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Remissvar gillande betinkandet Totalférsvarsanalys — en oberoende
myndighet f6r uppféljning och utvirdering (SOU 2021:103)

Totalf6rsvarets forskningsinstitut (FOI) har tagit del av rubricerat betinkande och
limnar synpunkter enligt nedan.

Sammanfattning

FOI konstaterar att utredningen pa kort tid gjort ett heltickande arbete som ger en
bra grund f6r organisationskommittén och den nya myndigheten. Sedan utredningen
fardigstalldes har dock situationen i omvirlden férandrats genom det ryska vipnade
angreppet mot Ukraina och hastigheten i uppbyggandet av det nya totalférsvaret har
accelererat genom beslut om kraftigt 6kad budget for férsvarssektorn. I sammandrag
har FOI féljande synpunkter pa utredningen:

e Under givna forutsittningar — det skérpta sakerhetspolitiska liget, stark tillvixt av
forsvaret, fokus pa utveckling och tillvixt — bor det Gvervigas att senareligga
inrittandet av den nya myndigheten till ndsta totalférsvarsperiod.

e FOI befarar att det kan uppsta en bristsituation av kvalificerad erfaren
kompetens om inrittandet av myndigheten gir alltfér snabbt. Det ar viktigt att
analys-, utvecklings- och policyinriktade verksamheter inom
torsvarsmyndigheterna inte paverkas negativt genom att 6verféras till en ny
myndighet som 4r under uppbyggnad. FOI vill sirskilt lyfta den kritiska
kompetens som finns inom savil den egna myndigheten som Ovriga
torsvarsmyndigheter. I detta forsimrade och osikra sikerhetspolitiska lige och
med en stark konkurrens om kvalificerad kompetens édr det av vikt att prioritera
stodet av en snabb forstirkning av totalfGrsvaret snarare dn att ligga personella
resurser pa att f6lja upp och utvirdera.

e De uppgifter som myndigheten féreslas arbeta med ar inte tillrickligt tydligt
definierade och inte heller de produkter som férvintas komma ut av
utvirderingarna och uppféljningen. FOI presenterar nagra forslag som kan
tydliggbra uppgifterna och produkterna.

e [or att undvika 6verlappning f6r den nya myndigheten med andra verksamheter
bor uppgifterna avgrinsas till uppfoljande och utvirderande verksamhet som
utgar fran historiska utfall. Att bade limna rad och att granska skapar en olimplig
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javsproblematik som ska undvikas. Framatblickande och policyinriktad
verksamhet bor inte ligga inom myndighetens uppdrag.

e Namnforslaget till den nya myndigheten ér otydligt i férhéallande till
myndighetens uppdrag. FOI avrader fran detta och féreslar alternativa namn. Ett
torslag dr: Totalforsvarets utvirderingsmyndighet.

e FOI menar att det skulle vara mycket olimpligt att sa som utredningen féreslar
angaende sidkerhets- och forsvarspolitisk forskning for regeringens behov inféra
restriktioner 1 FOI:s uppgifter for att undvika 6verlapp mot den nya
myndigheten.

e I och med att uppgifterna inte ar tillrickligt tydligt definierade blir det svart att
bedéma rimligheten i de ekonomiska berdkningarna.

e FOI uppfattar att det finns oklarheter vid 6verlimnande av utrikessekretess till
annan myndighet samt hur detta forhaller sig till den av utredningen foreslagna
uppgiftsskyldigheten. FOI anser att detta beh6ver belysas i det kommande
lagstiftningsarbetet. Vidare dr det viktigt att den nya myndigheten kan hantera
den sekretess som kommer uppstd nir myndigheten inhdmtar information som i
sig inte nddvindigtvis dr sekretessklassad men som, nir den aggregeras, kan
behova omfattas av forsvarssekretess. Detta giller sirskilt myndighetens
produkter och hur de kan férmedlat till dess avndmare.

FOI:s synpunkter pa betinkandet

I féljande limnas synpunkter pa betinkandet i enlighet med betinkandets
disposition. For de delar diar FOI inte limnar nagra synpunkter har FOI inget
visentligt att erinra.

Mpyndighetens uppdrag
I utredningsdirektivet slas det fast att den nya myndigheten ska:
e f6lja upp och utvirdera totalférsvaret
e vara oberoende i férhallande till den verksamhet den ska folja upp och
utvirdera
e ha vil avgrinsade och tydliga uppgifter for att halla hog kvalitet.

FOI menar att den nya myndigheten vid inrattandet skulle tjana pa att ha uppgifterna
mer precist definierade dn de presenteras i betinkandet. Att det ar
systemovergripande analyser som ska genomféras menar FOI dr allt f6r oklart. Enligt
FOI behover totalforsvarssystemet beskrivas, totalt och varje delsystem for sig och
dess relationer till varandra klargbras. En konventionell systemmodell kan anvindas



3(8)

e A Datum
2022-04-13 Nr FOI-2022-59

Totalforsvarets
forskningsinstitut

som utgangspunkt for detta arbete. Som komplement skulle en modell likt ESV:s
modell for effektutvéirdering1 kunna anvindas.

Fokus bor ligga pa uppféljning och utvirdering av totalférsvaret genom att studera
dess underliggande delsystem och dess samband for att bedéma systemets samlade
formaga. Detta stiller krav pa utvirderarna att de har god fortrogenhet med
totalforsvarssystemet. Till detta bor det klargoras vilka typer av produkter som
myndigheten ska leverera till regeringen. Uppfoljning bor ske 16pande och kan
inriktas mot de enskilda delsystemen. Den samlade utvirderingen avseende hela
systemet ser FOI kan ske med flerariga intervall men kopplat till regeringens och
riksdagens planeringsbehov.

FOI vill hir framhélla att i princip alla andra sektorer som har
utvirderingsmyndigheter praglas av en ligre komplexitet dn totalforsvaret.
Prestationer och effekter (resultat) ar 6verlag betydligt littare att rikna och virdera.
Prestationer och effekter inom totalforsvaret ar mer diffusa i och med att det inte
finns nagra absoluta avndmare. Det handlar snarare om att uppritthélla en beredskap
och formaga. For att ta nagra exempel ér det inte sjalvklart hur den krigsavhallande
formagan ska virderas, eller hur befolkningsskydd, forsorjningsberedskap samt
sikerstillande av viktiga samhillsfunktioner ska virderas. Vad betyder till exempel en
eller flera Gvningar pa brigadniva for totalférsvarets samlade funktionssatt
(forsvarsformaga).

Att f6lja upp kostnader f6r olika verksamheter och sitta dessa i relation till
verksamheternas prestationer och pa sa sitt 6ver tid f6lja upp
produktivitetsutvecklingen ar en relativt tydlig uppgift som dven andra utvirderande
myndigheter utfor. For att utvirdera systemets overgripande funktionssatt blir dock
aven transaktionskostnader, alternativkostnader, flaskhalsar och obalanser etcetera
som sitts i forhallande till, till exempel krigstérbandsvirderingar och likande
relevanta att beakta. Vidare ar malen for totalfoérsvaret och sirskilt den samlade
forsvarsformagan ett relativt begrepp som behéver sittas i relation till en potentiell
motstandares formadga om den ska bli fullt meningsfull att utvirdera.

Forslagsvis kan den 16pande uppféljningen utformas s att den svarar mot behoven i
den arliga budgetprocessen. Men framférallt kan utvirderingarna utformas sa att de
fungerar som underlag till férsvarsbeslutet och forsvarsberedningens arbete. Till
detta kan utvirderingar genomforas mot bakgrund av till exempel sa kallade
kontrollstationer som bestims i forsvarsbeslutet eller specifika reformer.

Nir det kommer till myndighetens oberoende i férhéllande till de verksamheter som
ligger till grund f6r uppfoljningen och utvirderingen av totalférsvaret menar FOI att

! Effektutvirdering — att vilja uppligg. ESV 2006:8.
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det dr sarskilt viktigt att sikerstilla myndighetens tillgang till information. Detta lyfts
fram i betinkandet men det klargérs inte hur detta ska ga till i praktiken. En
uppgiftsskyldighet for statliga myndigheter gentemot den nya myndigheten féreslas 1
betinkandet. FOI menar utover detta att det dr viktigt att fastsla hur information ska
6verforas till den nya myndigheten.

Att 1 huvudsak forlita sig pa de granskade myndigheternas sammanstillda underlag
och egna bedémningar bedémer FOI ir otillrickligt for att sikerstilla oberoende.
Den nya myndigheten som ska verka 6ver lang tid framéver behover tillgang till
kontinuerlig och robust information for att sikerstilla kvalitet 1 uppféljning och
utvirdering. FOI menar att detta giller information om insatsresursernas nivder och
fléden sa som finansiering, personal och materiel, processer och dess kvalitet samt
verksamheternas resultat 1 termer av prestationer och effekter.

I betankandet féreslas att den nya myndigheten dven ska ha en framatriktad och
policyutvecklande uppgift. FOI menar att i de fall den nya myndigheten far en
framatblickande uppgift kommer det bli ett mer patagligt 6verlapp mellan FOI:s
uppdrag och den nya myndighetens uppdrag. FOI menar att det som i synnerhet
skiljer de tva myndigheterna at r att FOI blickar mer framat och limnar
rekommendationer till dtgirder for att utveckla systemet medan den nya myndigheten
blickar bakat och identifierar brister etcetera som bor hanteras och atgirdas. FOL:s
uppfattning ar att den nya myndigheten ska fokusera pa och avgrinsas till
uppféljning och utvirdering och inte ha nagra explicita policyinriktande uppgifter.
Den nya myndighetens uppdrag dr omfattande och komplext nog. Vid FOI bedrivs
policyutvecklande arbete framférallt inom ramen f6r FOLs avdelning Forsvarsanalys.

Mpyndighetens namn

I betinkandet féreslas att den nya myndigheten ska heta Totalforsvarsanalys. Vid
Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) finns sedan snart 50 ar en avdelning vid
namn Forsvarsanalys. Avdelningen ir starkt etablerad inom totalférsvaret, har for
nirvarande cirka 180 medarbetare som arbetar integrerat med samtliga verksamheter
inom totalférsvaret sa som Regeringskansliet, 1 olika utredningar, inom
Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk, Plikt- och provningsverket, Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap, vid bevakningsansvariga myndigheter,
linsstyrelser, for kommuner och regioner samt naringslivets verksamheter inom
totalforsvaret.

FOI menar att namnforslaget ar allt £6r likt Forsvarsanalys. Risken for forvixling ar
6verhingande och skulle drabba savil FOI Férsvarsanalys som den nya myndigheten
samt 6vriga aktOrer inom totalférsvaret som behdver interagera med savil
Forsvarsanalys som den nya myndigheten. Nir namn ska sittas pa nya verksamheter
ar det brukligt att tva kriterier r uppfyllda. Namnet ska informera om verksamhetens
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uppgift och vara sirskiljande. FOI menar att namnférslaget inte uppfyller dessa tva
kriterier. FOI menar att den nya myndigheten bor ges ett namn som betonar
totalférsvar samt uppfoljning och utvirdering och som inte riskerar att
sammanblandas med Forsvarsanalys. FOI foreslar foljande alternativa namn pa den
nya myndigheten:

e Totalférsvarets utvirderingsmyndighet
e Mpyndigheten for uppfoljning och utvirdering av totalforsvaret
e Mpyndigheten for totalférsvarsutvirdering

Regeringens mojlighet att ge sirskilda uppdrag till myndigheten

Regeringen foreslas kunna ge sirskilda uppdrag till den nya myndigheten pa en niva
upp till myndighetens halva kapacitet. I ett inledande skede med den féreslagna
ekonomin f6r myndigheten skulle detta kunna uppga till cirka 35 mnkr f6r att vid en
uppskalning kunna bli mer. Under avsnitt 8.3.8 om FOI konstaterar betinkandet att
det kan komma att bli 6verlapp mellan FOI:s verksamhet och den nya myndigheten
men att detta kan hanteras genom att regeringen inte ligger uppdrag pa FOI dar
overlappningsrisk foreligger. FOI uppfattar att utredningen hir menar den sarskilt
reglerade forskningen om sikerhets- och forsvarspolitisk som utfors utifrin
regeringens behov och da specifikt forskning inom férsvarsekonomi och
materielférsorjning.

Den verksamhet som FOI utfér inom ramen for detta anslag stodjer idag saval
regeringen och Regeringskansliet direkt som olika utredningar dir sa dr mojligt och
pékallat. Vidare sa giller detta all forskningsverksamhet inom detta anslag avseende
hela totalforsvarets kunskapsbredd och inte endast férsvarsekonomi och
materielforsorjning. FOI menar att det skulle vara mycket olimpligt att si som
utredningen foresldr infora restriktioner i FOLs uppgifter f6r att undvika Gverlapp
mot den nya myndigheten. Sddana restriktioner skulle kunna urholka FOIL:s uppdrag
och verka menligt pa FOI:s formaga att langsiktigt stodja utvecklingen av
totalforsvaret. Den nya myndigheten far inte komma att motverka sitt eget syfte,
nimligen att pa medelling och lang sikt f6rdr6ja uppbyggnaden av totalforsvaret.
FOI menar att det blir viktigt att faststilla att de tva myndigheterna har olika
grunduppgifter nir det kommer till att bedriva bakatblickande utvirderingsarbete f6r
den nya myndigheten respektive framatriktat forsknings- och utvecklingsarbete for
FOL.

Ledningsform och sikerhetsskydd

FOI menar att det 4r mycket viktigt att den nya myndigheten har en hég metod- och
sakkompetens om totalfGrsvaret. Att inritta ett rad som fOrstirker myndighetens
16pande verksamhet kan vara en étgird for att astadkomma detta. FOI vill dock
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betona att den nya myndighetens uppgift inte handlar om att bedriva vetenskapligt
arbete/forskning. De fem myndigheter (Tillvixtanalys, Trafikanalys, Bra, IFAU och
Konjunkturinstitutet) som utredningen refererar till har i sina instruktioner i uppgift
att bedriva forskning inom respektive sektor och ett vetenskapligt rad har da en tydlig

uppgift.

FOI menar att uppgiften for radet bor vara att bista myndigheten med kunskap inom
de amnesomraden som ir relevanta f6r myndighetens uppgift och relevanta
metoderfarenheter fran andra myndigheter med likande utvirderingsuppgifter. FOI
vill ocksa erinra om att i huvudsak FOI men ocksa FHS hiller majoriteten av den
vetenskapliga kompetensen som finns inom sektorn. Denna kunskap bor naturligtvis
1 olika former uppfattas som tillginglig f6r den nya myndigheten dir sa bedéms
limpligt med hinsyn till myndighetens oberoende.

Sak- och metodkompetens

I betinkandet framhalls att det framforallt 4r metodkompetens som kommer att
behovas i den nya myndigheten och att det dr dir myndigheten kommer ha sin spets.
Men iven senior sakkompetens lyfts fram och da sirskilt strategiskt systemkunnande.
FOL:s erfarenhet av kvalificerat utredningsarbete pa strategisk systemniva pekar
snarare mot att sakkompetens ar helt avgérande £6r att med fortrogenhet kunna ta
stillning till systemets funktionssitt.

Aven andra verksamheter med uppdrag att utvirdera hela polittkomraden pa
systemniva, sa som Klimatpolitiska ridet och Finanspolitiska radet, pekar i denna
riktning och bemannas salunda med de frimsta experterna inom respektive rads
sakomrade. Experterna bistas vanligen av ett mindre kansli. FOI befarar att en stor
del av denna seniora kompetens med savil metod- som sakkompetens star att finna
inom framf6rallt FOI:s verksamhet. Initialt finns saledes en risk att det uppstar en
konkurrenssituation om seniora kompetenser fran en bredd av omraden som FOI
uppritthaller f6r totalférsvaret och att denna konkurrens nédvindigtvis inte ar
gynnsam for systemet i sin helhet. FOI:s bedomning ir att en saidan konkurrens kan
komma att motverka systemets uppbyggnad.

Mpyndighetens resursbehov

FOI har konstaterat ovan att de uppgifter som myndigheten ska arbeta med ar
otillrickligt definierade i betinkandet. Nar det kommer till uppskalning av
verksamheten redovisas dock tydliga tillkommande uppgifter och resursbehov 61
dessa som da anges till 5 arsarbetskrafter. I och med att uppgifterna och produkterna
som ska levereras till regeringen dr sa oprecist definierade blir det svart att virdera
resursbehoven och detta giller sirskilt f6r kirn- och stodverksamheten. Betinkandet
menar att det kommer kridvas 33 arsarbetskrafter nir verksamheten ar fullt utbyged
varav 24 av dessa ir inom kirnverksamheten och att detta ligger i niva med andra
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liknande utvirderingsmyndigheter likt IFAU och Vard- och omsorgsanalys. FOI
menar att totalforsvaret ar en betydligt mer omfattande och komplex verksamhet 4n
de sektorer som andra utviarderingsmyndigheter granskar varfor dessa inte
nédvandigtvis ir relevanta som jaimforelseobjekt vid dimensionering av den nya
myndigheten. Informationssikerhet och sikerhetsskydd ir exempel pa verksamheter
som kan vara kostnadsdrivande pa ett sitt som de vanligtvis inte 4r inom andra
sektorer.

FOI menar att det sirskilt dr personalkostnaderna som ir svérskattade eftersom
framforallt antalet utvirderare 1 kirnverksamheten inte gar att faststilla utifran den
redovisning om myndighetens uppgifter som presenteras i betinkandet. Intrycket av
de kostnadsberidkningar som gors ir att de snarare utgitt fran en rimlig totalekonomi,
som bland annat foéreslas 1 andra utredningar, och vad som dérefter ryms inom
denna. FOI befarar att den oklarhet som rader om myndighetens uppgifter kan vara
starkt kostnadsdrivande.

Sekretessfrigor

Betinkandet innehaéller i kap 14 en genomging av sekretessbestimmelser som
kommer att vara centrala for den nya myndighetens arbete. FOI vill 1 detta
sammanhang framhalla att det inte enbart dr de underlag och de uppgifter som den
nya myndigheten kommer att inhdmta fran andra myndigheter och andra aktérer som
kommer att omfattas av (primar) sekretess, utan att den nya myndighetens leveranser
(rapporter m.m.) férutom att innehalla primar eller 6verférd sekretess ocksa kan
komma att utgéra sadana sammanstillningar av uppgifter som pa aggregerad niva kan
behova omfattas av forsvarssekretess dven om uppgifterna var for sig inte
nédvandigtvis hade varit sekretessbelagda. Detta blir sarskilt patagligt da brister och
obalanser etcetera som paverkar totalfGrsvarets f6rmaga identifieras.

I avsnittet om utrikessekretess anger betinkandet att bestimmelsen om
utrikessekretess, liksom fOrsvarssekretess, ar en primar sekretessbestimmelse vars
rickvidd inte har begransats och siledes ska tillimpas av alla myndigheter. Eftersom
sekretessbestimmelsen giller 4ven hos den mottagande myndigheten menar
utredningen att det inte kan antas att det stor Sveriges mellanfolkliga férbindelser
eller pa annat sitt skadar landet om en uppgift som omfattas av utrikessekretess
limnas till den nya myndigheten, och nagon sirskild sekretessbrytande regel beh6vs
darfor inte enligt utredningens uppfattning.

FOI delar inte utredningens uppfattning att ett utlimnande av utrikessekretessbelagd
uppgift mellan myndigheter aldrig kan antas stéra Sveriges mellanfolkliga
forbindelser eller pa annat sitt skada landet, oavsett att bestimmelsen om
utrikessekretess giller dven f6r den mottagande myndigheten. FOI konstaterar att det
1 myndighetens omfattande internationella samarbeten och projektarbeten ibland
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finns uppgifter om befintliga samarbeten och projektinnehall som inte férutsitts
delas med nagon annan aktor utan medgivande, inte heller en annan svensk
myndighet. I samarbeten kring forskning och utveckling pa férsvarsomradet
forekommer ibland uppgifter, inbegripet uppgifter av teknisk natur, som dr mycket
kinsliga och som enligt ataganden ska ha en mycket restriktiv spridning.

For Sveriges del ar det avgorande att FOI kan fortsitta verka som forskningsinstitut
och internationell samarbetspartner och att myndigheten har férutsittningar att leva
upp till sadana férvintningar och ataganden. FOI ser en risk att om sadana uppgifter
skulle begiras av och beh6va utlimnas till den nya myndigheten skulle detta kunna
skada Sveriges mellanfolkliga forbindelser eller pa annat sitt skada landet. FOI ser ett
behov av att fragan kring skadebedémning vid 6verlimnande av utrikessekretess till
annan myndighet samt hur detta férhaller sig till den av utredningen foreslagna
uppgiftsskyldigheten belyses 1 det kommande lagstiftningsarbetet.

Kista som ovan

Detta remissvar har beslutats av generaldirektor Jens Mattsson efter féredragning av
forskningsledare Christian Ifvarsson. I den slutliga handliggningen har dven deltagit
overdirektor Lena Nyberg, sirskild radgivare Mikael Wiklund och jurist Terés
Jonsson Lundmark.
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