fem grenar varav
tva avsag forsvaret till lands och sjéss. Ambetena som marsk och
amiral avsatte forvaltningskollegier - maktbas for dessa radsherrar
och kvantitativt tunga inslag i centralférvaltningen. Befattningen
som amiral och senare sjéminister 6verlevde amiralitetskollegiets
upplésning ar 1791 med drygt hundra ar. I 1840 ars departmental-
reform behoélls denna tudelning av férsvarsforvaltningarna.
Forsvarsmakten kom att utgéra tva av de inalles sju departementen.
Anda fram till & 1920 bibeholls denna dubbla representation i
regeringsarbetet.

Kungen var - foérutom statschef - hogste befdlhavare for
krigsmakten till lands och sjéss. Kommandostrukturen var entydig.
Ofta kom krigs- och amiralitetsarenden att behandlas som fristaende
fragor direkt under kungens uppsikt. I 1809 ars RF undandrogs
kommandomalen - dvs drenden som kungen i egenskap av hogste
befilhavare "omedelbarligen besérjde” - behandlingen i statsrad.

Principer om divisionalisering och formella expeditionsordningar
1 kansliets drenden ledde senare till att olika fragor hanterades i
separata beslutsprocesser. Bland annat av detta skal kom forsvars-
fragor att i olika avseenden atnjuta en priviligierad stéllning i
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beslutsfattandet. Kommandomaélen omvandlades till att enbart avse
personaldrenden inom krigsmakten och bibehdlls som konstitutio-
nellt institut dven i 1974 ars RF. Av 7 kap 3 § framgar att vissa
verkstillighetsirenden inom forsvarsmakten numera kan avgoras av
departmentschefen under statsministerns dverinseende.

Overbefilhavarens stdllning

Ar 1915 beslutades att utnamna en hogste befilhavare under krig.
Det unga flygvapnet stod emellertid utanfér en sadan ordning till
ar 1931. Ar 1929 argumenterade férsvarsministern mot forslaget om
en hogste befilhavare for hela krigsmakten i fredstid med argu-
mentet att behovet berodde av “huruvida Konungen finner for gott
att sjilv overtaga den direkta krigsledningen eller ¢j”.

Ar 1937 tillkom férsvarsstaben, men chefens stéllning kringskars
i viss utstrickning. Regeringen avslog tanken pa en “utomordentlig
befilsstillning” i fred, eftersom en sédan kunde avvika fran
statsférvaltningens allménna upplaggning. Trots detta utnzmndes en
OB efter andra varldskrigets utbrott och det oaktat att krigsorgani-
sation ej tratt 1 kraft.

I 1942 ars forsvarsbeslut bekriftades en for krig och fred
overensstimmande organisation av forsvarets hogsta ledning genom
OB-ambetet. Denne hade priméiransvar for operativa forberedelser,
men i fragor som ror personal, organisation, utrustning, utbildning
och virnplikt lydde forsvarsgrenscheferna direkt under regeringen.
Arméledningens operativa ansvar integrerades i forsvarsstaben,
medan de andra forsvarsgrenarna betjénades av staber med friare
stéllning.
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OB-institutionen i sin fredstida utformning bibehélls efter kriget.
En ledamot av 1945 é&rs férsvarskommission argumenterade
emellertid mot dennes befilsstéllning: maktkoncentrationen skulle
medforda alltfor starkt inflytande och kunde 6ka motséttningarna
mellan vapenslagen. Under 1950-talet vilade frigan, men forslag
om en mer centraliserad 16sning under ett enhetskommando
framfordes i enskilda utredningar och av riksdagens revisorer.

1960 och 1976 ars forsvarsutredningar kom fram till att en
langtgaende organisatorisk integration inte dnnu kunde motiveras.
1958 ars forsvarsledningskommitté introducerade det senare
upprepade argumentet, att den militartekniska utvecklingen inte
kommit sa langt att “tillrackligt starka skal fanns for att samman-
sitta all verksamhet, som syftar till att uppsitta forband, i en
organisation under ledning av toppmyndigheten eller av en enda
myndighet under denna”.

Med tillkomsten av en integrerad forsvarsstab ar 1961 och - fem
ar senare - de integrerade militiromradesstaberna upphorde den
sjélvstandiga operativa myndighetsrollen fér férsvarsgrenscheferna.
Diremot ledde de alltjamt forbandsproduktionen och lydde i detta
hinseende direkt under regeringen. OB:s befogenheter uttrycktes
darfor med att denne dgde orderritt vad avser operativ verksamhet
men direktivratt i friga om inriktning m.m. av forbandsproduktio-
nen.

Den 6versyn som dgde rum i mitten av 1970-talet fann att en
enradighetsbefilsstillning hade manga skal for sig. Avgorande var
emellertid att en “6ppnare och mangsidigare forsvarsdebatt”
garanterades genom sjalvstindiga forsvarsgrenar. Daremot stod
vinster att géra genom en samlokalisering till gemensamt hogkvar-
ter.
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I LEMO-utredning blev det signifikativt nog fragan om
hogkvarterets inre organisation, som foéranledde invandningar.
Forsvarsledningen accepterade utredarens forslag om sammanhallen
organisation och férening av fyra staber till en enda men inte
forslaget om gemensam huvudavdelning fér ledning av foérbands-
produktionen. I en senare skrivelse anférde LEMO att “den
verkstillande ledningen av produktionen... behover delegeras till
nagra centrala produktionsledare inom hégkvarteret”. I regeringens
proposition demonterades sprakbruket och det sades rent ut att
produktionsledarna ér férsvarsgrenarnas framsta foretradare och att
de lyder direkt under OB.

Den bild som avtecknar sig utgdr nagot av en paradox. I tider
da yttre omstindigheter och krav pa staende beredskap skulle kunna
vara argument for en centraliserad och i militdr mening samordnad
forsvarsorganisation, fanns inte gehér for en sadan 16sning. Men 1
dagens (som det kan forefalla) mindre hotfulla lige har den
sammanhallna myndighetsformen kunnat férverkligas. Det under-
stryker att forsvarsmaktens lednings och organisation inte bara ar
en fraga om sikerhetspolitiska hot och tekniskt-rationella 16sningar
for att optimera slagkraft. Det 4r i hog grad ocksa en politisk fraga,
dvs en fraga om den civila kontrollen dver stridskrafter och militar
ledning.

2.3  Forsvaret som sjalvstyrande sektor

Balansen mellan forsvarssektorns styrning av sig sjdlv och den
konstitutionella civila kontrollen ar ett centralt problem. I denna
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fraga ligger den kanske viktigaste férklaringen till att LEMO-
reformen lyckades genomfora en sa omfattande omstrukturering.

Andra virldskriget 6kade medvetenheten om behovet av starkt
forsvar och nationellt totalférsvarstinkande. Forsvarsdepartementet
fick ansvaret att hélla samman ledningen av forsvarsinriktade
aktiviteter pa tviren av funktionella och institutionella indelningar.
Hanvisningar till det lilla landets utsatthet och synen pé forsvaret
som en nationellt samlande institution blev framtridande drag i
politiken. Forsvarspolitiken priglades ocksd av allmén uppslut-
ningen (hog konsensus) och stort professionellt inflytande.

Den politiska uppslutningen kring neutralitetslinjen hade
reducerat forsvarspolitiken till frdgor om férsvarets organisation och
samordning, som lampligen &verlits till experter. Den internationel-
la blockpolitikens fall tvingade emellertid till anpassning av den
sdkerhetspolitiska doktrinen. Dérvid synliggjordes mekanismer i
beslutprocessen som varit outtalade forutsattningar for politiken och
dess underforstadda rationalitet: femarscykeln, index for anslags-
upprikning, budgetprocessens olika tidsskikt och den planmassiga
partipolitiseringsfasen.

Kjell Goldmann har karaktariserat forsvarspolitiken som en
verk-samhet som 1 hog grad kontrolleras av den egna byrakratin.
”OB virderar krigshotet, bestimmer vapendnskemal, levererar
underlaget for bestéllningen och utvarderar produktens andamalsen-
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lighet”. Fa sk. spontana aktérer blandar sig i beslutsprocessen.
Niér utomstaende goér det, som i de debattskrifter som ledsagar
forsvarsbesluten, ar urval och omstéandigheter i hog grad ett utflode

av en planerad process.

! Goldmann i Goldmann-Berglund - Sjéstedt op cit
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Forsvarssektorn har salunda ett kraftigt inflytande dver “egna
angeldgenheter” och LEMO-utredningen motsager inte detta. Men
det vore en forenkling att pasta att forsvarspolitiken i sin helhet ar
forvaltningsstyrd. Det ar snarare sa att politikens valfas organiserats
pa ett sitt som skapat forutséttningar for en fast rollférdelning.

2.4 Kommentarer

Den historiska genomgangen bekriftar att forsvarets ledningsfragor
bir pd en speciell problematik som sillan ar aktuell i andra
sammahang. Fragor om forsvarsmaktens ledning i krig ar varken
organisatoriskt eller reellt helt frikopplade fran frigor som galler
rikets civila styre 1 fred.

Organisationsfragorna pa central och regional nivé i forsvars-
makten utgdr ett integrerat helt. Sedan linge har de behandlats 1 ett
sammanhang. Genom LEMO-reformen blev overbefalhavaren
hogste chef dven i fred med orderritt bade avseende operativ
ledning och produktionsledning. Overbefilhavaren svarar ddrmed
for den funktion som skall gora Férsvarsmakten till ett integrerat
helt i krig savil som i fred.

Balansen mellan forsvarsmaktens styrning av sig sjalv och
statsmakternas kontroll &r centrala fragor i utvarderingen av LEMO-
reformen. Manga studier visar att forsvarsmakten historiskt sett
varit en i stora stycken sjalvstyrande sektor. Har detta sjalvstyre
okat eller minskat genom LEMO-reformen?
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3 Forsvarsplaneringens principer

3.1  Beslutsprocessen

Inom politiken ér forsvaret ett unikt omrade satillvida att det finns
en etablerad form for samlat politiskt éverviagande och besluts-
fattande. Riksdagens forsvarsbeslut ungefir vart femte ar omfattar
en samlad och samtidig politisk bedémning av landets sékerhetspo-
litiska situation, inriktningen av forsvarets verksamhet och behovet
av resurser.

Riksdagens forsvarsbeslut ar sista steget i en lang utrednings-
och beredningsprocess och forsta steget i en dnnu langre genomfo-
rande- och vidmakthéllandeprocess, vanligen ett decennium: de fem
ir beslutet avser och en utblick mot den ndrmast kommande
femarsperioden.

Beslut om forsvarsmakten r resultat av en nationell politisk
avstimning som karaktariseras av hierarki, beslutsgdng och
funktionell specialisering.

— Hierarki uttrycker statsmakternas overordnade stillning som
avgorande politisk instans och beslutsfattare.

— Beslutsgéng innebir att processen foljer en formfast och logisk
ordning, atminstone dé& syftet 4r att fatta beslut snarare &n att
tolka verkligheten eller manifestera forhéallningssatt. Berednings-
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arbete, beslutsfattande och genomférande forsiggar urskiljbara
sekvenser.

— Funktionell specialisering betyder att olika institutioner och
aktorerhar huvudansvar for enskilda faser i den politiska
processen. Ytterst 4r det en utstriackt maktdelningsprincip med
fordelning av befogenheter.

En enkel modell éver olika steg i en normal policyprocess kan
beskrivas pa foljande sitt.

Faser artikulering
strukturering
valfas
genomforande
Aktivitet opinionsbildning/
debatt/utspel
kommitté/
beredningsprocess
statsmakter
forvaltningen

Figur: Skeden i normala policyprocesser

Artikulering innebar att en fragan introduceras pa den politiska
dagordningen och att ett forhéllnings-, besluts- eller 4tgardsproblem
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accepteras’. Struktureringsfasen bestdr av problemanalys och
formulering av handlingsalternativ. I valfasen forordas en av dessa
handlingslinjer som sedan foérverkligas och utvérderas i genomfo-
randet. Ddrmed kan processen atergé till utgangspunkten: gardagens
l6sning blir dagens artikulerade problem®.

I krislagen, komprimerade héndelseférlopp och vid drastiskt nya
forutsittningar eller externa chocker kan monstret av relationer
mellan aktiviteter och institutioner forandras. Kopplingen mellan en
institution och dess férviantade funktion kan upplosas.

3.2  Planeringsprinciper enligt Roda boken

Forsvarssektorn har organiserats for att mojliggéra overgripande
och oversiktlig planering®. Ordningen har ofta forknippats med den
planerings- och beslutsordning som svenska ekonomer introducera-
de pa 1960-talet efter amerikansk modell’. Detta s k. FPE-system
infordes successivt ar1970-72 (prop 1970:97). Det kom att ligga till
grund fér den femtondriga langtidsplaneringen, principen om
feméariga beslutsintervall samt forsvarets interna ekonomi- och

‘- Ds SB 1984:1 I "promemoria om det svenska utredningsvisendet" beklagas att minga
utredningar saknar en pregnant formulering. Med ett forhdliningsproblem avses politikens
"politiska" innehall.

- Uppspjilkningen ar inte bara konventionell, den ar ocksa traditionell. Hesslén (1927)
indelar Gustaf Wasas "personliga riksstyrelse" i "initiativ, beredning, beslutsbildning,
kontroll etc."

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

5 Grape L & Ysander B-C (1967) Sakerhetspolitik och forsvarsplanering, Stockholm samt
SOU 1969:25
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styrsystem 1 fredstid med rullande programplaner. Den politiska
ledningsapparaten och verkstéllighetsledet bands ihop pa ett for
forsvarssektorn unikt sétt.

Den traditionella militdra organisationsprincipen kannetecknas
av hierarki, stabil rollférdelning, enhetlighet, disciplin, klara order-
eller uppdragsvagar, stegvis fordelning av uppgifter och ansvar,
framforhallning och langsiktighet. I en utredning (SOU 1969:25)
om forsvarets planeringssystem antyddes att det kunde foreligga
spanningar mellan rddande praxis och organisation och detta nya,
av ekonomistisk rationalitet praglade "ideala” plan- och program-
tinkande. Det antogs emellertid att sddana barnsjukdomar kunde
overvinnas i takt med att de nya begreppen och synsitten vann
terrang. Planeringssystemet enligt denna s.k. Rdda boken innebar
1 korthet foljande:

I sarskilda omvarldsstudier analyseras den internationella
utveckligen med 1 politiska, strategiska, sociala, ekonomiska och
militirtekniska avseenden. Olika alternativa utvecklingar leder till
olika former av kriser och risker for angrepp mot Sverige. En
inventering goérs av framtida méjliga angreppsfall. En bank av
méjliga angreppsfall tas fram av OB efter direktiv av regeringen.
Statsmakterna gor ett urval av framtagna angreppsfall, baserat pa
sakerhetspolitisk inriktning och tillgingliga resurser. Dessa
angreppsfall blir dimensionerade och utgér statsmakternas viktigaste
medel for att inrikta forsvarets utveckling.

Statsmakternas styrning med dimensionerande angreppsfall
kompletteras med styrning genom tilldggskrav avseende t.ex.
beredskap, uthallighet, skydd, verkan under neutralitetstillstdnd och
samverkan mellan olika komponenter inom totalférsvaret. Till
denna styrning skall ocksé lidggas de restriktioner, s k. ramvillkor,



SOU 1996:98 Forsvarsplaneringens principer 25

som sitts av svenska inre férhéallanden. Ramvillkoren utgors av
restriktioner med avseende pa ekonomi och varnpliktsuttag. Ocksa
internationella 6verenskommelser och andra politiska restriktioner
kan betinga ramvillkoren.

Med utgangspunkt fran dimensionerande angreppsfall, tillaggs-
krav och ramvillkor skall resurserna férdelas sa att storsta maojliga
balanserade maluppfyllelse (krigsavhallande effekt) uppnas i
samtliga angreppsfall dver viss tid. Det slutliga valet av resursram,
dimensionerande angreppsfall och 6nskad balanserad forsvarseffekt
ar ett politiskt beslut. Genom den systematik med vilken underlag
for beslutet tas fram, skall graden av risktagande kunna uttryckas
klart.

Till grund fér statsmakternas styrning genomfors miljo- och
alternativstudier av myndigheterna och redovisas 1 perspektivplaner.
Dessa omfattar forsvarets langsiktiga inriktning och de alternativa
forsvarssammansattningar som boér kunna realiseras i framtiden.
Perspektivplanerna striacker sig 15-20 ar framat i tiden och de
genomfors rullande i tidsintervaller om fyra ar. En perspektivplan
skall ge underlag for alternativ ifrdga om struktur och innehall.
Perspektivplanen dr en idéskiss eller vision om framtiden, inte
uttryck fér ett handlingsprogram. Handlingsprogrammet uttrycks
istéllet 1 programplaner, som anger forsvarets utveckling under
ndsta femarsperiod. Programplanen rullas arligen och presenteras
for riksdagen. Myndigheterna far en femarig ekonomisk ram
angiven for planeringsverksamheten. Genom programplanerna skall
perspektivplanernas intentioner successivt forverkligas. Program-
planen dr ”stel”, dvs resurserna &r i stort sett bundna genom
tidigare ataganden.
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Perspektiv- och programplaner kompletteras av systemplaner for
sarskilt resurskravande objekt, organisationsférindringar, system
och projekt. De kortsiktiga operativa kraven pa programplanerna
hérleds ur operativa angreppsfall. Férslag till operativa angreppsfall
lamnas av myndigheterna och urvalet faststills av regeringen.

3.3  Aktuella planeringsprinciper

Vid en jamforelse mellan Réda bokens och dagens planeringsprin-

ciper noteras sarskilt foljande avvikelser:

— Styrningen i dimensionerande angreppsfall évergavs infor 1992
ars forsvarsbeslut. Styrningen infér férsvarsbeslutet ar 1996 har
skett genom specifika fragestillningar fran forsvarsberedningen
till Férsvarsmakten.

— Perspektivplaner har sedan inforandet alltid genomférts infor
forsvarsbeslut, dvs. som regel var femte ar. Nagon rullning vart
fjarde ar 1 enlighet med Réda boken har aldrig skett.

— Begreppen perspektivstudier och perspektivplanering anvinds
inte langre. I underlaget till férsvarsbeslut ar 1996 fick Forsvars-
makten och andra myndigheter i uppdrag att belysa ett antal
specifika fragor. Tidsperspektivet sattes till tio ar. Nagon
perspektivplan enligt Réda bokens mening har diarmed inte
avkravts Forsvarsmakten infor 1996 ars forsvarsbeslut.

— Programplanen finns kvar men bendmns sedan ba 1994/95
Forsvarsmaktsplan. Den omfattar de narmaste fem aren samt en
oversikt over de dérpa foljande fem aren, dvs totalt en tioarspe-
riod.
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Det finns inga formella regler for den process som resulterar 1 ett
forsvarsbeslut. Varje “omgéang” har sin form, styrd av regerigen
dels genom kommittédirektiv, dels genom uppdrag till férsvarsmyn-
digheterna att inkomma med planer och underlag.

Processen infér 1996 érs foérsvarsbeslut leds av den av regering-
en tillsatta forsvarsberedningen med féretradare for regering och
riksdag. Utredningarnas och beredningarnas sjélvstandighet i
forhallande till regeringen har varierat &ver tiden. Tidigare
forsvarsbeslut har beretts 1 sirskilda foérsvarskommittéer, vilka
agerat som sjélvstindiga myndigheter. Den senaste forsvarskommit-
tén - 1988 ars Forsvarskommitté - upplostes dock utan att ha l6st
sin uppgift. 1991 ars férsvarsbeslut uppskats till ar 1992.

Den aktuella férsvarsberedningen, ledd av statssekreteraren,
sitter 1 Forsvarsdepartementet och 4r darmed till synes ndrmare
kopplad till regeringen 4n forsvarskommittéerna. Detta bedoms av
regeringen vara en mer effektiv form for att bereda ett forsvarsbe-
slut och samtidigt utréna forslagens mojligheter att ga igenom i
riksdagen.

En nyhet i den pégdende forsvarsberedningens arbete ar
etappindelningen. Den forsta etappen behandlas 1 regeringens
proposition 1995/96:12 om sidkerhetspolitiken samt uppgifter och
ckonomiska ramar for totalférsvaret. Den andra etappen resulterar
i en proposition hésten 1996. I denna skall forsvarets struktur och
verksamhetens inriktning under den kommande femarsperioden
(1997-2001) ldggas fast mer 1 detalj.

Motiven for att lata forsvarsbesluten omfatta en flerarsperiod
(som regel fem &r) ségs vara kraven pa langsiktighet i forsvarspla-
neringen och den relativa statiska sdkerhetspolitiska situationen,
atminstone under det kalla krigets dagar. De senaste arens historiskt
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sett radikala forandringarna i vart lands sakerhetspolitiska situation
har 4nnu inte féranlett nagra foérandringar med avseende pa
statsmakternas styrning av forsvaret.

Foregaende kapitel inleddes med en punktvis sammanfattning av
den konstitutionella grundmodellen fér stymingen av Foérsvars-
makten. Rollférdelningen innebir sdlunda att statsmakterna svarar
for sikerhetspolitiska och OB fore militirstrategiska bedémningar.
Med det senare avses “den militdra utvecklingen vad giller
doktriner och stridskrafter fér de stérre staterna i Europa samt for
USA™. Den risktagning som beslut om férsvarsstruktur och
ekonomisk niva innebir &r ett politiskt beslut.

3.4  Politisk styrning

I regeringens proposition Totalférsvar i fornyelse (1995/96:12)
beskrivs statsmakternas kedja av mal och uppgifter for det militdra
forsvaret. Bilden nedan illustrerar denna mal- och uppgiftskedja.

g Fortsatta forberedelser infor nista totalfSrsvarsbeslut, regeringsbeslut 1993-12-22,
studieuppdrag 2.
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Figur: Styrning av forsvaret
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uppsta mot landet omvarldsutvecklingen Skapa grund och

handlingsfrihet for
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Bilden visar kedjan fran sédkerhetspolitiska mal till konkret
inriktning och dimensionering av krigsorganisationen, uttryckt 1
bl.a. antal av vissa forband pa aggregerad typforbandsniva,
ekonomisk ram, antal totalférsvarspliktiga som skall utbildas samt
utveckling och avveckling av anstilld personal. Ovriga konkretise-
ringar hérledda fran de sékerhetspolitiska malen &r bl.a. organise-
ring av en internationell styrka och inriktning av férsvarsindustrin.

Forsvarsutskottet stallde sig bakom regeringens forslag (be-
tankande 1995/96:F6Ul). Ett sammansatt utrikes- och férsvar-
sutskott tillstyrkte propositionens forslag bl.a. avseende sakerhetspo-
litiken och de internationella insatserna (betankande 1995/96:UFoU

1).
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UTFOR har intervjuat politiska tjansteman i Forsvarsdeparte-
mentet for att fa konkretiserat hur den politiska styrningen gar till.
Utgangspunkten for beskrivningarna ar processen infor 1996 ars
forsvarsbeslut. I det foljande sammanfattas vad som framkommit
vid dessa intervjuer.

Underlag for de sakerhetspolitiska mélen erhélls huvudsakligen
fran Utrikesdepartementet, Forsvarsmaktens militdra underrittelse-
och sidkerhetstjanst, Foérsvarsdepartementets  huvudenhet for
sikerhetspolitiska och internationella fragor samt Foérsvarsbe-
redningen som bl.a. genomfort resor och granskat hotbildens
utveckling.

Underlag for de forsvarspolitiska malen erhélls frimst fran
Forsvarsmakten. Myndigheten skall i sina underlag utga enbart fran
forsvarsmaissiga utgangspunkter.

Som en kommentar till rollférdelningen mellan politiker och
myndighet framfors att OB ibland politiserar med uttalanden som
t.ex. "om jag inte far x maste Sverige gd med i NATO”. Enligt
grundmodellen skall myndighetschefen avhalla sig fran sadana
uttalanden.

Tjanstemannen 1 departementet hdvdar att det politiska in-
flytandet 1 arbetet med ett nytt férsvarsbeslut denna gang ar stort.
Beslutsprocessen beskrivs som politiskt malstyrd, delvis som en
foljd av att arbetet sker i form av en forsvarsberedning i stillet for
en forsvarskommitté.

Den forre férsvarsministern initierade i december 1993 en ny
uppldggning av arbetet med forsvarsbeslut genom att ge 18
studicuppdrag till myndigheterna. Vintern 1995 gav den nya
regeringen direktiv till Forsvarsmakten att ta fram sju strukturer och
handlingsvagar. Detta underlag lag till grund foér propositionen i
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september 1995 med klart definierad politisk inriktning: vidgat
sikerhetsbegrepp, allmén vamplikt och krav pa anpassnings-
formaga. Modellen med 18 uppdrag innebar att departementet blev
den part som formade helheten i stillet for, som i tidigare forsvars-
beslut, Férsvarsmakten. Ocksa detta har bidragit till 6kad politisk
styrning.

Det politiska inflytandet utévas framst genom statssekreteraren,
som dar med under hela processen, och pressekreteraren samt
politiskt sakkunniga. Allt material analyseras ur politisk synvinkel.
Det framgar av OB:s Forsvarsmaktsplan att styrningen varit
annorlunda. OB markerar avstind fran ansvaret vilket, enligt
politikerna, dr korrekt eftersom beslutet ar politiskt.

Nir Forsvarsmaktsplanen inkommit goérs bedomning pa tjanste-
mannanivd om underlaget haller sig inom angivna mal och
ckonomiska ramar. Arbetet leds av en departementsgrupp bestaende
av statssckreterare, pressekreterare, planeringschef, politiskt
sakkunniga och enhetschefer. Ocksd politikerna i forsvarsbe-
redningen gér sin egen bedémning av Forsvarsmaktsplanen samt
héller sina riksdagsgrupper, ledaméter i forsvarsutskottet och
partiorganisationer informerade.

Tva kontrollstationer finns inlagda i forsvarsbeslutet, ar 1996
och ar 1998. Ocksa sikerhetspolitiken kommer att belysas i
kontrollstationerna.
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3.5 Kommentarer

I detta avsnitt har styrkedjans principer beskrivits, en i stort sett
systematiskt och hierarkiskt ordnad bild. Symbolen fér det rationel-
la planeringstankandet i forsvaret, FPE-systemet fran ar 1970, har
dock successivt urholkats. I och med den starkt forindrade
hotbilden under 1990-talet har foérutsittningarna éndrats visentligt
for forsvarsplaneringen.

I dagens grundmodell beslutar politikerna om uppgifter,
forsvarsmaktsstruktur dnda ned pé forbandsnivd och ekonomisk
niva for Forsvarsmakten. Politikerna tar ddrmed mycket konkret
ansvar for de risker som alltid ligger i ett forsvarsbeslut.

En hypotes som redan hir kan formuleras ar att med styrning pa
forbandsniva évertar politikerna ansvaret fran OB pa alltfor lag
niva. Det politiska beslutet anvisar en enda férsvarsmaktsstruktur
for att l6sa Forsvarsmaktens uppgifter. Flexibiliteten i systemet blir
ddarmed lag under forsvarsbeslutsperioden.
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4 Forsvarsmaktsperspektiv pé led-
ningsproblem

4.1  FPE-systemet

LEMO-utredningens utformning av Férsvarsmaktens lednings- och
organisationsstruktur grundades till stor del pa forsvarets plane-
rings- och ekonomisystem (FPE-systemet) och pa forarbetet till
1992 ars forsvarsbeslut med bl.a. OB:s verksamhetsidé.

Baserat pa utredningen 1970 Planering och programbudgetering
inom forsvaret (SOU 1969:25, d.v.s. Réda boken, se avsnitt 3.2)
infordes forsvarets planerings- och ekonomisystem (FPE-systemet)
aren 1970-727. Systemet vidareutvecklades under 1970- och 80-
talen.

Syftet med FPE-systemet var att rikta 6kad uppméarksamhet mot
verksamhetens slutmal: krigsorganisationen och dess forband. Det
var resultaten av fredsverksamheten som skulle féljas upp och
redovisas. Resultaten definierades som beslutade krigsforbands
krigsduglighet och beredskap. Den ekonomiska uppfoljningen knots
mer systematiskt till genomford verksamhet i stillet for som
tidigare till olika utgiftsslag.

7 prop. 1970:97, SU 203, rskr. 420
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I proposition ar 1978 framhélls att FPE-systemet skulle vara ett
samlat ledningssystem for all verksamhet i fred. Verksamheten
inom forsvarsmakten skulle byggas upp med krigsférbanden som
samlande begrepp i planering och genomférande. Undersokningar
under 1980-talet visade dock att ledningssystemet i detta avseende
inte fungerat som avsett. Det var svart att se kopplingen mellan
laget 1 krigsorganisationen och genomford produktion. I rapport
fran ett projektarbete om regeringens uppfoljning och kontroll®
papekades att arets produktionstillskott till krigsorganisationen
("lagret") inte foljdes upp i ritt termer och att det saknades
uppgifter om vad satsade resuser tillfort krigsorganisationen, Styr-
ningen i resultattermer fick séledes alltjamt sta tillbaka for styr-
ningen 1 produktionstermer.

FPE-systemet innebar en indelning i huvudprogram och
delprogram samt huvudproduktionsomréaden och delproduktionsom-
raden. Huvudprogram och huvudproduktionsomraden anges i
matrisen nedan.

¥ prop. 1977/78:63, FoU 9, rskr. 174
® Fo Ds 1988:76
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HPO/ HPO 1 HPO 2 HPO 3 HPO 4
HPG Ledning och Materielan- Anskaffning Forskning
forbandsverk- | skaffning av anligg- och utveck-
samhet ningar ling

HPG 1
Arméforband

HPG 2
Marinférband

HPG 3
Flygvapenfor
band

HPG 4
Operativ led-

ning mm

Huvudprogram 5 utgjordes av gemensamma myndigheter m.m. inom frsvarsmakten.

Fér huvudprogrammen 1-4 tilldelades anslag skurna pa huvud-
program och huvudproduktionsomrade. Uppgifterna gavs skurna pa
huvudprogram och delprogram, d.v.s. utan direkt koppling till
anslagen i respektive ruta i matrisen.

LEMO-utredningen tog fasta pa att intentionerna med FPE-
systemet aldrig riktigt uppnatts. Orsakerna till detta var, enligt
utredaren, att indelningen i huvudprogram och delprogram samt
huvudproduktionsomraden och delproduktionsomraden anpassats till
befintlig myndighetsstruktur. Berdérda organisationer behéll sina
tidigare uppgifter och befogenheter. Strukturen hade séledes
forblivit i stor utstrickning opaverkad av grundtankama i lednings-
systemet.
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LEMO-utredaren skriver "Regeringens styrning i resultattermer
verkstalls fortfarande genom att primaruppdrag ldmnas till de tunga
produktionsmyndigheterna. Aven om krigsférbandschefer och
operativt ansvariga i nagot 6kad mén lyckats fora fram sina
synpunkter till dem som avgér produktionens inriktning, ar det
fortfarande sa att produktionsmyndigheterna och de virderingar de
foretrader har ett dominerande inflytande."'® Men "... produktions-
myndigheterna har inte nagot uttryckligt ansvar infér regeringen for
krigsforbandens krigsduglighet och beredskap."!

47 Forarbetet till 1992 ars forsvarsbeslut

4.2.1 Historik

Infér varje femarigt forsvarsbeslut under 1970- och 80-talen har en
parlamentarisk forsvarskommitté arbetat fram underlag. Kommitté-
ema inhamtade underlag fran bl.a. OB, fraimst genom att ange
ckonomiska planeringsramar i olika alternativ. OB presenterade
vanligen dels infordrat underlag, dels en hogre ram som enligt OB:s
mening erfordrades for att 16sa av statsmakterna stilld uppgift. OB
brukade anse att de hogsta politiska ramarna vara forenade med
patagliga risker och att de lagsta ramarna oforenliga med svensk
sékerhetspolitik.

9 Forsvarsmaktens ledning, SOU 1991:112, sid 48
"' Forsvarsmaktens ledning, SOU 1991:112, sid 159
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Oftast resulterade denna process i att riksdagen beslutade om en
ckonomisk ram, som enligt OB skulle medfora stora risker for
forsvarsmaktens formaga. Denna ram géllde sedan under feméarspe-
rioden. Vid nista forsvarsbeslut, fem &r senare, blev den ram som
OB ansett vara orimligt 1dg nivéa acceptabel. Pa detta sitt fortsatte
processen under en foljd av forsvarsbeslutsperioder.

Statsmakternas uppgifter till forsvaret hade under 1970- och 80-
talen varit i stort satt oforandrade. Hela landet skulle forsvaras och
forsvar kunna tas upp varifran angreppet &n kom. Angrepp skulle
kunna motas samtidigt i tvd operationsriktningar: éver norra
landgrénsen och 6ver kust. Om angriparen dnda lyckades tranga in
i landet, skulle ett uthalligt férsvar kunna foras éven inom omraden,
som angriparen redan hade erévrat. Uppgifterna innebar fér arméns
del behov av maénga férband.

Medan marinen och flygvapnet prioriterade kvalitet och darfor
minskade antalet férband nir de ekonomiska ramarna minskade,
beholl armén sin stora numerir med pafoljd att kvaliteten pa
arméforbanden forsimrades. Nir forhdllandet uppmérksammades
infor 1987 ars forsvarsbeslut gav regeringen OB i uppgift att utreda
arméns langsiktiga utveckling samt produktionsledningen inom
forsvarsmakten.

422 Forsvarsmaktsutredning 88

Detta regeringsuppdrag blev upptakten till Férsvarsmaktutredning
88 (FU 88). Syftet var att klarldgga konsekvenserna av 1987 ars
forsvarsbeslut for armén. Under utredningen igéngsattes dven en
process for att oka produktiviteten i forsvarsmaktens verksamhet.
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Nya ledningsprinciper skulle inféras. Den tidigare centralstyrda
verksamheten skulle &ndras. Ansvar och befogenheter skulle
delegeras ner i organisationen. Resursbehovet for produktion skulle
komma nerifrén det enskilda krigsférbandet. Med ny ledningsfilo-
sofi och delegerade befogenheter skulle stabsresurserna pa central
och regional niva kunna minskas.

Utredningen utgick frén antagandet att forsvarets och sarskilt
arméns kris endast kunde 16sas genom foljande strukturella
forandringar:

— Forsvarsmakten skulle vara en beredskapsorganisation,

— Produktionsledning och uppfoljning skulle ske i krigsférband-
stermer,

— Den lokala nivan skulle sittas i centrum,

— Det skulle finnas balans mellan uppgifter och resurser.

Myndigheten Overbefilhavaren hade ansvaret for operativa
avvagningar och avvagningar mellan férsvarsgrenarna. Myndigheten
Chefen for armén hade ansvaret for att utarbeta underlag fér beslut
om avvégningar inom arméprogrammet.

Infér hot om stora strukturella forandringar uppstod oenighet
mellan chefer i forsvarsmaktens centrala ledning i ett antal fragor.
Aven mellan OB och militérbefalhavarna och mellan chefen for
armén och militarbefalhavarna fanns delade meningar i flera fragor.

Resultatet av utredningsarbetet féredrogs kontinuerligt i
militarledningen, MIL: OB (ordférande), forsvarsgrenscheferna samt
- pa kallelse - vissa andra myndighetschefer.

Déaremot ingick inte militdrbefalhavarna i MIL utan kallades av
OB till sirskilda "MB-méten" ett par ganger per ar. I konsekvens
med gallande ansvarsforhéllanden 1ag tyngdpunkten i MB-métena
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pa operativa fragor. Militdrbefidlhavarna kallades darutover, 1
egenskap av produktionsansvariga féor arméprogrammet inom sitt
militiromrade, till arméchefens moéten angdende program- och
produktionsfragor. Myndigheten Militirbefdlhavaren kunde anses
sta savil under som mellan myndigheterna Overbefilhavaren och
Chefen for armén. Det foreldg ett begrinsat lydnadsforhallande
mellan militiarbefdlhavarna och de 6vriga tva forsvarsgrenscheferna.
Formellt mottes de en gang per ar i forsvarsgrenschefernas pro-
gramdialoger. I 6vrigt styrdes utvecklingen och leddes produktionen
av marin- och flygvapenférbanden utan militarbefalhavare som
mellaninstans. Milostabernas verksamhet och sammansattning var
armédominerade. Vid beredning av drenden rorande marinens och
flygvapnets verksamhet fanns ofta inte militarbefdlhavarna med
aven om drendena hade operativa konsekvenser.

Forsvarsmaktens chefer anslét sig till de nya principerna for en
produktionsledning baserad pa delegerat ansvar och befogenheter
men forverkligandet av idéerna mottes inledningsvis med skepsis.
Problemen fokuserades till arméns brigadorganisation. Brigadchefen
skulle som krigsférbandschef lokalt vara den samlande chefen.
Problemet var att brigadchefen i fredsorganisationen endera inte
fanns vid sin brigad eller att han var utbildningschef vid ett
brigadproducerande férsvarsomradesregemente. OB hiavdade, att om
det nya ledningssystemet skulle fullf6ljas, sa maste brigaden brytas
ut ur férsvarsomradesregementet och bilda en egen myndighet.

Som ett led 1 att forverkliga idén om att den lokala nivan skulle
séttas 1 centrum féreslogs att krigsforbanden skulle kaderorganise-
ras, vilket innebar att de viktigaste forbanden delvis skulle
bemannas i fred och inga i fredsorganisationen. Syftet skulle vara
att astadkomma likhet mellan organisationen i krig och fred.
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FU 88 oOverlamnades till regeringen 1 september 1988. I
utredningen behandlades framst armén, medan marinen och
flygvapnet endast berérdes marginellt. Det viktigaste forslaget i ut-
redningen var en reducering av arméns krigsorganisation och
darmed fredsorganisation i ett forsta steg infor riksdagsbeslut 1989.

En méanad senare i oktober 1988 6verlimnade OB sin perspek-
tivplan del 1 - Forsvarsmaktsidé 2000 (FMI 2000) - som var en
idéskiss om forsvarets utveckling till ar 2011. I en bilaga -
Verksamhetside 1990 (VI 90) - presenterades principerna for det
nya ledningssystemet.

4.2.3 Ledningsutredning 1987 - 1989

Parallellt och samordnat med FU 88 utreddes totalférsvarets
ledning. I regeringsuppdraget angavs sarskilt att antalet lednings-
organ pa varje niva skulle 6vervégas och antalet civil- och militar-
omraden skulle omprévas. Landet indelades:vid denna tidpunkt i
sex militiromraden och sex civilomrdden med sammanfallande
granser.

OB foreslog fyra militiromraden och en rorlig miloforstark-
ningsresurs, bantad ledning i en forsvarsmakt med farre krigsfor-
band och mindre resurser for produktionsledning vid inférande av
VI 90. OB-forslaget om sammanslagning av militiromraden skar
sig emellertid med civilférsvarets indelningsférslag, baserat pa
befolkningsstruktur.

Foljden blev ett nytt regeringsuppdrag i vilket OCB:s chef
Gunnar Nordbeck som enmansutredare skulle ldmna forslag om
totalforsvarets regionala indelning. Utredningsmannen féreslog att
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riket skulle indelas i fem militar/civilomraden.

Efter beredning av FU 88 och ledningsutredningar beslutade
riksdagen 1989 om denna regionala indelning, reducering av
arméns krigsorganisation bl.a. fran 29 till 21 brigader, férs6k med
forkortad varnpliktsutbildning och avveckling av ett antal fredsfor-
band inom armén.

Ett gemensamt forslag fran OB och OCB redovisades samma ar
i rapporten Totalforsvarets ledning under kriser och krig. 1
rapporten anférdes bl.a. foljande behov:

— Ledningssystem for hela landet,

— Sammanfallande ansvarsférhallanden, samverkans-, lednings-
och rapporteringslinjer i fred, kris och krig,

— Samverkan pa alla nivéaer och under alla faser fran fred till krig,

— Chefer pa lagre nivéer som sjélvstiandigt kunde samverka och
fatta beslut.

Regeringen anslét sig till foérslagen men avvaktade med beslut.
Inriktning enligt forslagen skulle senare komma att framga av
direktiven till LEMO.

1988 ars forsvarskommitté (FK 88) gav OB en planeringsin-
riktning. Bl.a. skulle JAS-projektet fullfoljas och alla krigsdugliga
virnpliktiga skulle utbildas. Kommittén fick OB:s svar i form av
perspektivplanen Forsvarsmakt 90. Fran foretradare for olika
politiska partier i FK 88 preciserades darefter krav pa planeringsun-
derlag fran OB genom olika ekonomiska ramar f6r forsvarsmaktens
utveckling i en femarig programplan.

Planeringsunderlaget fran OB redovisades i ar 1990 som OB
programplan (OB 91). I delrapport nummer 10 redovisades det nya
produktionsledningssystemet, baserat pa VI 90. Underlaget fran OB
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innebar i de olika alternativen bl.a. avsteg fran den allminna
varnpliktens princip, nedldggning av krigsforband och darmed olika
alternativ for att avveckla fredsresurser samt nedliggning av for-
svarsindustri med arbetsmarknadspolitiska konsekvenser. Program-
planen gillde i forsta hand krigsférbanden. Ledningsorganisationens
struktur skulle anpassas till antalet krigsforband. OB vidholl dock
kravet pa fyra militiromraden. Darutéver begiarde OB balans mellan
uppgifter och resurser och dirmed besked fran statsmakterna om
vilka uppgifter som inte langre skulle avila férsvarsmakten.

Situationen inom FK 88 blev allt mer ohallbar. En fér politiker-
na svar fraga var kravet pa balans mellan uppgifter och resurser,
sarskilt nar den framtida sakerhetspolitiska utvecklingen tedde sig
osdker. Man kunde vid denna tidpunkt inte férutse den snabba
forandringen 1 Europa med Warzawapaktens och Sovjetunionens
upplosning. Vad géllde ledningsfragan sékte ledaméterna olika
mojligheter till besparingar och rationalisering. Ett forslag var att
reducera den "6verdrivna stabs- och férvaltningsorganisationen bl.a.
genom att minska antalet militiromraden."

FK 88 upplostes utan att ha 16st sin uppgift. Det aviserade
forsvarsbeslutet ar 1991 uppskéts ett ar.

4.2.4 Planering infér FB 92

Regeringen gav i planeringsanvisningarna infor OB program-
plancarbete 1991 en ansats till &dndrad operativ inriktning och
minskade uppgifter. Infér 1992 érs forsvarsbeslut och samtidigt som
LEMO-utredningen tillsattes presenterade OB en ny programplan,
OB 92. Planen inneholl ett antal ekonomiska nivder med olika
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konsekvenser for den allmadnna vérnplikten, forsvarsindustrin och
formagan att 16sa de operativa uppgifterna. Darutéver inneholl
programplanen ett alternativ med OB:s forslag om en hégre
ckonomisk niva for att kunna losa uppgifterna enligt planeringsan-
visningarna. I anslutning till planen avgav de tre férsvarsgrensche-
ferna skiljaktiga meningar respektive sirskilda yttranden.

Den nya borgerliga regeringen efter valet ar 1991 gav OB
kompletterande utredningsdirektiv. I OB:s svar redovisades
konturerna for det kommande 1992 érs forsvarsbeslut vad giller
antalet forband. Forsvarsbeslutet skulle komma att innebéra en
héjning av forsvarsanslaget med inriktningen hojd kvalitet materi-
ellt och personellt pa bekostnad av antalet férband. Forsvarsmakten
skulle bli "smalare, men vassare". Hotbilden med strategiskt
overfall skulle bli framtradande. Balans skulle komma att upprittas
mellan uppgifter och resurser. Férsvarsministern betecknade senare
1992 ars forsvarsbeslut som "den stérsta strukturforandringen sedan
andra varldskriget".

4.2.5 Organisation och ledning enligt ForLed
1990

Utan att avvakta forsvarsbeslutet kunde det nya systemet for
produktionsledning inforas internt inom forsvarsmakten. Delrapport
10 i OB 91 utvecklades i Overbefilhavarens riktlinjer for ledning
av forsvarsmakten i fred (ForLed 1990). Inledningsvis beskrevs
idén med f6ljande grundldggande teser:
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— Kirigsforbanden och deras krigsduglighet/beredskap och uthéllig-
het ar det centrala i forsvarsmaktens verksamhet,

- Lednings-, lydnads- och ansvarsforhallande skall i princip vara
lika 1 fred, kris och krig,

— Organisationen i fred maste i allt visentligt vara densamma som
1 krig,

— Uppdragstaktik i1 krig och FPE-systemet i fred 4r lednings-
systemets biarande element,

— Forbandschefer 1 grundorganisationen skall ges ett entydigt
ansvar och befil 6ver sina forband,

— Grunden for decentralisering och delegering skall vara, att
omsesidigt fortroende och respekt uppritthalls mellan olika
nivaer 1 ledningen.

Det nya var tyngdpunktsforskjutningen: krigsférbandet skulle sta i
centrum for verksamheten med utvidgat ansvar fér krigsférbands-
chefen som en viktig grundsten. Denne hade skyldighet att arligen
vérdera sitt forband i forhallande till de operativa kraven i termer
av krigsduglighet och beredskap. Om laget vid krigsforbandet inte
6verensstimde med de operativa kraven, skulle krigsférbandschefen
vara skyldig att foresld produktionsatgéirder for att vidmakthalla
forbandets resurser och kompetens. Dessa forslag skulle framga av
en sexarig rullande forbandsutvecklingsplan.
Forbandsutvecklingsplanen skulle utgéra grund fér produktions-
planering. Eftersom forsvarsgrenscheferna var program- och
produktionsmyndigheter, ankom det pd dem att bestimma dis-
position och innehall i férbandsutvecklingsplanerna och vissa
detaljbestammelser om krigsforbandsviardering. Dessa bestammelser
blev inte forsvarsmaktsgemensamma utan priglades av respektive
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forsvarsgrens produktionsledningssystem.

Produktionen pa lokal niva skulle ledas av produktionsansvarig
myndighet, t.ex. chef fér forsvarsomradesregemente, marinkomman-
do, kustflotta och flygflottilj. Dessa chefer var enligt definitionen
i ForLed foérbandschefer och skulle "ges ett entydigt ansvar och
befil 6ver sina forband". Men férbandscheferna hade 1 den
operativa/taktiska kommandostrukturen inte befil éver de forband
som de skulle produktionsleda.

Militarbefilhavaren, som operativ chef, hade mojlighet att
paverka forsvarsgrenschefs planering. Detta skulle ske i den arliga
programdialogen. De operativa kraven dverskred dock regelmassigt
forsvarsgrenschefens tillgangliga resurser. Andrad resurstilldelning
skulle dock krdva nya avvigningar i MIL, d.v.s. utan militarbefal-
havares aktiva medverkan. Med denna ansvars- och rollfordelning
blev resultatet av programdialoger av begréansat varde fér program-
och produktionsplaneringen.

Det nya systemet for produktionsledning var salunda inte far-
digutvecklat enligt verksamhetsidén i FérLed 1990. Forutsattningar
for systemet fanns inte fullt ut i radande myndighetsstrukturen och
ansvarsférdelningen.

4.3  Sammanfattning

Ledningsstrukturen nar LEMO-utredningen tillsattes var komplice-
rad. Den kinnetecknandes av att styrningen mot lokal niva kom
fran olika hall, oklar ansvarsfordelning utan helhetsansvar samt
olika lednings-, lydnads- och ansvarsforhéllanden i krig och fred.
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LEMO-utredaren menade att OB:s verksamhetsidé gav forutsatt-
ningar for att fullf6lja intentionerna med FPE-systemet. Vad som
saknades var anpassning av organisationen till ledningssystemet.
Det var just detta som var LEMO-utredningens utgangspunkt: att
anpassa organisationen till ledningssystemet och inte tvartom.

LEMO-utredningen: "Tiden &4r nu inne att konsekvent styra
forsvarets fredsverksamhet i krigsférbandstermer och att sitta
krigsforbandscheferna och krigsférbanden i centrum fér verksam-
heten 1 fred. Det betyder att grundtankarna i FPE-systemet och i
overbefalhavarens verksamhetsidé kan fullféljas pa olika nivaer och
omraden i forsvarsmakten. En karaktaristisk konsekvens av styrning
1 krigsférbandstermer &r att den operativa rollen och programrollen

behdver ges en klart styrande relation till produktionsrollen."'

12 Forsvarsmaktens ledning, SOU 1991:112, sid 49
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5

LEMO-utredningens forslag, riks-

dagens beslut

5.

1  En myndighet i krig och fred

Det mest patagliga resultatet av LEMO-utredningen med avseende

pa ledningen av forsvaret var sammanslagningen av myndigheterna

inom huvudsakligen huvudprogrammen 1-4 till en myndighet, For-

svarsmakten. Utredningens motiv for sammanslagningen:

Undvika att lednings-, lydnads- och ansvarsforhallandena éndras
i svara situationer som kan forutsittas rada vid overgéang till
krigsorganisation.

Aven i fred forekommer militdra operationer, underriéttelsein-
hamtning och ingripanden mot krankningar. I sddana verksam-
heter behovs krigsorganisationens former fér ordergivning.
Situationen kan pa kort tid vixla mellan fred, kris, incidenter,
beredskap, neutralitet och krig. Det ir inte mojligt att byta
ledningssystem beroende pé laget foér dagen. Befogenheterna
maste vara stabila.

Oklarheten om befogenheter att utfirda foreskrifter om den
fredstida produktionen undanrdjs.
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I myndigheten Forsvarsmakten skulle det bli méjligt att skapa ett
1 friga om ansvar och befogenheter entydigt kommandosystem
inom ramen for en kedja av krigsférbandschefer och operativa
chefer. Dessa chefer skulle aktivt kunna paverka planerings- och
beslutsprocessen. De kunde kaderorganiseras redan i fred med ritta
forbandsbendmningar. Forsvarsmakten kunde ledas och styras
genom order och uppdrag i savil fred som krig.

LEMO-utredningens forslag om en fredstida ledningsorganisa-
tion som kunde resultatstyras i krigsforbandstermer innebar att
krigsforbandet sattes i centrum fér verksamheten. Det 6verensstim-
de med OB:s verksamhetsidé och regeringens krav pa delegering
av ansvar och befogenheter. Nu skulle det finnas forutsattningar att
ge krigsforbandschefen helhetsansvar for krigsforbandet.

En viktig utgdngspunkt i OB:s verksamhetsidé och LEMO-
utredningens férslag ar att det skall rada 6verensstimmelse mellan
ansvars- och ledningsforhallanden i krig, kris och fred. Det
styrsystem och den ledningsorganisation som skall tillimpas i krig
far stor betydelse for hur fredsorganisationen utformas. Den
krigsorganiserade Forsvarsmakten féreslogs fa foljande struktur.
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OB

Hogkvarteret

Militirbefilhavare

l

Forsvarsomrides- Fordelnings- Marinkommando- Flygkommando-
befilhavare chefer chefer chefer

l
| Krigsforband J l?(rigsﬁ‘x‘band I | Krigsforband | I Krigsforband l

LEMO:s forslag till samband mellan krigs- och fredsorganisationen

illustreras i tabellen nedan.

Organisation

Krig

Fred

En myndighet -

Férsvarsmakten

Ger klarhet i olika chefers
formella befogenhet att
leda verksamheten i krig
med uppdrag och order.

Ger forutsattningar for
att lednings-, lydnads-
och ansvarsforhallandena
kan vara likartade i fred,
kris och krig.

Overbefilhavaren som
myndighetens chef

Utdva dvergripande ope-
rativ ledning och rappor-
tera till regeringen.

Ansvara for det operati-
va krigsforberedelsearbe-
tet samt forsvarsmaktens
krigsduglighet och be-
redskap. Leda produk-
tionen inom Forsvars-
makten.
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Ett hogkvarter

Operativ ledning, funk-
tionsledningar med upp-
gifter av logistik och re-
sursnatur for olika slag av
stridskrafter, produk-
tionsledning.

Operativ ledning, pro-
gramledning och produk-
tionsledning.

Tre militirbefilhavare for
tre militiromraden (Dar-
utover rorlig milofor-
stiarkningsstab)

Under OB odelat opera-
tivt ansvar for respektive
regions forsvar.

Forbereda den operativa
verksamheten. Stilla
krav pa krigsforbandens
utveckling och kontrolle-
ra de resultat som nds i
produktionen.

Taktiska chefer

- Forsvarsomradena mot-
svarar linen med en fo-
bef i varje, dock tre i
Norrbotten. P4 Gotland
ar chefen for Gotlands
militirkommando fobef.
- Sex fordelningar

- Fyra marinkommandon
(varav tva tillika fobef,
darutdver en rorlig marin
ledningsstab)

- Tre flygkommandon

Under MB, taktisk led-
ning. Fobef svarar ocksd
for den territoriella led-
ningen. For samordning
av fordelningar kan be-
hovas armékarchef med
stab. Denna bor kunna
skapas genom en rorlig
milofrstarkningsstab.

Genomfdra krigsplan-
liggning, leda produk-
tionen av de egna krigs-
forbanden pé uppdrag av
hkv och leda ingripanden
mot kriankningar av lan-
det.

Diagram:LEMO:s forslag till organisation i krig och fred

Diagrammet illustrerar LEMO-utredningens forslag i forsta
betdankandet (SOU 1991:112). I Férsvarsmakten skulle finnas en
direktion, militérledning, med OB, hégkvarterets tre huvudav-
delningschefer och de tre militirbefilhavarna.
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5.2  Forsvarsgrenschefernas stédllning

LEM O-utredningen konstaterade att ansvaret for krigsduglighet och
beredskap i praktiken foljer uppdragssystemet dar de ekonomiska
resurserna tilldelas. Indelningen i forsvarsgrensvisa huvudprogram
med forsvarsgrenschefer som program- och produktionsansvariga
overensstimde inte med ledningsprinciperna. Forsvarsgrenscheferna
var inte operativa chefer. Ansvaret for forsvarsmaktens krigsduglig-
het och beredskap var dirigenom splittrat.

Med Forsvarsmakten som en myndighet férsvann forsvarsgrens
chefernas myndighetsansvar. Program- och produktionsledningen
kunde inordnas under och samordnas med den operativa ledning en.
Utredningsforslaget att hégkvarteret skulle indelas i tre huvudav-
delningar for operativ ledning, programledning och forbandsproduk-
tionsledning innebar i realiteten att institutionen forsvarsgrenschef
forsvann. Maktforskjutningen fran produktionsledning till operativ
ledning avspeglades i forslaget om sammansittning av militéarled-
ningen, dir forsvarsgrenschefer ersattes av militarbefalhavare.

I LEMO-utredningens forslag om ledningsorganisation skulle
hogkvarteret lamna uppdrag direkt till de taktiska cheferna, som
skulle leda produktionen fér sina krigsférband. Forslaget innebar att
dessa chefer och deras krigsforbandschefer skulle se hogkvarteret
som en integrerad ledningsfunktion, dven om uppdragen inom
hogkvarteret utformades inom huvudavdelningen fér produk-
tionsledning. Detta skulle krdva en “kulturférandring” frén
forsvarsgrensidentitet till forsvarsmaktsidentitet.

Det forviantade motstaindet mot denna “kulturférandring”
forsokte LEMO-utredningen 16sa genom att underindela huvudav-
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delningen for produktionsledning i férsvarsgrensvisa ledningar. |
dessa skulle finnas nodvéndig férsvarsgrenskompetens och
darutéver ocksa 1 ovriga huvudavdelningar, sarskilt i huvudav-
delningen for programledning.

Det borde ankomma pa OB som myndighetschef att besluta om
hégkvarterets detaljorganisation och uppgiftsfordelningen mellan
hogkvarterets avdelningar. OB skulle saledes bestimma hur
forsvarsgrensbegreppet och férsvarsgrensidentiteten i praktiken
skulle utformas.

I yttrande o6ver LEMO-utredningens forsta delbetinkande
Forsvarsmaktens ledning stillde sig OB bakom utredarens forslag
utom i tvd avseenden. OB motsatte sig forslaget om indelning i tre
militiromraden och féreslog att det av operativa skil skulle finnas
fyra militiromraden varav tva i Norrland. OB ansag att forsvars-
grenscheferna skulle finnas kvar med - direkt under OB - entydigt
ansvar for produktionsmalen. De borde darfér ingd i MIL i stillet
for huvudavdelningscheferna.

Riksdagen gick emot OB i fragan om miloindelning och
beslutade indela landet i tre militiromraden. Beslut om hogkvarte-
rets organisation skulle fattas av regeringen forst efter det att
utredningen om huvudprogram 5-myndigheterna var klar. Riks-
dagens beslut, grundat pA LEMO-utredningens forslag, inarbetades
11992 ars férsvarsbeslut.
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53  LEMO-utredningens justerade forslag

LEMO-utredningen fick regeringens uppdrag att komma med

fornyade forslag om styrning, kontroll och ledning av Forsvars-

makten. Forslaget 6verlimnades i form av promemorian Styrning,
kontroll och ledning av Forsvarsmakten.

Den avgorande forindringen jamfort med det forsta delbe-
tankandet var forslaget att hogkvarterets organisation skulle byggas
upp kring funktionerna operativ ledning, produktionsledning och
avviagning. Forslaget innebar framst foljande forandringar:

— Forsvarsgrenscheferna  aterinférdes. Huvudavdelningen  for
produktionsledning ersattes av tre produktionsledningar for
armé-, marin- respektive flygvapenledning. Cheferna for dessa
enheter skulle benamnas arméchef, marinchef och flygvapen-
chef.

— Huvudavdelningen for programledning ersattes av en stabs-
funktion, som skulle bereda avvigningséarenden.

— I militarledningen ersattes huvudavdelningscheferna, utom
chefen for operationsledningen, av arméchefen, marinchefen och
flygvapenchefen.

Overbefilhavaren limnade samradd och instimde med LEMO-
utredningens nya forslag. Regeringen beslutade enligt forslaget.
Beslutet delgavs riksdagen i 1993 ars budgetproposition.
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54 Kommentar

Hoégkvarterets organisation utgjorde den storsta avvikelsen fran
LEMO-utredningens ursprungliga intentioner. Det visade sig vara
en mycket betydelsefull férdndring med konsekvenser for rollfor-
delningen mellan operativ ledning och produktionsledning samt for
mojligheterna att integrera hogkvarteret.
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6 Riksdagens styrning

6.1 Inledning

Forsvarsmaktens anslag utgér éver 90 procent av statsbudgetens
fijarde huvudtitel eller ca 36,5 miljarder kronor fér budgetaret
1994/95. OB i funktionen som chef fér myndigheten intar ddarmed
en sarstillning i jamférelse med andra forvaltningschefer med
avseen-de pa ansvarsomradet och befogenheterna. LEMO-utredaren:

Min utgingspunkt &r att riksdagen och regeringen formulerar de
sikerhetspolitiska malen och anger de forsvarspolitiska méalen. Ur de
forsvarspolitiska malen - och med beaktande av de ekonomiska
forutsattningarna - bor regeringen harleda den krigsorganisation i stort

som skall finnas."

LEMO-utredaren fortydligar sig ytterligare i Styrning, kontroll och
ledning av Forsvarsmakten. Beslut om de viktigaste forbanden i
krigsorganisationen och den ekonomiska avvégningen skall goras
av en instans med politiskt ansvar. Aven fran preciserade uppgifter
till Forsvarsmakten 4r det svéart att entydigt hérleda en krigsorgani-
sation och motsvarande ekonomiska resurser. Bedémningar och

13 50U 1991:112, sid 14
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avvagningar mellan kvalitet och kvantitet sker i en iterativ process
mellan myndigheten och statsmakterna med riksdagen som slutligt
beslutande. Det politiska ansvaret maste didrmed omfatta den
riskbedomning det innebar att besluta om krigsorganisationens
kvalitet och kvantitet. I riksdagens ansvar ingér enligt utredningen
att ta stéllning till bl.a. antal och slag av brigader, flottiljer och
krigsflygdivisioner samt att besluta om vilka ekonomiska resurser
som far disponeras.

Vidare maste statsmakterna enligt utredningen liksom tidigare
ta stallning till manga andra fragor, dériband foljande:
— Vissa organisationsfragor
— Lokaliseringsfragor
— Viktigare chefsutndmningar
— Storre materiel- och fastighetsfragor
— Viktiga forsknings- och utvecklingsfragor
— Befilsordningsfragor
— Virnpliktsfragor (formaner, utbildningstid, antal)
— Utlandssamarbete
— Underrittelse- och siakerhetstjanst

LEMO-utredningen uppehaller sig framst vid regeringens och
Forsvarsdepartementets styrning av Foérsvarsmakten och dgnar
mindre utrymme at riksdagens styrning. Strévan att gora krigsorga-
nisationen styrande framgar genom att statsmakterna skall hirleda
en krigsorganisation ur de foérsvarspolitiska maélen. Den politiska
nivan skall aven bestimma de viktigaste krigsférbanden. Riksdagen
gor det slutliga stallningstagandet avseende dimensionering och
inriktning av krigsorganisationen och ekonomiska resurser.
Utredningen behandlar diaremot inte fragan om utveckling av
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resultatorienterad styrning for riksdagens behov. En utveckling i
detta avseende bor innebira dkad tyngdpunkt pa uppféljning och
bedémning av férhallandet mellan presterade resultat och riks-
dagens beslut.

6.2  Styrning ur forsvarsutskottets per-
spektiv

6.2.1 Utskottsbetdinkanden om LEMO-forslag

I betinkande 1992/93:F6U9 forutsitter forsvarsutskottet att
tillkomsten av Férsvarsmakten skall ge goda méjligheter till insyn,
styrning och uppfoljning fran riksdagens sida av verksamheten
inom den nya myndigheten.

Det papekas dock att fordndringsarbetet bedrivs utan forslag till
riksdagen. Utskottet vill sérskilt fa insyn i fragor om organisation,
materiel, fastigheter, lokalisering, personal, varnplikt, frivillig-
verksamhet, industri och utlandssamarbete.

I betinkande 1993/94:F6U9 med bifall till det foreslagna
anslaget A 1. Férsvarsmakten framhaller forsvarsutskottet vikten av
att riksdagen hélls informerad om viktigare materielbestéllningar
och eventuella visentliga avsteg fran gallande forsvarsbeslut. Det
ar ocksd betydelsefullt att foér riksdagen redovisa hur skilda
materielbestillningar bidrar till att férverkliga riksdagens beslut och
intentioner vad géller utveckling av forsvarsindustriell kompetens
och kapacitet.
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Utskottet erinrar om att det krévs riksdagsbeslut vid férandringar
av grundorganisationen och om nya anslagsmedel. Vidare giller att
organisation och lokalisering av verksamheter som grundas pa
riksdagsbeslut endast kan édndras efter nya beslut av riksdagen.
Militara, regionala och arbetsmarknadsmissiga intressen maste
vigas samman i riksdagen.

6.2.2 Ledaméternas uppfattningar

UTFOR har genomfort intervjuer med en ledamot frén respektive
parti 1 Forsvarsutskottet. Den dvergripande fragan: I vilka termer
vill riksdagens styra Forsvarsmakten? Intervjuerna behandlade
ocksa politikernas syn pa dagens styrsystem jamfort med styrningen
fore LEMO-reformen. Som en sammanfattning 16d sista fragan: Vill
riksdagen styra Férsvarsmakten?

I vilka termer styr riksdagen?

Den bild som av riksdagens styrning som framkom vid intervjuerna
overensstimmer med den som beskrivits i kapitel 2.

Styrningen av Férsvarsmakten sker huvudsakligen i termer av
uppgifter och ekonomiska resurser. Riksdagen beslutar om siker-
hets- och forsvarspolitiska mal, uppgifter, krigsorganisationens ut-
formning 1 stort och ekonomiska ramar. Mélen grundas pa hot-
bilden. Underlaget f6r hotbilden i sin tur och for utformningen av
krigsorganisationen kommer bl.a. fran Foérsvarsmakten samt
forsvars- och utrikesdepartementen. Ett par citat fir belysa denna
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del av intervjuerna:

"I Forsvarsberedningen har vi jobbat mycket ambitiost. Vi har gattigenom
andra landers forsvarsdoktriner och forsokt skaffa oss en bra bild ver hur
ett angrepp mot Sverige kan se ut. Det intressanta for oss har varit: vilken
karaktdr har ett framtida krig och vilka ar de sdkerhetspolitiska riskerna,

dar militart angrepp 4r en av dessa risker."

"Hotbilden &r inte bara militdr. Nu finns det en vidgad hotbild med

miljéhot m.m."

"Processen mellan riksdagen och Férsvarsmakten innebar 'idéer tur och
retur', foredragningar och extra féredragningar fran Forsvarsmakten infor
utskottet."

Politikerna framhaller svarigheten att se kopplingen mellan
operativa uppgifter och krigsorganisationens utformning. Man anser
sig ha déligt underlag fér denna bedémning och problem med att
tranga in i det av Forsvarsmakten framtagna materialet. I dessa
avseenden upplever man sig vara helt i handerna pa OB och i viss
man ocksa pa regeringen:

"De séikerhets- och férsvarspolitiska malen samt uppgifterna ar politiker-
nas sak att bestimma. Nar det giller hur krigsorganisationen skall se ut
for att 16sa uppgifterna efterfragas en tydligare koppling till uppgifterna.
Hur vet Forsvarsutskottet att det verkligen krdvs den krigsorganisation
som Forsvarsmakten och regeringen presenterar for riksdagen? Nu vet
utskottet inte ens hur underlaget &r framriknat. OB prioriterar kvalitet,
dvs. materielinvesteringar, men hur vet vi var brytpunkten mellan kvalitet
och kvantitet gar?"
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Eftersom Forsvarsmakten utarbetar forslaget till krigsorganisation
med utgangspunkt fran hotbild, forsvarspolitiska mél och uppgifter
ar det viktigt att politikerna och Férsvarsmakten dr éverens om
hotbilden samt att Forsvarsmakten &r féljsam mot den beslutade
hotbilden vid framtagning av underlag. Flera ledaméter ar osédkra
om denna f6ljsamhet. Som exempel pa detta nimns ett besdk i
Forsvarsmaktens krigsspelscentrum:

"Det var en forfirande upplevelse. Det som spelades upp var kustinvasion
1 stillet for strategiskt overfall. Alla i forsvarsberedningen var eniga om
att spelsituationen var helt foraldrad."

Foérutom styrning 1 operativa uppgifter namns ocksa styrning av
materielinvesteringar och lokaliseringsfragor som viktiga politiska
styrmedel. Materielinvesteringar &r inte bara en foérsvarsfraga utan
1 vissa fall ar det fraga om avancerade samhillsinvesteringar, t.ex.
JAS.

Ocksa lokaliseringsfragorna ses i ett storre samhallsperspektiv.
En ledamot menar att dessa fragor alltid &r ett spel pa hog niva och
att militdarerna ger forslag som de vet att politikerna har svart att
acceptera.

Uppfoljning av riksdagsbeslut betonas som viktig fér styrningen
samtidigt som flertalet intervjuade anser att uppfoljningen ar
bristfallig. En ledamot menar att den reella styrningen ar den
ekonomiska eftersom det endast ar budgeten som gér att folja upp.
Det ar ytterst svart att méta i vilken utstrickning de operativa
uppgifterna losts.

I bjart kontrast till programbudgeteringens idé visar intervjuerna
att riksdagen inte anvédnder programmen som styrmedel. Det beror
bl a pa att anslag inte ges per program varfér riksdagen har ringa
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inflytande 6ver den arliga férdelningen av resurser per program.
Styrningen 1 krigsduglighetsmél per forband anses inte heller
vara av intresse for den politiska nivan.

Jamforelser med tiden fore LEMO-reformen

Nar utskottets ledamoter jamfor styrningen foére och efter till-
komsten av Forsvarsmakten anser flertalet att det ar littare att
styra en myndighet 4dn flera men att kravet pa styrning har 6kat.

I den gamla myndighetsstrukturen levererade férsvarsgrens-
cheferna och OB olika bilder som politikerna kunde stilla mot
varandra. Nu far riksdagen en enda "fardigkompromissad” bild. Det
anses darfor som an viktigare med politisk insyn och kontroll samt
instrument for styming och utvéardering.

En ledamot menar ocksa att det blir kompromisser i méanga led
innan ett forslag slutbehandlas av riksdagen. Innan Férsvarsmaktens
forslag nar riksdagen kan departementet, regeringen och utskottet
1 tur och ordning ha gjort ytterligare kompromisser innan férslaget
hamnar pa riksdagens bord.

I den nya myndigheten har militirbefdlhavarna fatt en mer
framtradande roll. Enligt en ledamot har det inneburit att tre starka
forsvarsgrenschefer ersatts med tre starka regionchefer. Militarbefil-
havarna anses inte ha en helhetssyn utan ser till sin region. Den s k.
"pasfordelningen per forsvarsgren" riskerar darmed att ersittas av
en "pasfordelning per region". Det ir silunda osikert om OB:s
forslag utgor en for Forsvarsmakten som helhet optimal 16sning.
Det finns misstankar om att OB-forslagen 4r kompromisser mellan
militarbefalhavarnas intressen.
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En annan ledamot pekar pa att forsvarsgrenscheferna har ett
fortsatt alltfor stort inflytande 6ver krigsorganisationens utformning.

En intervjuad menar att politikerna far ta pa sig en del av
ansvaret fér Forsvarsmaktens svérigheter att vara foljsam mot
hotbild och mal:

"Vart femte-sjétte ar presenterar den politiska ledningen ett nytt paradigm
for det militira forsvaret. Tidigare hette det "strategiskt overfall", fore det
"anfall med kort militir forvarning" och nu "anfall med istindsatta
styrkor". Det gor att det finns en viss vanmakt 1 Forsvarsmaktens

operativa ledning."

Maktbalansen mellan riksdag, regering och myndighet anses ha
forandrats av  LEMO-reformen. Uppfattningen é&r att reformen
forskjutit makten fran riksdag till regering och fran regering till
OB. Denna maktforskjutning har flera forklaringar och kommer till
uttryck pa flera sdtt. Reformen med en myndighet och ett anslag
staller politikerna infér en betydande maktfaktor. Vidare bestaimmer
riksdagen inte fordelningen mellan program utan presenteras “en
fardig meny”, tillredd av regeringen. Ocksa Forsvarsmaktens
uppdragsstyrning av stodmyndigheterna har bidragit till maktfor-
skjutningen eftersom riksdagen ddrmed tappat inflytande 6ver dessa
myndigheter. Uppdragsstyrning anses ocksa forsvara den politiska
bedémningen av ansvaret foér helheten.

Hur vill riksdagen styra Forsvarsmakten?

Ledamaoternas syn pa hur riksdagen vill styra Férsvarsmakten utgar
fran de olika faserna fran faststallande av hotbild till uppféljning av
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riksdagsbeslut. Viljan att styra Forsvarsmakten varierar. Vissa
ledaméter vill kritiskt granska OB:s underlag medan andra anser att
underlaget giller och inte behover granskas:

"Statsmakterna behdver metoder for att syna korten och kompetens att

anvinda metoderna."

"Jag som politiker far lita pa att OB talar sanning."

Enligt den forst citerade ledamoten ar utskottet och departementet
i underlage i forhallande till Férsvarsmakten. Som komplement till
OB:s forslag efterfragar man dels en fran myndigheten mer
virderingsfri hotbild, dels kompetens utanfor myndigheten att
bedoma dagens och morgondagens krigsorganisationen.

"Forsvarsutskottet skall agera, inte bara reagera."

En ledamot menar att styrning i antal brigader m.m. ar fel ut-
géngspunkt. Styrningen borde i stallet fokuseras pa vilket resultat
som skall astadkommas. Det ar salunda forsvarsformagan som bor
konkretiseras. Genom att styra i antal brigader, stridsvagnar m m
overtar riksdagen ansvaret for att sammansattning av krigsorganisa-
tionen ar den ritta. Att riksdagen trots allt viljer att styra i dessa
termer anses bl.a. bero pa att Férsvarsmaktens oférméga att ge
politikerna andra instrument.

En styrparameter som anses vara av intresse 4r beredskap. Med
samma krigsorganisation bér man kunna fé olika beredskapsnivaer
pé olika ekonomiska nivaer. Beredskapsniva bor ocksa kunna végas
mot organisationsvolym.

Ett forslag som framfors ar att lagga enheten for den militdra
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underrittelsetjansten, MUST, som egen myndighet. Eftersom
MUST tar fram hotbilden borde enheten st fri fran Forsvarsmakten
1 sina bedémningar. Andra argument &r att hotbilden utgér grund
for totalforsvaret, alltsé inte enbart for Forsvarsmakten, och att
underlaget fran underrittelsetjansten inte skall filtreras innan det nar
utskottet. Utskottet har begirt en 6versyn av underrittelse- och
sdkerhetstjansten for att sikerstélla en utformning som svarar mot
totalforsvarets framtida behov (betankande 1995/96:F6U1).

Enligt en ledamot behévs en motvikt till Férsvarsmaktens
scenarier - ett alternativt scenario som tas fram av ett fristdende
organ, oberoende av Foérsvarsmakten.

Fran Forsvarsmaktens sida framhalls ibland att utskottet i 6kad
utstrackning borde delta och sitta sig in i krigsspelen - detta for att
skapa en gemensam syn pé vilken krigsorganisation de operativa
uppgifterna kraver. Fran utskottets sida virjer man sig dock och
menar att dialogen mellan politiker och militirer bér kunna
forbattras utan att utskottet helt skall behova inordnas i det militira
tinkandet.

Samtliga ledaméterna efterfragar en  bittre, kontinuerlig
uppfoljning och kontroll av att riksdagens beslut genomférs.
Uppfoljningen bestar nu bl.a. i forbandsbesok, belysning av vissa
fragor genom foredragningar fran Forsvarsmakten och arbete i
utskottets kansli. Det anses som otillrackligt. Riksdagen, sérskilt
utskottets kansli bor f& mer resurser for uppfoljning och utvir-
dering. En forstirkning ar planerad med en person som enbart skall
arbeta med uppfoljning. Ocksa riksdagens revisorer anses kunna
utnyttjas i storre utstrickning i denna funktion.

En ledamot papekar att ju mer konkreta de politiska malen ir,
Ju béttre ar forutsittningarna for uppfoljning utan att det Overgar i
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detaljstyrning.

Flertalet intervjuade ledamoter har synpunkter pa Forsvars-
departementets formaga att styra Forsvarsmakten. Den gemensam-
ma uppfattningen 4r att departementets formaga att styra Forsvars-
makten behover starkas.

Vill riksdagen styra Forsvarsmakten?

I kapitel 2 beskrevs férsvarsmaktens stora inflytande 6ver sin egen
inriktning och utformning. Beror detta pa att statsmakterna inte vill
styra eller pa att denna rollférdelning antas ge ett optimalt resultat?

Samtliga tillfrdgade ledamoter bejakar - sjalvklart nog - att
riksdagen vill styra Férsvarsmakten. Mangden av riksdagsmotioner
i forsvarsfragor ar uttryck for viljan att styra och ambitionen att
astadkomma resultat.

En ledamot papekar att forsvarsutskottet &r den i realiteten
avgorande parten inom riksdagen. Det ér utskottets yttranden som
laggs fram for riksdagen, varfor utskottets roll i styrningen &r
starkare 4n manga kanske tror.

En ledamot menar att riksdagen inte bara vill styra utan ocksa
de facto styr - ibland t.o.m. pa for hog detaljeringsniva. Malstyr-
ning gor det svart for politikerna att se om verksamheten foljer
malen vilket resulterar i att man ibland aterfaller i detaljstyrning.

Ar Forsvarsmakten en alltfor komplex organisation att styra?
Det ir inte fallet, menar flertalet ledamoter. Organisationen anses
vara gripbar och méjlig att styra politiskt.

Det finns salunda en tydlig politisk ambition att styra Forsvars-
makten men (som redovisas ovan) en relativt stor osdkerhet om i



66 Riksdagens styrning SOU 1996:98

vilka termer riksdagen skall styra rikets storsta myndighet.

6.3  Riksdagens insyn och kontroll

En central fraga vid bildandet av myndigheten Férsvarsmakten var
hur statsmakternas kontroll skulle utévas. De kontrollorgan som for
narvarande finns ar forsvarsberedningen, Réadet for insyn i For-
svarsmakten och Forsvarets underrdttelsendmnd.

Forsvarsberedningen bildades ar 1992 med uppgift att utova
parlamentarisk insyn i uppféljningen av 1992 &rs forsvarsbeslut och
1 arbetet med 1996 ars forsvarsbeslut. Férsvarsberedningen bestar
av ledamoter i forsvarsutskottet och - som ordférande - stats-
sekreteraren i Forsvarsdepartementet. Nuvarande Forsvarsberedning
kommer att leva kvar till 1998 for att hantera de sikerhetspolitiska
kontrollstationerna 1996 och 1998.

Enligt férordning skall vid Férsvarsmakten finnas ett sérskilt rad
med uppgift att utéva insyn i myndighetens verksamhet utom vad
géller den operativa verksamheten samt underrittelse- och siker-
hetstjansten. Radet for insyn i Férsvarsmakten ersatte Militéirled-
ningens radgivande namnd. I radet ingar ordféranden och vice
ordforanden i1 Forsvarsutskottet men inga riksdagsledamoter i
ovrigt. Kunskapen om radet bland de intervjuade utskottsledaméter-
na &r ringa.

Ocksa enligt foérordning ar Férsvarsmakten skyldig att i sin
ledning av den militdra underrittelsetjansten underritta Forsvarets
underrittelsenamnd 1 fragor av principiell natur eller annars av
storre vikt, om det inte avsevirt forsvéarar verksamheten.

LEMO-utredningen konstaterade att det fanns tva organ, utover
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forsvarsutskottet, for parlamentarisk insyn i forsvarsmakten. Dessa
var militirledningens rddgivande namnd, numera ersatt av insyns-
radet, och forsvarsberedningen. LEMO-utredningen avradde fran att
inrdtta en styrelse fér Forsvarsmakten.

6.4 Kommentar

I remissyttrande 6ver LEMO-utredningens férsta delbetidnkande
papekade Riksrevisionsverket svéarigheterna att mita effekter i
Forsvarsmakten. RRV menade att de resultatmatt som anvéandes var
daligt anpassade till den styr- och kontrollinformation som behévs
vid dvergéangen till resultatstyrning med krigsférbanden i centrum ',

Pa riksdagsnivd bedéms dessa brister kvarstd. Riksdagens
mojligheter till insyn, styrning och kontroll har inte forbattras vid
bildandet av Forsvarsmakten. Styrformer och uppféljningsmetoder
ar i hog grad desamma som fére LEMO-reformen. Ledaméter i
Forsvarsutskottet efterfragar béttre uppfdljningsinstrument och
okade mojligheter att granska och gora egna bedémningar av
Forsvarsmaktens och regeringens underlag.

Intervjuverna ger underlag foér hypotesen att det existerar ett
styrningsglapp mellan & ena sidan forsvarspolitik och uppgifter, a
den andra sidan konkret dimensionering av krigsorganisationen.
Glappet gor sig ocksa gillande i frédga om politisk uppfoljning. I
nuvarande styrmodell tvingas politikerna fran overgripande
uppgifter ta ett steg rakt ned i enskilda krigsforband.

1 Prop. 1991/92:102, kapitel 1, sid 46
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Figur:  Styrning av forsvaret (se dven figur i avsnitt 3.4)

Sikerhetspolitiska mal F politiska mal »| Uppgifter for det | e _»I Dimensionering
och dvergripande inriktning militdra fSrsvaret

Inulage: 12 brigader
angrepp mot g
mycket begrinsade | 20 ytstridsfartyg
geografiska mal N
eller mot vital . : ivisi
' 12 di

samhallsfunktion :: ,m'd,:;: s
I forindrat lage: hogst 9 ubdtar
angrepp med
istindsatta 250 000 pers
styrkor i territorial frsv

125000 i
P4 lang sikt: ;:..‘I.m« i
angrepp med
modema strategiska
insatsstyrkor

Overvaka virt territorium
och luftrum och ingripa
mot kriinkningar eller

andra dvertradelser

Resultatorienterad styming bygger pa méjligheter for regering och
riksdag att analysera resultatet bade for enskilda delomraden och
for helheten samt bade avseende krigsorganisation och produktion.
Redovisningen i detta kapitel ger vid handen att riksdagens formaga
till resultatstyrning inte har férbattrats genom LEMO-reformen.
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7 Regeringens styrning

7.1  Regeringens styrprojekt

LEMO-utredningens grundmodell fér regeringens styrning beskrivs

i huvudbetinkandet Forsvarsmaktens ledning (SOU 1991:112):
Regeringen bor ge forsvarsmakten i uppdrag att vidmakthalla och
utveckla en krigsorganisation i stort i olika tidsperspektiv. Dirvid bor
anges de viktigare krigsforbandens kvantitet och kvalitet. Regeringen
kan saledes sigas bestilla en viss krigsorganisation. Regeringens styr-
ning av férsvarsmaktens fredsverksamhet bor ske i krigsforbandster-

mer, i flertalet fall pa delprogramniva.

Parallellt med LEMO-utredningen pégick i forsvarsdepartementet

ett projekt for utformning av regeringens styrning av Forsvars-

makten. Styrprojektet behandlade fem delfragor:

1) Krav pa arsredovisningen (PM 1992-12-18)

2) Anslagsstruktur, programindelning samt struktur pa 1993 érs
planeringsanvisningar (PM 1993-01-19)

3) Uppdragsformuleringar i regleringsbrevet (PM 1993-01-28)

4) Budgetforordning samt dokumentkedjan fram till nésta forsvars-
beslut (PM 1993-02-08)

5) Uppfoljning och kontroll éver verksamheten inom myndigheten
Foérsvarsmakten (1993-02-23)
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Féljande &r en genomgéng av resultatet av styrprojektet.

7.1.1  Anslagsstruktur och programindelning

Anslagsstruktur

Vid bildandet av Férsvarsmakten paverkades 19 anslag.

Anslagen under huvudprogram- | Bl, B2, B3

men 1-4 Cl,,€2,C3
D1, D2, D3
El, E2, E3, E4

Sjukvardsstyrelsen Fl

Militarhégskolan F6

Frivilliga forsvarsorganisationer | F7

Forsvarets civilforvaltning K1

Gemensam forsvarsforskning K2

Forsvarets materielverk F3

Departementets utredning gillde foljande:

— Skulle Forsvarsmaktens anslag besta av ett eller flera anslag? Ett

anslag per program innebér att varken regeringen eller Forsvars-

makten kan gora omférdelningar mellan anslag utan riksdagens

medgivande.

— Skulle det vara ett anslag med anslagsposter? Det innebir att

Forsvarsmakten inte kan omférdela mellan anslagsposter utan
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regeringens medgivande. Ocksa anslagskrediten kopplas till
varje anslagspost och kan bara omfordelas efter regeringens
medgivande.

— Skulle annan anslagskonstruktion valjas?

Valet stannade vid etf ramanslag, anslaget A1, och en anslagskredit.
I stillet for anslagsposter valde regeringen dels en programindel-
ning, dels styrning med handlingsregler och krav pé éterrapporte-
ring av verksamhetsresultat och resursférbrukning for varje enskilt
uppdrag/program. Denna modell skulle ge OB frihet omférdela
resurser mellan uppdrag/program. Modellen verensstimmer med
mal- och resultatstyrningens idé och OB:s uppfattning om formerna
for statsmakternas styrning.

Réntekontomodell och lanefinansiering
Med férordningen om kapitalforsérjning infordes ar 1993 en
rantekontomodell fér myndigheter och lanefinansiering av anldgg-
ningstillgangar for forvaltningsandamal. Rantekontomodellen
innebar att myndigheter far egna réntekonto med kredit i Riks-
gildskontoret dit disponibla anslagsmedel och avgiftsinkomster férs.
Anslagsmedlen blir riantebelagda och tillgangen pa likvida medel
begrinsas genom att anslagsmedlen tilldelas manadsvis.
Forsvarsmakten tilldelas anslagsmedlen huvudsakligen i jamna
tolftedelar. Lanefinansiering innebir att anslag tilldelas endast for
amorteringar och rintor. Denna form for finansiering giller inte
infrastrukturella investeringar (broar, végar, jarnvigsbanor mm)
som anslagsfinansieras. Forsvarsmakten anslagsfinansierar ocksa
anliggningstillgangar som klassificeras som krigsmateriel och vissa
anliggningsinvesteringar. Kapitalforsorjningsforordningentillaimpas
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for Férsvarsmakten fr.o.m. ba 1994/95.

Programindelning

Regeringen skulle styra med program som avspeglar krigsorganisa-

tionen. Huvudprogrammen skulle utgé och delprogrammen ersittas

med program. Sammantaget fanns det tidigare 27 delprogram med
typforband och de gemensamma delprogrammen.

[ styrprojektet diskuterades tre alternativ till programindelning.
Samtliga alternativ utgick fran tidigare delprogram inom huvud-
program 1-4. Alternativen varierade i fraga om detaljeringsgrad och
med avseende pa hur gemensamma resurser for krigs- och grundor-
ganisationen skulle behandlas.

— En alternativ programindelning bestod av 21 program, samtliga
baserades pa typférband och inga gemensamma program for
krigs- och grundorganisationen.

— Ett annat alternativ bestod av 33 program med - for var och en
av hogkvarterets fyra programansvariga produktionsledare -
gemensamma program for krigs- och grundorganisationen, dvs.
som i den tidigare delprogramindelningen.

— Det tredje alternativet bestod av 23 program dir 21 program
baserade pa typforband och tvé pa krigs- och grundorganisatio-
nen gemensamt for hela Férsvarsmakten.

Slutligen faststélldes en indelning i 14 program varav tolv baserade
pa typforband och ett vardera for krigs- och grundorganisationen
gemensamt, d.v.s. en aggregering jaimfért med de alternativ som
diskuterats. Jamfort med vad som tidigare hade gillt halverades
antalet program, vilket innebar att detaljeringsgraden i regeringens
styrning minskade. Fran Férsvarsmaktens sida var man angeldgen
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om att halla nere antalet program for att darigenom 6ka myndig-
hetens handlingsfrihet, sarskilt som resurstilldelningen skulle
kopplas till programmen.

Forandringarna fran delprogram till program illustreras i tabellen
nedan.

Huvudprogram och delprogram Program

Huvudprogram 1: Arméférband

Dpg 1.01 Férdelningsférband Pgm 2. Fordelningsfdrband

Dpg 1.06 Hogre regionala lednings- och | Pgm 3. Forsvarsomridesfdrband
underhéllsférband

Dpg 1.07 Territorialfdrsvarsforband
Dpg 1.08 Hemvamsforband

Dpg 1.02 Infanteribrigad Pgm 4. Armébrigadfdrband
Dpg 1.03 Norrlandsbrigad
Dpg 1.04 Pansarbrigad

Dpg 1.05 Mekaniserad brigad

Huvudprogram 2: Marinférband

Dpg 2.1 Ledningsforband Pgm 5. Marina lednings- och under-

Dpg 2.8 Bas- och underhéllsfsrband héllsforband

Dpg 2.2 Flyg och helikopterforband Pgm 6. Marina flyg- och helikopterfor-
band

Dpg 2.3 Ytstridsfartygsforband Pgm 7. Stridsfartygsforband

Dpg 2.4 Ubétsforband
Dpg 2.5 Minkriférband

Dpg 2.6 Fasta kustartilleriférband Pgm 8. Kustforsvarsforband
Dpg 2.7 Rorliga kustartilleriforband

Huvudprogram 3: Flygvapenforband
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Dpg 3.1 Stridslednings- och lufibevak-
ningsforband

Dpg 3.7 Bas- och verkstadsforband
Dpg 3.8 Lednings- och sambandsfor-
band

Pgm 9. Flygvapnets lednings- och un-
derhéllsférband

Dpg 3.3 JAS-forband

Pgm 10. JAS 39-férband

Dpg 3.2 Jaktflygforband
Dpg 3.4 Attackflygforband
Dpg 3.5 Spaningsflygforband

Pgm 11. Ovriga stridsflygforband

Dpg 3.6 Transportflyg- och helikopter-
forband

Pgm 12. Transportflygforband

Huvudprogram 4: Operativ ledning mm

Dpg 4.1 Overbefilhavaren
Dpg 4.2 Militarbefalhavare
Dpg 4.3 Milounderhall

Pgm 1. Operativa lednings- och under-
hallsférband

Till huvudprogrammen horde ocksa ge-
mensamma delprogram

Dpg 1.09 For arméns krigsorganisation
gemensamma resurser

Dpg 2.9 For marinens krigsorganisation
gemensamma resurser

Dpg 3.9 Fér flygvapnets krigsorganisa-
tion gemensamma resurser

Dpg 4.9 For operativ ledning mm krig-

sorganisation gemensamma resurser

Pgm 13. For krigsorganisationen ge-
mensamma resurser

Dpg 1.10 For armén grundorganisation
produktionsresurser mm

Dpg 2.10 Fér marinens grundorganisa-
tion gemensamma resurser

Dpg 4.10 For operativ ledning mm
grundorganisation produktionsresurser

mm

Pgm 14. For grundorganisationen ge-

mensamma resurser
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Pgm 15. Utlandsstyrkan mm.

Infor budgetaret 1995/96 tillkom ett program, program 15 Utlands-
styrkan m.m. Det &r budgeterat till 1000 kronor i regleringsbrevet
beroende pa att det finansieras med intdkter fran UD.

Resurstilldelningen

Regeringen styr resurstilldelningen till programmen genom att ange
budgeterade resurser per program i regleringsbreven. Denna
benidmning anger att tilldelningen avser bedomd resursforbrukning
per program. Resursférbrukningen relateras till kostnader (periodi-
serade utgifter) medan anslag relateras till utgiftsbegreppet. I prakti-
ken har atskillnad dnnu inte gjorts i regleringsbrevet. Budgeterade
resurser kan summeras till anslaget Al.

Den distinktion som ligger i bendmningen budgeterade resurser
ar vasentlig. For anslagsposter, motsatsen till budgeterade resurser,
giller samma regler som for anslag bl.a. vad avser sparande och
kredit. Nagon sadan reglering finns inte for budgeterade resurser
vilket under 1994/95 gav Férsvarsmakten viss handlingsfrihet att
flytta resurser mellan program under verksamhetsaret. I 1995 éars
regleringsbrev infordes restriktionen att Férsvarsmakten inte utan
regeringens medgivande far gora férandringar mellan programmen
avseende verksamhetens innehdll eller budgeterad anslagsfor-
delning. Darmed 4r budgeterade resurser i praktiken detsamma som
anslagspost vilket for regeringens del innebir att styrning med ett
20-tal anslag har ersatts av styrning av anslagsforbrukning pa 14
program.

Tidigare angavs uppgifter per delprogram medan resurstilldel-
ningen féljde indelningen i huvudproduktionsomrade. Genom den
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andrade resurstilldelningen, inrdknat budgeterade resurser per
program, férenas uppgifter och resurser per uppdrag/program.

7.1.2  Uppdragsformuleringar i regleringsbrevet

I budgetproposition ar 1992 péapekades vikten av att uppdragskedjan

hédnger ihop hela végen fran statsmakterna till lokal niva och ater.

"Kraven bor anges pa ett satt som gar att omvandla till styrsignaler

till lagsta niva och som dérefter kan anvéndas vid aterrapportering-

en hela vagen genom systemet till regeringen igen". Det angavs
ocksa att detta ar en forutséttning for att de effekter som regeringen
avsett med férandringarna skall uppnas.

Grunderna for regeringens utformning av uppdrag till Férsvars-
makten framgar av Forsvarsdepartementets promemoria Regering-
ens styrning av Forsvarsmakten. For varje program skall regeringen
lamna ett uppdrag med foljande innehall:

— Ett antal verksamhetsmal for programmet. Malen kan omfatta ett
eller nagra ar av foérsvarsbeslutsperioden. Mélen skall formuleras
som kvalitativa och kvantitativa resultatkrav samt ange slag av
uppgifter, t.ex. avveckla, vidmakthall, anskaffa.

— Resurser for programmet.

— Handlingsregler for programmet.

De programvisa uppdragen skall hérledas fran Forsvarsmaktens mal
och uppgifter i operativa termer, vilka i sin tur 4r hirledda fran de
overgripande sidkerhetspolitiska och férsvarspolitiska maélen. De
programvisa uppdragen utgdr regeringens bestéllning av den
krigsorganisation som bedéms svara mot Férsvarsmaktens operativa
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uppgifter samt de sdkerhets- och férsvarspolitiska malen. Modellen
beskrivs 1 Forsvarsdepartementets PM 1 féljande bild.

SAKERHETS-
A OCH FORSVARS-
POLITISKA MAL

Y

FORSVARSMAKTENS
UPPGIFTER |
OPERATIVA TERMER

Y

EKONOMISK PESTALLININGAY SARSKILDA
RAM KRIGSORGANISATION FRAGOR
(PROGRAMVIS)
UPPDRAG-PROGRAMVIS: SARSKILDA
- verksamhetsmal BESLUT
- mél f5r programmet
- krav pa resultat
- uppgifter
- resurser
- handlingsregler

———<&———— ATERRAPPORTERING - PROGRAMVIS

Av bilden framgar att regeringens arliga styrning av Forsvars-
makten 1 sin huvuddel utgbérs av programvis uppdragsstyrning.
Betraffande sarskilda fragor kan denna styrning kompletteras med
foreskrifter eller sarskilda beslut. Exempel pa sarskilda fragor:

Organisation/lokalisering,

Personalforsorjning,

|

Viérmpliktsfragor,

Utlandssamarbete,
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— Underrittelse- och sakerhetsfragor,
— Storre materiel- och lokalfoérsorjningsfragor.

Modellen 6verensstimmer med LEMO-utredningens syn pa
regeringens styrning av Forsvarsmakten. [ detta betdnkande
aterkommer fragan om program som styrinstrument.

7.1.3 Budgetforordning, programplan, anslags-
framstéllan

Parallellt med genomférandet av LEMO-reformen skedde viktiga
forandringar avseende regeringens styrning av statsférvaltningen
som helhet. Ar 1988 fattade regeringen beslut om ny budgetprocess
och vergang till resultatstyrning. Denna budgetprocess skulle gélla
samtliga myndigheter inklusive forsvarsmyndigheter, vilket innebar
att totalférsvarets budgetférordning utgick samtidigt som den nya
forordningen tradde 1 kraft ar 1993.

Den nya budgetférordningen - Férordning (1993:134) om
myndigheters drsredovisning och anslagsframstdllning, (FARAF) -
innehaller gemensamma bestammelser for arsredovisning och
anslagsframstéllning. Forordningen ligger till grund for reslutatstyr-
ning av statliga myndigheter. Det ar resultatet av verksamheten,
inte budgeten, som skall fokuseras. En myndighet skall utnyttja sina
resurser sa att man uppnér mesta mojliga effekt 1 forhallande till
huvuduppgiften. I resultatstyrningen ligger ocksa ett decentralise-
ringstinkande. Regeringen anger vad som skall astadkommas, d.v.s.
definierar uppgiften, och éverlater at myndigheterna att avgoéra hur
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det skall forverkligas. Resultatet skall redovisas i arsredovisningen.

Den nya budgetprocessen inférdes stegvis i statsférvaltningen
under tre ars tid med borjan ba 1991/92. Férsvarsmakten kom med
ba 1992/93 i en sk. mjuk dvergéng, d.v.s. under en Overgangs-
period medgavs vissa undantag. Grunden for Forsvarsmakten ar
dven fortsittningsvis de femariga forsvarsbesluten.

Infor budgetaret 1994/95 beslot regeringen att Forsvarsmaktens
anslagsframstillan och programplan skulle slds ihop till et
dokument, Forsvarsmaktsplan, med en del som avser planeringen
for forsvarsbeslutsperioden och en del som avser medel infor
budgetaret.

7.1.4 Uppfoljning och kontroll

Styrprojektet delade in regeringens uppfoljningsinstrument i tre

grupper:

1. Uppféljning i efterhand av verksamheten

2. Uppfdljning av verksamhetens resultat under 16pande verksam-
hetsar

3. Intermittent uppfoljning

Uppféljningen i efterhand utgdrs av:

— Forsvarsmaktens arsredovisning inklusive RRV:s revision
— Mal- och resultatdialog med myndighetsledningarna

— Ekonomiadministrativ virdering av myndigheterna

— Forsvarsmaktens Analys av planeringsforutsdttningar

— Forsvarsmaktens internrevision
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Arsredovisningen inklusive revisionen ligger inte bara till grund for
regeringens uppfoljning utan utgér ocksd, tillsammans med
Forsvarsmaktsplanen, underlag foér kommande regleringsbrev.
Kravet pa arsredovisningen &r att redovisningen i huvudsak skall
goras programvis med en kvantitativ och kvalitativ redovisning av
resultatet 1 enlighet med regeringens uppdrag.

Mal- och resultatdialogen innebér samtal mellan departementets
ledning och myndigheterna som komplement till den formaliserade
uppfoljningen.

[ uppféljningen av verksamhetens resultat under lopande
budgetar utnyttjas bl.a. information fran systemet for likviditets-
och budgetuppféljning.

Den intermittenta uppféljningen innebdr att regeringen fran tid
till annan staller utredningsuppdrag till kommittévasendet, stats-
kontoret och RRV:s effektivitetsrevision.

7.2 Att bestdlla en krigsorganisation

I enlighet med LEMO-utredningens filosofi har regeringen
koncentrerat sig pa att utveckla sin styrning i termer av program
och diri ingdende typfoérband, d.v.s. till att gora en preciserad
bestéllning av en krigsorganisation.

I regleringsbrevets 6ppna del och i den hemliga underbilagan
stéller regeringen resultatkrav pa program- och typforbandsniva. I
den 6ppna delen kan ett verksamhetsmal i uppdraget for t.ex.
program 9. Flygvapnets lednings- och underhallsféorband, formule-
ras som "Nio stridslednings- och luftbevakningsbataljoner, for-
svarets telendt (FTN) och 24 basbataljoner skall vidmakthallas
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under budgetaret 1995/96". Mélet ar preciserat pa typforbands- och
bataljonsniva samt i antalstermer, vilket gor att det & matbart och
uppfoljningsbart. Det kvalitativa kravet "vidmakthall" ar svarare att
folja upp. Det kvalitativa kravet preciseras i den hemliga under-
bilagan.

I den hemliga underbilagan anges Forsvarsmaktens operativa
uppgifter. Dessa omsitts i kvantitativa och kvalitativa verksamhets-
mal for krigsorganisationens viktigaste forbandstyper. Forsvars-
departementet har skapat en modell fér inplacering av typférbanden
i forbandsgrupper. For de viktigaste forbandstyperna anges krav pa
krigsduglighet, beredskap och uthallighet.

Kraven pa krigsduglighet anges i skala 1-5, dar 5 anger full
maluppfyllelse mot forbandsmalsattningen och 1 att férbandet inte
ar krigsanvindbart. Kravet pa krigsduglighet (KDU) avser for-
bandets forméaga direkt efter mobilisering. Kravet pa beredskap
uttrycks i form av krav pa mobiliseringstider. Kravet pa uthallighet
ingar i forbandsmalsattningarna.

Det finns fyra olika férbandsgrupper att hanfora krigsforbanden
till. For forbandsgrupperna ar det angivet KDU-krav, krav pa
mobiliseringstid och krav pé atertagningstid. Nedan ges exempel pa
hur férbandsgrupperna anvénds.

Program och typforband Antal forband fordelade pa forbands-
grupper

EG 1" W FEG:2 FG3 FG 4

Fordelningshaubitsbataljon 1 2 4
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Siffrorna ar fiktiva for att illustrera. Har anges att av sju for-
delningshaubitsbataljoner skall en klara de krav som stills pa
forbandsgrupp 1, tva klara kraven pa férbandsgrupp 2 och fyra
klara kraven pa forbandsgrupp 3. Inplaceringen i férbandsgrupper
ar ett uttryck for regeringens operativa prioriteringar.

Vid en genomgang av den hemliga bilagan till Férsvarsmaktens
arsredovisning for ba 1994/95 framgar att Forsvarsmakten inte
redovisar uppnadda resultat skurna enligt regeringens forbands-
gruppsindelning. Det uppges ocksa att OB inte anvinder férbands-
grupperna pa samma sitt som regeringen. Vidare finns det exempel
pé att OB sitter bade hogre och ligre kvalitetskrav pa forbanden an
vad regeringen gor. Enligt Férsvarsdepartementet har OB ritt att
stalla egna, hogre krav pa férbanden vilket torde innebira att OB
kan andra regeringens operativa prioriteringar. Det 4r ocksd mot
OB:s krav som myndighetens érsredovisning &r uppréttad. Detta
skapar problem for regeringen vid bedémming av maluppfyllelsen.

I 1995 érs regleringsbrev har regeringen medgivit att kraven
sanks till narmast lagre forbandsgrupp for enstaka eller flertalet
forband av vissa sarskilt markerade férbandstyper. Hir ar det dock
regeringen som tydligt markerat sin vilja och angivit for vilka
forband en sankning kan medges.

Ett problem i sammanhanget 4r att KDU-talen ger en svartolkad
och subjektiv bild av enskilda férbands formaga. Det dr ocksa svart
att utifrin KDU-virderingarna f& en samlad bild av Forsvars-
maktens férméga.
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7.3  Styrning av produktiviteten

7.3.1 Produktivitetsutvecklingen

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, ESO, har studerat
produktivitetsutvecklingen i forsvaret'”. Studien gallde produktivite-
ten i utbildning av varnpliktiga inom armén och av flygare i
flygvapnet under perioden 1982/83-1992/93. Vidare forsdkte man
berikna kostnadsutvecklingen for ett typforband i krigsorganisatio-
nen och kostnadsutvecklingen for hela krigsorganisationen stalld
mot dess omfattning.

Studien visar att kostnaderna (fasta priser) per utbildad varnplik-
tig i armén okat med 30-90 procent under perioden. Variationen
beror pa om berikningen enbart avser utbildningens séirkostnader
eller om kostnaderna for hela lednings- och férbandsverksamheten
(hpo 1) inriknas. Kostnadsdkningarna anses bero pa att armén inte
hann anpassa organisationen nir utbildningsvolymen minskade
kraftigt mot slutet av perioden. Kostnaderna 6kade dock redan fére
volymminskningen.

De direkta viamnpliktskostnaderna minskade nér utbildnings-
volymen sjonk. 1 stillet dkade kostnaderna for operativ och
krigsorganisatorisk verksamhet, befélsutbildning samt i viss méan
allmén ledning och férbandsverksamhet.

Som produktivitetsmatt pa utbildningen av flygare anvéndes
kostnadsutveckling per flygtimme. Enligt studien okade timkost-

15 vForsvarets kostnader och produktivitet. Rapport till expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi. Fi Ds 1995:10.
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naden med 37 procent mellan ba 1982/83 och ba 1992/93. Viktas
flygtimmarna i férhéllande till flygplanstypernas olika stridseffekt
blir kostnadsékningen per flygtimme 21-25 procent. Dirutéver har
bassystemets kostnader 6kat med 8 procent, stridsledningssystemets
kostnader med 11 procent och gemensamma produktionsresursers
kostnader med 22 procent.

Berdkningen av styckkostnadsutvecklingen for olika krigsfor-
band kunde inte genomforas pa grund av brist pa underlag. ESO-
gruppen framholl dock att en sédan analys ar viktig "for att kunna
folja upp och forklara hur forsvarsutgifterna forandras till foljd av
forandringar i krigsorganisationen och borde darfor inga i varje
analys av férsvarsutgifternas utveckling"'®.

Forsoket att stilla krigsorganisationens storlek, omfattning och
kvalitet mot den reala kostnaden for vidmakthallade forsvérades i
avsaknad av ett samlat matt pa organisationens storlek. Med stod
av kvantitativa uppgifter gjordes skattningen att krigsorganisationen
halverats under de senaste 15-20 &ren. Kostnaderna i fasta priser
har da 6kat med 9-16 procent. Under perioden har driftkostnaderna
minskat obetydligt. Okade materielinkép har siledes finansierats
med okade forsvarskostnader.

For att forbattra produktiviteten féreslar ESO-gruppen att
statsmakterna ger forsvarets kraftigt reducerade utgiftsramar for
driften samtidigt som héga krav stills pa resultat i form av
utbildning, beredskap, materielunderhall m.m.

Férsvarsmakten har avvisat dessa resultat med hénvisning till att
studien inte beaktar kvalitetsfaktorn. Myndigheten anser att
kvalitetsutvecklingen i véampliktsutbildningen uppviger kost-

'S Ds 1995:10, sid 20
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nadsokningen. Nagon berikning till grund for denna uppfattning har
inte presenterats.

7.3.2 Regeringens styrning av produktiviteten

1 Forordning om myndigheters drsredovisning och anslagsfram-
stallning stills krav pd myndigheterna att per verksamhetsgren
redovisa hur resultatet har utvecklats med avseende pa volym,
intakter, kostnader och kvalitet. I regeringens planeringsanvisningar
till Forsvarsmakten krivs ocksa redovisning av produktivitets- och
effektivitetsmatt.

Forsvarsmakten har dnnu inte redovisat nagon produktivitet-
sutveckling till regeringen. 1 anslagsframstéllning fér ar 1997
anmiler Férsvarsmakten att produktivitet inte kan métas i program-
men utan endast i den arbetande organisationen, d.v.s. vid grundor-
ganisationens forband och skolor. Myndigheten anger nagra
verksamhetsomraden for vilka produktivitetsmétt skall redovisas i
arsredovisningen fér 1995/96.

Produktivitetsmatt och -bedémningar &r en grundbult i stats-
makternas styrning av myndigheterna. Det ar av vikt att Forsvars-
maktens redovisning ger mojlighet till sddana mitningar som ocksa
anger relevanta termer for regeringens styrning. Styrning i program-
termer &r otillrackligt for att styra produktionens produktivitet.
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7.4  Politiska departementstjansteménnens
syn pé styrningen

Politiska tjansteman i Forsvarsdepartementet har intervjuats om
politiska inflytandet i allménhet och styrning i synnerhet vad giller
Foérsvarsmakten. Som framgatt av kapitel 2 ar det politiska
inflytandet 6ver den pagdende forsvarsbeslutsprocessen stort. Nedan
redovisas allmanna synpunkter pa styrningen i dvrigt, synpunkter
som framkommit vid intervjuer med de politiska departements-
tjdnsteméannen.

I likhet med riksdagsledaméterna anser departementstjéanstem én-
nen att man behover battre uppfoéljningsinstrument for att kontrolle-
ra hur forsvarsbeslutet genomfors. Forsvarsdepartementet skall
ocksa ha kompetens att gora egna bedomningar av bade omvérldens
och Férsvarsmaktens utveckling.

Kaderorganiseringen av Forsvarsmakten anses ha bidragit till att
gora verksamheten mer &verskadlig. Fredsorganisationen var forr
ett sjélvandamal vilket gjorde sambanden till krigsorganisationen
otydligt. Forr avvecklades fredsinstitutioner, nu galler avvecklingen
en krigsbrigad. Nuvarande organisation &r i detta avseende betydligt
mer transparant.

Programstyming anses vara péataglig, d.v.s. konkret, medan
styrning 1 t.ex. férmagetermer diremot anses vara svart. For-
mageresonemang ses som ett planeringsinstrument medan program
ar ett budgetinstrument. Idealet vore en styrning i bida dimensio-
nerna.

Departementstjanstemdnnen anser att det foreligger ett styrnings-
glapp, négot som indikeras av bristen pa instrument for styrning i



SOU 1996:98

formagetermer. En departementstjdnsteman patalar risken med att
departementet ldgger sig i produktionssittet och ddarmed avlyfter
ansvar fran OB.

Sammanfattningsvis anser de politiska tjanstemannen i Forsvars-
departementet att de har ett bra grepp 6ver stymingen av Forsvars-
makten men styrningsglappet blir tydligt bl.a. nir uppf6ljning skall
goras. Vilka forsvarseffekter har samhillet fatt for pengarna till
Forsvarsmakten?

TS Kommentar

Utvecklingen av regeringens styrning har haft sin tyngdpunkt i
programstyrningen och formerna for att kvalitativt och kvantitativt
bestdlla en krigsorganisation pa typforbandsniva - allt i1 enlighet
med LEMO-modellen.

Syftet med regeringens styrprojekt 4r att uppna resultatorienterad
styrning. Det syftet kan dock inte anses vara uppnatt. Styrformerna
ger intryck av att vara formellt vilutvecklade men innehéllsmassigt
svartolkade. Regeringen har svart att med ledning av enskilda
typférbands KDU-viarden 6verblicka Forsvarsmaktens samlade
formaga.

Detaljrikedomen 1 styrningen och uppféljningen bor inte
forviaxlas med politiskt meningsfull styrning. Glappet mellan
styrning i uppgifter och i enskilda krigsférband ar tydligt. Styr-
ningsglappet bestar sa liange programstyrningen och Forsvars-
maktens redovisning pa program haller sig pa forbandsniva.
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Figur:Illustration av styrningsglappet

Utvecklingen fran styrning i grundorganisations- och verksamhet-
stemer till styrning 1 krigsorganisations- och krigsforbandstermer
har inte skapat forutsittningar for att fa grepp om Forsvarsmaktens
produktivitet. Produktiviteten kan inte métas i programmen utan
maste métas i den arbetande organisationen. Ocksa verksamhetsom-
raden som skar pa tvdren genom krigsforband, t.ex. varnpliktsut-
bildning och verkstadsdrift, bér styras med produktivitetskrav.

Slutsatsen ar att dagens programstyrning varken ger kontroll
over Forsvarsmaktens effekt/formaga eller produktiviteten i
produktionsorganisationen. LEMO-reformens effektmal resultatori-
enterad styrning pa regeringsnivan har séledes inte uppnaétts.

Den forbands- och objektsvisa styrningen far till konsekvens att
regeringen fatt ansvaret for att det finns resurser for genomférande
pa angiven niva. Det komplexa systemet for priskompensation och



SOU 1996:98 Regeringens styrning 89

de stindiga tvisterna om "rétt" kompensation erhallits ér uttryck for
objektsstyrning. Styrning med utgiftsramar riskerar darmed att
underordnas objektsstyrningen.

LEMO-reformens effektmal styrande krigsorganisation, som
ocksa regeringen givit hég prioritet, kommer till tydligt uttryck i
modellen for bestillning av krigsorganisation. Fokuseringen pa
program innebar dock en risk fér att regeringens styrning blir
produktionsorienterad i stillet for att vara orienterad mot operativa
uppgifter. Detta torde inte vara regeringens avsikt utan snarare
foljden av placeringen av programansvaret i hogkvarteret vilket
analyseras 1 det foljande.
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8 Overbefilhavaren och hogkvarte-
ret

8.1  Overbefilhavaren

8.1.1 OB-funktionen i internationellt perspektiv

LEMO-reformen innebar att Sveriges overbefdlhavare blev chef
over den samlade Forsvarsmakten i fred. OB-funktionen &r dérmed
densamma i fred som i kris och krig. OB var sedan tidigare den
under regeringen hogste ansvarige for att leda forsvaret i krig och
kris medan inflytandet dver fredsverksamheten begrinsades av att
forsvarsgrenscheferna var myndighetschefer direkt under regering-
en. Som chef fér Forsvarsmakten ar OB nu ansvarig for saval
operativ ledning som fredstida produktionsledning. Férsvars-
maktens alla befogenheter samlas i OB-funktionen.

I bilaga 2 redovisas 6verbefilhavarens stéllning och funktion 1
Norge, Danmark, Finland, Storbritannien, Tyskland, Frankrike,
Schweiz, USA, Ryssland, Polen och Ukraina. Av redovisningen
framgar att OB'” i Sverige har en stillning som gar utéver den

i For att gora atskillnad anvinds forkortningen OB for den svenske dverbefilhavaren
medan beteckningen skrivs ut om befattningen giller annat land.
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stallning kollegorna har i dessa liander.

Den finlandske kommendéren har en stark men likvil inte lika
stark stillning som OB. Den danske forsvarschefen har inte de
formella befogenheter som myndighetschefsrollen ger. I Norge
diskuteras en forstarkning av funktionen i likhet med den som
genomforts 1 Sverige. Ocksa i Tyskland och Frankrike 6vervéger
man att stirka 6verbefalhavarfunktionen (motsvarande) pa bekost-
nad av funktionen forsvarsgrenschef. Hir giller det dock bara den
operativa ledningen och ansvaret for krigsorganisationen, inte
fredsproduktionen.

Den svenska OB-funktionen speglar den svenska offentliga
forvaltningen med sma departement och sjalvstandiga myndigheter.
I t.ex. Storbritannien, Tyskland, Schweiz, USA, Polen och Ukraina
ingar overbefialhavarfunktionen (motsvarande) i férsvarsministerier-
na.

8.1.2 Kommentar

Sverige har genom LEMO-reformen fatt en OB med formella
befogenheter som ir i sirklass. Detta sdger dock inget om funktio-
nens stéllning internt inom Forsvarsmakten. Hur OB-funktionen de
facto utovas och utvecklas édr en kirnfradga nir virdet av myndig-
heten Foérsvarsmakten skall bedémas. I den foéljande analysen av
effektmalet styrande krigsorganisation finns underlag som belyser
OB-funktionen i praktisk tillimpning”.
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82  Hogkvarteret

8.2.1 Operativ, program- och produktionsverk-
samhet

I LEMO:s férsta betinkande inordnades den centrala ledningen av
Forsvarsmakten 1 tre verksamhetsomraden: operativ verksamhet,
programverksamhet och férbandsproduktion. Dessa omraden lag till
grund for forslaget att indela hogkvarteret i huvudavdelningar for
operativ ledning, programledning och férbandsproduktionsledning.

Kampunkten i denna indelning var den styrfunktion som den
operativa rollen och programrollen gavs visavi produktionsrollen.
Att stirka den operativa rollen 1ag i linje med grundtankarna i FPE-
systemet och med OB:s verksamhetsidé. Programrollen skulle
balansera den operativa rollen och produktionsrollen.

Efter kritik frin OB genomfordes inte den reduktion av
forsvarsgrenschefernas roll som lag i linje med den ursprungliga
LEMO-modellen. Produktionsledningen fick programansvar
omfattande bade krigsforband, krigsforbandsresurser och produk-
tionsapparat (grundorganisation) och programverksamheten som
centralt begrepp ersattes med en avvigningsfunktion. Forandringar
i roller och ansvar askadliggérs i tabellen nedan. Det framgar av
tabellen att flera vitala funktioner flyttats till hoger, dvs. till
produktionsledningen.
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Férindringar i Operativ ledning Programledning Produktionsled-
roller och ansvar ning
Formulera forslag | X (ursprungligt) X (nytt)

till malsittningar
for olika slag av
krigsférband

Utforma forslag X (ursprungligt) X (nytt)
till hur den be-
fintliga krigs- och
grundorganisation
en bor utvecklas
pa kort och lang
sikt

Utforma forslag X (ursprungligt) X (nytt)
till produktions-
uppdrag

Virdera produk- X (ursprungligt) X (nytt)
tionen

Diagram: Fordelning av funktioner i LEMO:s forsta respektive
andra forslag

I budgetpropositionen 1992/93:100 angavs betraffande funktionen
avvégning att den skulle kunna avse avvigningar mellan operativ
verksamhet och produktion, mellan vidmakthallande och férnyelse
samt mellan skilda férbandstyper och vapensystem. Avvignings-
funktionen skulle ge OB mojlighet att med ledning av egna
analyser fatta slutliga och 6vergripande beslut pa myndighetsnivan.
Funktionen skulle ha resurser for sjalvstindiga analyser samt for
inriktning, samordning och planering av verksamheten. Den roll
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som angivits for programverksamheten i LEMO-utredningens forsta
forslag levde alltsd i viss méan kvar i regeringens krav pa av-
vagningsfunktionen.

Programindelning och programansvar ér karnfragor vid analys
av hogkvarteret. LEMO-utredningen hade kritiserat FPE-systemet
for att det befiste befintlig myndighetsstruktur och fordelning av
uppgifter och befogenheter. Samma kritik kan riktas mot ut-
formningen av hogkvarterets organisation och styrning i samband
med LEMO-reformen. Hégkvarterets produktionsledningar &r
programansvariga, programmen fordelas i praktiken pa produk-
tionsledarna och ocksa program 13 och 14 ir underindelade efter
de centrala produktionsledarna. Det kan dérfor havdas att ocksd den
nya programindelningen &r anpassad till befintlig organisation, 1
likhet med FPE-systemet.

8.2.2 Programbegreppet

Begreppet program aterkommer sténdigt i styrsystemet och kraver
darfor en mer ingdende forklaring. Det anviands som eget begrepp
och i sammansittningar: programavvigning, programinriktning,
programplanering, programvirdering och programansvar. An-
vindningen av programbegreppet regleras i Handbok for Forsvars-
maktens ledning, organisation och verksamhet i stort, Fér Led
1996.

Program
Med program avses de 15 program som utgér den hogsta nivan pa
kategoriindelning av krigsorganisationen i typfoérband. Denna
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indelning ligger till grund for regeringens styrning av Forsvars-
makten och definierar ocksé produktionsledningarnas ansvarsom-
raden.

Programavvigning

Enligt For Led 1996 sker avvégning mellan:

- den omedelbara forsvarseffekten med hansyn till radande hot
mot riket samt internationella ataganden och forsvarseffekten
over tiden med hénsyn till tinkbar utveckling i omvirlden,

- de operativa kraven pé organisationens styrka, kvalitet, till-
ganglighet och uthallighet mot vad som &r resursmissigt mojligt.

Infér flerariga totalforsvarsbeslut skall den priméra avvagningen ske

mellan: '

- krigsforband (system) som vidmakthalls eller avvecklas och
krigsforband (system) som sitts upp eller utvecklas samt

-~ mellan krigs- och grundorganisationen.

Programavvigning innebir att mal, uppgifter och resurser fordelas
pa program i syfte att uppné den totalt bista forsvarseffekten.
Avvigningen mellan program beslutas av regeringen efter forslag
av Forsvarsmakten.

Avvigningen gors inte i programtermer men resultatet av
avvigningen ligger till grund fér férdelning av resurser per
program. Program ar saledes ett sorteringsinstrument for att
regeringen skall kunna bestilla produktion av krigsorganisation pa
typforbandsniva.
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Programinriktning och Programplanering

Programplanering ir bendmningen pa Forsvarsmaktens femarsplane-
ring. Programplaneringen utmynnar i en Foérsvarsmaktsplan. Den
foregas av analys av forutsittningar, regeringens planeringsan-
visningar och OB:s programinriktning.

Analysen av planeringsférutsittningar avser krigsférbandens
status, uppnadda resultat och langsiktiga mal. Analysen utgdr
underlag for OB:s programinriktning (Progl). Programinriktningen
giller programmens utveckling och utgér en korrigering av géllande
Forsvarsmaktsplan. I programplanering prioriteras typférbanden och
de atgirder som behdver vidtas med hénsyn till de operativa
kraven.

Den programvisa planeringen har med avseende pa styrning
samma innehall som regeringens programvisa uppdrag men med
nagot hogre detaljeringsgrad. I programplaneringen ingar ocksa
anslagsframstillning med férslag om uppdrag per program for
nirmast foljande budgetdr. Dessa forslag ligger till grund for
regeringens styrning i regleringsbrevet. Programbegreppet 1
Forsvarsmaktens programplanering har saledes samma innehall som
programbegreppet i regeringens styrning.

Programvdrdering

Som uppféljning av produktionen inom programmen genomfors
program- och produktionsvirderingar av de centrala produktionsle-
darna. Virderingarna skall beskriva hur resultatet av genomford
produktion har bidragit till att uppnéd uppsatta méal och hur det
paverkat programmens effekt. Virderingarna ligger till grund for
Forsvarsmaktens arsredovisning, hégkvarterets programdialog med
militarbefilhavarna och revidering av Forsvarsmaktsplanen.
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I For Led gors ingen tydlig atskillnad mellan program- och
produktionsvardering, kanske beroende pé att bdda virderingarna
utférs av produktionsledningarna. Dessa virderar siledes bade
genomford produktion och effekterna pa program/krigsorganisation.
Det ar ett markant avsteg fran bestéllar-utférarmodellen enligt
vilken bestillaren skall svara for utvérderingen.

Programansvar

Med regleringsbrevet och Férsvarsmaktsplanen som grund ger OB
programuppdrag med sérskilda investeringsbeslut till programansva-
riga ledningschefer i hogkvarteret, tillika centrala produktionsledare:
forsvarsgrenscheferna.

Programansvaret omfattar de olika leden ovan: utarbeta under-
lag for programavviagning och -planering, omsétta programuppdrag
till produktionsuppdrag, genomféra program- och produktionsvir-
dering. I programansvaret ligger ocksa att anskaffa fornédenheter/
materiel fran bl.a. FMV samt att utarbeta underlag for forsvarsbe-
slut.

Programansvar omfattar bade ansvar i betydelsen att formulera
mal for och att uppna malsatt effekt i krigsorganisationen och i
betydelsen produktionsansvar fér grundorganisationens produktion
av krigsférband och dari ingaende krigsforbandsresurser.

LEMO-utredningens anvéndning av programbegreppet

I LEMO-utredningens férsta betdnkande var programverksamhet
skiljt ifran operativ verksamhet och forbandsproduktionsledning. "I
ledningsfunktionen fér programverksamhet bereds de olika
avvagningar som pa kort och lang sikt avgor forsvarsmaktens status
och utveckling. I verksamheten ingér séledes att gora avvigningar
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mellan satsningar pa olika férbandstyper och férdelningen av
resurser over tiden pa olika atgarder. En viktigt uppgift ar att
balansera vidmakthéllandeaspekterna mot nodvéandigheten att
krigsforband med nya egenskaper successivt kan tillforas. Program-
verksamheten medverkar i och ger underlag fér omfattande
kontakter med regeringen. Detta sker med hjalp av de centrala
planeringsdokumenten, programplan och anslagsframstallning. Till
funktionen riktas ocksa regeringens uppdrag i fred till forsvars-
makten."

Det innehéll som programverksamheten slutligen givits ligger
huvudsakligen hos produktionsledningarna med planeringsstaben
som en sammanhallande och projektledande funktion. Denna
ordning avviker tydligt fran den ursprungliga LEMO-modellen.

8.2.3 Kommentar

Regeringens proposition 1992/93:100 om ansvar och organisation
i hégkvarteret uttolkas 1 bilden nedan.
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Figur: Ansvar och organisation enligt propositionen

Enligt propositionen skall regeringens bestéllning av krigsorganisa-

tionen stallas till avvagningsfunktionen med resurser att analysera

e

inrikta, samordna och planera Forsvarsmaktens arbete. Av UT-
FOR:s utvirdering framgar emellertid att bestillning av krigsorgani-
sation i praktiken gér till produktionsledningarna. Produktionsupp-
dragen enligt bilden &r i praktiken programuppdrag: de centrala
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produktionsledarna omvandlar programuppdrag till produktionsupp-
drag, dvs samma organisation som fére LEMO-reformen. Av-
vagningar inom programmen, mellan krigsforband, gors av
produktionsledarna.

Fran LEMO-utredningens forsta betankande till det faktiska
genomforandet forskots ansvar frén operativ verksamhet och
programverksamhet till produktionsledning. Utformningen av
hégkvarteret och programindelningen resulterade i att organisations-
rutor och ansvarsomraden forblev narmast oférandrade vid
dvergang till nytt ledningssystem. Forsvarsgrensstaberna bildar nu
produktionsledningar med i stort sett samma funktioner som
tidigare, bortsett frin de enheter som inkorporerats 1 den gemen-
samma staben. (Se utforligare beskrivning i bilaga 3.)

Planeringsledningen utgor en planeringsstab utan de resurser
som krivs for en stark avvigningsfunktion. Som papekats ovan gar
regeringens bestillning av krigsorganisation formellt till OB med
planeringsstaben som samordnande, men det ar produktionsled-
ningarna som levererat underlag for bestallningen, som omvandlar
programuppdragen till produktionsuppdrag och som verkstiller och
foljer upp uppdragen. Planeringsstaben bendmndes ledningsstaben
nir hoégkvarteret organiserades. Namnbytet innebar att rollen
tonades ned och inriktades mot planering.

Programindelningen avspeglar den tidigare indelningen.
Programansvarets innehall och omfattning har i stort sett inte
forandrats for produktionsledningarna. Ansvaret omfattar bade att
formulera mal fér krigsorganisationen, att genomfora produktion
mot malen och att f6lja upp om malen uppnatts.

Regeringens programstyrning bestar i bestéllning av en krigsor-
ganisation med produktionsuppdrag och resurser fordelade per
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program. Da ansvaret for programmen ligger hos produktionsled-
ningarna, uppfattas regeringens programstyrning av den operativa
ledningen som en ren produktionsstyrning.

Bestillar- och utforarrollen ligger sdlunda i samma hand, dvs.
hos produktionsledningarna. Dartill har operationsledningen inte
bara operativa uppgifter utan ocksé produktionsledningsuppgifter
for operativa lednings- och underhéllsforband (tidigare huvud-
program 4). Det saknas sdlunda en renodlad rollférdelning mellan
operativ ledning och produktionsledning. Det splittrade ansvaret
inom Férsvarsmakten for krigsorganisationens utveckling och
krigsforbandens krigsduglighet och beredskap &r uttryck for ett
otydligt ledningssystem.

Hogkvarterets organisation och ansvarsférdelning ger inte belidgg
for att den operativa rollen och programrollen blivit mer styrande
an tidigare i forhallande till produktionsrollen. Programrollen
innehas av planeringsstaben och produktionsledningarna, men det
ar produktionsledningarna son disponerar huvuddelen av resurserna
for att ta fram underlag for avvigning, planering, uppf6ljning.

I konsekvens med att férsvarsgrenscheferna blev understillda
och skulle vara direkt foredragande for OB, tillsattes ingen chef for
hogkvarteret. Chefen for operationsledningen fick en samordnings-
roll. Som framgéar i det foljande saknas i maénga avseenden
forutsattningarna for att utéva denna samordning. Hogkvarteret
upptrdder darmed inte som en enhetlig ledning gentemot organisa-
tionen pa regional och lokal niva.

Man kan diskutera motiven bakom denna ansvarsforskjutning
jamfort med det forsta LEMO-betinkandet. Enligt ett intervjusvar
var gradfrdgan avgoérande. Forsvarsgrenscheferna ansag att
funktionen central produktionsledare skulle ha samma grad som
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forsvarsgrenschef, dvs. generallgjtnant. Enligt LEM O-utredningens
forsta betankande borde produktionsledarna ha generalmajors grad.

Beslutet blev att de centrala produktionsledarna skulle vara
generallgjtnanter, dvs pa samma niva som militidrbefialhavarna.
Graden avgjorde ocksa ansvarsomradet, dvs forsvarsgrenscheferna
beholl i stort sett sina ansvarsomraden. De funktioner som LEMO-
utredningen lagt in i programledningen fick darmed ligga kvar pa
produktionsledningarna. Genom att produktionsledarna i hogkvarte-
ret fick behalla den grad som férsvarsgrenscheferna hade, perma-
nentades den tidigare organisationen med dess ansvarsomraden.

For civila bedémare framstar gradens organisationsstyrande
effekt som svarforstaelig.

Enligt regeringens proposition kravde OB:s avvigningsfunktion
resurser for sjalvstindiga analyser etc (se ovan). Utvirderingen
visar emellertid att planeringsstaben 1 stort sett utgoérs av den
tidigare Forsvarsstabens planeringsledning med 1 huvudsak
oférandrade resurser. Avvigningsfunktionen har ddrmed inte givits
den starka och sjilvstindiga roll i hogkvarteret, som LEMO-
utredningen och regeringen avsett.

UTFOR:s utvirdering i detta avseende kan sammanfattas enligt
foljande:

Regeringens intentioner har inte slagit igenom 1 hogkvarterets
organisation och ansvarsfordelning. Det har inte utvecklats en
ledningsorganisation som &r anpassad till det nya ledningssystemet.
Regeringen har inte tillrackligt tydligt formulerat en ansvars- och
rollférdelning i hégkvarteret som leder till de avsedda forandringar-
na, d.v.s. okat inflytande for den operativa ledningen och en
styrande krigsorganisation.

Overbefilhavaren och hogkvarteret 103






SOU 1996:98

9 Operativa ledningens inflytande

9.1  Operativa ledningens uppgifter och
ansvar

Till den operativa ledningen riknas OB, militirbefilhavarna och
chefen for operationsledningen i hogkvarteret, som har en samord-
nande roll. Chefen for operationsledningen é&r tillika central
produktionsledare for operativa lednings- och underhallsforband.
Militarbefalhavarna ar regionala produktionsledare for dessa
forband. Militarbefalhavarens stabschef &r lokal produktionsledare
for milostaben med stabsforband. Chef fér underhéllsregemente ar
lokal produktionsledare for operativa underhallsforband.

OB:s operativa ledning i krig innebir i stort att halla kontakt
med den politiska ledningen, faststdlla de operativa malen och
fordela Forsvarsmaktens samlade resurser over landet. Inom varje
militiromrade finns en operativ ledning, en militidrbefalhavare med
en milostab och milounderhallsresurser. Militarbefalhavarens
viktigaste uppgift i fred ar att forbereda férsvaret av sitt militdrom-
rade mot vépnat angrepp. Han skall kunna mota ett 6verraskande
inlett angrepp och kunna samordna mark-, sj6-, flygstridskrafter och
underhallsresuser i1 samverkan med de civila resurserna i totalfér-
svaret 1 en foérsvarsoperation. Vid kraftsamling av rikets resurser
skall hans ledningskapacitet férstarkas genom omférdelning av de
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operativa ledningsresurserna. Han skall i fred kunna hdvda rikets
territoriella integritet inom sitt militiromrade, leda partiella
beredskapshdjningar och prioritera forcerad atertagning. Militarbe-
falhavaren leder forbandsdvningar, stabsdvningar, krigsspel och
inspekterar understillda férbands krigsduglighet, uthéllighet m.m.

De operativa kraven framgar generellt av den operativa krigs-
planlaggningen. Denna ligger i huvudsak fast under en forsvarsbe-
slutsperiod. OB:s operativa planlaggning beror hela riket. Den
omsitts 1 mer detaljerad form i militdrbefdlhavarens operativa
planldggning som i sin tur styr taktiska chefers och krigsfor-
bandschefers krigsplanldggning.

Langsiktiga operativa krav och prioriteringar inom ldpande
forsvarsbeslutsperiod och infér nya férsvarsbeslut ar foremal for
dialog mellan regeringen och OB och resulterar i OB:s arliga
Forsvarsmaktsplan. Underlagsframtagning och sammanstallning av
Foérsvarsmaktsplanen ar ett arbete som aligger hogkvarteret.
Militarbefalhavarna deltar i denna process genom att ingd i
militdrledningen.

I ett kortsiktigt perspektiv skall produktionen leda till att
uppgifter enligt krigsplanldggningen kan l6sas. Dirvid erfordras
kontinuerligt operativa prioriteringar. Ansvaret fér dessa priorite-
ringar aligger 1 stor utstrdckning militarbefdlhavarna.

UTFOR har genomfort intervjuer med militirbefilhavarna i
sodra, mellersta och norra militiromradet samt med chefen for
operationsledningen i hogkvarteret med syfte att utvirdera den
operativa ledningens inflytande i Férsvarsmakten. I det foljande
redovisas vad som framkommit vid dessa intervjuer.
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9.2  Krigsorganisationens inflytande

9.2.1 Inflytande 1 stort

Tre faktorer anses ha stirkt krigsorganisationens inflytande 6ver
verksamheten 1 fred: Foérsvarsmaktens verksamhetsidé, Forsvars-
maktens "Handbok for Forsvarsmaktens ledning, organisation och
verksamhet i stort" (FérLed 1996) och LEMO-utredningen.

Processen startade ar 1984 med begreppet "allt for krigsfor-
banden". OB fullféljde med verksamhetside’ 90, vilken numera
utgér Forsvarsmaktens verksamhetsidé. Genom verksamhetsidén har
krigsférbandens behov blivit mer styrande. Krigsforbandscheferna
har fatt mer inflytande genom att ange uppdragsforslag baserade pa
en forbandsutvecklingsplan (FUP). Den gamla forvaltningskulturen,
som innebar att uppdragsférslagen kom fran FortF, FMV, m fl., har
darmed foérsvunnit. Detta - tillsammans med FPE-systemet - anses
vara utgangspunkterna for LEMO-utredningen.

Utredningen anses ha stirkt det operativa inflytandet genom att
placera militarbefalhavarna i militérledningen. Detta forum ersatte
de tidigare MB-motena med respektive forsvarsgrenschefer ett par
ganger per ar. I organisationen fanns da sex militarbefdlhavare
vilket gjorde det svarare “att astadkomma en enad front". I det
gamlasystemet hade militarbefalhavarna produktionsledningsansvar
inom armén. Det skapade god kdnnedom om armén men sédmre
kontakter med flygvapnet och marinen. I det nya systemet &r
kontakterna med de olika vapenslagen mer balanserad.

Militarbefalhavarna ingar inte i hogkvarteret. De 4r understéllda
OB, inte chefen for operationsledningen. Det operativa inflytandet
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utdvas ddarmed i militirledningen, MIL, som leds av OB.

9.2.2 Inflytande i langsiktiga fragor

OB har givit militiarbefilhavarna ett inflytande 6ver framtagningen
av underlag till forsvarsbeslut 1996, ett inflytande som de tidigare
inte haft. Militarbefalhavarna och chefen for operationsledningen
bildade en operativa grupp som slutligt virderade olika forsvars-
maktsstrukturer:
I perspektivplanevarvets forsta etapp klarade vi ut vad vi vill ha fram
till &r 2015. Vad vi vill sldss med om 20 &r, t.ex. markrobotar och
attackhelikoptrar. Detta var den operativa gruppens uppgift och
forsvarsgrenscheferna var inte med.

Med detta sétt att arbeta tas stérre hénsyn till operativa synpunkter
och krav. Det underlattar ocksa till forankringen i den operativa och
taktiska organisationen.

I MIL diskuteras dvergripande, langsiktiga fragor. De viktigaste
operativa avvigningarna gors i OB:s forsvarsmaktsplan, som &r
foremal for diskussion och avdémning i MIL innan den gar till
regeringen. Planeringsstaben samlar och presenterar underlag for
MIL dar avvédgningen gors. Militarbefalhavarnas uppfattningar i
operativa fragor ingar i underlaget.

Militarbefalhavarna anser att avvigningarna skulle blivit
annorlunda utan deras deltagande i arbetet med underlag till 1996
ars forsvarsbeslut. Balansen mellan kvalitet och kvantitet ter sig
olika hos militarbefilhavarna och 1 hogkvarteret. Militdrbefil-
havarna varnar om beredskap och vill darfor ha mer kvantitet, t.ex.
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mer territorialférsvar och mer markbundet férsvar. De édr ocksa
sarskilt mana om geografisk spridning av forband éver landet. Det
har kommit till uttryck t ex i diskussionen om marinférbanden pa
vastkusten.

Sammanfattningsvis menar militdrbefdlhavarna att de fatt mer
inflytande med avseende pé det langre perspektivet. Vad man i
forsta hand vill forbéttra dr kompetensen i den egna staben. En
militdrbefalhavare skulle t.ex. vilja ha en operationsanalytiker i sin
stab.

9.2.3 Inflytande i kortsiktiga frdgor

Bestaimmelserna i ForLed 1996 avser en forstiarkning av militarbe-
falhavarnas inflytande ocksa i det korta perspektivet (1-3 ar).
Bestammelsemna tillimpas dnnu inte tillimpade fullt ut. Avsikten &r
att militarbefdlhavarna genom analys av krigsférbandsvirderingar,
taktiska varderingar och egna iakttagelser vid inspektioner,
ovningar, krigsspel, m.m. skall upprétta en arlig operativ vérdering
av mojligheterna att losa uppgifterna. Denna virdering skall
utnyttjas som underlag for Forsvarsmaktens arsredovisning och
avvagningar i den arliga Férvarsmaktsplanen.

Den operativa virderingen skall ocksa utnyttjas for att ange
militarbefalhavarnas operativa programinriktning, vilka stélls till
programansvarig central produktionsledare i hogkvarteret och
utnyttjas 1 programdialoger med militarbefalhavarna nar Forsvars-
maktsplanen har insénts till regeringen. Efter programdialog skall
militarbefalhavaren utfirda en operativ produktionsinriktning till
regionala och lokala produktionsledare. Uppdragsforslagen foredras
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av regional produktionsledare fér militirbefdlhavaren innan de
insdnds till central produktionsledare. Militarbefalhavaren har
darvid mojlighet att yttra sig. Han har senare ocksa majlighet att
folja uppdragsdialogen mellan central och regional produktionsleda-
re.

Sammanfattningsvis menar militarbefdlhavarna att de fatt battre
verktyg for inflytande pa kort sikt genom FérLed men att de dnnu
inte hunnit utveckla och anvianda dem 1 nagon storre utstrackning.

Programdialogen mellan militiarbefidlhavarna och hogkvarteret
behover utvecklas. Militarbefdlhavarna anser ocksa att inspektion
av ovningsverksamheten bor dgas mer tid och att milostabens
kompetens behover utvecklas. Det senare giller bl a funktionen
uppf6ljning av produktion och produktionsuppdrag.

Militarbefalhavarna papekar att det for 10-15 ar sedan inte fanns
nagon egentlig operativ styrning. Forsvarsgrenarna fick mer eller
mindre sjdlva skriva de operativa inriktningarna. Den operativa
ledningen har med tiden blivit mer professionell pa planering.

9.2.4 Brister i inflytande

Kritiken mot nuvarande styrsystem galler framst brist pa inflytande
1 det korta perspektivet. Uppdragsférslagen presenteras programvis:
arméprogram ena dagen, marinprogram nista dag, etc. Det
overensstammer inte med militdrbefdlhavarnas metod for operativa
avvagningar och forsvarar en samlad bedomning av underlaget.
Dialogen mellan den operativa ledningen och produktionsled-
ningen anses inte som jambordig da produktionsledarna far
pengarna och har underlaget for kostnadsberdkningar. Militarbefal-
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havarnas forslag till kortsiktiga avvdgningar och prioriteringar
saknar dirmed ekonomisk forankring. De operativa cheferna har
svart att tranga in i produktionsledarnas planering. Ju narmre beslut
om verkstillighet, desto stérre tyngd far central produktionsledare.
Kraven tar dessutom lang tid att atgdrda pa grund av en lang
budgetprocess.

En militarbefalhavare menar att om meningarna ar delade mellan
militarbefalhavaren och den centrale produktionsledaren, sa blir det
som produktionsledaren vill ha det. Om militarbefalhavaren men
inte produktionsledaren vill ha t ex en beredskapsévning, dé blir det
ingen ovning.

Den gamla maktstrukturen lever delvis kvar genom att produktionsle-

darna erhaller pengarna. Jag lamnar forslag till avvigning mellan

program och prioriteringar mellan férband. Produktionsledarna raknar
pa vilken krigsorganisation de anser sig ha rdd med utifrin den
struktur de anser 4r viktig. Jag far dirmed inte tillbaka ett kostnadsfor-
slag pa mitt forslag till struktur utan ett kostnadsforslag pa en annan
struktur som produktionsledarna utformat. Jag kan inte stilla mitt
forslag mot produktionsledarnas forslag eftersom jag inte har underlag
for att kostnadsberikna det. Av produktionsledarnas forslag ar det
ocksa tydligt att programramarna lever kvar. Darfor blir det en annan

prioritering &n den jag vill ha.

Det papekas dven att eftersom det inte finns nagot direkt krigshot
prioriteras produktionsfrdgorna. De operativa kraven ses ofta som
kostnadskréivande.

Sammantaget anser de operativa cheferna att deras inflytande
over produktionen &r begrinsat i det korta perspektivet. Det &r
anmarkningsvart eftersom det just &r i det korta perspektivet som
militarbefilhavarna utévar sitt ledarskap inom militaromradet. Det
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vore befogat att hogkvarteret koncentrerade sig mer pa det
langsiktiga persektivet och i stérre utstriacknig overlit det kortsikti-
ga perspektivet till den regionala nivan. Hégkvarteret anses nu
arbeta med for mycket detaljer och med fér héard central styrning.

9.3  Bestallarroll vs produktionsroll

9.3.1 Bestillarrollen

Hur ser operativa chefer pa sin bestillarroll? Militirbefilhavarna
ser sig snarare som kravstillare 4n som bestillare. De saknar
ckonomiska resurser for att bestilla produktion och de har heller
inte resurser for att sjdlva verkstélla produktion.

Den operativa ledningens bestéllningar till produktionssidan
samordnas inte. Militarbefadlhavamas krav presenteras militdrom-
radesvis i operativa varderingar och programinriktningar. Kraven pa
produktionen bereds av central program- och produktionsledning
dar kraven fran tre militirbefdlhavare kan prioriteras mot varandra.

En militarbefalhavare ogillar uppdelningen i roller och foredrar
att ha bade produktionsrollen och den operativa rollen samlad hos

sig.
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9.3.2 En framtida produktionsledarroll?

LEMO-utredningen hivdade att det for mer kvalificerad foérband
stills hoga krav pa likformighet betriffande taktik och utrustning.
Det i sin tur forutsitter en central produktionsledning for dessa
forband'®. Om produktionsledning och operativ ledning skall utforas
av en och samma chef eller enhet kan de operativa krigsforbe-
redelserna bli eftersatta. Det dr darfor angeldget att militarbefil-
havarna kan koncentrera sin verksamhet till krigsforberedelse-
arbetet.

Tidigare fanns fordelningscheferna och deras kaderorganiserade
staber inom milostaben for produktionsledning inom armén, men
dessa lyftes ut i samband med LEMO-reformen och militarbefal-
havarna gavs en renodlad operativ roll med uppgift att bl.a.
kontrollera produktionsresultat.

Muilitarbefilhavarna 4 sin sida anser att den operativa ledningen
och produktionsledningen, forr eller senare, bor samlas pa en hand.
Varje forband bor vara understéilld en enda chef: den som &r chef
i krig. Den operativa sidan borde ddrmed fa produktionsansvaret.

Meningarna dr delade om inom vilket tidsperspektiv en sadan
forandring bor ske, men grundsynen tycks vara gemensam. En
malsattning 4r att det ocksd pd MB-nivan skall vara mgjligt att
viga kostnad mot effekt. En militirbefilhavare framhaller vikten av
att kunna bedéma produktionsférutsattningar vid avvégningar och
prioriteringar, vilket inte dr mojligt idag:

i Forsvarsmaktens ledning, SOU 1991:112, sid 147
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Framover blir det endast tre férdelningschefer i armén (en per milo).

Dessa kommer att vara bittre skickade &n MB att gora avvigningar

och prioriteringar eftersom de som regionala produktionsledare far

tillgang till ett battre underlag. Detta maste vara fel.
Bor aven programansvar och anslagsmedlen foras 6ver till operativa
ledningen? Enligt en uppfattning bér programansvaret, som ar mer
langsiktigt, ligga kvar pa forsvarsgrenscheferna i hogkvarteret. I det
lingsiktiga ansvaret ingar da dven materielanskaffning. Militarbefil-
havarna ska koncentrerar sig pa dagsldget och produktionen.

En militarbefalhavare framfér att det finns en risk att vi far tre
forsvarsmakter om anslagsmedlen gir till militarbefilhavarna.
Majligtvis skulle anslaget kunna ga till chefen fér operationsled-
ningen som kan ta ansvar for helheten.

9.3.3 Militarbefilhavarnas tidsperspektiv

Skall militarbefilhavarens tidsperspektiv skall vara lang- eller
kortsiktigt? Militirbefdlhavarna menar att de maste ha bade ett
kort- och ett langsiktigt perspektiv. Det ségs ofta att produktionsle-
darna skall ha ett kort perspektiv medan militiarbefalhavarna skall
ha ett langre perspektiv. Men kanske bor det omvinda gilla.
Uppstar ett krislige maste militarbefilhavaren ha omedelbar
kontroll 6ver dagslaget och ddrmed dgna sig mycket at nu- och
nértid. Resonemanget stédjer ambitionen att ta dver ansvaret for
produktionsledning.

Det ligger en risk i att engagera militirbefilhavarna i den
langsiktiga planeringen d& det kan vara svart att bade vara in-
novatdr i det langsiktiga perspektivet och ha krav pa sig att kunna
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fora krig idag.

9.3.4 Samordning av hogkvarteret

Samtliga militarbefilhavare saknar en chef for hogkvarteret. Nu
hamnar alla drenden hos OB samtidigt som ingen har samlat ansvar
for hogkvarterets ageranden. Den regionala nivan upplever darfor
inte hogkvarteret som integrerat:

"Vi har fortfarande flera dverbefélhavare."

"Varje dag miérks det att vi har flera hogkvarter."

I nuldget har chefen for operationsledningen en samordningsroll
utan - som militarbefilhavarna ser det - de befogenheter som krévs
for att utova funktionen. Der finns olika meningar om vem som bor
vara hogkvarterets chef. Ett forslag ar chefen for operationsled-
ningen, men det finns ocksd den motsatta uppfattningen med
motiveringen att chefen fér operationsledningen bér dgna mer tid
och kraft it de operativa fragorna.

9.4  Regeringens styrning

Betriffande programstyrningen anser militdrbefdlhavarna att
programmen framfér allt, kanske t o m enbart, ar sorteringsbegrepp
for att ge regeringen en styrparameter och ett inflytande Over
krigsorganisationens utveckling. Det ar tveksamt om regeringens
operativa direktiv ar tydligt kopplade till programstyrningen.
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Det foreslas att diskussioner skall foras med regeringen pa en
helhetsnivad baserad pé operativa bedomningar. OB har i det
avseendet gjort ett forsok genom att diskutera i termerna "méta,
hejda, sla". Politikerna anses darutdver kunna sitta sig in i de
operativa bedomningarna genom att bl.a. delta i krigsspel och f6lja
ovningar.

Ett annat forslag i syfte att géra regeringens styrning mer
operativt inriktad ar att styra i funktioner i stéllet fér i nuvarande
program. En funktion &r t.ex férméga att genomféra markmalsbe-
kdampning. En funktionsinriktad styrning bér pa ett bittre sitt
tydliggora risktagningen i regeringens beslutsfattande.

9.5 Kommentar

De tre militarbefdlhavarna har olika erfarenheter och darmed olika
perspektiv pa sin roll. Det avspeglas i intervjusvaren. Anda ar de
relativt samsynta i flertalet fragor.

Det operativa inflytandet i det liangre perspektivet har upp-
enbarligen stédrkts. Bristerna géller framst inflytandet i det kortare
perspektivet dar de centrala produktionsledarna har en starkare
stdllning an militarbefilhavarna bl a beroende pa att anslags-
destination och insyn i kostnadsberikningar.

I den fortsatta utvecklingen av styrsystemet star valet mellan att
halla isar den operativa rollen och produktionsrollen eller att sla
ithop dessa roller. I stillet for att tillimpa ett renodlat uppdragstin-
kande tillimpas idag ndgot av en kompromiss mellan de tva
alternativen.

Kontroll 6ver produktionen jamstélls med kontroll 6ver ekono-
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miska resurser varfor militarbefilhavarna vill ta 6ver produktion-
sansvaret. Denna kontroll kan emellertid likaval astadkommas om
uppdragstinkande tillimpas systematiskt.

Militarbefilhavarna bekriftar att regeringens programstyrning
endast har en mycket svag koppling till de operativa uppgifterna
och avvigningarma. Regeringens styrning i program pa typfor-
bandsniva ar en produktionsorienterad styrning i krigsférbandster-
mer. Program anses obehdvliga som styrform for den operativa
ledningen.

UTFOR:s utviardering av den operativa ledningsnivén visar att
krigsorganisationen blivit mer styrande genom LEMO-reformen.
Forandringen har salunda gétt i rétt riktning i forhallande till
LEMO-utredningens mal och regeringens avsikt.

Den operativa ledningens ambition att ocksé verta ansvaret for
produktionsledning gar ddremot i fel riktning. LEMO-utredningen
ansdg att militarbefalhavarna borde koncentrera sin verksamhet till
det operativa arbetet. 1 Férsvarsmaktsplan 1997 blir denna in-
riktning #n tydligare genom férslaget att minska personalstyrkan i
milostaberna.

Om inflytandet for den operativa ledningen ér tillracklig jamfort
med LEMO-malet kan inte faststéllas eftersom malet aldrig har
preciserats. UTFOR bedémer emellertid att inflytandet fortfarande
ar bristfalligt. Dels har den operativa ledningen ingen verklig
uppdragsgivarfunktion gentemot produktionsledningen, dels ger OB
produktionsledningen programuppdrag i stallet for produktionsupp-
drag varigenom produktionsledningen blir savil (delvis) styrande
och utférande.
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10  Krigsforbandschefernas inflytande

10.1 Krigsforbandschef, lokal produk-
tionsledare, kaderorganiserade forband

Krigsférbandschef definieras i FérLed 1996 till lagst den niva dar
det finns kompetens att genomféra krigsférbandsvirdering och
utarbeta forbandsutvecklingsplan som skall styra produktionsbe-
hoven. Denna lidgsta niva ar generellt bataljons/divisionsnivan.
For att markera krigsférbandschefens ansvar for sitt forband
skall denne tillika vara lokal produktionsledare. Det &r krigsfor-
bandschefer ovanfér bataljons/divisionsnivan - chefer fér kaderorga-
niserade krigsférband - som tillika 4r lokala produktionsledare.
Chef for kaderorganiserat krigsférband (med kader avses
krigsplacerad personal som tjanstgér i samma befattning i fred)
ansvarar for och far produktionsuppdrag for hela krigsférbandet.
Som chef fér en produktionsenhet har han ansvar for verksamhet,
ekonomi och resurser inklusive personal. Central produktionsledare
anger produktionsuppdrag for hela krigsforbandet. Chef for
kaderorganiserat krigsférband har ansvar for att krigsférbandsvarde-
ring och férbandsutvecklingsplan utarbetas for hela krigsforbandet.
Enligt regeringens instruktion finns det 83 kaderorganiserade
krigsférband. De utgér grunden for fredsorganisationen pa lokal
nivd. Resterande 55 fredsférband ar utbildningsforband, skolor,
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m.m. Betraffande krigsforbandscheferna och deras befogenheter, se
bilaga 4.

10.2  Enkétundersokning

UTFOR har genomfort en enkitundersékning bland krigsfor-

bandschefer pa lagre regional och lokal niva for att kartligga deras

uppfattning om férandringar inom ramen féor LEMO-reformen.

Fragorna avser till stor del jamforelse mellan tiden fore och efter

tillkomsten av Forsvarsmakten i juli 1994. Respondenter:

— Samtliga taktiska chefer och chefer fér kaderorganiserade
krigsférband.

— Slumpmassigt urval av krigsférbandschefer pa bataljons-,
divisions- och fogruppniva.

Taktiska chefer ar vanligen tillika chefer for kaderorganiserade
krigsforband. Enkaten har da besvarats utifran rollen som taktisk
chef. Dock har chefer for underhéllsregementen besvarat enkiten
1 egenskap av chefer foér kaderorganiserade krigsforband. Utskick
och svarsfrekvens:
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Totalt utskick 269 enkiter
Antal svar 259 svar
Andel svar 96 %

Svarsfrekvens per grupp:

Taktiska chefer 38 st
Antal svar 38 st
Chefer kaderforband 48 st
Antal svar 48 st
Chefer 6vriga krigsforband 183 st
Antal svar 173 st

Av de som svarat ir drygt hélften krigsférbandschefer pa samma
niva idag som fore julil994. Av de taktiska cheferna var cirka tva
tredjedelar myndighetschefer i den tidigare forsvarsmaktsorganisa-
tionen.

Med ett undantag skulle enkitfrdgorna besvaras med fasta
svarsalternativ pé en fyragradig skala. Dessutom fanns alternativet
vet inte. | sammanstillningen av svaren redovisas svarsalternativ 1
och 2 som ja, alternativ 3 och 4 som nej. Svarsalternativet vet inte
redovisas om minst fem respondenter valt detta alternativ.

Utover de fasta svarsalternativen fanns mojligheten att utveckla
synpunkter i ett dppet svarsalternativ.

Enkétens huvudfragor:
— Har krigsférbandschefens inflytande okat?
— Har forbandsutvecklingsplanen fatt en okad betydelse?
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Har Du fatt mer tid till krigsférbanden?
Har lednings-, lydnads- och ansvarférhéllanden blivit tydligare?
Gar det fran hogkvarteret ut en styrsignal i organisationen?

Ar produktionsledarroll en férutsittning for inflytande?

Har Du som krigsforbandschef fétt ett okat inflytande over
krigsorganisationens utformning efter 1994-07-01?

140
120
100
80
60
40
20

Antal svar

Har inflytandet 6kat?

06w kfbch
ch kaderforb
m taktisk ch

Alla tre chefskategorierna dr anmérkningsvirt

fattningen om inflytandet 6kat eller inte.

splittrade 1 upp-

Av de taktiska cheferna anser fordelningscheferna att de fatt

okat inflytande, medan flertalet forsvarsomradesbefilhavare samt

marin-och flygkommandochefer férnekar detta. Av de 6ppna svaren

framgar att fordelningscheferna anser sig ha blivit en nodvindig

lank mellan operativ ledning, taktisk ledning och produktionsled-
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ning. Férsvarsomradesbefilhavarna daremot 4r missnojda med att
de produktionsleds av férdelningscheferna, vilka ses som sidoordna-
de taktiska chefer. ~ Marinkommandocheferna har forlorat 1
inflytande pa bekostnad av brigad- och underhallsférband och inte
vunnit inflytande éver sjogdende forband. Flygkommandocheferna
anser att verksamheten alltjamt &r starkt centralstyrd.

Cirka tre av fyra chefer for kaderorganiserade krigsforband anser
att de fatt okat inflytande. Bland majoriteten aterfinns framst chefer
for underhallsregementen, armébrigadchefer, chefer for artillerire-
gementen och vissa av marinens chefer fér kaderorganiserade
krigsforband. Inom arméférbanden ér bilden darmed 6vervagande
positiv pa denna niva medan det inom marinférbanden finns en mer
splittrad bild.

I gruppen chefer pa bataljons-, divisions- och fogruppniva finns
viss dvervikt for nej, sérskilt bland fogrupp- och lokalférsvars-
bataljonschefer. Ocksa somliga av armébrigadernas bataljonschefer
anser att produktionsledningen behallit 6vertaget 6ver den operativa
och taktiska ledningen samt att styrningen fran regional och central
niva ir for detaljerad. Armébrigadernas bataljonschefer som svarat
positivt anser att de fatt stérre delaktighet i beslut. Artilleribata-
ljonscheferna har 6vervigande svarat ja medan motsatsen géller for
divisions- och bataljonschefer i marinen. Flygvapnets divisions- och
basbataljonschefer ar splittrade.
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Anser Du att Du i hogre grad dn tidigare kunnat paverka Forsvars-
maktens underlag till Forsvarsbeslutet (FB 96), bl.a. genom
militdrbefilhavarnas deltagande i processen?

Paverkan pa underlag till FB '96?

200

150
§ O 6w kibch
= 100 & ch kaderforb
< .

@ taktisk ch
i 50
0

Ja Nej

Denna fraga stilldes med anledning av den pagaende férsvarsbe-
slutsprocessen. Som framar av diagrammet ovan besvarades fragan
med kraftig overvikt for nej.



SOU 1996:98 Krigsforbandschefernas inflytande 125

Har forbandsutvecklingsplanen, kopplad till krigsforbandsvdrde-
ringen, fatt okad betydelse for produktionsuppdragens inriktning
och utformning?

Har FUP fatt 6kad betydelse?

200

150
S 06w kfoch
= 100 @ ch kaderforb
E @ taktisk ch

50

I det nya ledningssystemet skall férbandsutvecklingsplanen (FUP)
ligga till grund for produktionen. Instrumentet utvecklades for att
sétta krigsforbanden 1 centrum.

Drygt 60 procent av respondenterna aterfinns pa ja-sidan.
Flertalet utnyttjar dock det mer reserverade svarsalternativet ja'
delvis. Man anser att det i en krympande ekonomi inte gatt att
forverkliga grundtankarna med en styrande forbandsutvecklingsplan.
Central niva anses ha évergétt till ramstyrning.
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LEMO-reformen innebar en sndvare avgrdnsad forsvarsmakt
koncentrerad till ledning av den verksamhet som dr vdsentlig for
krigsforbandens krigsduglighet och beredskap. Tjdnster av olika
slag skulle sa langt mojligt kopas utifrén. Har Du, efter 1994-07-
01, i 6kad grad kunnat koncentrera Din tid till krigsorganisationens
utveckling och krigsforbandens krigsduglighet och beredskap?

Har Du fatt mer tid till krigsférbanden?

06w kfbch
ch kaderforb
@ taktisk ch

Antal svar

Ja Nej

24 respondenter pekar i oppna svar pa svarigheten for taktiska
chefer och krigsforbandschefer att avsatta tid for den operativa/-
taktiska linjen samt pa okad byrakrati, 6kad administration och
dubbelarbete. Som exempel niamns arbetet med offerter i det interna
kop- och siljsystemet. Négra respondenter anser att fredsadmini-
stration tagit 6verhanden 6ver krigsforbandschefens huvudmal: att
producera krigsféorband. Det skapar risk for "att det inte finns
tillrackligt kvalificerade officerare att leda och planera svara och
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storre dvningar, for de 4r upptagna med 'produktionsledning'.

Som motvikt till de 6vervigande negativa kommentarerna fram-
héller en respondent att han inte kunnat dgna mer tid at krigsfor-
bandet men att det bor vara en dvergangsforeteelse som kan arbetas
bort nér ledningssystemet fatt leva ett tag.

Genom LEMO-reformen bildades myndigheten Forsvarsmakten med
en myndighetschef, overbefilhavaren. Ett syfte med detta var att
undanrdja oklara lednings-, lydnads- och ansvarsforhdllanden i
fred, kris och krig. Har lednings-, lydnads- och ansvarsforhdllan-
den enligt Din mening blivit tydligare genom LEMO-reformen?

Har lednings-, lydnads- och
ansvarsforhallanden blivit tydligare?

200

150

O 6w kfbch
ch kaderforb
@ taktisk ch

100

Antal svar

50




128 Krigsforbandschefernas inflytande SOU 1996:98

Ett av LEMO-reformens priméra syften var att skapa tydligare
lednings-, lydnads- och ansvarsférhallanden.

Svaren pa den oppna fragan ger en mindre positiv bild 4n
diagrammet later ana. Kritiken giller frimst den tudelade ledningen
1 en operativ/taktisk ledning och en produktionsledning som méts
pa lagre regional och lokal niva. Drygt tio procent av respondenter-
na har namnt denna tudelnig som ett problem. Av de taktiska
cheferna ar det flera forsvarsomradesbefdlhavare som tar upp
problemet. For deras del gar den operativa ledningen fran militarbe-
falhavarna medan produktionsledningen sker genom fordelnings-
cheferna. Diarmed blir ledningen fran hégre chef mer otydlig och
militarbefalhavarnas roll mer oklar én tidigare.

Tre av de fyra marinkommandocheferna svarar nej pa fragan om
lednings-, lydnads- och ansvarsférhallandena blivit tydligare.
Flera chefer for kaderorganiserade krigsférband papekar att det
rader dalig samordning mellan den operativa ledningen och
produktionsledningen. Det skapar oklarheter och osikerheter pa
lokal niva. "Det finns fortfarande en tendens att produktions/pro-
gramstyrningen lever ett eget liv". Liknande synpunkter framfors av
chefer for 6vriga krigsforband.

Respondenter pa alla tre nivaerna framf6ér 6nskemal om ett enda
"ledningsror". Den operativa/taktiska ledningen, d.v.s. militarbefil-
havare och under honom taktisk chef, boér 6verta ansvaret for
produktionsledning i enlighet med principen samma ledning i krig
som i fred.



SOU 1996:98 Krigsforbandschefernas inflytande 129

Har bildandet av hogkvarteret inneburit hogre grad av samordnad
styrning ndr det gdller den centrala ledningen sda att det frin
hogkvarteret gér ut en enda styrsignal i organisationen i stdllet for

flera styrsignaler?

Gar det fran hogkvarteret ut en styrsignal i

organisationen?

120

100
s 80
>
% 60 06w kfbch
2 40 g ch kaderforb

20 mtaktisk ch

0

Ja Nej Vet ej

Det stora antalet vet ej-svar har framst avgivits av chefer pa
bataljons-, divisions- och fogruppniva, dvs chefer som inte direkt
moter styrningen fran hogkvarteret.

Fragan har koppling till foregédende fraga och kommentarer
kring de tva "réren" operativ ledning och produktionsledning.
Ledningen mellan militirbefédlhavarna och hégkvarteret anses inte
vara samordnad.

Ocksé samordningen mellan programansvariga inom hogkvarte-
ret kommenteras i enkédten. Hogkvarteret upplevs som splittrat.
Hoégkvarteret "arbetar i mangt och mycket 1 den gamla strukturen



130 Krigsforbandschefernas inflytande SOU 1996:98

vilket resulterar i olika styrsignaler. Hégkvarteret genomfor inte
avvigningar for hela Forsvarsmakten utan styr varje program for

sig".

Ar produktionsledarrollen en forutsdttning for att krigsforbandsche-
Jen skall fa inflytande over produktionens inriktning?

Ar produktionsledarroll en forutsattning for
inflytande?

150

06w kfbch
ch kaderforb
@ taktisk ch

100

Antal svar

50

Ja Nej Vet ej

Drygt tva tredjedelar av respondenterna gor en tydlig koppling
mellan produktionsledarrollen och inflytandet, vilket analyseras

nedan.



SOU 1996:98 Krigsforbandschefernas inflytande 131

10.3 Kommentar

Svaren pa en delfraga om krigsorganisationen blivit mer styrande
genom LEMO-reformen tyder pé att de kaderorganiserade krigsfor-
bandens chefer fatt 6kat inflytande. Det beror pa att dessa chefer
tillika blivit lokala produktionsledare med totalansvar for férbandets
produktion. Produktionsansvar torde salunda vara en viktig
forutsittning for inflytande, ndgot som verifieras av svaren pa
frigan om produktionsledarrollen. Det 4r "lokal produktionsledare
som star i centrum, inte krigsférbandschefer. Krigsférbandschefer
som inte ar lokala produktionsledare har fatt en undanskymd roll".

Med ett LEMO-perspektiv édr det oroande att en klar majoritet
anser sig inte ha fatt mer tid for krigsférbanden och krigsorganisa-
tionens utveckling. Produktionsledarrollen tar tid fran den taktiska-
/operativa rollen. Ledningssystemet krdver ocksa mer administrativt
arbete #n tidigare. Slutsatsen ar ndgot av en paradox: produktionsle-
darrollen ar en forutsittning for krigsforbandschefers inflytande
over produktionen - men denna roll inkréktar pa tiden for krigsfor-
beredande verksamhet.

Enkitsvaren belyser tydligt svarigheterna att pa olika nivaer fran
central till lokal instans samordna de tva ledningsfunktionerna
operativ/taktisk ledning och produktionsledning.
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OB

MB COPL, CA, CM, CFV

Taktisk ch/RPL

Krigsforbch/LPL

Understillda kfb pa
bataljons/divisionsniva

Figur:  Grundmodell for Forsvarsmaktens ledningssystem

Chefer som ir inordnade i ledningssystemet enligt bilden aterfinns
inom programmen férdelningsférband, armébrigader, kustforsvars-
forband och flygvapnet. Dessa chefer 4r positiva till ansvars- och
rollférdelningen. Nar de har invédndningar giller det systemets
tilllimpning: centralstyrning frén hégkvarteret, ryckig planering,
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otillrackliga resurser, m m.
De chefer som inte r inordnade i ledningssystemet ar pataligt
negativa till systemet. Det géller forsvarsomradesbefalhavare och

marinkommandochefer samt vissa av deras understéllda forbands-
chefer.
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11  Centrala produktionsledarnas syn

11.1 Produktionsledarnas ansvar och upp-
gifter

De tre foregaende kapitlen har bl a gallt frigan om krigsorganisa-
tionen blivit mer styrande genom LEMO-reformen. Utvirderingen
visar att den operativa ledningen och cheferna fér kaderorganisera-
de krigsforband fatt 6kat inflytande. Hur har det paverkat produk-
tionsledningarna?

Produktion dr sammanfattande begrepp for verksamhet i syfte att
utveckla, vidmakthalla eller avveckla krigsférband, utbildningsfor-
band och skolor samt att uppritthalla beredskap'’.

Centrala produktionsledare dr chefen for operationsledningen
och forsvarsgrenscheferna. Inom ramen for angiven operativ
inriktning och OB:s uppdrag har de ansvar for att produktionen
samordnas och resulterar i anbefalld krigsduglighet, beredskap och
uthallighet. Produktionsledningscheferna har dven programansvar.
De beslutar om krigsorganisationens detaljorganisation samt om
studier och férsék avseende krigsférband. De skall inspektera
verksamheten, virdera programmen och redovisa produktionsresul-

19 ForLed 1996, sid 16
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taten. I deras ansvar ingér vidare viérdering av effektivitet och
produktivitet vid kaderorganiserade krigsforband, utbildningsfér-
band och skolor samt avseende fran hégkvarteret centralt anskaffad
materiel. Effekten av produktion till given kostnad for i férsta hand
krigsforbanden, 1 andra hand stédproduktionen skall kunna
redovisas.

I detta kapitel redovisas UTFOR:s intervjuer med forsvars-
grenscheferna angaende deras uppfattningar om férindringarna i
ledningssystemet. Tre frigeomréaden aktualiserades i intervjuerna:
— De centrala produktionsledarnas syn pa férindringen av den

operativa ledningens inflytande.

- Mogjligheterna att fa kontroll éver produktivitetsutvecklingen i
nuvarande ledningssystem.
— Regeringens styrning.

11.2  Den operativa ledningens inflytande

Armé-, marin- och flygvapencheferna®® har olika erfarenhets-
bakgrund och har innehaft nuvarande befattningar olika linge.
Ingen av dem var forsvarsgrenschef fore juli 1994.

Vad ar operativt och vad ar inte operativt mot bakgrund av
LEMO-reformens malséttning att 6ka den operativa ledningens
inflytande? Produktionsledarna hdvdar att grunden for all verksam -
het ar det operativa - ocksa i tidigare ledningssystem. "Verksamhet

e Fortsattningsvis (liksom tidigare) omvaxlande bendmnda armé-, marin- och flygvapen-
cheferna, forsvarsgrenscheferna, (de centrala) produktionsledarna respektive lednings-
cheferna.
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som inte dr operativ, vad ar det?"

Standpunkten exemplifieras med att krigsorganisationen kan
skiras pa manga olika sitt: efter olika krigsfall, efter grupper av
vapensystem, efter miljobetingade faktorer (mark, luft, sjo),
regionvis (norr, mitt, syd), m m. Alla sadana indelningar é&r
operativa. Det ir fel att tala om ett operativt “ledningsrér och ett
“produktionsledningsrér. Det enda “ledningsrér som finns ar det
operativa i vilket krigsférband skapas. Den fredstida utbildningen
bedrivs operativt genom utbildning i sjostrid, markstrid och
luftstrid.

Ledningscheferna framhéller att planering 4r en operativ
verksamhet, echuru pa lingre sikt. Studieverksamheten har t.ex.
inrymts i planeringsbegreppet trots att denna ar i hogsta grad
operativ. Studierna giller dagens och morgondagens operativa
planering. Den operativa kunskapen finns ocksa pa planeringssidan.

De centrala produktionsledarna vill inte bli bendmnda produk-
tionsledare eftersom deras programansvar omfattar mer @n enbart
forbandsproduktion, dvs den arliga utbildningen. I programansvaret
ingér ocksé ansvar for krigsorganisationens langsiktiga utveckling.
Forsvarsgrenscheferna gor atskillnad mellan operativt inflytande
och den operativa ledningens inflytande. De anser sig ha kompetens
att utveckla sina program i ett langsiktigt perspektiv.

En ledningschef gor reflektionen att med en uttalad malsattning
att operativa krav skall styra, talar nu alla i operativa termer. Till
och med kommunalpolitiker anfoér operativa argument for att bevara
forband pa sina respektive orter. "Operativa krav och arbetstillfallen
hénger snart helt ihop."

Enligt armé-, marin- och flygvapenchefen ar det bra att
militarbefalhavarna ingar i militdrledningen. Militarbefalhavarna
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tvingas dirmed ta storre ansvar for de beslut som fattas. Den
operativa ledningens delaktighet har &kat genom forsvarsbe-
slutsarbetet i den operativa gruppen.

Militarbefalhavarnas inflytande i det korta perspektivet upplevs
som ett problem. Enstaka korrigeringar av produktionen med
anledning av militarbefdlhavarnas krav klaras som regel av i
produktionsdialogerna. Giller det stérre korrigeringar maste OB
déma av i militirledningen. Fortfarande ses den operativa linjen i
viss man som en “kravmaskin". Militirbefilhavarna har ibland
onskemal som de centrala produktionsledarna anser orealistiska.
Niér motstridiga uppfattningar inte kan klaras ut av parterna maste
arendet upp 1 militirledningen.

Ocksa ledningscheferna anser att militirbefilhavarna far
bristfalligt kostnadsunderlag och att redovisningssystemet maste
utvecklas for att undanréja denna brist (se kap. 9).

Vad giller inflytandet i det lingre perspektivet framhalls att
militarbefilhavarnas syn pa kriget ligger nagot narmre i tiden och
att de salunda har ett kortare tidsperspektiv. Militarbefilhavarens
uppgift ar att klara ett krig imorgon. De far problem nir - i
avsaknad av en hotbild - krigsorganisationen skall baseras pa en
atertagning och en anpassningsférméaga. 1 militirledningen marks
det tydligt att militirbefidlhavarna och produktionsledarna har olika
hotférutsattningar. Enligt de senare tenderar militiarbefalhavarna att
6vervirdera hotet och behovet av produktion fér att vidmakthalla
krigsforband i nartid. De accepterar ogirna att formaga i nartid tas
bort till forman for formaga péa sikt.

Produktionsledarna anser vidare att militarbefilhavarnas krav i
manga fall betingas av regionala behov. Nar nu militirbefilhavarna
ingér i militarledningen méste man vara observant pa risken av en
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regionaliserad Forsvarsmakt.

Historiskt sett star militdrbefdlhavarna ndrmre armén én marinen
och flygvapnet. Marin- och flygvapenchefernas relationer till
militarbefilhavarfunktionen i ledningssystemet anses som komplice-
rade. Sa t.ex. ser militirbefdlhavarna och marinkommandocheferna
styrningen av fartygsforbanden frén hégkvarteret via chefen for
kustflottan som ett problem.

Flygvapenchefen har argumenterat for en gemensam taktisk
ledning av flygstridskrafterna éver hela landet. Det ar bla. en
forutsattning for homogen taktisk ledning i fred och krig av
stridskrafter som kan och méste anvindas éver hela landet inom
mycket korta tidsperspektiv (timmar). Militarbefalhavarna é&r
tveksamma till detta, en instillning som anses vara foljden av att
alla forband understilldes militirbefalhavarna 1 fredstid. De
betraktar ddrmed forbanden som "sina" - ocksa forband som skall
anviandas 6ver hela landet.

Rollférdelningen mellan operativ ledning och produktionsledning
exemplificras med den operativa gruppen. En produktionsledare
havdar att militirbefdlhavarna borde stalla krav pa operativa
formagor. Den operativa gruppen skulle da "bestalla formaga" och
armé-, marin- och flygvapencheferna skulle utarbeta l6sningar som
svarade mot bestélld formaga. I praktiken har militdrbefalhavarna
emellertid lagt sig pa ldgre niva: forbands- och objektsnivan. Ett
excmpel pa det ar militarbefilhavarnas efterfragan pa attack-
heikoptrar. Man borde i stillet ha efterfragat en formaga och fatt
forslag pa alternativa losningar.

Ett annat exempel pa sammanblandning av roller i lednings-
systemet 4r operationsledningens produktionsledningsansvar for det
operativa programmet, vilket ses som ett arv fran Foérsvarsstabens



140 Centrala produktionsledarnas syn

SOU 1996:98

tid. En produktionsledare menar att om rollerna skall renodlas bér
allt produktionsledningsansvar fordelas pa cheferna fér armén,
marinen och flygvapnet.

Mot denna bakgrund anses ledningssystemet ha blivit krangliga-
re dn forr. Rollférdelningen mellan den operativa ledningen och
produktionsledningen behéver klaras ut och renodlas. Opera-
tionsledningen bér precisera vilka formagor som krdvs, produk-
tionsledningarna foreslad olika ldsningar, kostnads/effektanalyser
genomforas och beslut darefter fattas i militdrledningen.

Ett renodlat uppdragstinkande, dir den operativa ledningen
skulle erhalla anslagsmedlen, avvisas. Produktionsledarna vill
behalla programansvar och svara fér utvecklingen av armé-, marin-
och flygstridskrafter. Hogkvarterets operationsledning bér ansvara
for precisering av operativa formagor, krigsplanliggning och krigs-
forbandsévningar. Militarbefilhavarna bér bitrdda operationsled-
ningen i detta arbete.

Produktionsledarna 4r uppenbarligen obenégna att ge militirbe-
falhavarna produktionsledningsansvar. De argument som anfors ar
framst att regionala intressen skulle ga fore helhetsintresset, att
officersutbildning inte kan bedrivas regionvis och att det skulle bli
regionala skillnader mellan forband av samma typ. Det sistnimnda
ar ett aber sirskilt vid lagt hot och stor osikerhet om framtiden. I
sadana lagen maéste alla forband kunna operera i hela landet. Att
forbanden skall kunna verka éver hela landet innebir ocksa att
militarbefalhavarna inte vet vilka forband de skall leda i krig.

Enligt produktionsledarna maste de grundliggande funktionerna
mark, sjo och luft hallas ihop vid produktionsledning och ddrmed
maste produktionsledningen ske fran hégkvarteret. P4 samma sitt
skall produktions- och programansvar héllas ihop for att fi en
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renodlad och enkel styrning. I stéllet fér produktionsledningsansvar
bér militiarbefdlhavarna ha en kontrollerande funktion.

11.3 Kontroll éver produktivitetsutveck-
lingen

Med hinvisning till ESO-rapporten om produktivitetsutveckling
tillfrdgades produktionsledarna om hur man i nuvarande lednings-
system skall f4 grepp om produktiviteten. ESO-rapportens matt
vinner inte tilltro. Fér att bli relevanta maste produktivitetsmatten
kopplas till effekter. Forsvarsmakten har dock inte presterat nagra
effektmétningar till grund for jamférelser over tiden.

Enligt produktionsledarna dr det svart att méta produktiviteten,
atminstone pa en helhetsniva. I armén ar produktivitetsansvaret
delegerat till bl.a. férsvarsomradesbefalhavarna. Chefen for armén
har en organisationsvérderingsgrupp som goér bedémningar, vilka
kompletteras med arméchefens inspektioner.

Svérigheterna att med produktivitetsmétt gora jamforelser bakat
i tiden sammanhinger med att savél organisationen som redovis-
ningssystemet har forindrats. I hogkvarteret pagar ett effektivi-
tetsprojekt i syfte att minska kostnaderna inom bl a MAL- och
matericlomradena. Andra projekt avser framtagning av relevanta
produktivitetsmatt.
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11.4 Regeringens styrning

Produktionsledarnas uppfattning om det s.k. styrningsglappet vad
galler statsmakternas styrning varierar alltifran uppfattningen att det
ar en akademisk fraga till att glappet existerar och bér atgardas.

Det senare grundas pa foljande resonemang. Tidigare var
ingangsvardena fran regeringen: hotbild, hotbild i geografisk
riktning och angreppsfall. Forsvarsmakten faststallde darefter vilka
styrkor som behévdes. Med de givna férutsittningarna var det
jamforelsevis enkelt for Forsvarsmakten att kalkylera behovet. Nu
ar forutsattningarna annorlunda. I avsaknad av en tydlig hotbild
skall krigsorganisationen kunna anpassas till olika typer av hot.
Samtidigt skall det finnas en klar koppling mellan resurstilldelning
och effekter pa forméaga. Med dessa nya férutsdttningar bor
regeringen stélla uppgiften till Férsvarsmakten pa ett sdtt som
stimulerar till nytdnkande. Regeringens styrning i antal brigader och
flottiljer riskerar att permanenta gamla strukturer. Saledes behévs
det ett forméageresonemang.

En produktionsledare anser att hotbilderna bér erséttas med mer
ambitions- och idérika malsattningar. Produktionsledarna kan dock
annu inte ge svar pa hur en sadan styrning fran regeringen mer
konkret skulle utformas.
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11.5 Kommentar

Intervjuerna med armé-, marin- och flygvapenchefen bekriftar
tidigare kommentar: det nya ledningssystemet har lagts ovanpa det
gamla, vilket resulterat i ett komplext och svartydbart system.
Produktionsledarna anser att rollférdelningen mellan den operativa
ledningen a ena sidan och dem sjdlva & den andra i praktiken ar
oklar. Det blev tydligt framfor allt i arbetet med underlag till
forsvarsbeslutet. Militarbefdlhavarna kom in som nya aktorer och
gavs en stor roll i framtagning av nya strukturer, en uppgift som
tidigare hanterades av férsvarsstaben och forsvarsgrensstaberna
(motsvarande nuvarande hogkvarteret).

Produktionsledarna ser hellre att militarbefdlhavarna preciserar
operativa formégor och 6verlater at produktionsledarna att utarbeta
mojliga strukturer for att uppnad 6nskad formaga. Rollerna skulle
renodlas ytterligare om produktionsledningsansvaret for program 1,
Operativa lednings-och underhallsférband, lyftes fran den operativa
ledningen. Nagon produktionsledarroll skulle dédrmed inte vara
aktuell for den operativa ledningen.

I intervjusvaren framskymtar en tveksamhet till att 6verhuvud
taget ge militdrbefdlhavarna nagot egentligt inflytande 1 den
langsiktiga planeringen ndr det saknas en tydlig hotbild och
inriktningen &r att krigsorganisationen skall baseras pa anpassnings-
formaga.

Det finns en inbyggd konflikt i ledningssystemet mellan
produktionsledningen & ena sidan och den operativa ledningen &
den andra. Denna konflikt kan ocksa ses som en konflikt mellan tva
operativa intressen i olika tidsperspektiv. Nuvarande ansvars- och
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rollférdelning innebér att alla drenden hanskjuts till militdrledningen
for OB:s avdémning. Intervjusvar av savil militirbefilhavare som
ledningschefer i hogkvarteret belyser den betydelse militirledningen
fatt. OB-funktionen ar den som skall integrera delarna.

Benidmningen produktionsledare &r inte helt adekvat nar
funktionen forenas med programansvar. Produktionsledarna varnar
mer om det operativa intresset 4n om produktionsintresset och
produktiviteten. De kan inte redovisa ndgon produktivitetsutveck-
ling for sina respektive ansvarsomraden. Det ir tydligt att ingen
part pa central niva i det nuvarande ledningssystem har kontroll
over produktiviteten.



SOU 1996:98 145

12 LEMO-reformens effekter pd for-
svarsbeslutsprocessen

12.1 Identifierade paverkansfaktorer

For att f4 en mer samlad bild av olika parters inflytande pa
forsvarsbeslutsprocessen har UTFOR, tillsammans med Férsvars-
departementet, givit FOA i uppdrag att belysa hur LEMO-refor-
mens paverkat Foérsvarsmaktens studie- och planeringsprocess infor
1996 ars forsvarsbeslut.

Forsvarsmaktens studie- och planeringsprocess infor férsvarsbe-
slutet 1996 har pagatt sedan juli 1992. Under denna tid har
processen paverkats av ett flertal fordndringar, varav somliga ar
hanforliga till LEMO-reformen. Féljande ar en uppdelning i
LEMO-faktorer respektive andra faktorer under 1992-1995 som
paverkat processen.

LEMO-faktorer

- Overgangsorganisation Forsvarsmaktens organsationsmyndighet
(1993-07-01--1994-07-01)
- Inréttandet av myndigheten Forsvarsmakten (1994-07-01)
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— Inrattandet av hogkvarteret (1993-09-01, formellt 1994-07-01)

— Nedskamingar av personal vid de centrala staberna

- Militarledningen utokas med militidrbefidlhavarna och chefen for
operationsledningen

— Andrade relationer mellan totalférsvarsmyndigheterna

Andra faktorer

a) Inom Forsvarsmakten och dess féregangare:

— Ny o6verbefilhavare

— Perspektivstudierna gar fran linjeansvar till projektorganisation
— Bildandet av den operativa gruppen

b) Politiskt styrda (Riksdagsnivéan):

— Nya uppgifter (internationella operationer, breddad hotbild,
anpassning)

— Ny regering och férsvarsminister

— Forsvarsbeslut 1 tva etapper

— Forsvarsberedningens sammanséttning och roll

— Bindningar (framst JAS-systemet)

— Allmén varnplikt

c) Regeringens styrning via Férsvarsdepartementet:

— Forsvarsdepartementet tar en mer aktiv roll (uppdrag-dialog)
— Omorganisation inom Férsvarsdepartementet

— Studietidpunkten

— Ekonomiska nivaer

— Ramar for strukturvariationer

— Sékerhetspolitisk bedémning/hotbild
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d) Omvirldsberoende
— Ny militarstrategisk situation (ny hotbild)

FOA:s studie koncentrerades till tre omraden:
1) okat operativt inflytande,

2) ansvarsfordelning inom Forsvarsmakten,
3) regeringens styrning.

12.2 Vad éar perspektivstudier

Syftet med perspektivstudierna ar att ta fram underlag for OB:s och
for statsmakternas beslut om Férsvarsmaktens langsiktiga ut-
veckling.

Perspektivstudier skall ge underlag for resursavvéigning inom
Forsvarsmakten i ett 1angsiktigt tidsperspektiv (10-20 ér) och belysa
samband mellan kostnad och effekt for olika férsvarsmaktsstruk-
turer. Perspektivstudier skall skiljas frén operativa studier i syfte att
utveckla krigsorganisationens agerande inom tidsperspektivet fem
till tio ar. Operativa studier skall belysa hur tillgénglig krigsorgani-
sation under denna tid bér utnyttjas for att ge basta effekt.

I bada typerna av studier anvénds spel. I operativa spel testas
givna strukturer. 1 perspektivstudiespel daremot testas flera
strukturer med variationer.

I perspektivstudier studeras dvergripande mal och uppgifter som
grund for strukturer. I opeativa studier 4r mal och uppgifter givna.
Perspektivstudier skal ocksa visa vilka konsekvenser olika struk-

turer far med avseende pa grundorganisation, férsvarsindustri, m.m.

147
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Perspektivstudier skall vara alternativgenererande. Det lingre
tidsperspektivet  ger 6kad handlingsfrihet jamfort med t ex
kortsiktig programplanering som &r bunden till tillganglig krigsor-
ganisation. Syftet och innehallet i perspektivstudierna beskrivs i
roda boken (se kapitel 3).

12.3  Ett okat operativt inflytande

Ett syfte med omstruktureringen av lednings- och myndighetsstruk-
turen inom forsvaret var att 6ka det operativa inflytandet. Krigets
krav stills i centrum och avvigningar inom och mellan férband
utgdr fran krigseffekten. Hotbilder - fran angreppsfall till hotfor-
band - ar darvid viktiga. Det operativa inflytandet stills i motsats
till planeringsinflytande, dar grundorganisation, forsvarsindustri och
andra samhalleliga faktorer spelar stor roll. Virnpliktssystem och
arv dr viktiga i planeringsperspektivet dér inte bara krigets krav
paverkar utformningen av det militira forsvaret.

Okat operativt inflytande i perspektivstudieprocessen resulterar
1 att det operativa perspektivet beaktas mer én tidigare. Syftet &r att
stimulera till operativa nyténkande, att ge operativa aspekter mer
genomslag i utformningen av framtidens militira forsvar och att
bryta forsvarsgrenstinkandet till forman for en helhetssyn.
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12.4 Forsvarsbeslut 1992 och 1996

Militirbefalhavarna och deras staber deltog inte i perspektivstudie-
arbetet infor forsvarsbeslut 1992 (FB 92) och inte heller for-
svarsstabens operationsledning deltog i nagon stérre omfattning.
Arbetet med strukturutformning, ekonomi och operativ vérdering
leddes forst av Forsvarsstabens studieavdelning och - efter om-
organisation till stab '89 - av Forsvarsstabens inriktningssektion,
som rapporterade direkt till OB. Den operativa inverkan och
forankringen bestod framst i att de spel som genomfordes tog sin
utgéngspunkt i scenarier och krigsforlopp som hémtats frén operativ
studie 5.

Spelen infor FB 92 genomfordes i huvudsak i forsvarsgrens-
grupper. Analysen av spelen och den operativa varderingen
genomfordes frimst av Forsvarsstabens studieavdelning pa
planeringsledningen. Beslut fattades i militérledningen dar militar-
befilhavarna inte ingick.

I perspektivstudiearbetet infér forsvarsbeslut 1996 (FB 96)
okade det operativa inflytandet. Redan under den tidiga (1992-
1994) delen av perspektivstudierna kom en stor del av arbetet att
agnas at operativa fragor och doktrinarbete.

I oktober 1994 bildades den operativa gruppen med militarbefal-
havarna och chefen for operationsledningen med uppgift att utforma
krigsorganisationsstrukturer pa olika nivaer. Det hade tidigare varit
ett ansvar som legat pa hogkvarterets strategiavdelning. Arbetet
stéddes av en operativ virderings- och spelgrupp med representan-
ter for militarbefilhavarnas staber och - inom hogkvarteret -
strategiavdelningen, operativa inriktningsavdelningen, MUST samt
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armé-, marin- och flygvapenledningarna.

Operativa gruppen utformade krigsorganisationsstrukturer pa
samtliga ekonomiska nivaer (A-G) enligt regeringens anvisningar.
Gruppen svarade ocksé for den operativa virdringen av strukturer-
na. De strukturer som arbetades fram behandlades sedan i militér-
ledningen. Militérbefilhavarna och chefen for operationsledningen
deltog darmed bade i den beredande rollen i operativa gruppen och
1 den beslutande rollen i militérledningen - en visentlig forandring
jamfért med arbetet infor FB 92.

Arbetet resulterade i OB:s redovisning av Etapp 1 till Férsvars-
departementet i maj 1995.

12.5 Ansvarsfoérdelning inom Forsvars-
makten

Hogkvarteret inrittades formellt i juli 1994. Organisationen inférdes
dock i huvudsak redan i september 1993 under Forsvarsmaktens
organisationsmyndighet. I samband hirmed reducerades de centrala
ledningsresurserna. Antalet studieofficerare minskade med en
tredjedel, huvudsakligen inom produktionsledningarna.
Planeringsstabens strategiavdelning fick ansvar for att leda
perspektivstudiearbetet. Avdelningens personal skulle fungera som
projektledare och koordinatérer. Strategiavdelningen skulle ocksa
leda verksamheten att formulera mal for Forsvarsmakten samt
utforma och virdera krigsorganisationsstrukturer. Operationsled-
ningen skulle ge understdd och svara for det operativa perspektivet.
I oktober 1994 andrades ansvarsfordelningen. Operativa gruppen
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fick ansvar fér att genomfora strukturarbetet pa Forsvarsmaktsniva
med stod av den operativa varderings- och spelgruppen. Denna
grupp ansvarade dven for operativ vérdering och provning. Det
ekonomiska underlaget togs fram av produktionsledningarna samt
av planeringsstabens planerings- och strategiavdelningar. Produk-
tionsledningarna ansvarade darutover for framtagning av krigsorga-
nisationsstrukturer och ekonomiska underlag pé forsvarsgrensniva.
Strategiavdelningen holl samman underlagsframtagning rorande
anpassning samt konsekvenser for grundorganisationen, personal,
materiel, férsvarsindustri, forskning- och teknikutveckling o.dyl.
Det odvergripande ansvaret for perspektivstudierna lag kvar pa
strategiavdelningen. Ansvaret var saledes fordelat pa fler parter i
Forsvarsmakten infor FB 96 an infér FB 92.

12.6 Regeringens styrning

Regeringens formella styrning har skett i form av ett antal direktiv
fran och med januari 1993 till och med 1995 érs planeringsan-
visningar i oktober 1995. Férsvarsmakten har vid tva tillfallen
redovisat hur man uppfattat regeringens studieuppdrag. Det forsta
direktivet var allmént hallet och siktade pa ett férsvarsbeslut 1997.
Studietidpunkten var lagd till 2007. Nasta direktiv 1 december 1993
var betydligt mer preciserat. Det innehdll en sakerhetspolitisk del
med sakerhetspolitiska och militarstrategiska forutsattningar,
uppgifter for totalforsvaret, en forsta skiss till inriktning av
strukturarbetet och tdnkbara ekonomiska nivaer samt 18 studieupp-
drag till totalférsvarets myndigheter varav flertalet stillda till
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Forsvarsmakten. Ett forsvarsbeslut 1996 i stillet fér 1997 fordes
fram som tdnkbart. Studietidpunkten var hdr férskjuten framat i
tiden till 2015. Utformningen av direktivet innebar att Forsvars-
departementet tog pa sig en mer aktiv roll i férberedelserna infor
forsvarsbeslutet.

For Etapp 1, som omfattade framtagning av underlag for
Forsvarsberedningens arbete infor propositionen Totalférsvar i
fornyelse, kom tre olika direktiv under februari och mars 1995. Sju
olika handlingsvigar skulle utredas (A-G). Studietidpunkten
flyttades till ar 2006. Dessa direktiv innebar ocksd att forsvarsbe-
slutet delades 1 tva etapper samt att tva kontrollstationer lades in
fram till 1998.

Regeringen tillimpade en ny modell for att styra studie- och
planeringsprocessen. Bl a motiverades den dndrade styrningen av
osdkerheter 1 omvirld och hotbilder.

12.7 FOA:s slutsatser

FOA:s slutsatser ar att det operativa inflytandet har 6kat jamfort
med perspektivplaneringen infor FB 92, atminstone bedémt med
ledning av den tid som 4gnats at operativa fragor och hur manga
operatorer som deltagit. Det operativa inflytandet har dock inte
maérkts lika tydligt 1 strukturutformningen som skulle varit méjligt
om uppgifter, hotmiljo, tidshorisont och ekonomiska férutséttningar
varit 1 stort desamma som tidigare, till exempel som infér FB 92.

Osékerheterna i hotutvecklingen och de minskande ekonomiska
ramarna har inneburit nya och svarformulerade krav pa strukturut-
formning och operativ virdering. Det har mer handlat om att
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hantera hotldshet i nértid, anpassning péa sikt och - pga den
ekonomiska neddragningen - brist &n om tydliga operativa behov.

Tidshorisonten for strukturer, spel och virderingar var fram till
bérjan av hésten 1994 15-20 ar, d.v.s ungefir till ar 2015. I
regeringens anvisningar fran februari 1995 angavs ett tidsperspektiv
pa ca tio ar, vilket 4r det tidsperpektiv som den operativa gruppen
arbetade med, d.v.s. ungefir till ar 2006. Kortare tidsperspektiv ger
storre lasningar till befintliga strukturer och paverkar ddrmed ocksa
mojligheterna till féréndringar.

Det hade befarats att det regionala perspektivet, genom militar-
befilhavarna, skulle fa ett alltfér stort inflytande. FOA har inte
kunnat finna ndgot som talar fér att sa blivit fallet betraffande
slutresultatet av Etapp 1.

Infér FB 92 holl Férsvarsstabens studieavdelning/ inriktnings-
sektion (motsvarande nuvarande strategiavdelningen) i perspektiv-
studierna frén boérjan till slut. Infor FB 96 kom den operativa
gruppen in som en ny part med stort ansvar. Strategiavdelningens
liksom ocksé produktionsledningarnas roll reducerades darmed.
Planeringsstaben och produktionsledningarna héll dock dven infor
FB 96 i allt ekonomiskt underlag. FOA skriver att strategiavdel-
ningens roll i perspektivstudierna blev oklar sedan den operativa
gruppen Overtagit ansvaret for strukturarbetet. Aven ansvarsfor-
delningen mellan operationsledningen och strategiavdelningen var
otydlig.

En konsekvens av det 6kade operativa inflytandet var, enligt
FOA, att grinsdragningen mellan perspektivstudier och operativa
studier blev oklar samt att det blev tidbrist under flera moment. Det
i sin tur resulterade i brister i 6vrigt underlag sasom spelkort,
avdomningsunderlag, modeller och ekonomiskt underlag. Det kan
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dock ocksa ha berott pa att arbetsformerna var nya och pa att
regeringen styrde arbetet pa ett annat sitt en tidigare.

FOA menar att regeringens nya sitt att styra forsvarsbesluts-
arbetet medforde styrproblem inom Férsvarsmakten. Den studieplan
som utarbetats lades t.ex. at sidan i Forsvarsmakten nir de 18
uppdragen kom. Strukturarbetet pa Férsvarsmaktsniva kom dérmed
att 1 stort sett ligga nere fram till hésten 1994. Regeringens
forandrade styrning ledde séledes till svarigheter i Férsvarsmaktens
interna styrning.

12.8 Kommentar

LEMO-reformen och 6vriga atgéarder som vidtagits i anslutning till
reformen har uppenbarligen i avsevird grad paverkat Forsvars-
maktens forsvarsbeslutsprocess. Tillsittandet av den operativa
gruppen ar uttryck for ambitionen att astadkomma integration i
syfte att 6ka det operativa inflytandet och fa en helhetssyn.

Inrattandet av operativa gruppen medférde dock en oklar
rollférdelning inom Férsvarsmakten. Nér gruppen fick ansvar for
krigsorganisationens utformning, fick strategiavdelningen framst en
sammanstéllande och sammanhallande roll. Avdelningen ingér i
planeringsstaben som skall svarar fér hégkvarterets avvignings-
funktion. Enligt regeringens proposition 1992/93:100 skall av-
vagningarna genomforas i en sarskild enhet direkt under myndig-
hetschefen. UTFOR:s utvirdering visar dock att ingen part i
Forsvarsmakten ser planeringsstaben som en avvigningsfunktion,
vilket ocksa bekriftas av FOA s studie.
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13 Slutsatser av utvérderingen

Utvirderingen av styrsystemet omfattar en genomgang av styr-
ningen fran riksdag och regering ner till den lokala krigsfor-
bandschefen 1 Férsvarsmakten. Foljande sammanfattar den bild som
utvéarderingen givit:

Riksdagen

Ledaméterna i Férsvarsutskottet anser inte att nuvarande metoder
for styrningen av Férsvarsmakten 4r tillfredsstallande. Konstruktio-
nen med en myndighet forutsitter vialutvecklade instrument for
savil styrning som uppf6ljning. Sadana saknas. Forslag som
foregatts av kompromissar mellan regeringen och Forsvarsmakten
presenteras for riksdagen utan mojlighet for utskottet att kontrollera
tankbara alternativ. Férsvarsdepartementet betraktas som en alltfor
svag part i forhallande till den bildade forsvarsmyndigheten.

Regeringen

De politiska tjansteméannen i Férsvarsdepartementet 4r mer positiva
an riksdagsmannen till regeringens och Forsvarsdepartementets
formaga att styra Forsvarsmakten. I den pagaende forsvarsbe-
slutsprocessen anser man sig vara den initiativtagande och styrande
parten. Daremot delar man riksdagsmannens uppfattning att det
behovs battre uppféljnings- och kontrollinstrument.
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Overbefilhavaren

Overbefilhavaren ar bade hogste operative chef och hogste
produktionschef. Overbefilhavaren har dirmed fatt en formellt
starkare stallning i fred 4n sina kollegor i jimférbara linder.

Forsvarsmaktens operativa ledning

Genom att militirbefdlhavarna ingdr i militdrledningen har deras
inflytande i det langre perspektivet stirkts. Daremot har de starkt
begransat inflytande 6ver den fredstida produktionen i det korta
perspektivet (1-3 ar). Den operativa ledningen levererar inte en
samordnad och, fran operativa utgangspunkter, avvigd "bestéllning"
till produktionen. Den operativa ledningen har inte heller nagon
uppdragsgivarroll utan endast en funktion som kravstillare utan
ckonomiska resurser. Férsvarsmaktens operativa ledning anser att
regeringens programstyrning 4r en ren produktionsstyrning riktad
till de centrala produktionsledarna i hégkvarteret.

Férsvarsmaktens taktiska chefer och krigsforbandschefer

De taktiska cheferna och krigsforbandscheferna anser att inflytandet
okat endast for de chefer som givits ett produktionsledaransvar. De
taktiska chefer som inte r inordnade i ledningssystemets grund-
modell, med ett produktionsledningsansvar i fred som motsvarar
den taktiska chefens ansvar i krig, 4r negativa till de forindrade
formerna fér styrning.

Forsvarsmaktens centrala produktionsledning

Armé-, marin- och flygvapencheferna har ansvar fér program och
Forsvarsmaktens centrala produktionsledning. De anser sig ha den
operativa kompetens som behdvs for att sikerstilla det operativa
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inflytandet i det lingre perspektivet. De anser att militarbefal-
havarnas perspektiv ér kortsiktigt med en &verdriven hotbild och
krav pé att klara ett krig i nartid. En renodling av rollena mellan
operativ ledning och produktionsledning skulle innebira att
militirbefilhavarna formulerade krav pa operativa formagor och
produktionsledarna arbetade fram forslag pa vilket satt krigsfor-
banden skall utvecklas, vidmakthallas eller avvecklas. De centrala
produktionsledarna anser att program- och produktionsansvar bor
hinga ihop for att fa en enkel styrning.

Mot bakgrund av ovanstdende kan de tva utvérderingsfragor som
stilldes inledningsvis analyseras. Dessa ar: "Har styrsystemet, fran
ett statsmaktsperspektiv, blivit mer resultatorienterat genom LEMO-
reformen?" och "Har krigsorganisationen blivit mer styrande genom
LEMO-reformen?".

13.1 Ett resultatorienterat styrsystem

Utviérderingen visar att styrsystemet, fran ett statsmaktsperspektiv,
inte blivit mer resultatorienterat genom LEMO-reformen.

I UTFOR:s betinkande "En styrande krigsorganisation - Om
avsikterna med LEMO-reformen"?' preciseras malet ett resultatori-
enterat styrsystem med foljande strecksatser:

— Infér ett system s& att man kan peka ut ansvariga och utkriva
ordentligt ansvar!

21 SOU 1995:129, sid 65
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— Oka regeringens/Forsvarsdepartementets formaga att resultatsty-
ra!

— Varje myndighet skall béra sina egna kostnader.

— Hitta véagar att utnyttja forsvarsanslaget pa ratt sitt!

— Ge OB savil likviditetsansvaret som pengarna!

— Hitta incitament for att hoja effektiviteten, d.v.s. hur man far
thop krigsforbanden!

— Fyll ut glappet mellan omvirldsanalys och planeringssystem!

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

Det finns paralleller mellan strecksatserna ovan och de bedém-
ningar som gjorts i detta betinkande avseende statsmakternas
resultatorienterade styrning. Framst giller det styrningsglappet
mellan omvérldsanalys och planeringssystem samt méjligheten att
peka ut ansvariga och utkridva ansvar.

13.1.1 Styrningsglappet

Utviarderingen visar att det finns ett styrningsglapp mellan de
formulerade uppgifterna till Férsvarsmakten och dimensioneringen
av krigsorganisationen i termer av antal férband av viss typ. Bade
regering och riksdag har svérigheter att hirleda uppgiften till
dimensioneringen och avvigningen mellan férbandstyper och antal
forband. Det saknas en bedémning av Férsvarsmaktens formaga pa
helhetsnivan.

Den arliga styringen av Férsvarsmakten sker huvudsakligen i
programtermer, dvs. regeringen bestiller en krigsorganisation av
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Forsvarsmakten péa typférbandsnivda med angivande av bla.
krigsduglighetskrav for forbanden. Denna styrning &r inriktad pa
bestallning av forbandsproduktion. Férsvarsmaktens arliga redovis-
ning till regeringen aterspeglar styrningen och &r koncentrerad till
programredovisning. Nagon tydlig koppling till Férsvarsmaktens
uppgifter gors inte i den arliga styrningen eller redovisningen.
Programstyrningen fyller séledes inte det identifierade styrnings-
glappet.

Utvecklingen mot styrning i krigsorganisationstermer har
inneburit styming péa krigsférbandsniva i stillet for styming av
formaga. Den hoga detaljeringsgrad pa férbandsniva som anvéands
i regeringens styrning verkar inte ha 6kat den politiska nivans
styrformaga. Darmed kan det ifragasattas om denna styrning &r
relevant for politikerna.

UTFOR redovisar i sarskild rapport en méjlig utveckling av
bedémning och styrning i forméagetermer med ett flertal indikatorer
pa forsvarsformaga. Som exempel nidmns ett forsvarseffektindex
baserat pa aggregerade eldkrafttal, méatning av antal forband och
materielslag i Sverige jaimfort med andra ldnder och forsvarsekono-
mins utveckling i jamforelse med andra lander.

13.1.2 Forutsittningar for styrning 1 Forsvars-
maktens ledningssystem

Regeringens styrning avspeglas i Forsvarsmaktens ledningssystem.
Utvirderingen har visat att det inte gar att tydligt urskilja vad som
ar krigsorganisation och vad som &r produktion i ledningssystemet
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eller var ansvar for formaga respektive produktivitet skall utkrivas.
Orsaken till detta ér stridvan efter lika organisation och ledning i
krig och i fred samt att de centrala produktionsledarna har fatt
behalla programansvaret.

Ledningssystemet ar uppbyggt med krigsorganisationen som en
"kravstillare/bestallare" igrundorganisationen. Grundorganisationen
svarar i fred for produktion av krigsorganisation och beredskap och
omfattar darmed all fredstida verksamhet. P4 motsvarande sitt
definieras i Forsvarsmaktens ledningssystem all verksamhet i fred
som produktion. Produktionen av krigsorganisationen och be-
redskapen utfors av kaderorganiserade foérband, vilket innebér att
krigsorganisationens struktur utgér stommen fér produktionen. All
produktion, mgjligtvis med undantag for rdddningstjanst, &r
produktion av krigsorganisation. Allt &r sdledes grundorganisation,
allt ar produktion och i huvudsak allt 4r dven krigsorganisation.
Med en sadan vid innebérd blir begreppen oméjliga att anvinda i
styrsammanhang.

Forsvarsmaktens grundorganisation ér en blandning av krigs-
och produktionsorganisation. Nuvarande organisation och ansvars-
fordelning mellan framst den operativa ledningen och produk-
tionsledningen i Forsvarsmakten rader inte bot pd4 sammanbland-
ningen. De centrala produktionsledarna i hogkvarteret har inte givits
ett renodlat produktions- och produktivitetsansvar utan har dven ett
programansvar som innebdr ansvar for krigsorganisationens
utveckling. Nar regeringen styr i program- och krigsférbandstermer
for att satta "krigsorganisationen i centrum", hamnar denna styrning
hos hogkvarterets centrala produktionsledare. LEMO-utredningen
ville 1 sitt forsta forslag ha en strikt uppdelning i hogkvarteret
mellan ansvar for krigsorganisation och ansvar fér produktion.
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Nuvarande sammanblandning 4r en konsekvens av att LEMO-
utredningens forslag med en renodlad produktionsledning 1
hégkvarteret inte genomfordes.

13.1.3 Styming av produktionen

Regeringens styrning har under lang tid utvecklats fran produktion-
sorienterad styrning till krigsférbandsorienterad styrning. Dagens
styrning fokuseras pa krigsforbanden i stallet for pa produktionsor-
ganisationens olika verksamheter. For statsmakterna ar det dock
viktigt att styra och kontrollera bade krigsorganisationens forméaga
och produktionen. Behovet av att konrollera produktionen under-
stryks av ESO:s produktivitetsmétning som indikerar stora pro-
duktivitetsminskningar pa vissa omraden under perioden 82/83-
92/93. Med styrning huvudsakligen i program- och krigsfor-
bandstermer forsvaras framtagningen av produktivitetsmatt och
utkravande av ansvar for produktiviteten. I Foérsvarsmaktens
anslagsframstillning for ar 1997 framhalls att det "inte dr mojligt
att mita produktiviteten i programmen. Denna maste - och kan bara
- mitas i den arbetande organisationen, det vill séga vid grundorga-
nisationens forband och skolor.", (sid 152). Detta ar riktigt bortsett
fran att aven overhead-kostnader och kostnader for stodfunktioner
maste vigas in i produktivitetsméatningen. Det finns tendenser att
mita enbart de direkta och rérliga kostnaderna, t.ex. de direkta
viarnpliktskostnaderna i forhéllande till antal varnpliktiga. Program-
styrningen ger inget grepp om produktiviteten i Forsvarsmaktens
produktionsorganisation.

Det har visat sig vara svart att avgrinsa produktionsverksam-
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heter i Férsvarsmaktens ledningssystem. [ UTFOR:s utvirdering av
forsvarsfastigheter pavisades t.ex. svarigheter att avgrinsa Forsvars-
maktens normala fastighetsdrift frén bl.a. 6vnings- och utbildnings-
verksamheten. Driftorganisationen ingér som delar i kaderorganise-
rade forband. I ledningssystemet fokuseras krigsforbanden, medan
verksamheter som skar tvirs igenom férband och som skulle kunna
styras med ekonomiska matt, inte dgnas tillricklig uppmdrksamhet.
Bland annat kan Forsvarsmakten centralt inte redovisa de totala
driftkostnaderna fordelade pa mark, anldggningar och lokaler.

Verksamhetsindelningen i Forsvarsmaktens redovisningsplan
utvisar inte vad som &r produktion fér krigsorganisationen och vad
som &r kostnader fér produktionsapparaten. T.ex. innechéller
verksamheten "Personalutbildning” bade nivahéjande utbildning av
officerare, vilket ar produktion for krigsorganisationen (officerarna
utgdr en krigsforbandsresurs) och administrativ utbildning av civil
personal for den fredstida produktionen. Ett annat exempel ar
verksamheten "Anskaffning av férnédenheter" som bade innehaller
anskaffning av krigsmateriel och produktionsmateriel.

Exemplen illustrerar att ledningssystemets fokusering pa
krigsforbanden samt kaderorganiseringen av produktionen gér det
svart att avgrinsa ekonomiskt styrbar produktion.

13.1.4 Blanda produktion och krigsorganisation
omojliggér métning

Forsvarsmaktens yttrande 6ver ESO:s produktivitetsstudie (Ds
1995:10) ar ett tydligt exempel pé hur Férsvarsmakten blandar ihop
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produktion och krigsorganisation och didrmed ockséa produktivitet
och effektivitet. I det foljande anvinds begreppen effektivitet,
kvalitet, formaga och nytta synonymt, vilka stalls mot begreppet
produktivitet.

Forsvarsmakten ifragasitter ESO:s definition av begreppet
produktivitet och de anvéinda output-matten: antalet utbildade
varnpliktiga, antalet flygtimmar och antalet krigsférband. Forsvars-
makten skriver: "Kan produktiviteten i en armé anses vara beroende
enbart av antalet utbildade vampliktiga (eller utférda tjanstgoérings-
dagar) relaterat till kostnaderna?" Frégan besvaras med ett nej
eftersom man "med en sa sndv syn pé begreppet nytta inte kan séga
just nagonting alls om hur effektiva krigsforband man far for
pengarna".

P4 punkt efter punkt i yttrandet bygger Foérsvarsmakten sin
argumentation pa att krigsforbandets nytta inte kan maétas 1 termer
av antal utbildade virnpliktiga eller antal flygtimmar. Nedan ges
exempel pa denna argumentation:

— styrkeférhallandena i Gulf-kriget kan inte vérderas i utbildade
soldater,

- ESO tar inte hénsyn till krigsorganisationens behov,

— fragestillningen bor vara: ges ratt utbildning till rétt antal
varnpliktiga till lagsta kostnad,

- arméns produktivitet har forbéttrats eftersom antalet varnpliktiga
har anpassats till det verkliga behovet,

— det ar orimligt att som ESO ha antal virnpliktiga som enda matt
pa nytta,

— att ratt vardera nyttan av satsade forsvarsanslag ar en mycket
omfattande och komplex uppgift. ESO har inte formatt bidra till
den angeldgna uppgiften att utveckla en metodik som ger
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anviandbara resultat,

- studien ger inte svar pa om den anvénda flygtiden kommit till
nytta.

— det sager sig sjalvt att ett matverktyg som inte registrerar nytta
av nagonting annat 4n flygtid kan komma till de mest osannoli-
ka resultat,

- lika lite som "virdet" av en armé kan mitas enbart utifrdn
antalet soldater kan "virdet" av ett flygvapen mitas enbart
utifran antalet producerade flygtimmar.

Samtliga strecksatser ovan ar exempel pa att produktivetsmait-
ningarna blandas samman med bedémningar av krigsforbandens
effektivitet ("nytta"). ESO har i sin studie ett langt inledande
resonemang om effektivitets- och produktivitetsbegreppen och
satten att mata dessa pa. Av detta framgar tydligt att ESO med
produktivitet avser den lopande produktionens produktivitet och att
denna byggs upp av produktivitetsutvecklingen i férsvarsmaktens
alla olika produktionssystem, varav varnpliktsutbildningen &r ett av
de storsta systemen. ESO:s matt ar indikatorer pa produktivitet-
sutvecklingen och syftar inte till att méta vardet av en armé eller
ett flygvapen. Krigsorganisationens behov, ritt utbildning till ratt
antal varnpliktiga och om den anvénda flygtiden kommit till nytta
ar indikatorer pa effektivitet. Bade effektivitet och produktivitet
behover mitas men for att de skall kunna mitas maste de hallas
1sdr.

ESO arbetar med indikatorer pa produktivitetsutveckling.
Anvinda produktivitetsmatt tyder pa stora produktivitetsminsk-
ningar bl.a. i vampliktsutbildningen. Dessa minskningar giller
oavsett om antalet utbildade varnpliktiga &r centralt for effektivite-
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ten i forsvaret eller inte.

Forsvarsmakten menar att krigsforbandens kvalitet utvecklats pa
ett sitt som motiverar kostnadsférdyringar. For att detta argument
skall vara relevant bor en koppling géras till krigsforbandens
formaga. Forsvarsmakten maste visa att formagan okat och att detta
kriver mer resurser i utbildningen. Bevisbordan ligger hos den part
som uppvisar en negativ produktivitetsutveckling. Férsvarsmakten
har inte kunnat pavisa nigon mitbar férmagedkning och dartill
kopplat 6kat resursbehov.

Forsvarsmakten kritiserar de kostnadsbaser som anvints av ESO.
I ESO-studien relaterades antal utbildade vampliktiga till hela
respektive delar av arméns driftskostnader (davarande hpo 1).
Antalet flygtimmar relaterades pd motsvarande sitt till hela
respektive delar av flygvapnets driftskostnader. Vad som kan mitas
enligt Forsvarsmakten ar "stillkostnaden fér en varnpliktig".
Diarmed avses de direkta viampliktskostnaderna sdsom dagpenning,
kost, logi, hemresor, familjebidrag, hyressattning, utrycknings-
bidrag, m.m. Man anger att produktiviteten pa denna punkt fallit:
"De 6kade kostnaderna for varnpliktsformaner har stigit avsevirt
snabbare 4n den priskompensation som skall fanga upp dessa
kostnadsékningar".

Att endast de direkta kostnaderna skall inkluderas 1 ett pro-
duktivitetsmatt r en missuppfattning fran Forsvarsmaktens sida. En
sadan konstruktion skulle ge ofullstindiga matt. Det ar tvidrtom
viktigt att #ven indirekta kostnader inkluderas i mattet for att
produktivitetsutvecklingen skall bli rittvisande och mattet skall
kunna anvindas for att pressa de totala kostnaderna, inklusive
overhead-kostnaderna, for verksamhetsomradet. I reala termer
okade vampliktskostnader ar en forklaringsfaktor vid sjunkande
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produktivitet. Diremot ar priskompensationsfragan irrelevant vid
métning av produktivitetsutvecklingen. Forsvarsmakten vill ha
kompensation for faktisk kostnadsutveckling och med en sidan
anvéndning riskerar priskompensationssystemet snarare att motver-
ka en positiv produktivitetsutveckling. Att fi betalt pa l5pande
rakning, dvs. for i efterhand konstaterade faktiska kostnader, ar
knappast incitament for rationalisering.

ESO-studien och Férsvarsmaktens yttrande éver denna visar hur
viktigt det &r att vardering av produktion och vardering av krigsor-
ganisation halls isar. Produktivitetsutvecklingen kan forklaras av en
effektivitets- eller formageutveckling, men de skall mitas var for
sig. Matt pa produktionens produktivitet respektive krigsorganisatio-
nens forméaga bor vara underlag i en dialog mellan Férsvarsmakten
och Férsvarsdepartementet. For att detta skall vara mojligt maste
bada parter lara sig att halla isir och hantera instrumenten.

13.1.5 Varfor begreppen sammanblandas

Vid de diskussioner utredningen fért om att halla isér produktionen
fran krigsorganisationen och att styra och mita dem var for sig har
en synpunkt varit att detta 4r mojligt redan i nuvarande styrsystem.
Styrsystemet ses som en matris dir produktionen léper pa ena
ledden och programmen/krigsférbanden pa den andra. All produk-
tion syftar till krigsorganisationen. Dérmed belastar alla produk-
tionens kostnader krigsorganisationen. Stoppar man in Aarets
kostnader eller arets anslagsforbrukning (utgifter) i matrisen
summerar séledes produktionen och programmen till samma belopp.
Varje produktionskrona ses automatiskt som en tillgang i krigsorga-



SOU 1996:98 Slutsatser av utvdrderingen 167

nisationen. Skir man kostnaderna pé produktionsledden erhalles
produktiviteten. Gors skarningen pa program/krigsforbandsledden
erhélles effektiviteten, tycks man havda. Detta synsatt forklarar
delvis varfor Foérsvarsmaktens foretradare har svart att skilja
krigsorganisationen fran produktionen.

En analys ger vid handen att de arliga kostnaderna ar relevanta
for att mita produktiviteten. En mitning av effektiviteten erfordrar
dock en bedomning av det under flera ar ackumulerade vérdet pa
krigsorganisationen. I redovisningstermer skulle detta forenklat
kunna uttryckas som att resultatrdkningen &r relevant vid be-
démning av produktionens arliga produktivitetsutveckling medan
balansrakningen ar relevant for bedémningen av krigsorganisatio-
nens effektivitetsutveckling. Skulle man uppritta en balansrikning
for produktionsorganisationen och en fér krigsorganisationen skulle
dessa se helt olika ut. Krigsorganisationens tillgangar bestar t.ex.
till stor del av krigsmateriel och befastningar medan produktionsor-
ganisationens tillgangar bestar av den fredstida produktionsmaterie-
len. Ett argument frin LEMO-utredningens sida under arbetet med
forsvarsfastigheter var att férsvaret inte for krig med fastigheter. En
mer distinkt analys vore att kriget inte fors med fastighetsfor-
valtningen, som &r produktion, utan med delar av fastighetsbe-
standet, som &r en tillgang.

Man far intrycket att krigsorganisationens effektivitet och
formaga antas std i motsatsstallning till produktionens produktivitet.
Lag produktivitetsutveckling ses som en konsekvens av hog forma-
geutveckling. Med denna utgéngspunkt kommer givetvis formaga
att prioriteras. UTFOR:s utgéngspunkt &r att begreppen inte
konkurrerar utan snarare stirker varandra. Halls begreppen isér
mojliggdrs matning och rationellare hantering bade av forméga och
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produktivitet. Genom att hélla isér begreppen dr det ocksd mojligt
att gora en uppdelning av ansvar for krigsorganisationen respektive
for produktionen.

13.1.6 Forbands- och objektsorienterad styrning

Programstyrningen innebir att regeringen bestiller antal forband av
viss typ och beslutar om storre materiel- och anldggningsinveste-
ringar avseende typ och antal. Den ekonomiska ramstyrningen ar
darmed kompletterad med foérbands- och objektsorienterad styming,
vilken blivit tydligare och mer strukturerad i det nya styrsystemet.
Genom denna styrning tar regeringen ansvar for att férbandsstruktu-
ren och objekten dr de ritta med avseende pa onskad foérsvars-
formaga. Den tillimpade styrmodellen gér det svart att utkriva
ansvar fran 6verbefalhavaren om 6nskad férméga inte uppnéas med
beslutade forband och objekt samt att hindra flexibilitet under
forsvarsbeslutsperioden.

Den stindiga debatten mellan Férsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten om huruvida "ratt" priskompensation erhallits har
en koppling till objektstyrningen. Priskompensationssystemets
komplexitet har skiftat 6ver tiden, men Férsvarsmaktens inriktning
har standigt varit att det sa langt méjligt skall avspegla exakt den
verksamhet som bedrivs. Malet har varit att av regeringen beslutad
verksamhet skall kunna genomféras oavsett prisutvecklingen.
Priskompensationssystemet skall hantera férdyringarna. Exempel pa
tillimpning av denna modell &r JAS-projektet. I nuvarande
styrsystem riskerar dirmed genomforande av varje bestillt forband
och objekt att bli dverordnat den tilldelade ekonomiska ramen. Nar

SOU 1996:98
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priskompensation tillférs sker det utan att statsmakterna i nuvarande
styrsystem har kontroll vare sig ver Férsvarsmaktens férmaga eller
produktionens produktivitet.

13.2 En styrande krigsorganisation

Effektmalet "en styrande krigsorganisation" har preciserats i olika

strecksatser. Preciseringarna lyder:

— Skapa en samlad ledning!

— Forskjut attityderna i riktning mot krigsorganisationstankande!

— Oka de operativa krafternas effekt pa styrningen!

— Fa tag i forsvarsgrensslagsmalet!

— Forandra maktbalansen till formén for de operativa delarna!

— Stirk det operativt/taktiska!

— Fa organisationen i fred att 6verensstimma med den i krig!

— Smalare men vassare, vilket inte innebér att budgeten skulle
minskas.

— Mer pang fér pengarna!

(SOU 1995:129, sid 66)

Bildandet av myndigheten Forsvarsmakten syftade till att skapa
forutsittningar for en styrande krigsorganisation. Overbefélhavarens
och militirbefilhavarnas stillning stirktes och det blev mojligt att
ge krigsforbandscheferna helhetsansvar for krigsforbanden. En
utvirdering har gjorts for de olika nivaerna i Forsvarsmaktens
krigsorganisation.

Overbefilhavarens formella ansvar och befogenheter har stérkts
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avsevirt. Overbefilhavaren har ansvar bade for operativ ledning
och produktionsledning samt for krigs- och produktionsorganisa-
tionen. Beroende pa hur han utévar sin ledning kan bade den
operativa ledningen och produktionsledningen bli styrande.

Hégkvarterets organisation och ansvarsférdelning tyder inte pa
att krigsorganisationen blivit mer styrande. Armé-, marin- och
flygvapencheferna &r centrala produktionsledare och direkt
understéllda 6verbefalhavaren. De ingér inte som krigsforbandsche-
fer i krigsorganisationen, men i fred har de programansvar vilket
innebir ansvar inte bara for produktionens utveckling utan dven for
hur krigsorganisationen utvecklas mot av statsmakterna angivna
mal. Det ar samma ansvar som de tidigare forsvarsgrenscheferna
hade. Anslaget &r fordelat per program och gar diarmed till de
programansvariga ledningscheferna i hoégkvarteret, precis som i
tidigare ledningssystem.

Militarbefalhavarnas inflytande har stirkts genom att de ingér i
militarledningen. Inflytandet i det 1angsiktiga perspektivet har dven
starkts genom den roll éverbefilhavaren gav dem i framtagningen
av Foérsvarsmaktens underlag till 1996 ars forsvarsbeslut. Motsva-
rande for riket samordnade operativa krav gors inte gallande i det
kortsiktiga perspektivet (1-3 &r). Inflytandet ar hir ocksa mindre.
Militarbefalhavarna har mer rollen av kravstillare 4n av bestillare
gentemot produktionsledningen. Genom att produktionsledningarna
inte har en renodlad produktionsroll utan dven har ansvar for
krigsorganisationen, finns en éverlappning mellan parternas ansvar.

Enligt UTFOR:s enkit och intervjuer om utvirderingen av en
styrande krigsorganisation ar det befattningshavarens stillning i
produktionsorganisationen som framfér allt avgor hur han bedomer
sitt inflytande. Flertalet krigsforbandschefer pa samtliga nivéer
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Onskar fa behalla respektive fa produktionsledningsansvar som
motsvarar deras ansvarsomrade i krigsorganisationen. Krigsorgani-
sationens chefer efterstravar salunda en sammanslagning av den
operativa rollen och produktionsrollen. Det ligger ocksa 1 linje med
Forsvarsmaktens verksamhetsidé, som innebér en strivan efter lika
lednings-, lydnads-, och ansvarsforhéllanden i fred, kris och krig.
Ett problem é&r att en produktionsledarroll tar tid fran det operativa
och taktiska arbetet. Enligt enkétsvaren har ledningssystemet inte
givit mer tid fér arbete med krigsforbandens utveckling. Dessutom
forsvéarar en sammanblandning av rollerna utkrdvande av ansvar for
effekt/effektivitet respektive produktivitet. Strévan efter lika ledning
och organisation i krig och fred minskar mojligheterna att urskilja
vad som &r produktion respektive vad som é&r beredskap och
krigsorganisation.

Liksom krigsorganisationens chefer efterstravar produktionsan-
svar sa efterstriavar de centrala produktionsledarna operativt ansvar.
Forenklat: armé-, marin- och flygvapencheferna ser sig som lika
operativa som militirbefdlhavarna. Darmed blir det 4n tydligare att
det inte finns nagon part pa central niva som i nuvarande lednings-
system véarnar om produktiviteten.

Efter genomford utvardering kan svaret pa fragan om krigsorga-
nisationen blivit mer styrande genom LEMO-reformen besvaras
med bade Ja och Nej. Sammanblandningen av krigsférbandschefs-
och produktionsledarrollerna forsvarar bedomningen. FOA-studien
av LEMO-reformens effekter pa forsvarsbeslutsprocessen visar pa
gjorda integrationsforsok och ett 6kat inflytande for den operativa
ledningen. Inflytandet dr dock fortfarande svagt i forhallande till de
centrala produktionsledarnas (de tidigare forsvarsgrenscheferna)
inflytande.
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13.3 OB som integrerande funktion

Det tydligaste resultatet av LEMO-reformen ér att myndigheten
Forsvarsmakten bildades med overbefdlhavaren som hogste chef
dven 1 fred. LEMO:s motiv for sammanslagningen var att astad-
komma lika ledning i fred, kris och krig bl.a. for att underlitta
véxlingar mellan ledning i fred, kris och krig samt att eliminera
oklarheter om myndigheters och chefers befogenheter avseende den
fredstida produktionen. En fraga for utvirderingen ir om syftet med
sammanslagningen till en myndighet kan sigas ha uppnatts. |
enkitundersokningen till krigsforbandscheferna stills fragan om
lednings-, lydnads- och ansvarférhéllandena blivit tydligare. Fragan
besvaras av flertalet med Ja och didrmed har ett av LEMO:s motiv
for sammanslagningen i huvudsak uppnatts. I ett resultatstyrnings-
perspektiv ar det dock svart att utvirdera sammanslagningen enbart
utifran detta motiv.

Utvecklingen av effektiviteten och utformningen av dverbefil-
havarfunktionen hinger ihop. Effektivitet innebir (férenklat) att
skapa en optimal krigsorganisation i forhallande till stillda
uppgifter och tilldelad ekonomisk ram. Genom att sld samman
myndigheterna inom huvudprogrammen 1-4 till Férsvarsmakten och
diarmed gora cheferna for armén, marinen och flygvapnet under-
stallda overbefalhavaren i fred, férbattrades forutsittningar for att
optimera Férsvarsmakten som helhet. Overbefilhavarfunktionen
utgor den funktion som skall integrera delarna. Genom att dverbe-
falhavaren ar myndighetschef 4r funktionen integrerande utét
gentemot statsmakterna. For att detta skall ha nagot virde - forutom
den forenkling det innebér att underlag bara inhdmtas frén en
instans - maste dock overbefialhavarfunktionen vara integrerande
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dven inom Férsvarsmakten. Det 4r tveksamt om sa blivit fallet.

Foljande indikatorer ger anledning till denna tveksamhet:

— Overbefilhavarens stab, planeringsstaben i hogkvarteret, har inte
givits nagon reell avvégningsroll mellan operativ ledning och
produktionsledning utan har mer en sammanstéllnings- och
samordningsroll,

— Avsaknaden av dverbefilhavarens "avviagningsstab" och en chef
for hogkvarteret leder till att alla fragor hamnar i militarled-
ningen déir dverbefilhavaren skall "doma av" dels mellan den
operativa ledningen och produktionsledningen, dels inom dessa
bada ledningsfunktioner.

— Avsaknaden av en chef for hogkvarteret ér uttryck for att armé-,
marin- och flygvapenchefen i alla fragor vill vara direktfore-
dragande for dverbefilhavaren. Stort som smatt hamnar darmed
pa overbefialhavarens bord,

— Avsaknaden av en chef for hogkvarteret och, kanske @n mer,
avsaknaden av en sammanhallande produktionsledare leder till
att det frén hogkvarteret inte gar ut en ensad ledning i organisa-
tionen.

Overbefilhavaren ir den beslutande parten i alla fragor. Overbefil-
havarfunktionen i ledningssystemet tycks dock inte ha byggts upp
som en stark integrerande funktion. Overbefilhavarens avdémning
sker utan tillgang till eget oberoende underlag, vilket kdnnetecknar
ledare for federationer. De dr hinvisade till parterna och har bara
en avdoémande funktion utifrdn parternas underlag. Den i in-
ternationella jamférelser formellt starke o6verbefdlhavaren ser
saledes mindre stark ut i ledningssystemet. Det kan darfor ifragasit-
tas om onskad integration verkligen uppnas i Forsvarsmakten.
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13.4 Slutsatser

Utvérderingens slutsatser sammanfattas i sju punkter:

1. Styrsystemet har i vissa avseenden utvecklats i rikining mot
LEMO-reformens ledande effektmdl "en styrande krigsorganisa-
tion"

2. Bildandet av en myndighet, Forsvarsmakten, och den fordndrade
styrningen har inte resulterat i dkade, utan snarare minskade,
majligheter for statsmakterna att styra och kontrollera Forsvars-
makten

3. Bildandet av en samlad Forsvarsmakt forstérker traditionen med
en Forsvarsmakt som, till sitt innehdll, styr sig sjdlv samtidigt
som OB-funktionen internt mer dr utformad som ledare for en
federation dn som en integrerande funktion

4. Regeringens forbands- och objektsvisa styrning innebdr en
detaljstyrning som inte har ndgon klar koppling till Forsvars-
maktens formdga. Styrningen leder till att den ekonomiska
ramstyrningen riskerar att bli underordnad objektstyrningen, ett
Jforhaillande som inte har péverkats av LEMO-reformen

5. Resultatmatt (effekt i form av formdga och produktivitet) saknas
och Forsvarsmaktens ledningssystem forsvdrar métning
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6. Stréivan efter lika ledning i fred, kris och krig (vilket savdl VI 90
som LEMO-utredningen utgick frén) forsvéarar bedomningen och
utkrdvande av ansvar for forsvarsformdga respektive pro-
duktivitet i produktionen

7. Hogkvarteret har inte integrerats enligt LEMO-utredningens
Jforslag och regeringens intentioner. Bl.a. ligger programansva-
ret kvar hos produktionsledningarna. Detta har fatt till foljd att
det nya ledningssystemet lagts ovanpd det gamla med pdfoljden
ett komplext och svértydbart system dn mer avskiljt fran insyn
och styrning dn fore LEMO-reformen.

Utvirderingen visar att styrsystemet utvecklats i riktning mot
LEMO-reformens viktigaste effektmal "en styrande krigsorganisa-
tion". Den operativa ledningen har fatt ett 6kat inflytande liksom
chefer for kaderorganiserade krigsforband. Krigsorganisationen sétts
i 6kad grad i centrum for statsmakternas styrning. Detta har dock
inte bidragit till att dka statsmakternas mojligheter att styra och
kontrollera Forsvarsmakten. Underlag for att resultatstyra Forsvars-
maktens forméga saknas samtidigt som ledningssystemet inte
hanterar styrningen av produktiviteten.

Effcktmalet "en styrande krigsorgansation" utgér en stravan bort
fran ett gammalt forvaltningstinkande dar det inte var klart att
krigsforbanden var det centrala i verksamheten. Denna stravan finns
uttryckt i Foérsvarsmaktens verksamhetsidé, den ligger bakom
kadersystemprincipen och den ligger bakom regeringens styrmodell.
Malet ar riktigt men organisation och ledningssystem for att uppna
malet bedéms ha blivit mindre lyckad. Gransen mellan vad som é&r
produktion och vad som ar beredskap (krigsuppgift) har suddats ut.



176 Slutsatser av utvirderingen SOU 1996:98

For att kunna styra denna organisation krivs det matinstrument for
att kunna bedéma krigsorganisationens effekt och effektivitet samt
produktionsorganisationens produktivitet. I dagsldget finns inte
nagra sadan matinstrument fér den politiska nivan. Bildandet av
Forsvarsmakten och det inférda styrsystemet har darmed forstarkt
traditionen med en Foérsvarsmakt som, till sitt innehall, styr sig
sjalv. Samtidigt har man uppnétt ytterligare en nackdel for
politikerna genom att 6verbefalhavaren ej synes ha fatt en integre-
rande funktion. Relationerna mellan férsvarsgrenscheferna, som
tidigare var tydliga for politikerna, &r nu dolda inom ramen for en
gemensam myndighet, samtidigt som férsvarsgrenschefsfunktionen
1 stort sett finns kvar med sitt gamla innehall.

Bildandet av myndigheten Férsvarsmakten skapar forutsittningar
fér en mer styrande krigsorganisation. Det gamla ledningssystemet
med starka sjilvstindiga forsvarsgrenschefer som styr i armé-,
marin- och flygvapenspecifika program, med bade program- och
produktionsansvar, lever dock kvar i det nya ledningssystemet. Det
nya ledningssystemet har dirmed lagts ovanpa det gamla med
paféljden ett komplext och svartydbart system. Eftersom stravan ar
att lika ledningsférhallanden skall rada i krig, kris och fred anser
krigsforbandschefer pa samtliga nivaer i krigsorganisationen att det
ar naturligt att de dven har produktionsansvaret. I detta system
giller det for de centrala produktionsledarna att havda sig som
operativt kunniga for att fa behalla program- och produktionsled-
ningsansvaret. Sammanblandningen av roller forsvarar utkravandet
av ansvar for effekt och effektivitet samt leder till avsaknad av en
renodlad central produktionsledarfunktion som virnar om pro-
duktiviteten. Darmed kan man séga att stravan efter lika ledning i
fred, kris och krig dr en foérsvarande faktor vid utvecklingen av
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ledningssystemet.

Tydligt sérskiljande av roller kan vara en alternativ princip for
styringen. Det skulle underlétta statsmakternas styrning och
kontroll om krigs- respektive produktionsorganisationen halls isér
styrnings- och ansvarsmissigt. Statsmakterna kan da rikta krav pa
forsvarsmaktens formaga till foretridarma for krigsorganisationen
och krav pa produktionsproduktivitet till féretradarna for produk-
tionen. En sadan formage- respektive produktivitetsstyrning,
kombinerad med en ekonomisk ramstyrning, kan komplettera och
i viss man ersitta den nuvarande forbands- och objektsvisa
styrningen. En utveckling i denna riktning av styrprinciperna
forutsatter att produktionsorganisationen definieras till sitt innehall
och att statsmakterna bygger upp kapacitet, fristaende fran For-
svarsmakten, for mitning och analys av Forsvarsmaktens forméaga.
Vidare maste rollférdelningen géras pa ett sitt som ger en integre-
rad ledning.

Enligt UTFOR:s mening ar dagens situation avseende styrningen
inte tillfredsstallande. I stycket ovan har presenterats en alternativ
princip for den framtida styrningen av Forsvarsmakten. Stéllnings-
tagande till denna och eventuellt andra alternativa styrnings-
principer kommer att goras senare.

Vem styr Forsvarsmakten?

Den konstitutionella grundmodellen fér styming av det militéra
forsvaret har belysts pa olika sitt i1 detta betankande. En genom-
gang av grundmodellen mot bakgrund av utvarderingen ger en bild
av vem eller vilka som egentligen styr Forsvarsmakten.
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Infor forsvarsbeslut 1996 ir det tydligt att statsmakterna har
ansvar for den sakerhetspolitiska analysen och bedémningarna samt
att Forsvarsmakten har ansvar for den militérstrategiska analysen.
Det finns synpunkter pa att Férsvarsmakten ibland ger sig in i de
sikerhetspolitiska beddmningarna, men 6verlag forefaller aktérerna
halla sig till grundmodellen.

Statsmakterna formulerar och faststéller de sikerhetspolitiska
och forsvarspolitiska malen samt uppgifterna for det militdra
forsvaret. Forsvarsmakten foreslar férsvarsmaktsstrukturer som
svarar mot uppgifterna och statsmakterna fattar beslut om en
forsvarsmaktsstruktur och en ekonomisk niva. I detta led uppstar
det styrningsglapp for statsmakterna som &r identifierat i utvir-
deringen. Styrningsglappet innebdr att statsmakterna styr, inte bara
mal, uppgifter och ekonomisk ram utan dven foérsvarsmaktsstruk-
turen avseende typ och antal av olika férband. Statsmakterna har
dock svérigheter att bedoma om Férsvarsmaktens innehall pa
forbandsniva svarar mot stillda uppgifter. Detta giller bade i
styrningen och uppféljningen. [ praktiken é4r det darmed Forsvars-
makten som styr innehéllet men statsmakterna som tar pa sig
ansvaret for detsamma. Vid bildandet av Férsvarsmakten blev
styrningsglappet 4n tydligare genom att endast ett Forsvarsmakts-
forslag presenteras istillet for som tidigare, ett per forsvarsgren
med Overbefilhavarens yttrande. Traditionen med en férsvarsmakt
som till sitt innehall styr sig sjalv forstirktes darmed.
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Bilaga 1

Allmint om UTFOR:s uppdrag och arbete

Genom beslut den 12 januari 1995 bemyndigade regeringen chefen
for Forsvarsdepartementet, Thage G Peterson, att tillkalla en
sarskild utredare for att genomfora en uppfoljning och utvéardering
av genomforande och pagéende strukturférandringar inom Férsvars-
departementets verksamhetsomrade.

Uppdraget syftar, enligt direktiven (1995:4) till att belysa om
avsedda resultat har uppnatts, dvs effekter pa verksamhet, kostnader
och kvalitet. I uppdraget ingar dven att utvérdera vilka effekter pa
myndigheternas organisation m.m. som strukturféréndringarna fatt.
Om utvirderingen visar eller pekar pa att effekterna pa verksam-
heten avviker fran statsmakternas intentioner med strukturforand-
ringarna, skall utredaren analysera orsaken till avvikelserna och
limna forslag till atgarder som foérbéttrar maluppfyllelse och
korrigerar inriktningen. Slutligen skall utredaren dokumentera och
utvirdera organisation och val av arbetssitt fér strukturférandring-
arna samt vilka effekter det valda arbetssittet fatt pa resultat av
omstruktureringarna.

Med stod av detta bemyndigande tillkallade departementschefen
som sirskild utredare generaldirektéren 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:
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revisionschefen Inge Danielsson, organisationsdirektoren Marja
Lemne, fil kand Bjérn Sylvén, departementssekreteraren Ulrika
Lindstrém, 6verste 1 gr. Svante Kristensson, avdelningschefen Sven
Rune Frid, pol mag Christer Akersten, fil kand Anders Bauer och
departementssekreterare Erik Kédrnekull. Dan Ohlsson entledigades
1 samband med utnamning till statssekreterare och Katrin Westling
Palm férordades som expert i samband med utnimning till
bitrddande kronodirektér.

Till sekreterare forordnades ekon dr Are Granholm (huvudsek-
reterare), avdelningsdirektoren Kristina Eklund och dmnessakkunni-
ge Sten Johansson. Den senare har tjanstgjort i FN-uppdrag
september 1995-april 1996. Till bitradande sekreterare forordnades
Lena Niesink.

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

Utredaren och de sakkunniga samt vissa av experterna har t.o.m.
juni 1996 haft 11 sammantriden. Vidare har utredaren och
sekretariatet sammantritt 5 ganger med Forsvarsdepartementets
chefer med information om utredningsliget.

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

Per Borg, f.d. generaldirektor

generaldirektér Hans Dellner

f.d. generaldirektér Ingvar Ehrling

generallojtnant Lars-Erik Englund

general Bengt Gustafsson

overste 1 gr. Stefan Furenius

generalmajor Krister Larsson
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generaldirektdr Lennart Myhlback

f.d. generaldirektér Gunnar Nordbeck

f.d. generaldirektor Lars-Bertil Persson

viceamiral Per Rudberg.

Gruppen har tom. juni 1996 sammantritt 3 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.

Utoéver sekretariat och experter har dven ett 10-tal konsulter
inom olika specialomraden anlitats samt tre historiker knutna till
Militarhogskolan.

Utvirderingen har byggt pa studium av dokument, pad muntliga
intervjuer, pa enkiter och pa overliggningar med de berdrda
myndigheternas ledningar.

Planeringen av utredningen har inriktats pa publiceringen av 6
betinkanden och ett antal rapporter inom i forsta hand foljande
omraden:

— analys av LEMO:s mal (publicerades december 1995 som SOU

1995:129)

— styrningsfragor,

— forsvarsfastigheter,

— avveckling av personal,

— omstruktureringarnas genomslag och besparingseffekter,

— LEMO-reformens metod,

— uppdrags- och dgarstyrning,

— bolagisering och konkurrensutséttning.

Utredningen beriknas avsluta sitt arbete 1996 med en rapport med
forslag till forandringar avseende forsvarets styrning och organisa-
tion.
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Bilaga 2

Overbefilhavaren i internationell jimforelse

Norge
I Norge bendmns dverbefidlhavaren Forsvarschefen.

Ansvar i fred

Forsvarets Overkommando 4r en gemensam stab for planering 1
fred och i kris. I denna ingér bl.a. de fyra generalinspektorerna.
Dessutom lyder de tva regionala staberna under Forsvarschefen.
Forsvarschefen har begrinsat inflytande. Omorganisation planeras
liknande den som genomforts i Sverige. Genom denna skulle
Forsvarschefen stirkas pa bekostnad av férsvarsgrenscheferna och
fa en stillning liknande OB:s. Skillnaden 4r att organisationen skall
inordnas 1 NATO-strukturen.

Ansvar i krig
Efter beslut géller NATO:s kommandosystem.

Danmark
Aven i Danmark benimns overbefilhavaren Forsvarschefen (FC).

Ansvar i fred
Forsvarschefen har full befalsritt 6ver alla myndigheter 1 armén,
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marinen och flygvapnet samt de myndigheter som har att stétta
dessa. Aven forsvarsgrenarnas matericlkommandon (ung. FMV)
lyder under FC. FC fér utndmna upp till major och da endast major
som e¢j genomgatt FAK (motsv. MHS). Ovriga befordras av
forsvarsministern. Den danske forsvarsministern kan ingripa i de
danska forsvarsmyndigheternas vil och ve pa ett sdtt som inte ar
méjligt i Sverige. FC 4r nagot svagare in OB med avseende pa
innehallet i myndighetsbegreppet.

Ansvar i krig

FC kan efter bemyndigande fran Férsvarsministern dverlata den
operativa ledningen till Chefen for Forsvarets Operative Styrker.
Efter beslut géller NATO:s kommandosystem.

Finland
I Finland bendmns 6verbefilhavaren Kommendor.

Ansvar i fred

Kommendoren ansvarar for ledningen och tillsynen éver forsvars-
makten. Forsvarsmakten har i stort samma omfattning som den
svenska, dock inklusive férsvarshdogskolan. Kommendéren ar direkt
understalld presidenten i militira kommandomal. Den finlindske
kommendérens stallning bedéms svagare dn den svenske dverbefil-

havarens.

Ansvar i krig
Kommendoren ansvarar for ledning av stridskrafterna.
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Storbritannien

Storbritanniens motsvarighet till éverbefalhavaren &r Chief of
Defence Staff (CDS).

Ansvar i fred

CDS ir den framste militdren pa politisk ledningsniva. Han arbetar
ndra forsvarsministern och premidrministern. CDS ingar 1 for-
svarsministeriet och bredvid sig, pd samma niva, har han Permanent
Under Secretary for Defense (PUS), som har ansvar for forsvars-
maktens ekonomi. Hogste befdlhavare ar formellt drottningen. Den
svenske oOverbefilhavaren har en starkare stdllning och mer
vittgdende befogenheter an CDS.

Ansvar i krig

Nationella operationer kommer att ledas av hégkvarteret i North-
wood fr.o.m. 1 juli 1996. Efter beslut giller NATO:s kommando-
system.

Tyskland
Overbefilhavaren motsvaras i Tyskland av generalinspektéren.

Ansvar i fred

Generalinspektdrsfunktionen ingér i férsvarsministeriet. Generalin-
spektoren ar forsvarsministerns framste militdre radgivare och
"primus inter pares" i férhéllande till férsvarsgrensinspektorerna.
Rollen som &éverbefalhavare utévas av foérsvarsministern i fred. I
Tyskland giller "Primat der Politik", dvs. en pataglig politisk
styrning av forsvaret. Man har sokt stirka generalinspektorens
stillning i forhallande till férsvarsgrensinspektorerna men inte i
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foérhallande till ministern.

Ansvar i krig
I krig tar forbundskanslern 6ver "die Befehls- und Kommandoge-
walt". Efter beslut galler NATO:s kommandosystem.

Frankrike

Frankrikes motsvarighet till 6verbefdlhavaren ir CEMA.

Ansvar i fred

CEMA ir ansvarig for den operativa planlidggningen och operativa
verksamheten (ungefir det tidigare huvudprogram 4 i Sverige).
CEMA har begrinsat inflytande éver materielanskaffning, organisa-
tions- och personalférandringar. Varje forsvarsgrenschef (CEM)
ansvarar sjalv infor forsvarsministern. Man éverviger att ge CEMA
ett storre inflytande Over budgetprocessen men édnnu 4r inget
beslutat. Overbefialhavaren har darmed betydligt storre befogenheter
an sin franske kollega.

Ansvar i krig
CEMA ir operativ chef direkt under presidenten. Efter beslut géller
NATO:s kommandosystem.

Schweiz

Ansvar i fred

Forsvarsdepartementet och hogkvarteret ér integrerat med departe-
mentschefen som hogste chef. Under honom lyder generalstabsche-
fen, arméchefen, flygvapenchefen och motsvarande GD for FMV.



SOU 1996:98 Bilaga 2 187

Ansvar i krig
Vid krig eller krigsfara kan parlamentet utse en OB. Senaste
gangen Schweiz hade en General (OB) var 1939-1945.

USA
USA:s motsvarighet till verbefdlhavaren ar Chairman of the Joint
Chiefs of Staff (CJCS).

Ansvar i fred

CIJCS ir ansvarig for styrning av den egna staben. Stabens uppgift
ar bl.a. strategisk planering. CJCS é&r framste militére radgivare till
presidenten. Radgivningen avser bl.a. prioriteringar, program och
budget. CJCS har ddrmed ringa formella befogenheter 1 jamforelse
med overbefalhavaren.

Ansvar i krig

CJCS utdvar inte ndgon militdr ledning 6ver stridande styrkor. Han
fungerar istéillet som en kommunikationslank mellan presidenten,
Secretary of Defense och befdlhavarna for krigsforbanden. Efter
beslut galler NATO:s kommandosystem.

Ryssland
Normalt sett betraktas den ryske generalstabschefen som 6verbefal-
havare men forsvarsministern dr det hégsta militara befélet 1 landet.

Ansvar i fred
Generalstabens uppgifter 4r bl.a. att utarbeta planer, forslag till
militardoktrin, genomféra operativa ledning, militar underrattelse
och spaning.
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Ansvar i krig

Presidenten utovar den hogsta ledningen éver de vdpnade styrkorna.
Den direkta ledningen utévas av férsvarsministern och generalsta-
ben utgdr huvudorganet for den operativa ledningen.

Polen
Chefen for generalstaben (C Gst) fungerar som dverbefilhavare i
fred men i krig ar det presidenten eller den han utser.

Ansvar i fred

C Gst ar operativt ansvarig och ansvarig for krigsplanliggning.
Generalstaben ar en del av férsvarsministeriet. Under férsvarsminis-
tern finns C Gst pa samma nivé som ett antal vice férsvarsmini-
strar. P4 omraden som personal och materiel 4r andra delar av
ministeriet féredragande. Forsvarsbudgeten sammanhalls av en civil
vice minister.

Ansvar i krig
Presidenten eller den han utser ar OB i krig.

Ukraina
Hoégsta ledningen av forsvaret i fred utdvas av generalstabschefen

(C Gst).

Ansvar i fred

Generalstaben &r en del av forsvarsministeriet. C Gst 4r tillika vice
forsvarsminister.

Ansvar i krig

Presidenten ar OB i krig.
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Bilaga 3

Hogkvarterets organisation

De tre verksamhetsomradena enligt LEMO:s forsta betidnkande

utgjorde grunden for det forsta forslaget till organisering av hog-

kvarteret. LEMO:s ursprungliga forslag aterges i bilden nedan.

OB

Centralt kansli

- intern revision
- juridik

- information

- registrator mm

|

Operativ ledning Programledning

Produktionsledning

Und | Op | Stad Stud | Plan

Ek

A |M|FV | Gem

Den organisationsindelning som beslutades av riksdagen éverens-

stimde med LEMO:s fériandrade forslag, 6verbefalhavarens yttrande

ochregeringens proposition. Beslutad organisationsindelning aterges

nedan.
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Awvi

OB

Intern

revision

I

]

Operationsledning

Armméledning

Marinledning

Flygvapenledning

l

Underrittelse-
och sikerhetstjinst

|

- MAL

- juridik

Gemensamma
funktioner
- personal
- organisation

- ekonomi

- information

Den centrala ledningen 1 Férsvarsmaktens hégkvarter &r nu

uppbyggd enligt bilden ovan, dir de tidigare forsvarsgrenscheferna

aterfinns pa nivan narmast under dverbefilhavaren. Avvignings-

funktionen ar bendmnd planeringsstaben och den gemensamma

funktionen f6r gemensamma staben. Det enda som skiljer nuldget

fran propositionen &r att enheten for ekonomi inte ligger i gemen-

samma staben utan i planeringsstaben.

Det ar av intresse att gora en jamforelse med organisationen fore

LEMO-reformen for att fa en bild av vilka faktiska organisatoriska

forandringar av den centrala ledningen som skett genom bildandet

av hogkvarteret.
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Hogkvarteret bildades den forsta september 1993. Jamforelsen gors
mot den organisation som fanns 1991/92, da denna utgjorde
grunden fér LEMO:s férdndringsarbete. Den tidigare organisationen
och férandringarna illustreras av bilden nedan.

Organisationsrutor med heldragna streck fanns 1991/92. De
forandringar som skett markeras med streckade linjer och pilar. Den
centrala ledningen bestod fére LEMO-reformen av fyra staber;
Forsvars-, Armé-, Marin- och Flygstaben. Dessa fyra staber var
egna myndigheter och utgjorde koncernledningar for myndigheter
inom de fyra huvudprogrammen; operativ ledning mm., arméfor-
band, marinférband och flygvapenforband.

De organisatoriska fordndringar som intraffat med LEMO-reformen
ar foljande:

* Overbefilhavaren

Overbefilhavaren var tidigare dels bendgmningen pa en myndighet,
dels benamning pa delprogram 4.1 inom huvudprogram 4, Operativ
ledning mm och dels benzmning pa personen OB som ingick i For-
svarsstaben. Med LEMO-reformen blev dverbefdlhavaren bendm-
ningen pa funktionen som Forsvarsmaktens chef.

* Planeringsstaben

Planeringsledningen i forsvarsstaben bildade overbefdlhavarens
avvigningsfunktion i hégkvarteret, bendzmnd Planeringsstaben. Da
denna funktion spelar en viktig roll i férandringen av den centrala
ledningen 4r det av intresse att ndrmare studera omstopningen av
planeringsledningen till planeringsstaben.
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Planeringsledningen i FST Planeringsstaben i HKV
Plan 1: Studiesektionen Strategiavdelningen
Plan 2: Programplanerings-sek- | Planeringsavdelningen
tionen

Plan 3: Analys- och organisa- Controlleravdelningen

tionsutvecklingssektionen

Plan 4: Ekonomisektionen Funktionen ingér i controller-

avdelningen

Studiesektionen, med ett Svergripande ansvar for perspektiv-
planearbetet, och programplanesektionen, med ett 6vergripande
ansvar for programplaneringen, bildade strategiavdelningen
respektive planeringsavdelningen. Planeringsavdelningens uppgifter
utokades framst genom att man dven fick ansvar for Forsvars-
maktens anslagsframstillan. Anslagsframstéllningar ldmnades
tidigare av respektive huvudprogram. Perspektivplanen och
programplanen var sedan flertalet &r tillbaka gemensamma doku-
ment.

Den enhet som framfor allt bytte utformning vid 6évergangen
fran planeringsledning till planeringsstab var controlleravdelningen.
De tidigare analys- och ekonomisektionerna bildade controlleravdel-
ningen. Uppgifterna ar dock inte desamma. Inrittandet av en
controllerfunktion hénger samman med den nya budgetprocessen
och regeringens Overgang till resultatstyrning. Flertalet statliga
myndigheter har i samband hidrmed inréttat en controllerfunktion.
Dess uppgift &r utveckla myndighetens resultatstyrning och
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uppfoljning. Ansvaret fér Forsvarsmaktens arsredovisning ligger
dirmed pa denna funktion. Arsredovisningar upprittades tidigare
per huvudprogram. Controllerfunktionen har ocksa ett 6vergripande
ansvar for myndighetens extern- och internredovisning.

I Forsvarsstabens planeringsledning arbetade, enligt arbets-
material fran hosten 1991, 41 personer. I hégkvarterets planerings-
stab arbetar ocksa ca. 40 personer. Nagon resursforstiarkning har
saledes inte skett vid bildandet av avvigningsfunktionen och nagon
sadan har heller inte fran Forsvarsmaktens sida varit avsikten.
Planeringsstaben har en projektledande roll i hogkvarteret och
arbetar med stod av ovriga enheter. Resurser for att gora sjélv-
standiga analyser i planeringsstaben, i enlighet med vad som angavs
i propositionen, dr mycket knappa. I jamforelse med den huvudav-
delning for programledning som LEMO ursprungligen foreslog ar
den nuvarande avvigningsfunktionen, planeringsstaben, mindre i sin
omfattning och med stérre beroendeférhéllande till framfor allt
produktionsledningarna.

* Operationsledning

Operationsledningen utgér en av de fyra ledningarna i hégkvarteret
men har en annan stillning 4n de tre produktionsledningara da
ansvaret bade omfattar att leda den operativa verksamheten och att
produktionsleda vissa Férsvarsmaktsgemensamma forband, staber,
skolor mm. Chefen for operationsledningen dr dverbefdlhavarens
stallféretradare.

I operationsledningens uppgifter ingar att leda och avviga den
operativa verksamheten, vilken omsitts i operativa order, den
operativa planeringen, fredsbevarande insatser och annan in-
ternationell verksamhet inom ramen for FN, ESK och PFP.
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Operationsledningen skall ocksd leda och producera operativa
lednings- och underhallsférband, gemensamma skolor och andra
Férsvarsmaktsgemensamma férband.

Operationsledningens uppgifter 4r i huvudsak desamma som fore
bildandet av hégkvarteret.

* Produktionsledningarna

De tre forsvarsgrensstaberna samt operationsledningen i for-
svarsstaben bildade de fyra centrala produktionsledningarna. Vid
bildandet av hogkvarteret forlorade dessa framfor allt funktioner till
den gemensamma staben. Tidigare hade varje stab egna enheter for
bl.a. personal, MAL och information. Dessa lyftes bort och slogs
ihop. Ovriga resurser for studier, planering och produktion ligger
1 huvudsak kvar pa produktionsledningarna. Det 4r med stod av
produktionsledningarna som planeringsstaben utarbetar Forsvars-
maktens perspektivplan, programplan, anslagsframstillan och &rs-
redovisning, for att ndmna de viktigaste dokumenten till regeringen.

Produktionsledningarna har ansvar fér de program som regering-
en styr Foérsvarsmakten med p4 érsbasis. De foreslar och verkstiller
den produktion som skall bedrivas inom respektive program. Varje
produktionsledning (utom operationsledningen) ér organiserad i en
produktionsavdelning och en programavdelning. Arméledningen och
flygvapenledningen har dven varsin centralavdelning medan flyg-
vapenledningen har speciella avdelningar for flygsikerhet, vader-
tjdnst mm.

Produktionsledningarna arbetar med bade program- och produk-
tionsplaneringen, dér programplaneringsarbetet utmynnar i forslag
till produktionsuppdrag per program. Produktionsledningarna
laimnar underlag till Perspektivplanen, Férsvarsmaktsplanen,
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anslagsframstillan och &rsredovisningen. De har ansvar for upp-
dragsdialogerna med regional och lokal nivd och ansvarar fér
produktionsuppdragen och den l6pande ekonomin. De ansvarar
aven for alla de uppdrag som laggs pa Forsvarets materielverk.

Produktionsledningarna 4r ansvariga for det mer detaljerade
krigsorganisationsarbetet i termer av utveckling av krigsforband,
ledningssystem och materielsystem samt med utveckling av taktik,
ledningsmetodik och utbildningssystem. Saledes finns det dven
inom produktionsledningarna en balansgang mellan krigsorganisa-
tionens féormaga och produktionsledning.

En viktig principfrdga &r uppsplittringen av programfunktionen
pa de fyra produktionsledningarna. I LEMO:s ursprungliga forslag
var denna funktion, programverksamheten, samlad i en huvudav-
delning. LEMO:s férindrade forslag och regeringens proposition
1992/93 ir inte sa tydliga i sin utformning av vare sig avvignings-
funktionen eller produktionsledningen. Saledes kan propositionen
tolkas som att avvigningsfunktionen skall ha samma inriktning och
omfattning som LEMO:s férslag till programverksamhet, eftersom
den skall svara for analys, avvigning, samordning och inriktning av
verksamheten. Den kan ocksa tolkas som att avvigningsfunktionen
skall ha en mindre omfattning eftersom den skall arbeta med
underlag fran évriga enheter i hogkvarteret.

* Gemensamma staben

For att samordna och rationalisera den centrala ledningen bildades
den gemensamma staben som innehéller avdelningar for admini-
stration, information, personal, juridik, MAL (mark, anldggningar
och lokaler), SIS (samband- och informationssystem), frivillig- och
protokollavdelning.
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Den gemensamma staben skall utarbeta grundldggande principer
inom de omraden som ingér i staben, bl.a. har handbocker ut-
arbetats for personal och MAL. Den gemensamma staben skall
ocksa stodja overbefilhavaren och ledningscheferna med fram-
tagning av beslutsunderlag. Den gemensamma staben har huvud-
sakligen en stodjande och radgivande roll, men &ven en produk-
tionsroll. All produktionsledning skall dock g& via de centrala
produktionsledarna sa att inte styrningen av resursslagen (sdsom
personal och MAL) sker vid sidan av i sirskild ordning. En sadan
resursslagsstyrning skulle strida mot principen styrning i krigsfor-
bandstermer.

* Underrdittelse- och sdkerhetstjénsten

Forsvarsstabens underrittelse- och sikerhetsledning bildade en egen
enhet 1 hogkvarteret under &verbefilhavaren beniamnd Militira
underrittelse- och sakerhetstjansten (MUST). Organisationen &r en
avvikelse fran forslaget i LEMO:s forsta betinkande dir under-
rittelse- och sakerhetstjinsten ingick i den operativa ledningen.
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Kaderorganiserade krigsforband

Chefer foér kaderorganiserade krigsforband inom armén och
operativa underhallsférband ar brigad- och regementschefer samt
forsvarsomradesbefilhavare for territorialforsvarsforband.

Kaderorganiserade krigsférband bland de sjégaende forbanden
inom marinen ir enligt regeringsinstruktionen 1. och 2. ytattack-
flottiljen, 1. ubétsavdelningen och 2. minkrigsavdelningen. Dessa
férband 4r dven utbildningsforband for t.ex. 5. ubatsflottiljen, 1., 4.
och 6. minkrigavdelningarna, vilka séledes inte har nagot produk-
tionsledningsansvar.

Uppdrag till sjostridsforband och marina flyg- och helikopterfér-
band limnas inte av krigsanviandande chef.

I mellersta militiromradet ar andra kustartilleribrigaden ett
kaderorganiserat krigsforband fér KAB 2 och ett utbildningsférband
for Sodertorns- och Roslagsbrigaderna. I Sédra militaromradet ar
fjarde kustartilleribrigaden kaderorganiserat krigsforband fér KAB
4 och utbildningsforband for bl.a. 1. ka-ledningsgruppen med
rorliga ka-bataljoner, som i krigsorganisationen &r understéllda
fordelningschef. Det atskilda program- och produktionsledningsan-
svaret mellan marinen och armén i hégkvarteret har inneburit att
uppdragen for de rorliga ka-férband som ér understéllda chef ur
armén i krig inte lamnas av krigsanvandande chef. Av motsvarande
skal ger fordelningschef, utan att vara krigsanvindande chef,
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uppdrag till marinkommandochef avseende de territorialférsvarsfor-
band ur armén, som &r understillda marinkommandot.

Flottiljchefer i flygvapnet &r enligt regeringens instruktion chefer
fér utbildningsforband och enligt ForLed lokala produktionsledare.
Eftersom flygflottilj inte finns i krigsorganisationen &r flygflottilj-
cheferna inte chefer for kaderorganisade krigsforband. I lednings-
systemet ar de dock understillda flygkommandochefer, har
uppgifter vid beredskapshéjning och mobilisering, har krigsupp-
gifter i flygkommandostab och ansvarar under flygkommandoche-
fen for produktion av de krigsférband pé divisions- och bataljonsni-
va som ingér i flygkommandot.

Taktisk chef och regional produktionsledare

[ armén ar fordelningschef taktisk chef och regional produktionsle-
dare. Forsvarsomradesbefilhavare &r taktisk chef och lokal
produktionsledare och lyder i den senare egenskapen under
fordelningschef. Organisationen kan ses som ett arv frén nér
fordelningschefen med kaderorganiserad stab fanns inom milosta-
ben for produktionsledning inom armén.
Forsvarsomradesbefilhavare ar under militirbefilhavaren
territoriell chef och ansvarar fér savil mobiliseringsforberedelser
som genomf6rande av mobilisering. Han samverkar med lansstyrel-
se, landsting och andra lagre regionala och lokala totalférsvarsmyn-
digheter. Han har viktiga uppgifter vid atertagning. Genomfdrande
av mobilisering ar en taktisk uppgift som i ForLed ir alagd taktisk
chef, dock inte fordelningschef och underhéllsregementschef.
Mobiliseringsforberedelser har ansetts vara en produktionsuppgift.
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I ForLed &liggs regionala produktionsledare att samordna pro-
duktionsuppdragen for att sikerstilla att mobiliseringsforberedelser-
na genomfors enligt de operativa och taktiska kraven. Detta far till
konsekvens att forsvarsomradesbefalhavare skall stélla taktiska krav
till sin 6verordnade produktionsledare, som inte har nagra mobilise-
ringsuppgifter.

Inom marinen ir marinkommandochef taktisk chef och regional
produktionsledare for kustférsvarsforband och marina lednings- och
underhallsférband. Uppdrag for dessa forband stélls av den centrala
produktionsledningen. Uppdrag for territorialférsvarsforband stills
av fordelningschef. Marinkommandochef ar tillika chef for
kaderorganiserat krigsférband och ddrmed lokal produktionsledare
for marinkommandostab med stabsforband m.m. Cheferna for
Sydkustens och Vistkustens marinkommando ar férsvarsomradesbe-
falhavare och territoriella chefer.

Regional produktionsledare for stridsfartygsforband och marina
flyg- och helikopterférband édr chefen for kustflottan respektive
chefen for marinflygledningen. Dessa é&r enligt regeringens
instruktion utbildningsférband. Stridsfartygsforband och marina
flyg- och helikopterforband ar i kommandostrukturen understallda
marinkommandochef. Uppdrag utformade for dessa forband stills
inte via taktisk chef Den centrala produktionsledningen lamnar
uppdragen direkt till chefen for kustflottan respektive till chefen for
marinflygledningen.

Inom flygvapnet ir flygkommandochef taktisk chef och regional
produktionsledare.
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