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Sammanfattning

Utredningens uppdrag

Forsvarsstyrningsutredningens uppdrag enligt direktiven ir att
analysera och utvirdera formerna fér styrning och finansiering av
det militira férsvaret. Granskningen omfattar Férsvarsmakten och
de ovriga forsvarsmyndigheterna, dvs. Forsvarets materielverk,
Totalf6rsvarets pliktverk, Forsvarshogskolan, Totalférsvarets forsk-
ningsinstitut, Forsvarets radioanstalt och  Fortifikationsverket.
Utredningen fokuserar enligt direktiven pd hur riksdagens och
regeringens styrning och uppféljning ska kunna férbittras. For-
svarsmaktens interna styrning och styrningen av den avgiftsfinansi-
erade uppdragsverksamheten behandlas ocksd. Utredning limnar
forslag till forbittringar som analysen ger anledning till. Utred-
ningen har tillkommit efter beslut av riksdagen.

Utredningens utgingspunkter

Jimfoért med minga andra statliga verksamhetsomriden dr forsva-
rets verksamhet mycket varierande, omfattande och komplicerad.
Det militira forsvaret dr den yttersta garanten f6r vart lands suve-
rinitet och demokratiska system.

Forsvaret genomgir en utomordentligt genomgripande omstill-
ning frin invasionsférsvar till insatsforsvar. Det stiller sirskilda
krav pd styrningen. Men utredningen anser att det finns tillrickligt
utrymme for nédvindiga forbittringar av styrformerna i férsvaret
inom ramen f6r den svenska forvaltningsmodellen.

Styrformerna ska vara dndamaélsenliga s& att riksdagen och re-
geringen fir genomslag f6r sina beslut om férsvaret. Riksdagen ska
kunna utéva sin finansmakt dven pd forsvarsomridet. Forsvars-
makten bor inom tydligt satta ramar ges goda férutsittningar att
leverera det férsvar som riksdagen och regeringen bestiller. For-
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svarsmakten och de andra férsvarsmyndigheterna bér styras inte
bara var och en f6r sig utan ocksi, gemensamt som en sektor.

Problemen med styrningen av férsvaret har under senare &r blivit
belysta 1 minga olika sammanhang, bla. av férsvarsutskottet, de
statliga revisionsorganen, statliga kommittéer och Forsvarets
forskningsinstitut. Utredningen har inte i sin analys kommit till
slutsatser som 1 nigot visentligt avseende férindrar den problem-
bild som har vuxit fram pd detta sitt.

Utredningens analys
Riksdagens styrning av forsvaret

Riksdagens styrning dr en form av resultatstyrning som limnar re-
geringen och Forsvarsmakten frihet att vilja medel for att genom-
fora riksdagens beslut om férsvaret under i stort sett en enda eko-
nomisk och organisatorisk ram.

Malen som riksdagen sitter for forsvaret dr inriktningsmal, som
ir styrande for regeringen och férsvarsmyndigheterna nir det giller
vilka verksamheter som ska bedrivas. Det ir svirt att avlisa om
mélen har nitts. Anledningen ir att férsvaret i huvudsak utvecklar
forband som stdr 1 beredskap och inte anvinds for sitt egentliga
syfte och dirfor inte ger upphov till direkta férsvarseffekter.

Utredningens uppfattning ir att det gir att formulera uppfolj-
ningsbara krav pd operativ f6rmdga (forsvarseffekt). Men d& krivs
en bittre precisering av den operativa férmdgan. Utvirderingar av
denna maiste goras. Miluppfyllelsen kan inte bara féljas upp med
enkla nyckeltal.

Riksdagen behover ett underlag som gor det méjligt att spira
sambandet mellan hot- eller krisbilder, énskvird férsvarsférmaga,
behov av insatsférband och kostnaderna {6r dessa. Sddant underlag
har inte riksdagen tillgdng till idag.

Realistiska kostnader fér insatsorganisationen, dvs. mekanise-
rade bataljoner, luftvirnbataljoner, ytstridsfartyg, JAS 39-divisioner
m.m., miste ocksd kunna redovisas. Idag kan varken regeringen
eller Forsvarsmakten limna vil underbyggda uppskattningar av vad
en specificerad insatsorganisation kommer att kosta. Utredningen
bedémer dock att situationen ir pd vig att forindras mot det bittre
med Foérsvarsmaktens s.k. insatsférbandsorienterade ekonomisy-
stem.

12
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En anslagsstruktur som motsvarar en verksamhetsstruktur base-
rad pd operativ férmiga skulle ge riksdagen dkade styrmojligheter.
D3 kan riksdagen mera direkt pdverka avvigningen av kraven pd
operativ férmédga. Nir det giller frigan om riksdagen ska besluta
om enskilda inkép av foérsvarsmateriel anser utredningen att den
information som riksdagen fir, genom den utvecklade redovis-
ningen i budgetpropositionen, ir s& utforlig att riksdagen kan utéva
det nédvindiga inflytandet 6ver materielinképen och dirmed sin
finansmakt.

Riksdagen beslutar om hur Forsvarsmaktens grundorganisation
ska vara utformad, dvs. vilka férband, skolor och centra som ska
finnas och var de ska vara lokaliserade. Regeringen miste inhimta
riksdagens godkinnande till férindringar i den grundorganisation
som riksdagen har lagt fast. Vid limpligt tillfille bér dock reger-
ingen kunna ta upp frigan om beslutsnivdn, som inte ir given en
ging for alla, med riksdagen.

Tidigare har det funnits problem med att forsvars- och budget-
propositionerna inte hinger ihop. Den nya ordningen, dir regel-
bundna férsvarspolitiska inriktningsbeslut inte lingre fattas av
riksdagen, utan blir en del av den &rliga budgetprocessen loser detta
problem. Det kriver dock en ny utformning av budgetpropositio-
nen, som knyter ithop de lingsiktiga médlen med den arliga verk-
samheten. Resultat, milanalys och resursanvindning bér dessutom
redovisas till riksdagen i en sirskild skrivelse. I denna skrivelse
skulle riksdagen dven kunna {8 en bild av Férsvarsmaktens och de
ovriga forsvarsmyndigheternas verksamhet.

En uppfoljning av vad forsvaret presterat dr forhillandevis lite
nir det giller insatsorganisationens uppbyggnad och totala kostna-
der, men svirare nir det giller vilken kvalitet som férbanden hiller.
Utvirderingar av en frin Forsvarsmakten oberoende aktor, gors
inte. En vig som nu méjligen dppnar sig dr att utnyttja den for-
bandsvirdering som kommer att géras inom EU-samarbetet pd det
militira omridet.

Regeringens styrning av forsvaret

Regeringen styrning riktas si gott som helt mot Forsvarsmakten,
som 1 sin tur styr de dvriga forsvarsmyndigheterna genom uppdrag.
Regeringens styrning av de dvriga férsvarsmyndigheterna tar sig i
huvudsak uttryck genom s.k. dgarstyrning.
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Inget annat politikomride har en si omfattande planering som
forsvaret. Planeringen innehdller bedémningar och avvigningar av
insatser, politiska sivil som militirstrategiska. Politiker och militi-
rer miste motas i en dialog om dessa frigor. Regeringen och For-
svarsdepartementet mdste spela en aktivare roll i planeringsfra-
gorna.

Det stora antalet mal i regleringsbreven till Férsvarsmakten och
ovriga férsvarsmyndigheter gor att myndigheterna sjilva miste av-
gora hur alla mil och prioritering ska avvigas. Det forbittrar inte
styrningen, utan forsvagar den snarare.

Regeringen preciserar dven anslagsposter och hogstbelopp till
olika indamail, stora som smd. Nir det giller insatserna for att nd de
operativa mélen ir styrningen dock mindre preciserad, utom for
underrittelseverksamhet och fredsfrimjande insatser. Regeringen
har vid ett flertal tillfillen dndrat planeringsférutsittningarna for
Forsvarsmakten genom utgiftsbegrinsningar och indraget anslags-
sparande, vilket lett till konsekvenser i form av férseningar och
fordyringar av materielleveranser.

Regeringen ger i stort sett inte nigra andra anvisningar for in-
satsorganisationen in dem som riksdagen beslutat om, férutom
beslut om beredskapsnivder och materiel. Styrningen har numera
kommit att inriktas allt mer mot att precisera férband och bered-
skapsnivier. Utredningen menar indd att Forsvarsmakten fir ett
betydande utrymme att géra egna bedémningar av férbandens ut-
formning.

Regeringen kriver in en mycket stor mingd information frin
forsvarsmyndigheterna. Det dr svirt for regeringen att ta stillning
till den limnade informationen. Utvirderingar utgér endast en liten
del av dterrapporteringskraven. Det finns ocksd vissa brister i hur
terrapporteringskraven ir formulerade.

Forsvarsmaktens interna styrning

Anvindningen av systemet med interndebitering inom Férsvars-
makten har gett férdelar i form av mer tid for kirnverksamhet och
bittre kvalitet i underhdllstjinster. Men det kommer 1 konflikt med
det centraliserade styrsystemet. Incitament fér kostnadseffektivitet
forsvinner. Hogkvarterets styrning av Foérsvarsmaktens logistik
(FMLOG) och férbanden ir ocksd 1 vissa fall bristfillig och oklar.
Det giller bla. spelreglerna och rollerna fér férbanden och
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FMLOG, men ocks ansvarsutkrivande och tll vem styrsignalerna
gar.

Planeringsprocessen 1 interndebiteringssystemet ir komplicerad
och resurskrivande, vilket ger liten tid f6r uppféljning. De princi-
per som tillimpas f6r prissittning och 6verkapacitet hos FMLOG
bidrar till att syftena med interndebiteringssystemet inte kan upp-
tyllas.

Det saknas ocks3 ett ekonomiskt perspektiv pd férbanden, vilket
pdverkar mojligheterna att koppla ithop verksamhet och ekonomi.
Det resulterar 1 att ansvar inte utkrivs av chefer vid férbanden 1 till-
ricklig utrstrickning.

Forsvarsmaktens uppdragsstyrning av de ovriga forsvarsmyndighe-
terna

Kritiken mot den avgiftsfinansierade uppdragsstyrningen har varit
hird, men utredningen har inte funnit ndgon bittre modell att styra
de 6vriga férsvarsmyndigheternas stdd till Férsvarsmakten.

En nirmare granskning av de olika stédmyndigheternas tjinster,
visar att den uppdelning pd anslag och avgifter som finns i stort sett
ir limplig. For att syftena med den avgiftsfinansierade uppdrags-
styrningen ska kunna realiseras bér dock grundprincipen vara att
den aktdr som ska anvinda tjinsten ocksd bestiller och betalar.
Detta talar f6r att Pliktverkets ménstrings- och inskrivningsverk-
samhet avgiftsfinansieras till viss del samt f6r att Totalf6rsvarets
forskningsinstituts internationella verksamheten finansieras med
anslagsmedel, som tilldelas myndigheten direkt.

Med en bibehillen uppdragsstyrning blir Forsvarsmaktens be-
stillarkompetens in mer betydelsefull. Den har i vissa avseenden
forbittrats de senaste &ren, men problemet med personalrérlighe-
ten har dnnu inte 16sts. Forsvarsmakten utvirderar heller inte sys-
tematiskt de tjinster som stddmyndigheterna levererar.

Forsvarsmakten har goda forutsittningar att kontrollera totalpris
och resursitging for en tjinst, men gor det sillan. Utredningens
bedémning ir att det ir viktigt att en diskussion om priset och re-
surserna fors nir en bestillning ska géras.

Bestillningsprocesserna mellan Forsvarsmakten och stédmyn-
digheterna ir i vissa fall inte anpassad efter de olika tjinsternas
komplexitet. Processen ir ibland kringlig dven om tjdnsten ir
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enkel. Bestillningarna av materiel dr ett sddant exempel. Det finns
dirfor anledning att se 6ver bestillningsprocesserna.

Samordningsavtalen som skrivs mellan bestillare och utférare ir
bra for att formalisera bestillningsprocessen. Det saknas dock reg-
ler om rollférdelningen mellan myndigheterna i friga om kvalitets-
sikring, utvirdering och dterrapportering.

Forsvarsstyrning i andra linder

Utredningens jimférande studie om styrningen av forsvaret i
Danmark, Finland, Norge och Storbritannien har givit nigra gene-
rella slutsatser.

Samférstind och enighet pd ett tidigt stadium i f6rsvarsfrigor ir
en forutsittning f6r effektiv styrning. Likasd giller det tydligt for-
mulerade mil och en gemensam férstielse f6r detta samt vil funge-
rande system fér uppfoljning och ekonomisk kontroll. Nirmare
samverkan mellan militir och civil personal i arbetet med besluts-
underlag ger bittre utformning och genomslagskraft &t férsvarsbe-
sluten.

Samlad analys av styrningen av forsvarssektorn

Det finns anledning att ocksd diskutera styrningen ur ett helhets-
perspektiv. Utredningen behandlar dels styrkedjan riksdag-reger-
ing-Foérsvarsmakt-forsvarsmyndigheter, dels regeringens samlade
ledning av hela sektorn.

Riksdagens méjligheter att styra har férsimrats 1 flera avseenden.
Maluppfyllnad har inte kunna {6ljas, redovisning av resursanvind-
ningen har inte kunnat limnas.

Uppdragsstyrningen innebir en delegering av beslut om vilka
yanster och varor Forsvarsmakten ska bestilla av évriga forsvars-
myndigheter for att fullgéra sina mal. Férsvarsmakten har dock
inte mojlighet att utkriva ansvar av dem, annat in genom krav pd
sjilva bestillningarna.

Valet av finansiering och skrivningarna i myndigheternas in-
struktioner tilldter att stddmyndigheterna har bdde méojlighet och
incitament att vinda sig till kunder utanfér férsvaret om Férsvars-
maktens bestillningar minskar.
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Utredningen menar att regeringen bér utéva en mer samlad
styrning av forsvaret. Regeringen bor éverviga vad myndigheterna
ska vara till f6r och vilken verksamhet de ska bedriva. Ansvaret f6r
lingsiktigheten i de olika verksamheterna ligger ocksd pd reger-
ingen, sirskilt nir besparingar ska goras.

Den omstillning som det militira férsvaret nu genomgar kriver
en aktivare och tydligare styrning frin regeringen, nir det giller vad
som ska presteras och vem som ir ansvarig for detta. Det stills
ocks? sirskilda krav pd kommunikationen mellan riksdagen, reger-
ingen och férsvarsmyndigheternas ledningar och personal.

Styrningen av forsvaret paverkas ocksd av kulturskillnader och
fortroendeklyftor mellan den politiska och militira sfiren. For att
komma tillritta med problemet krivs det att politiker och militirer
kommunicerar med varandra, att de har respekt fér varandras kom-
petens och forstielse for varandras arbetsvillkor.

Utredningens forslag

Utredningens utgdngspunkt ir att hilla sig inom ramen fér den
svenska foérvaltningsmodellen.

Riksdagens styrning

Malen for operativ férmédga bor preciseras sd att det gdr att gora en
bedémning av om de uppnitts eller inte. Regeringen bor dessutom
inom den operativa férmdgan Beredskap redovisa tillstdndet 1 in-
satsorganisationen och dess beredskap.

Innan nya operativa férmigor formulerats pd ett sitt som gor
dem uppfdljnings- och utvirderingsbara bér riksdagen besluta om
insatsorganisationen. Utredningen foreslir att riksdagen ska be-
sluta om huvuddragen for insatsorganisationen, dvs. typférband
och en ram fér antalet av varje typ.

Utredningen har inte funnit nigon anledning att indra pd de
grundliggande formerna {6r finansieringen av férsvaret. De tvd an-
slagen som stills till regeringens forfogande bér behéllas. Dirut-
over beslutar riksdagen om anslag till Pliktverkets ménstringsverk-
samhet samt forsvarsforskningen pd Foérsvarshogskolan och To-
talforsvarets forskningsinstitut. Riksdagen bor ocksd besluta om en
limplig avvigning mellan det nationella férsvaret och internatio-
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nella insatser. Dessutom bér riksdagen dven i fortsittningen be-
sluta om bemyndiganden fér regeringen och Férsvarsmakten att
bestilla forsvarsmateriel. Riksdagens beslut om ramar, upp- och
nedrikning av ramar och anslag bér ocksd goras enklare och mer
genomskadligt.

Det finns brister 1 det beslutsunderlag som regeringen limnar till
riksdagen. Utredningen foresldr dirfor att regeringen 6verlimnar
en rlig resultatskrivelse, som ir en konsoliderad resultatredovis-
ning fér férsvarsmyndigheterna och som ger en samlad bild av hela
det militira forsvaret. Budgetpropositionen bor ocksd kortas ned
och fokusera pd information som ir relevant for riksdagens beslut.
Sirskilda férsvarspropositioner bor endast liggas fram nir viktigare
policybeslut ska fattas.

Regeringens styrning

Regeringens styrning och uppféljning méste stirkas. Utredningen
foreslar dirfor att ett samordningsorgan inrittas for forsvaret, dir
statssekreteraren 1 Férsvarsdepartementet ir ordférande och verks-
cheferna f6r Forsvarsmakten och 6vriga férsvarsmyndigheter ingdr.
Agarstyrningsfrigorna bor dessutom ges en framskjuten plats i de-
partementets verksamhet och en foérvaltningschef utses. Det bér
ocks? finnas en funktion inom Férsvarsdepartementet som ges an-
svar och medel fér utvirderingar. For att regeringen ska kunna ut-
6va kontroll av férsvaret krivs en fungerande ekonomisk redovis-
ning.

Det ir enligt utredningens uppfattning Forsvarsdepartementet
som ska leda foérsvarsplaneringen. For att klara denna roll bor For-
svarsdepartementets analys-, planerings- och styrférméiga stirkas.
Detta kan bland annat ske genom att limpliga personer med ritt
kompetens rekryteras till departementet. De hotbilder och kon-
fliktsituationer som ligger till grund fér planeringen bér kommuni-
ceras till riksdagen for att den ska kunna fatta vil underbyggda be-
slut om insatsorganisationen.

Utredningen féreslar att regeringens beslut om operativ delfér-
mdga kompletteras med beslut om mél som ir anpassade for den
verksamhet som stodmyndigheterna bedriver. Utoéver det bér re-
geringen ocksd fatta beslut om konkreta mal rérande exempelvis
beredskapstider f6r férband. Regeringen bér ocksd minska antalet
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ovriga mél, prioriteringar, uppdrag och terrapporteringskrav i for-
hallande till férsvarsmyndigheterna.

Utredningen foreslar att den stora mingden med mindre hogst-
belopp ersitts med redovisningar. Med hinsyn till f6rsvarets stora
omstillningsproblem menar utredningen att regeringen bor vara
restriktiv med limiter och indraget anslagssparande alternativt fore-
sld en budget for férsvaret som innehéller en betryggande budgete-
ringsmarginal.

Regeringen tillsitter idag en stor mingd befattningar inom fér-
svaret. Utredningen foresldr att regeringen 6verviger att ldta For-
svarsmakten utse sin egen ekonomidirektdr, chefsjurist och perso-
nalchef.

De informella kontakterna mellan Forsvarsdepartementet och
Foérsvarsmakten ir frekventa. De ir ofta viktiga. Utredningen fore-
slir att de stramas upp bl.a. genom att sammansittning, direktiv
och avrapporteringstidpunkter mm {6r departementets arbetsgrup-
per regleras i regerings- eller departementsbeslut.

Utredningen féresldr att Radet for insyn i Forsvarsmakten av-
skaffas. Det har inte fyllt det syfte som avsdgs.

Den sammanvivda verksamhet av férsvarsmyndigheter som mo-
dellen med den avgiftsfinansierade uppdragsstyrningen skapade
utgdr i stort sett ett sjilvgiende system, men dven det behover sty-
ras. Det betyder att regeringen méste ta ett fastare grepp om styr-
ningen och faststilla spelreglerna f6r myndigheterna. Utredningen
foresldr att regeringen reglerar inom vilka omriden stédmyndig-
heterna fir verka. Detta skulle tydliggéra férutsittningarna for
uppdragsstyrningen.

Utredningen har under riksdagens styrning féreslagit att en
samlad redovisning fér det militira forsvaret ska goras. Utred-
ningen foreslar att regeringen ger 1 uppdrag till Férsvarsmakten att
redovisa om och hur utférarmyndigheternas tjinster kommit For-
svarsmakten tillgodo. Utredningen féreslir dven att stddmyndig-
heterna redovisar nyckeltal pa effektivitet och kostnadsutveckling,
som kan liggas in i den arliga resultatsskrivelsen till riksdagen.

Det behévs nya mal for stodmyndigheterna, som bittre knyter
an deras verksamhet till kraven pd operativ f6rmiga.
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Forsvarsmaktens interna styrning

Inom Férsvarsmakten kombineras idag tvd olika styrmodeller. Den
ena dr en centraliserad uppdragsstyrning och den andra ir ett in-
terndebiteringssystem med en bestillar-/utférarrelation. Dessa
bida modeller krockar och férdelarna med interndebiteringssyste-
met kan inte utnyttjas till fullo. Utredningen féreslar dirfér att re-
geringen ger i uppdrag till Férsvarsmakten att anpassa sin interna
styrning for att mojliggdra att férdelarna med interndebiteringssy-
stemet kan f& genomslag.

Utredningen foreslir ocksd att forband, skolor och centra sjilva
ska f3 forhandla om sina hyror och lokaler direkt med Fortifika-
tionsverket. Det skulle i kombination med en indrad intern styr-
ning ge forbittrade incitament {6r férbandschefer m.fl. att se dver
lokaleffektiviteten.

Interndebiteringssystemet har givit en del férdelar, men det
finns ocksd brister 1 Hogkvarterets styrning. Utredningen foéreslar
dirfor att Hogkvarteret tar ett fastare grepp om interndebiterings-
systemet genom att faststilla de regler, roller och ansvar som ska
gilla f6r férband, skolor och centra. Hogkvarteret bor ocksd ta
6ver en del av de kontrollerande uppgifter som idag ligger pd
FMLOG.

Utredningen féreslir ocksd att regeringen ger i uppdrag till For-
svarsmakten att systematiskt gi igenom och préva vilken under-
hallsverksamhet som ska bedrivas inom ramen {6r Férsvarsmakten
och vilken verksamhet som kan liggas ut. Detta har endast skett
sporadiskt tidigare.

Principerna for prissittning inom FMLOG har fringdtts av For-
svarsmakten. Hanteringen av 6verkapacitet och 6éver- och under-
skott stimmer inte Sverens med hur interndebiteringssystemet ir
tinkt att fungera. Utredningen foresldr dirfér att Forsvarsmakten
sd ldngt mojligt avvecklar ldngvarig 6verkapacitet i FMLOG och att
FMLOG tilldts att balansera 6ver- och underskott fér att uppnd
nollresultat pd ett par ars sikt.

Utredningen foreslir ocksd att planeringsprocessen som sker i
samband med uppdragsstyrningen férenklas och harmoniseras med
interndebiteringssystemet. Antalet steg och aktiviteter 1 processen
bér minska.
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Den avgiftsfinansierade uppdragsverksambeten

Utredningen har inte funnit att det finns nigon alternativ modell
till den avgiftsfinansierade uppdragsverksamheten. Dirfor utgir
utredningen frin att modellen kvarstir som grundliggande princip.
En del férindringar behéver dock goras. For att uppnd modellens
syften bér anvindaren av en tjinst vara den som bestiller och beta-
lar. Utredningen féresldr dirfér att den internationella verksamhet
som Totalférsvarets forskningsinstitut bedriver finansieras genom
anslagsmedel direkt till myndigheten. Utredningen féresldr ocksd
att den del av Pliktverkets monstrings- och inskrivningsverksamhet
som Foérsvarsmakten kan pdverka ocksd avgiftsfinansieras.

Forsvarsmaktens bestillarkompetens ir en viktig forutsittning
for att uppdragsstyrningen ska fungera. Utredningen féreslir att
Forsvarsmakten arbetar systematiskt och kontinuerligt med att ut-
veckla bestillarkompetensen. Det kan bland annat goras genom att
tillita att personer pd strategiska bestillarfunktioner stannar lingre
tid pa sina befattningar.

Bestillningsprocessen bor ocksd ses dver 1 syfte att férenkla och
forkorta den. Processen for materielbestillningar ir ett exempel pd
att bestillningar av enklare tjinster har en lika omstindlig process
som komplexa tjinster.

En grund f6r samarbetet mellan Forsvarsmakten och évriga for-
svarsmyndigheter utgérs av samordningsavtal. Dessa har fungerat
bra. Utredningen féresldr dock att de ses dver och kompletteras
med klausuler som reglerar frigor om tvister, kvalitetssikring, ut-
virdering och dterrapportering mellan myndigheterna.
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The Commission’s task

At the behest of the Swedish Government, the task of the
Commission on Managing and Financing the Defence is to assess
and evaluate the forms of governance and financing for Sweden’s
military defence. The review covers the Swedish Armed Forces and
the other central defence agencies, i.e. the Swedish Defence
Materiel Administration, the National Service Administration, the
Swedish National Defence College, the Swedish Defence Research
Agency, the National Defence Radio Institute and the National
Fortifications Administration. The Commission focuses, according
to its directives, on how to improve the governance and monito-
ring exercised by the Riksdag and the Government. The internal
management of the Swedish Armed Forces and the use of the pur-
chaser-provider-model are also discussed. The Commission sub-
mits improvement proposals based on the results of its assessment.
The commission has been authorized upon the request of the
Riksdag.

The Commission’s points of departure

Compared to many other central government activities, those of
Armed Forces are very varied, extensive and complex. They are of
outmost importance for guaranteeing the sovereignty and democ-
racy of Sweden.

The Armed Forces are undergoing an extremely radical transi-
tion from defence against invasion to an operational defence force.
This places particular demands on governance. The Commission
feels, however, that there is sufficient room for necessary impro-
vements in the forms of defence governance within the framework
of the Swedish public administration model.
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The forms of governance are to be well suited to their purpose
so as to maximise the impact of defence-related decisions taken by
the Riksdag and the Government. The Riksdag shall be able to
exercise its financial power regarding defence issues, as it is able to
do within other areas. Within a clearly set framework, the appro-
priate pre-conditions should be created for the Swedish Armed
Forces to be able to supply the type of defence ordered by the
Riksdag and the Government. The Swedish Armed Forces and
other central defence agencies must therefore not only be governed
individually but also jointly as a sector.

The problems associated with defence governance have been
highlighted many times in recent years in different contexts inclu-
ding by the the standing committeeCommission on Defence of the
Riksdag, government audit bodies, government commissions and
the Swedish Defence Research Agency. The conclusions reached
by the Commission in its assessment do not essentially change the
problem scenario that has emerged.

The Commission’s assessment
Defence governance exercised by the Riksdag

Parliamentary governance by the Riksdag is a form of performance
management that allows the Government and the Armed Forces
considerable freedom to choose the means by which they imple-
ment the defence-related decisions of the Riksdag within essenti-
ally one single economic and organisational framework.

The goals set by the Riksdag for the defence sector are specific
objectives to guide the Government and the defence agencies as to
which activities are to be pursued. It is difficult to determine
whether these goals have been achieved. The reason for this is that
the armed forces basically develop military units that stand in rea-
diness and are not used for their actual purpose and therefore don’t
give rise to any direct effects.

The Commission’s opinion is that it is possible to formulate
monitorable demands on operative capability (defence effect). This
would necessitate a more precise definition of operative capability,
however. Evaluations of this must be performed. Solely using
simple key indicators cannot monitor goal achievement.
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The Riksdag needs background data that will enable it to follow
the relationship between threat or crisis scenarios, required defence
capability, the need for combat units and the costs involved. Such
background data is currently unavailable to the Riksdag.

It must also be possible to present the realistic costs involved in
running an operational defence force, i.e. mechanised battalions,
anti-aircraft battalions, surface combat vessels, JAS 39 squadrons,
etc. Neither the Government nor the Armed Forces are currently
able to submit well-founded estimates of how much a specified
operational defence force will cost. The Commission feels, howe-
ver, that the situation is beginning to change for the better with the
introduction of the Armed Forces’ new financial management
system, which facilitates estimates of operational unit costs.

An appropriations structure that corresponds to an organisatio-
nal structure based on operative capability would provide the
Riksdag with greater scope for governance. The Riksdag would
then be able to exert direct influence when the requirements for
operative capability are being considered. Regarding the issue of
whether the Riksdag should decide on individual procurements of
defence materiel, the Commission feels that the information recei-
ved by the Riksdag, as a result of the detailed presentation in the
Government’s budget bill, is sufficiently comprehensive to allow
the Riksdag to exert the necessary influence over materiel procu-
rements and thereby exerting its financial power.

The Riksdag decides on the basic organizational structure of the
armed forces, i.e. its regiments, aircraft wings, schools, centres,
etc., thereby limiting the scope of the Government and the Armed
Forces to decommission or relocate a unit without parliamentary
approval. The Government must have the consent of the Riksdag
to undertake any changes in that structure. The day-to-day gover-
nance of the defence organisation is left to the Government.

The lack of coherence between defence and budget bills has pre-
viously been a problem. The new system, whereby regular defence
policy decisions are no longer taken by the Riksdag but are now
part of the annual budget process, has solved this problem. The
budget bill needs to be reformulated, however, so that it ties
together long-term objectives with annual activities. Results, goal
analyses and resource utilisation can also be presented to the
Riksdag as part of a special communication, which could also give
the Riksdag an overview of the activities conducted by the other
central defence agencies.
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Monitoring the performance of the defence sector is relatively
easy regarding the number of operational combat unitsset up and
the total costs involved but more difficult when it comes to measu-
ring the quality attained by the units. No evaluations are performed
by independent actors (i.e. not from within the Armed Forces).
European cooperation provides new scope for assessment within
the military field, however, enabling Swedish units involved in
international duties to be more easily evaluated.

Defence governance exercised by the Government

The governance exercised by the Government focuses almost enti-
rely on the Armed Forces, which in turn governs the other defence
agencies by allocating them tasks. Governance exercised by the
Government of the other defence agencies manifests itself mainly
by means of ‘owner governance’ (i.e. the governance of agency
efficiency and organisation).

No other policy area is as comprehensively planned as defence.
This planning involves assessment and analysis of both political and
military actions. Politicians and military personnel must meet and
have a dialogue on these issues in order to formulate proposals.
The Government and the Ministry of Defence have to play a more
active role in the planning process.

The large number of objectives set down in the appropriations
directions given to the Armed Forces and other central defence
agencies means that the agencies themselves must decide how to
balance all the objectives and priorities. Instead of improving
governance, this weakens it.

The Government also defines appropriation items and maximum
amounts for various purposes, large and small. Governance is
however less detailed regarding actions to be taken to achieve ope-
rational goals, apart from for intelligence and peace-promotion
operations. On a number of occasions, the Government has altered
the conditions on which the Armed Forces bases its planning by
capping expenditure and reducing appropriations, which has led to
consequences in the form of delays and price increases in conjunc-
tion with the delivery of materiel.

The Government doesn’t instruct the operational force to do
anything other than what the Riksdag has decided on, apart from
decisions relating to levels of preparedness and materiel.
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Governance is now increasingly focused on specifying combat
units and levels of preparedness. The Commission still feels, howe-
ver, that the Armed Forces has considerable scope for making its
own assessments of military unit design.

The Government demands a large amount of information from
the defence agencies. It is difficult for the Government to adopt
positions on the information submitted. Evaluations make up only
a small part of reporting requirements. There are several shortco-
mings in the way the reporting requirements are formulated, howe-
ver.

Internal management exercised by the Swedish Armed Forces

The use of the internal debiting system within the Armed Forces
has provided benefits in the form of more time to tackle core acti-
vities and better quality maintenance services. On the other hand,
it conflicts with the centralised management system. Incentives for
cost-efficiency are thereby removed. The control exercised by the
Armed Forces Headquarters over its logistics arm, Armed Forces
Logistics (FMLOG), and the military units is also partly flawed
and unclear. This concerns not only the ground rules but also
accountability and the chain of management.

The planning process in the internal debiting system is both
complex and resource-demanding, allowing little leeway for evalu-
ation. The principles applied for pricing and over-capacity at
FMLOG contribute to the non-fulfilment of the aims of the inter-
nal debiting system.

There is also a lack of economic perspective on the units, which
affects the scope for linking activities and finances. This results in
unit commanders not being held sufficiently accountable.

The Purchaser-Provider relation between the Armed Forces and
the other defence agencies

The Purchaser-Provider model has come in for harsh criticism,
but the Commission has not found a better model of governing the
support to the Armed Forces provided by the other defence agen-
cies.

A closer review of the various support agency services indicates
that the existing distribution of appropriations and fees is basically
appropriate In order to realise the aims of the purchaser-provider
model the basic principle should however be that the end-user of
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the service should also be the one who orders and pays for it.
However some adjustments have to be made regarding the finan-
cing of the National Service Agency’s enrolment and enlistment
activities and of the international operations at the Swedish
Defence Research Agency.

Persevering with the Purchaser-Provider model brings added
significance to the purchasing skills of the Armed Forces. These
have in some respects improved in recent years, but the problem of
high internal personnel mobility still remains unsolved. Neither
does the Armed Forces carry out any systematic evaluation of the
services provided by the support agencies.

The Armed Forces is well placed to be able to control the price
and resource consumption of a service, but seldom does so. The
Commission’s assessment is that it is important to pursue a discus-
sion about prices and resource consumption when a purchase is
made.

The purchasing processes between the Armed Forces and the
support agencies are sometimes not adjusted to suit the complexity
of the various services, i.e. the process is complicated even if the
service is simple. Materiel purchases are one such example. There is
therefore reason to review the purchasing processes.

Coordination agreements drawn up between purchasers and
providers help to formalise the purchasing process. There is, howe-
ver, no mention of how the tasks are distributed among the agen-
cies regarding quality assurance, evaluation and reporting.

Defence governance in other countries

The Commission’s comparative study of defence governance in
Denmark, Finland, Norway and the UK has produced a few gene-
ral conclusions.

Effective governance demands understanding and consensus in
defence issues at an early stage. It also requires clearly formulated
goals and a common understanding of what these entail as well as
efficient monitoring and financial control systems. Closer coope-
ration between military and civilian personnel when preparing deci-
sion supporting documents results in better understood and more
effective defence decisions.
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Owerall analysis of governance in the defence sector

There are good reasons for a discussion of the governance of the
defence sector as a whole. The Commission discusses both the
chain of governance (the Riksdag-Government-the Armed Forces-
central defence agencies) and the Government’s integrated gover-
nance of the sector as a whole.

Possibilities for the Riksdag to govern and control defence poli-
cies and the Armed Forces have been weakened in several respects.
Goal achievement cannot be monitored, resource allocation and
costs are not reported in ways relevant to policy goals and imple-
mentation.

The Purchaser-Provider model involves delegating decision-
making regarding the type and scope of services and goods the
Armed Forces should purchase from other defence agencies in
order to achieve its goals. The Armed Forces themselves cannot
hold them accountable, however, other than via the requirements
specified in the purchase orders.

This financing option and the wording of instructions given to
central agencies allows and stimulates the support agencies to turn
to customers outside the defence if orders from the Armed Forces
decrease.

According to the Commission, the Government should exercise
a more integrated governance of the defence sector. The
Government should consider what functions the agencies shall
have and in what areas they shall operate. The responsibility for
securing long-term planning in the various agencies also lies with
the Government, especially when savings are to be made.

The transition the defence is undergoing places particular
demands on the Government to be clear on what has to be done
and who is responsible. It also places demands on the communica-
tion between the Riksdag, the Government and the personnel and
management of the central defence agencies.

Defence governance is also influenced by cultural differences
between the political and military sphere. To overcome cultural
differences politicians and militaries have to communicate extensi-
vely in order to come to an understanding of the competences and
work conditions of both parties.
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The Commission’s proposals

The Commission’s point of departure is to keep within the frame-
work of the Swedish public administration model.

Governance exercised by the Riksdag

The goals should on the other hand be sufficiently clearly defined
so that an assessment can be made as to whether or not they have
been achieved. Regarding operative preparedness capability, the
Government should also report the status of the operational force
and its state of preparedness.

Prior to new operative capabilities being formulated in a way
that enables them to be monitored and evaluated, the Riksdag
should in future decide on the operational force. The Commission
proposes that the Riksdag should decide on the main features of
the operational force, i.e. type and approximate number of units.

The Commission has not found grounds for altering the basic
forms of financing the defence sector. The two appropriations
placed at the disposal of the Government should be retained. The
Riksdag should also decide on appropriations to the basic consc-
ription at the National Service Administration and defence reserach
carried out by the Swedish National Defence College and the
Swedish Defence Research Agency. The lesdag should also state
an appropriate balance of resources going into national defence and
international operations. Furthermore, the Riksdag should conti-
nue to authorise the Government and the Armed Forces to pur-
chase defence materiel. The Riksdag’s decisions on frameworks, the
upward and downward adjustment of scope and appropriations
should also be made simpler and more transparent.

The Commission proposes that that the Government at first
opportunity proposes to the Riksdag clear principles for when the
Riksdag and the Government is to decide on the basic organisatio-
nal structure of the Armed Forces.

There are shortfalls in the decision supporting documents sup-
plied to the Riksdag by the Government. The Commission there-
fore proposes that the Government submit an annual ‘scorecard’,
in the form of a consolidated report for the defence agencies which
provides as well an overall picture of the entire military defence
sector and its aggregated results as accounts for each individual
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agency. The budget bill should also be shortened and focus on
information that is relevant to parliamentary decisions. Separate
defence bills should only be put before the Riksdag when impor-
tant policy decisions are to be taken.

Governance exercised by the Government

The Government’s governance and monitoring must be strengthe-
ned. The Commission therefore proposes that a coordinating body
be established for the defence sector, chaired by the State Secretary
at the Ministry of Defence and including the supreme commander
of the Armed Forces and directors-general of the defence agencies.
Owner governance issues should also be given a prominent place in
the activities of the Ministry and a chief administration officer
should be appointed. There should also be a unit within the
Ministry of Defence that is given the responsibility and resources
to carry out evaluations. Efficient financial accounting is required
in order for the Government to be able to exercise control over the
defence sector.

It is the opinion of the Commission that defence planning sho-
uld be coordinated by the Ministry of Defence. The analysis, plan-
ning and control capabilities of the Ministry should be strengthe-
ned in order for it to manage this role. This can be achieved by rec-
ruiting suitable personnel with the right skills to the Ministry. The
threatening and conflict situations that form the basis of planning
should be communicated to the Riksdag so that it can make infor-
med decisions about the operational force.

The Commission proposes that the Government’s decisions on
operative partial capability be supplemented by decisions on goals
that are well suited to the activities pursued by the support agen-
cies. In addition to this, the Government should also take decisions
on concrete goals concerning, for example, military unit readiness
horizons. The Government should also reduce the number of other
goals, priorities, tasks and reporting requirements in relation to the
defence agencies.

The Commission also proposes that the large number of smaller
maximum amounts be replaced by statements of accounts. As
regards the major restructuring problems facing the armed forces,
the Commission feels that the Government should be restrictive
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with limits and appropriation capping or put forward a budget for
the armed forces containing an adequate budgeting margin.

The Government makes a large number of appointments within
the armed forces. The Commission proposes that the Government
consider allowing the Armed Forces to appoint its own chief
finance officer, chief legal advisor and chief personnel officer in the
future.

There are frequent informal contacts between the Ministry of
Defence and the Armed Forces. These are often important. The
Commission proposes that they are tightened up by directives
decided by the Government or the Ministry of Defence regarding
composition, tasks and debriefing times.

The Commission proposes the abolition of the Swedish Armed
Forces Public Control Council, which has not fulfilled its intended
purpose.

The intertwined activities of the defence agencies, created by the
Purchaser-Provider model, basically make up a self-sufficient
system, but this also needs to be governed. In other words, the
Government must take a firmer grip of its governance and establish
rules of the game for the agencies. The Commission proposes that
the Government identifies the areas in which the support agencies
may be active and have customers other than the Armed Forces.
This would clarify the rules for both purchaser and provider.

Regarding governance exercised by the Riksdag, the
Commission has proposed the compiling of an overall report for
the armed forces. In order to paint a complete picture, the
Commission proposes that the Government instruct the Armed
Forces to report whether and how it has derived benefit from the
services of the provider agencies. The Commission also proposes
that the support agencies report key indicators relating to
efficiency and cost development, which can be inserted into the
annual report submitted to the Riksdag.

New goals need to be established for the support agencies that
provide a closer link between their activities and the requirements
for operative capability.
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Internal management of the Swedish Armed Forces

Two different management models are currently combined within
the Armed Forces. One is a centralised and detailed task oriented
model and the other is an internal debiting system employing a
purchaser-provider model. The two models conflict with each
other in such a way that the benefits of the internal debiting system
cannot as a result be fully realised. The Commission therefore pro-
poses that the Armed Forces adapt its task oriented management
model to enable the incentives of the internal debiting system to
have an impact.

The Commission also proposes that military units, schools and
centres be allowed to negotiate themselves with the National
Fortifications Administration on their rents and premises. Combi-
ned with a modified internal management style, this would provide
better incentives to review efficiency of premises.

The internal debiting system has provided a number of benefits,
but there are also shortfalls in its application. The Commission
therefore proposes that the Headquarters of the Armed Forces
take a firmer grip on the internal debiting system by establishing
the rules of the game, roles and responsibilities that are to apply for
military units, schools and centres. The Headquarters should also
take over some of the controlling tasks that are currently the
responsibility of FMLOG.

The Commission also proposes that the Government instruct
the Armed Forces to perform a systematic review and examination
of which maintenance activities should be pursued within the
Armed Forces and which should be contracted out. This has only
sporadically occurred previously.

The pricing principles within FMLOG have been relinquished by
the Armed Forces. The handling of over-capacity and surplus and
shortage is not in accordance with how the internal debiting system
is intended to function. The Commission therefore proposes that
the Armed Forces decommission as far as possible long-term over-
capacity in FMLOG and that FMLOG be allowed to balance sur-
plus and shortage in order to achieve balanced finances in a few
years’ time.

The Commission also proposes that the planning process that
takes place in connection with task oriented management be simp-
lified and harmonised with the internal debiting system. The num-
ber of steps and activities in the process should be reduced.
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The Purchaser-Provider model

The Commission has not found an alternative model to the Pur-
chaser-Provider model that would be better. The Commission the-
refore assumes that the model should continue to be the funda-
mental principle to base relations between defence agencies on. A
number of changes need to be made, however. In order for the
model to serve its purpose, the end-user of a service should be the
one who orders and pays for it. The Commission therefore propo-
ses that the international activities pursued by the Swedish Defence
Research Agency be financed via direct appropriations to the
agency. The Commission also proposes that the components of the
National Service Administration’s enrolment and enlistment acti-
vities, which the Armed Forces can influence, be financed by the
Armed Forces.

The Armed Forces must have good purchasing skills for the
Purchaser-Provider model to be function efficiently. The
Commission proposes that the Armed Forces continue to work
systematically in order to improve its purchasing skills. This can be
achieved by allowing people in strategic purchasing positions to
hold their positions for a longer period of time.

The number of steps in the purchasing process should also be
reviewed in order to simplify and shorten it. The purchasing pro-
cess concerning arms and supplies is an example of how the pur-
chasing of straightforward services is equally long-winded as the
purchasing of much more complex services.

Coordination agreements constitute a platform for cooperation
between the Armed Forces and the other defence agencies. These
have worked well. The Commission proposes however that they
are reviewed and supplemented with clauses regulating issues rela-
ting to disputes, quality assurance, evaluation and inter-agency
reporting,.
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1 Inledning

1.1 Utredningens uppdrag

Forsvarsstyrningsutredningens uppgift enligt regeringens direktiv
ir att analysera och utvirdera formerna for styrning och finansie-
ring av det militira forsvaret. Granskningen ska omfatta sivil For-
svarsmakten som samtliga myndigheter som limnar stéd till For-
svarsmakten. Utredningen bor sirskilt fokusera pd hur riksdagens
och regeringens insyn, styrning och uppféljning ska kunna férbitt-
ras. Utredningen ska sirskilt analysera och utvirdera styrningen av
avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet, tillimpningen av intern-
debitering och tillimpningen av systemet med Dbestillnings-
bemyndiganden inom forsvaret. Utredningen ska foresli sidana
forbittringar som utvirderingen ger anledning till. Utredningen
bor beakta eventuella utskottsbetinkanden frin forsvars- eller
finansutskottet 1 hithérande frigor. Direktiven bifogas som bilaga 1.

Genom tilliggsdirektiv har regeringen kompletterat utredning-
ens uppdrag. Utredningen ska enligt dessa direktiv 6verviga dels
hur budgeten och resultatvirderingen inom férsvarsomridet bor
utvecklas vad avser mdlformulering, kostnadsredovisning, anslags-
struktur och redovisning av uppnddda resultat och dels hur syste-
met med bestillningsbemyndiganden bér utvecklas genom att riks-
dagen informeras om vilka materielobjekt som ingdr i bemyndigande-
ramen. Tilliggsdirektiven bifogas som bilaga 2.

Utredningen har tillkommit efter beslut av riksdagen pd forslag
av finans- och férsvarsutskotten (bet. 2992/03:FiU14, yttr.
2002/03F5U3y, bet. 2003/04:F5U:6).
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1.2 Avgransning av uppdraget

Utredningen giller formerna for styrningen och finansieringen av
forsvaret, inte innehdllet i styr- och finansieringsbesluten. Den
styrningsform som i foérsta hand behandlas av utredningen ir eko-
nomisk styrning, dvs. finansiell styrning och resultatstyrning. Men
utredningen tar ocksi upp regelstyrning och styrning genom
utnimningsmakten. Utredningen har vidare intresserat sig for inte
bara formell utan dven informell styrning.

Utredningen ir avgrinsad till det militira férsvaret. Uppdraget
omfattar sdledes formerna fér styrningen och finansieringen av den
verksamhet som bedrivs av Forsvarsmakten och de myndigheter
som limnar st6d till Férsvarsmakten, dvs. Foérsvarets materielverk,
Totalférsvarets forskningsinstitut, Totalférsvarets pliktverk, For-
svarshogskolan, Forsvarets radioanstalt samt Fortifikationsverket.

Utredningen ticker hela styrkedjan fr.o.m. riksdagen t.o.m. For-
svarsmakten och de andra férsvarsmyndigheterna. Riksdagens och
regeringens styrning stir i fokus. Men frigor om den interna styr-
ningen 1 Forsvarsmakten aktualiseras ocksd i utredningen, bl.a. i
samband med analysen av interndebiteringssystemet. Formerna {ér
styrningen av den operativa verksamheten faller diremot utanfér
utredningens uppdrag. Utredningen har inte heller haft majlighet
att systematiskt och férdjupat analysera styrningen av forsvarets
verksamheter. Det giller exempelvis personalférsérjningen och
underrittelseverksamheten.

Utredningen handlar om styrning och finansiering, inte om
organisation. Men det gir naturligtvis inte att hélla isir dessa omri-
den helt och hillet. En organisatorisk férindring kan ibland vara
den bista losningen pd ett styrningsproblem. Utredningen har
dirfor inte ansett sig kunna helt avstd frin att ta upp organisato-
riska frigor. Men di goér utredningen det fr&n ett styrnings-
perspektiv. I det sammanhanget bor sigas att Forsvarsstyrnings-
utredningen har samverkat nira med Forsvarsforvaltnings-
utredningen, vars uppgift ir att géra en éversyn av lednings- och
myndighetsorganisationen inom Foérsvarsmakten och de s.k.
totalférsvarsgemensamma myndigheterna.
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1.3 Utredningsarbetet

Utredningen inledde sitt arbete 1 april 2004. Utredningen har haft
tolv sammantriden med sakkunniga och experter och &tta méten
med referensgruppen.

Under arbetets gdng har utredaren och sekreterarna haft ett stort
antal kontakter med foretridare for Forsvarsdepartementet, For-
svarsmakten, Forsvarets materielverk, Totalférsvarets pliktverk,
Forsvarshogskolan, Totalférsvarets forskningsinstitut, Forsvarets
radioanstalt och Fortifikationsverket.

Statskontoret och Ekonomistyrningsverket har pd utredningens
uppdrag gjort analyser och utvirderingar avseende storre delen av
de frigor som hor till utredningsomridet. Statskontoret har limnat
rapporterna Hyressittning och kapitalkostnader f6r forsvarsfastig-
heter (PM 2005:106), Riksdagens och regeringens styrning av for-
svaret (PM 2005:7), Forsvarets styrning — Styrkedjan frin stats-
makternas beslut till verklighet (PM 2005:109) och Konkurrerande
eller kompletterande styrmodeller (PM 2005:115). Ekonomistyr-
ningsverket har limnat rapporten Styrningen av forsvaret
(ESV 2005:10) som omfattar anslagen till Forsvarsmakten,
styrningen av  avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet inom
forsvaret, Forsvarsmaktens interndebiteringssystem och bestill-
ningsbemyndiganden inom férsvaret. Ekonomistyrningsverket har
ocksd overlimnat rapporten Linefinansiering av férsvarsmateriel
(PM 2005-09-16).

Utredningen har haft flera moten med deltagarna 1 Total-
forsvarets forskningsinstituts projekt ”Strategisk styrning inom det
militira forsvaret” och kunnat tillgodogéra sig rapporter och
promemorior frin projektet samt vissa resultat av enkit- och
intervjuundersékningar som forskningsinstitutet kommer att
publicera senare under hésten 2005.

En jimforande studie av forsvarsstyrningen i nigra med Sverige
jimforbara linder har inom utredningen gjorts av experten Ulrika
Johansson. Studien finns redovisad i rapporten Férsvarsstyrning i
Danmark, Finland, Norge och Storbritannien, vilken bifogas som
bilaga 3. Utredningen har i1 detta sammanhang besdkt dessa linders
férsvarsministerier och haft samtal med resp. svenska och
utlindska forsvarsattachéer.

Utredningen har vid tv8 moten informerat berdrda centrala
arbetstagarorganisationer om utredningsarbetet och gett dem till-
fille att framfora synpunkter.

37

Inledning



Inledning

SOU 2005:92

Utredningen har till Férsvarsdepartementet tidigare limnat dels
skrivelsen Hyresmodell f6r forsvarets fastigheter (Dnr 48/B1) och
dels promemorian Bestillningsbemyndiganden i férsvaret (Dnr 53/B1).

1.4 Betankandets disposition

Efter de sedvanliga inledande avsnitten redovisar utredningen i
kap. 2 utgdngspunkterna for sina bedémningar och férslag. I kap. 3
foljer en oversiktlig beskrivning av férsvaret och riksdagens och
regeringens styrning av Férsvarsmakten och de s.k. totalférsvars-
gemensamma myndigheterna. Férsvarsmaktens uppdragsstyrning
av de 6vriga férsvarsmyndigheterna beskrivs.

I kap 4 analyserar och utvirderar utredningen formerna for
styrningen och finansieringen av det militira forsvaret. Kap.5
innehéller en samlad analys av styrningen av férsvarssektorn. Dessa
bada kapitel ligger till grund for kap. 6. Dir 6verviger och foreslir
utredningen hur styrningen av férsvaret bor férbittras.

I kap. 4-6 behandlar utredningen dven de sirskilda deluppgifter
som ges 1 direktiven. I dessa kapitel behandlar utredningen siledes
bl.a. styrningen av den avgiftsfinansierade uppdragsverksamheten,
interndebiteringssystemet inom Férsvarsmakten och systemet med
bestillningsbemyndiganden.

Betinkandet avslutas med det obligatoriska avsnittet om konse-
kvenserna av utredningens forslag.
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2 Utredningens utgangspunkter

Betraktat som verksamhetsomride och jimfért med ménga andra
statliga verksamheter dr det militira férsvaret mycket varierande,
omfattande och komplicerat. Variationen i verksamheten alltifrin
vipnad strid och anskaffning av stridflygplan och krigsfartyg till
globala humanitira insatser dr mycket stor. Dirtill kommer att det
militira férsvaret dr den yttersta garanten for vart lands suverinitet
och demokratiska system.

Forsvaret genomgdr nu en utomordentligt genomgripande
omstillning frdn invasionsforsvar till insatsforsvar. Det stiller
andra krav pd styrmedel dn de som giller i ett l6pande och stabilt
férvaltningsskede. Dessutom mdste man rikna med att ett insats-
forsvar, med internationella insatser som en av sina huvud-
uppgifter, miste styras pd ett annat sitt in ett invasionsforsvar.

Styrsystemet mdste vara utformat si att riksdagen och
regeringen fir genomslag for sina beslut. Férsvaret méste vara styr-
bart. Riksdagen mdste kunna utéva sin finansmakt dven pi for-
svarsomridet. Styrsystemet ska regeringen och férsvarsmyndig-
heterna mojligheter att bedriva en effektiv verksamhet. Regering-
ens styrning av forsvaret miste ha den styrka som ir motiverad av
forsvarets stora betydelse for Sverige. Forsvarsmakten bor inom
tydligt satta ramar ges goda férutsittningar att leverera det forsvar
som riksdagen och regeringen bestiller. Férsvarsmakten och de
andra férsvarsmyndigheterna bor styras inte bara var och en for sig
utan ocksd gemensamt, som en sektor.

De styrsignaler som de styrande organen sinder ut ska vara tyd-
liga och relevanta for férsvarsverksamheten. De styrande och
styrda organen ska ha vildefinierade roller och en klar uppgifts-
och ansvarsférdelning. De ska ha ett grundliggande fortroende for
varandra. Bra beslutunderlag och uppféljning ir en férutsittning
for bra styrning. Forsvarsstyrningskedjan bor renodlas s3 att riks-
dagen och regeringen spelar huvudrollen 1 styrningen.
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Utredningen utgdr frin den svenska férvaltningsmodellen. Aven
om den i vissa avseenden kan vara ett hinder f6r effektiva [6sningar
av styrningsproblem anser utredningen att den bor behillas dven pa
férsvarsomridet och att det finns gott om utrymme f6r nédvindiga
forbittringar inom ramen for modellen. Utredningen féresprikar
inte mer omfattande och detaljerad styrning utan snarare en mer
méalmedveten anvindning av de befintliga styrinstrumenten.

Mal- och resultatstyrning ir ett av riksdagens och regeringens
viktigaste medel f6r att styra férsvaret. Men styrningen av forsvaret
méste kunna anpassas till de speciella férutsittningar som forsvaret
arbetar under.

Forsvarsstyrningens problem har pd senare tid blivit belysta i
ménga olika sammanhang, bl.a. av riksdagens férsvarsutskott, de
statliga revisionsorganen, statliga kommittéer och Férsvarets
forskningsinstitut. En i manga stycken gemensam problembild har
vuxit fram. Utredningen har i sin analys inte kommit till slutsatser
som 1 ndgot visentligt avseende férindrar denna bild.
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3 Styrningen av forsvaret - en
Oversikt

3.1 Inledning

I detta kapitel beskrivs styrningen av férsvaret, forst riksdagens
styrning av regeringen, direfter regeringens styrning av Forsvars-
makten och de Gvriga férsvarsmyndigheterna och slutligen dels
Forsvarsmaktens styrning via avg1ftsf1nans1erade uppdrag till vriga
forsvarsmyndigheter, dels den interna styrningen inom myndighe-
ten. Det dr ett omfattande styrsystem och beskrivningen madste
dirfor bli 6versiktlig utan att férlora viktiga detaljer. Utredningen
har strivat efter att ge en si pass vil preciserad beskrivning av
styrningen att den ska ge svar pd vem som styr och vad som styrs.
Utredningen utgdr frin att 6verordnade organ styr underordnade
och att siledes den formella styrningen fungerar. Huruvida det i
sjilva verket dr understillda organ som styr 6verstillda ir en
forskningsuppgift som utredningen inte kan och heller inte har
anledning att g3 in pd. I den formella styrningen finns maktmedel
som kan brukas. Om de inte anvinds for att styra ir det ett
problem som ligger utanfér utredningens uppgift att behandla.
Utredningen behandlar det mulitira forsvaret. Det militira
forsvaret ir ett verksambetsomrdde under politikomrddet tota—
[forsvar. Det som definierar ett verksamhetsomride ir verk—
samheter och mil fér dessa, inte myndigheter. Huvuddelen av den
verksamhet som hor till verksamhetsomrddet det militira forsvaret
utférs av Forsvarsmakten och de s.k. rotalforsvarsgemensamma myndi—
gheterna. Dessa ir Forsvarets materielverk (FMV), Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI), Férsvarshogskolan (FHS), Totalférsvarets
pliktverk (TPV) och Forsvarets radioanstalt (FRA). Fortifika—
tionsverket riknas inte till dessa myndigheter och sorterar under
politikomrddet Effektiv statsférvaltning, Utgiftsomrdde Samhills—
ekonomi och finansférvaltning men bedriver verksamhet som
finansieras av medlen for verksamhetsomridet det militira f6rsvaret.
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Utredningen kommer i fortsittningen att kalla Férsvarsmakten, de
totalférsvarsgemensamma myndigheterna och Fortifikationsverket
for forsvarsmyndigheterna. De totalférsvarsgemensamma myndig—
heterna plus Fortifikationsverket kommer utredningen att ibland att
kalla stodmyndigheter, f6r att framhiva deras roll att leverera tjins—
ter till Férsvarsmakten. Aven andra myndigheter utfér verksamhet
foér det militira forsvaret, t.ex. Kustbevakningen och Styrelsen fér
psykologiskt forsvar, men dessa kallas inte férsvarsmyndigheter
eller stodmyndigheter.

3.2 Det militdra forsvaret — en del av totalforsvaret

Det militira férsvaret dr en del av totalférsvaret. Totalférsvaret
omfattar det militira och det civila férsvaret. Det militira forsvaret
omfattar den verksamhet som bedrivs av Forsvarsmakten och
ovriga forsvarsmyndigheter. Det civila forsvaret omfattar huvuddelen
av den verksamhet som bedrivs av Krisberedskapsmyndigheten och
Styrelsen for psykologiskt férsvar. Alla myndigheter har uppgifter fér
sdvil det militira som det civila férsvaret. Det giller dven andra
myndigheter sdsom Kustbevakningen, vars verksamhet i huvudsak hor
till polittkomridet Skydd mot olyckor och, som ovan nimnts,
Fortifikationsverket, vars verksamhet huvudsakligen giller det militira
forsvaret.

Alla dessa myndigheter ska samverka inom totalférsvaret.
Inklusive bidrag till frivilligorganisationer m.m. ir utgifterna drygt
40 miljarder kronor &rligen. 99,1 procent av utgifterna avser det
militira forsvaret. Forsvarsutgifternas andel av BN var 3,1 % 4r
1975, 2,3 % &r 1995 och 1,5 % &r 2004.

Inom det militira férsvaret, inklusive Fortifikationsverket, finns
nirmare 25000 anstillda, varav ca 80 procent inom Forsvars-
makten. Férsvarsmakten erholl 98 procent av anslagen och anvinde
nistan exakt hilften till kép av varor och tjinster frin de 6vriga
myndigheterna.

Forsvarsmakten dr en myndighet med 6verbefilhavaren som
chef. T Forsvarsmakten finns ungefir 12 000 yrkesofficerare. Av
dem ir ca 500 kvinnor. Antalet civilanstillda dr ca 5400 min och
3 600 kvinnor. Enligt Férsvarsmaktens planer ir antalet officerare
4r 2008 ca 9 800 och antalet civilanstillda ca 6 600.

Forsvarets materielverk, Forsvarshogskolan, Totalforsvarets
forsk—ningsinstitut, Totalférsvarets pliktverk, Forsvaret radio—
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anstalt och Fortifikationsverket (stodmyndigheterna) genomfér i
varierande omfattning sin verksamhet pi uppdrag av Forsvars—
makten. Det giller bla. inkép av férsvarsmateriel, hogre
off1cersutb11dn1ng, forskning och utveckling, signalspaning samt
monstring  och 1nskr1vn1ng av  virnpliktiga. Foérsvarsmakten
bestiller tjinster inom dessa omriden av de andra forsvars—
myndigheterna. Dessa finansieras till stérre eller mindre del av av—
gifter som Forsvarsmakten betalar fér tjinsterna. Stédmyndig—
heterna har sammanlagt ca 5 500 anstillda. De resurser som arligen
i form av anslag och avgifter avsitts till deras verksamhet uppgar till
ca 7 miljarder kronor.
En &versikt av finansieringen limnas 1 Figur 1.

Figur 1 Finansiering av det militdra forsvaret ar 2004

Anslag
............ Avgifter RIdeagen
1
40 mdkr
Regeringen
I
40 mdkr
Forsvarsmakten
245 mnkr 192 mnkr 30 mnkr 415 mnkr
16,7 mdkr 2,7 mdkr
TPV FMV FortV FHS FRA
s e A A
28 mnkr 670 mnkr 314 mnkr 3 mnkr

Kélla: Siffror fran Forsvarsférvaltningsutredningen och Ekonomistyrningsverket.
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Forsvarsmakten ska med hjilp av stddmyndigheterna producera en
s.k. insatsorganisation, bestdende av olika férband och staber
(ibland kallade krigsférband) med utbildade och évade officerare
och soldater och med utrustning 1 form av vapen, transportmedel
och férbrukningsmateriel. I insatsorganisationen ingdr hogkvarteret
med operativ insatsledning samt mark- sj6- och luftstridskrafter.
Insatsorganisationen innehdller f6r nirvarande 40000 befil och
soldater samt ytterligare 30 000 i hemvirnet. Markstridsférbanden
ir bl.a. mekaniserade bataljoner, haubitsbataljoner, ingenjérsbatal—
joner, jigarbataljon, luftburen bataljon och hemvirnsbataljoner. I
sjostridskrafterna ingdr bla. korvetter, ubdtar, minréjningsfartyg
och amfibiebataljoner. Till luftstridskrafterna hér JAS 39-divisioner
och helikopterbataljon. Insatsférbanden ska kunna géra bide
nationella och internationella insatser.

Produktionen sker inom Forsvarsmakten i en organisation som
kallas grundorganisation. Grundorganisationens roll dr att utbilda
och 6va officerare, soldater och sjomin med den materiel som de
behover nir de deltar i insatsférbanden. De organisationsenheter
som ingdr 1 grundorganisationen ir hogkvarteret (ledning), for-
band, t.ex. mekaniserade regementen, artilleriregemente, ytstrids-
flottilj, marinbas, flygflottiljer, helikopterflottilj, skolor och centra,
t.ex. militirhégskolor, markstridsskola, ammunitions- och minréj-
ningscentrum. Forsvarsmaktens logistik (FMLOG) ansvarar for
materielunderhall, transporter ekonomiredovisning m.m.

Sverige har allmin virnplikt, vilket betyder att alla svenska min
over 18 &r dr skyldiga att instilla sig f6r ménstring, om det inte ir
uppenbart att personer saknar férmdga att fullgéra virnplikt. Bara
en mindre del tas f.n. ut f6r utbildning. Under ren 2005-2007
beriknas 8 000-10 000 &rligen kallas in till virnpliktstjinstgéring.
Den omfattar i det nya virnpliktsystemet tvd terminer (sammanlagt
11 mdnader). Direfter kan folja en tredje, frivillig termin inriktad
pd utbildning fér internationella insatser.

Den internationella verksamheten ir numera i manga avseenden
den viktigaste delen av Forsvarsmaktens verksamhet. I nuvarande
omvirldslige ska Forsvarsmaktens beredskap 1 f6rsta hand vara an-
passad till uppgifterna att genomféra internationella insatser och
uppritthilla vér territoriella integritet.

Foérsvarsmakten medverkar i fredsfrimjande insatser i och utan-
for Europa — 1 Kosovo, Bosnien-Hercegovina, Liberia och Afgha—
nistan. Sverige bidrar till den internationella krishanteringen inom
ramen fér FN, EU, OSSE och Nato/PFF. Sverige har anmilt bl.a.
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foljande forband tll internationella styrkeregister: tvd mekani-
serade bataljoner, ett militirpoliskompani, ett korvettférband med
tvd korvetter, ett flygférband JAS 39. Forsvarsmakten utvecklar
tillsammans med Finland, Norge och Estland en nordisk snabb-
insatsstyrka (Nordic Battle Group) under svensk ledning. Den
svenska delen av snabbinsatsstyrkan kan uppg2 till ca 1 100 office-
rare och soldater. Styrkan ska vara operativ fr.o.m. r 2008.
Foérsvarsmakten far &r 2005 anvinda hégst 1,4 miljarder kronor for
internationella insatser.

3.3 Riksdagens styrning av forsvaret
3.3.1 Konstitutionell rollférdelning

Riksdagens maktbefogenheter ir lagstiftningsmakten, finansmakten
och kontrollmakten. Myndigheterna lyder under regeringen.
Riksdagen styr siledes inte férvaltningen direkt, utan indirekt
genom att styra regeringen.

De konstitutionella méjligheterna f6r riksdagen att styra reger-
ingen ir dessa:

Riksdagen ska besluta om anslag till olika verksamheter.

Till anslagen kan fogas olika villkor.

Riksdagen ska besluta om lagar som reglerar verksamheten.
Riksdagen kan besluta om mél f6r politikomraden.

Riksdagen kan besluta om inrittandet av myndigheter.
Riksdagen kan kontrollera och granska regeringens verksam-

het.

Riksdagens styrning av regeringens hantering av det militira
forsvaret sker 1 huvudsak genom att anvisa anslag, ange inriktnings-
och produktionsmal och en organisation f6r verksamheten. Riks-
dagen styr relativt litet av verksamheten genom lagreglering. Kon-
trollmakten utévas i begrinsad omfattning nir det giller bestill-
ningar av egna utvirderingar.
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3.3.2 Riksdagen styr med mal

Totalférsvaret ir ett politikomrdde. Riksdagen har beslutat fyra mal
for politikomrddet totalforsvaret. Dessa ir att:

bidra till att hantera och férebygga kriser 1 vdr omvirld

hivda vir territoriella integritet

férsvara Sverige mot vipnat angrepp

virna civilbefolkningen och sikerstilla de viktigaste samhills-
funktionerna vid ett vipnat angrepp och krig i vir omvirld.

Till dessa mél liggs vad som sigs 1 lagen (1992:1403) stadgar om
totalforsvar och hojd beredskap. T 2§ stadgas: “Totalforsvars-
resurser skall utformas s att de dven kan anvindas vid internatio-
nella fredsfrimjande och humanitira insatser och stirka samhillets
féormaga att forebygga och hantera svdra pifrestningar pd samhil-
let”.

Malen giller siledes sivil det militira som det civila férsvaret.
Milen anger vad férsvaret ir till for och kan karaktiriseras som
inriktningsmal. Som sddana ir de styrande genom att ge regeringen
mandat, t.ex. att planera fér deltagande i fredsfrimjande opera-
tioner, och for att éver huvud taget planera ett férsvar.

Det militira forsvaret dr ett verksambetsomrdde inom politik-
omridet Totalférsvar. Milen ir, i anslutning till férsvarspropo—
sitionen (prop. 2004/05:5), beslutade av riksdagen. Milet ir att det
militira forsvaret ska uppnd den férmdga och genomféra de insat—
ser som krivs.

Kraven pd Forsvarsmaktens operativa férmiga dr angivna i tre
tidsperspektiv. De dterges nedan i sammanfattning.

Hir och nu ska férsvaret:

overvaka virt territorium, uppticka och avvisa krinkningar
e avhilla respektive avvirja férsok att ta kontroll éver viktiga
funktioner eller férsok till otillbérlig pdverkan pd virt agerande
e medverka i fredsfrimjande, internationella insatser

Vid en férsimrad utveckling i omvirlden ska forsvaret dirutdver

e iokad grad kunna skydda verksamhet och objekt

e kunna bistd andra myndigheter vid insatser mot terrorism och
sabotage

e i06kad grad uppticka hot
kunna ¢ka férmégan till internationella insatser
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Efter allvarlig och varaktigt férsimrad omvirldsutveckling och
efter successiva beslut av riksdag och regering

e kunna utveckla férmigan att mota mer omfattande militira
operationer mot Sverige

I propositionen Vart framtida férsvar uttalade regeringen i anslut-
ning till mélen f6r politikomridet Totalférsvar att Sverige dven
fortsittningsvis behéver uppritthdlla en grundliggande forsvars-
formiga och kompetens att méta olika typer av militira hot. Det
militira forsvaret dimensioneras inte enbart av kraven pa att hivda
vdr integritet och bidra till internationell fred och sikerhet utan
ocks8 av var vilja att uppritthilla en grundliggande foérsvarsférméiga
och kompetens. Det ir dirfér nédvindigt att behdlla och utbilda
fler forband dn vad den direkta militira hotbilden mot Sverige kri-
ver. Samtidigt som dessa resurser gor att en grundliggande
forsvarstérmiga och kompetens kan uppritthéllas, kan de ocks3 till
betydande del anvindas for insatser (prop. 2004/05:5 s. 31).

Forsvarsutskottet delade regeringens uppfattning nir det giller
behovet att uppritthlla en grundliggande férsvarsférmiga. Men
utskottet ansdg att begreppet grundliggande férsvarsférmiga
behovde konkretiseras for att 8 ett reellt innehdll och kunna
dimensionera férsvaret samt vara méjligt att f6lja upp. Utskottet
utgick frdn att bla. arbetet 1 Férsvarsstyrningsutredningen skulle
leda till att regeringen &terkommer med forslag tll ett fortyd-
ligande av begreppet (bet. 2004/05:F6U4).

3.3.3  Riksdagen styr resursinsatser med anslag,
investeringsplaner och bemyndiganden

Lingsiktigt har riksdagen i samband med forsvarspropositioner
beslutat ekonomiska ramar foér férsvaret. Vid det senaste férsvars-
politiska inriktningsbeslutet angavs en ny ram for hela utgifts-
omride 6, Forsvar samt beredskap mot sdrbarhet och att
minskningen jimfért med tidigare ram i huvudsak borde ske ge-
nom minskning av anslagen till Férsvarsmakten (det militira for-
svaret).

P2 &rsbasis beslutar riksdagen om anslag till férsvaret i samband
med budgetpropositionen. Forslaget till beslut i budgetproposition
for 2006 dr foljande anslag till det militira forsvaret:
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Tabell 1 Anslag till det militira férsvaret ar 2006

Anslag Miljoner kronor

6:1 Forbandsverksamhet, beredskap och 21458
fredsframjande truppinsatser m.m.

6:2 Materiel, anldggningar samt forskning och 17 277
teknikutveckling

6:5 Totalférsvarets pliktverk 252

6:6 Forsvarshogskolan 33

6:7 Forsvarets radioanstalt 456

6:8 Totalférsvarets forskningsinstitut 193

6:9 Stod till frivilliga férsvarsorganisationer 75

6:10 Namnder m.m. 6

6:11 Internationella materielsamarbeten, industri- 90

fragor och exportstod m.m.

Summa 39 840

Att mirka ir att Fortifikationsverket inte fir ndgra anslag.

Genom anslagskonstruktionen styr riksdagen avvigningen mel-
lan férbandsverksamhet (visentligen utbildning och évningar) och
kép av materiel. Inom materielanslaget beslutar riksdagen ocksd
hur stor del som ska gi till materiel och anliggningar (16 839 mil-
joner kronor 2006) och hur stor del som ska g3 till forskning och
teknikutveckling (950 miljoner kronor 2006). Detta gors i beslut
om en investeringsplan som stricker sig tre ar framdt 1 tiden.

I den ekonomiska wvdrpropositionen kan riksdagen besluta om
tilliggsanslag och anslagsreduktioner. Detta har utnyttjats vid ett
par tillfillen for att féra medel frin materielanslaget till férbands-
anslaget.

Det militira forsvarets behov tillgodoses genom att Forsvars-
makten képer tjinster av de andra férsvarsmyndigheterna och be-
talar med medel ur anslagen 6:1 och 6:2. Utéver de anslags-
finansierade verksamheterna inom dessa myndigheter levererar
dessa ocksd tjinster till Foérsvarsmakten som betalas med avgifter.
Riksdagen styr sdledes inte resurstilldelningen till dessa verksam—
heter direkt. Genom den s.k. LEMO-reformen 1994 gavs Forsvars—
makten 1 uppdrag att styra dessa verksamheter genom att ligga
bestillningar pd dem. Av de anslag pd ca 40 miljarder kronor som
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stills till Férsvarsmaktens diposition képer Forsvarsmakten varor
och tjinster av dessa myndigheter f6r ungefir halva beloppet.
Eftersom bestillningar av férsvarsmateriel ger upphov till ut-
gifter under flera 4r miste regeringen ha riksdagens bemyndigande
att bestilla sédan materiel, s.k. bestillningsbemyndigande, som styr
omfattningen av framtida utgifter genom att sitta en grins for hur
stora dessa fir bli. Regeringens férslag 1 budgetpropositionen for ar
2006 ir att riksdagen ska bemyndiga regeringen att ligga ut bestill-
ningar som efter ir 2006 fir uppg3 till hégst 59,2 miljarder kronor.

3.3.4 Riksdagen styr pa slutprestationer
Insatsorganisationen

Riksdagen styr pd prestationer genom att besluta om en insats-
organisation. Det ir ingen &rlig prestation utan ett tillstdnd som ska
uppnds 1 framtiden. Insatsorganisationen ir i riksdagens beslut
grovt angiven, men & andra sidan tidsmissigt vil preciserad. Insats-
organisationen ska vara firdig dr 2008. Existerande férband, som
inte ska ingd i insatsorganisationen, ska avvecklas omedelbart. En
betydande precisering ligger ocksd i specificeringen av typfér—
banden (marktelebataljon, jigarbataljon, NBC-kompani, min-
rojningsfartyg, JAS 39-division osv.) och deras antal. Riksdagens
beslut har tagits 1 samband med behandlingen av férsvarsproposi-
tionen men upprepas (med smirre korrigeringar) i budgetpro—
positionen. I budgetpropositionen preciseras ocksd hur stor andel
av férbanden som ska vara insatsberedda inom ett ir. Regeringen
limnas ett visst utrymme att justera insatsorganisationen genom att
beslutet avser dess inriktning ”i huvudsak”.

Internationella insatser

Riksdagen beslutar ocksd om varje internationell truppinsats, i vil-
ken form och omfattning den ska ske. Sker insatsen med stéd av
tidigare fattade beslut om beredskap att bistd en viss internationell
organisation, kan den bygga pa regeringsbeslut. Riksdagen har d&
bara beslutat den ungefirliga omfattningen.

Riksdagen har nyligen beslutat att férsvaret samtidigt ska kunna
genomfora tvd insatser av bataljonstorlek eller motsvarande samt
ytterligare tre insatser med mindre férbandsenheter. Riksdagen har
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ocksd beslutat att en av bataljonerna ska utvecklas till "Nordic
Battle Group”.

Riksdagen har genom lagen (2003:169) om vipnad styrka for
tjinstgoring utomlands begrinsat antalet, som samtidigt tjinstgor
utomlands, till hégst 3 000 personer.

Riksdagen styr pd internprestationer
Pris pd tjdnster

Konstruktionen med avgiftsfinansierad uppdragssverksamhet inne-
bir att Forsvarsmakten miste betala ett pris for att utnyttja tjins-
terna som stédmyndigheterna tillhandahéller.

Férsvarsmateriel

I tidigare budgetpropositioner har regeringen informerat riksdagen
om storre materielprojekt som regeringen avsett att besluta om. I
den senaste budgetpropositionen fér regeringen fram en specifice-
rad lista 6ver storre materielprojekt som riksdagen foreslis bemyn-
diga regeringen att besluta om. Redovisning av hur mycket plane-
rade projekt kommer att belasta bemyndiganderamen, gérs per
forsvarsgren.

Riksdagens styr pa produktionsprocessen
Forsvarsmyndigheternas uppdragsverksambet

Forsvarsmakten fir storre delen av de samlade anslagen till férsva-
ret i tvi separata anslag. Ovriga férsvarsmyndigheter finansieras
med avgifter ur dessa anslag for tjinster till Férsvarsmakten. Ett
syfte dr att underlitta forsvarets interna styrning for krigs-
organisationen och stirka den centrala ledningen 1 férsvaret gent-
emot férsvarsgrenarna och de dvriga totalférsvarsmyndigheterna.
Ett annat syfte dr att effektivisera totalférsvarsmyndigheternas
verksamhet genom att gora Forsvarsmakten till bestillare av deras
tjinster.
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Grundorganisationen

Riksdagen styr ocks& p& Forsvarsmaktens interna organisation. Det
ir den organisation, den s.k. grundorganisationen, dvs. regemen-
ten, drlogsbaser, flygflottiljer, skolor m.m. som ska skéta den drliga
produktionen och pi sikt leverera insatsorganisationen. Det ir
ocksd den organisation som utbildar officerare och virnpliktiga,
som underhdller materiel, som producerar férnédenheter och
tillhandahdller tjinster och varor fér insats- och grundorganisa-
tionerna. Riksdagen beslutar om vilka enheter som ska finnas och
var de ska vara lokaliserade.

Till grundorganisationen hér ett mycket stort antal organisa-
tionsenheter. I férsvarspropositionen 2004 beslutade riksdagen si-
ledes om grundorganisationens alla organisatoriska enheter, som
exempelvis, regementen, flygflottiljer och marinbaser. Beslutet av-
sdg nedliggning, vidmakthillande, inrittande och lokalisering.

En stérre omorganisation av Forsvarsmakten beslutades av riks-
dagen &r 2001 genom bildandet av Férsvarsmaktens logistik
(FMLOG). Detta férband med ca 5970 anstillda handhar allt
materielunderhdll och férsérjning med mat, drivmedel, tjinster av
olika slag m.m. Verksamheterna fanns givetvis tidigare, men som
delar av andra férband. Avrikning genom internpriser hade tillim-
pats 1 tilltagande omfattning, alltsedan 1960-talet. Det nya var att
sammanfora alla dessa verksamheter i en organisation.

3.3.5 Riksdagen reglerar i liten utstrackning handldaggning av
arenden

Regelstyrningen, i form av lagar som stiftas av riksdagen, ir inte
sirskilt omfattande inom férsvaret, jimfért med andra offentliga
verksamheter 1 fredstid.

Generella regler f6r upphandling, anstillning och uppsigning,
arbetsmiljo, extern miljé m.m. tas inte upp i detta sammanhang,
trots att det dr riksdagen som beslutat de lagar som reglerar dessa
frdgor. Upphandlingsreglerna spelar naturligtvis en stor roll fér en
myndighet som Forsvarets materielverk. De arbetsrittsliga lagarna
ir desamma f6r Forsvarsmakten som fér andra myndigheter, men
spelar, 1 en situation som priglas av mycket drastiska ned-
skirningar, en mycket betydelsefull roll.
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Nigra regleringar giller dock speciellt for det militira férsvarets
verksamhet. De mera betydelsefulla giller:

totalférsvar och hojd beredskap,
beslut om skydd av samhillsviktiga anliggningar,
inkallande av personer foér utbildning pi grundval av total-
forsvarsplikten,
e underrittelseverksamhet,
valdsanvindning 1 krig och fred

Dessa lagar ger regeringen befogenheter att under vissa omstindig-
heter och 1 viss ordning utéva dessa. De reglerar ocksd verksam-
heten vid t.ex. Totalférsvarets pliktverk och vid insatser som For-
svarsmakten gor.

3.3.6  Riksdagens kontroll av regeringen

Riksdagen fir information frin regeringen om forsvaret 1 férsvars-
och budgetpropositioner. Forsvarsutskottet gor pd egen hand vissa
utvirderingar. Foérsvarsberedningen har lngsiktigt dgnat sig &t
kunskapsuppbyggande, framfér allt om den sikerhetspolitiska situ-
ationen. Myndigheternas &rsredovisningar ir offentliga och ir
ganska omfattande. Riksrevisionen genomfér effektivitets-
revisioner av verksamheten.

Forsvarspropositionen

I den senaste férsvarspropositionen redovisades férsvarsférmiga i
forhéllande till forsvarets uppgifter och miluppfyllelse betriffande
operativ formdga. Viktigare foérhillanden rérande utveckling och
avveckling av insatsorganisation och materielleveranser angavs. Ld-
get 1 insatsorganisationen bedémdes i stora drag, per férbandstyp.
Brister pdpekades och tider angavs fér nir férband bedémdes
kunna std redo. Denna sammanfattning gav en allmin bild av till-
stindet i insatsorganisationen i férhillande till de beslut som riks-
dagen tagit tidigare. Ndgon uppféljning av det ekonomiska utfallet
1 forhéllande till ekonomiska ramar i tidigare férsvarspolitiska in-
riktningsramar gjordes inte. Utvecklingen av anslagen — dvs. riks-
dagens egna beslut — redovisades diremot i forhillande till tidigare
inriktningsbeslutets ramar.
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Budgetpropositionen

I budgetpropositionerna redogdr regeringen fér verksamheten
inom forsvaret under det féregiende &ret. Fokus har tidigare varit
pd den [dpande produktionen, dvs. antal inkallade och utbildade
virnpliktiga, inképt och levererad materiel, sporadiska uppgifter
rorande produktivitet och styckkostnader m.m. I den senaste
budgetpropositionen gérs en viss uppféljning mot det fdrsvars-
politiska inriktningsbeslutet. Kortfattade genomgingar av den
operativa formdgan ges med viss anknytning till befintliga férband.
Tillstdndet 1 insatsorganisationen redovisas relativt detaljerat. Brister
pdpekas, dock utan att regeringen explicit jimfor tillstindet med
vad som tidigare beslutats av riksdagen i inriktningsbeslut eller
annorledes. I budgetpropositionerna redovisas det ekonomiska ut-
fallet i forhdllande till foregdende &rs anslag, ej till inriktnings-
beslutets ramar.

Férsvarsutskottet

Riksdagens férsvarsutskott har, som nimnts ovan, fér ett par ar
sedan pd egen hand tagit fram en skarpare genomging av liget i
insatsorganisationen in den som redovisas av regeringen i budget-

el 1 Q I . . . .
propositionen'. Sidana undersdkningar tillhér dock sillsynthe-
terna.

3.4 Regeringens styrning av forsvaret
3.4.1 Regeringens formella mdjligheter att styra myndigheter

Den styrning som riksdagen utévar i foérhéllande till regeringen
sitter ramar for regeringens styrning av myndigheterna. Regering-
ens komplettering ska 1 princip bara innebira preciseringar, aldrig
avvikelser. I det f6ljande redovisas bara de kompletteringar i styr-
ningen av myndigheterna som regeringen stér for.

Enligt regeringsformen ir det regeringen som styr myndighe-
terna. Mojligheterna att styra myndigheterna har féljande grund:

! Jorgen Thulstrup, Forsvarsmaktens utbildning, forbandsutveckling, férbandsomsittning,
beredskap och operativ férmiga — utvirdering av det férsvarspolitiska inriktningsbeslutet
2000 och 2001, Utredningar frin riksdagen, 2003/04:URD1.
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e De anslag riksdagen beslutar stills till regeringens disposition.
Regeringen kan besluta stilla hela eller del av anslag till viss
myndighets férfogande (utgiftsbegrinsning)

e Regeringen kan besluta att om villkor {6r de anslag riksdagen
beslutat (anslagsposter, belopp fér olika indamal)

e Regeringen ska besluta om anslagskredit och anslagssparande

e Regeringen kan under dret besluta att anvisade medel inte far
anvindas (limiter) av statsfinansiella och andra skil

e Regeringen kan dra in anslagssparande
e Regeringen ska besluta om [dneram f6r myndigheten

e Regeringen ska besluta om mal fér verksamhetsomriden och
kan besluta om mal f6r myndighet

e Regeringen kan besluta om uppdrag till myndigheten

e Regeringen kan besluta om myndighetens organisation (verk-
samhetsform, intern organisation, lokalisering av anliggningar)

e Regeringen kan tillsitta tjinster 1 myndigheten

e Statsrdd och departementstjinstemin kan inom vissa ramar
engagera myndigheten 1 diskussioner (informell dialog)

e Regeringen fir inte besluta i friga om myndighets tillimpning
av lag och 1 myndighets hantering av drenden som giller en-
skilds ritt

e Regeringen ska besluta i1 sddana frigor som ir 6verklagade till
regeringen

e Regeringen kan kontrollera myndighets verkstillande genom
att begira terrapportering och lita gora granskningar och ut-
virderingar av myndighets verksamhet.

Regeringens styrning av Forsvarsmakten och de évriga forsvars-

myndigheterna har i huvudsak skett genom att pd olika sitt preci-
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sera méilen (operativ delférméga 1 olika avseenden och priorite-
ringar), ange ekonomiska ramar (utgiftsbegrinsning, limiter, in-
dragning av anslagssparande, hogstbelopp), precisera insats-
organisationen (detaljerad organisation, beredskap och anmilningar
till internationella styrkeregister) och grundorganisationen, be-
stimma hogkvarterets organisation, utse de cirka 30 hogsta che-
ferna, besluta i viktigare materielirenden, ge ett stort antal uppdrag
och &terrapporteringskrav samt genom att Foérsvarsdepartementet
bedriver en omfattande informell dialog med myndigheterna.

3.4.2  Regeringen styr pa myndigheternas mal
Politikomrddet Totalforsvar

Det som ir styrande f6r myndigheterna ir det som regeringen an-
ger 1 regleringsbrev fér myndigheterna. I regleringsbreven anges
riksdagens beslut om &vergripande mél for politikomridet Total-
forsvar. Dessa mal giller siledes for alla myndigheter inom verk-
samhetsomrddet Det militira férsvaret.

I regleringsbreven till samtliga totalférsvarsmyndigheter dr ocksd
verksamhetsomrddets mél angivna. Verksamhetsomridets mil ir
krav pa operativ férméga. I regleringsbreven innefattas dven opera-
tiv delférmdga i verksamhetsomrddets mél (vilket inte dr fallet i
budgetpropositionen). Den operativa férmdgan anges pd ett litet
annorlunda sitt (genom hinvisning till forsvarspropos1t1onen) in 1
budgetpropositionen, samtidigt som den operativa férmdgan ir
ytterligare preciserad, ungefir s§ som operativ delférmiga i1 for—
svarspropositionen ir angiven. I regleringsbreven ir 1 sin tur ope—
rativ delférméga i olika avseenden dn mer utférligt angiven in i
férsvarspropositionen.

Eftersom dirtill specifika médl anges fér varje myndighet och
inom varje myndighet dessutom fér varje verksamhetsgren uppstir
frigan vilken roll milen pd verksamhetsomride och politikomride
spelar f6r styrningen av myndigheterna. Sjilvklart ir de i regler-
ingsbreven angivna verksamhetsmailen f6r myndighetens verksam-
hetsgrenar styrande. M3l pd hogre nivier bor inte strida mot dessa.
Den roll mélen pd politik- och verksamhetsomrdde di spelar maste
vara att komplettera, fortydliga och underlitta tolkningen av verk-
samhetsmélen. Det giller t.ex. sddant som hur olika verksamhets-
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grenar och olika myndigheter hiinger ihop, vilket kan framgi av de
syften som kommer till uttryck i 6verordnade mal.

e Operativ delférmdga kan aktualisera kostsamma, strategiskt
viktiga, kanske politiskt eller utrikespolitiskt kinsliga vapen-
frigor eller dtgirder — d3 ger mélet f6r f6rmdgan klartecken och
ir styrande. Det giller t.ex. delférmiga rérande skydd mot
fjarrstridsmedel och NBC-angrepp, att bistd andra myndigheter
(t.ex. polisen) och att samarbeta internationellt.

e Vissa formuleringar kan tyckas gilla sjilvklarheter. Samtidigt
avser formuleringarna fundamentala fé6rmigor f6r ett forsvar.
Exempel pa detta dr att “kunna uppticka hot mot Sverige och
att dirfor inhimta kunskaper om omvirldsutvecklingen, upp-
ticka krinkningar i luftrum och sjéterritorium, uppritthélla
grundliggande kompetenser, sirskilt f6r vipnad strid”. Det ir
mot sddana krav som forsvarets operativa férmédga ska utvirde-
ras.

Verksambetsgrenar

Foér myndigheternas verksamhetsgrenar anger regeringen ocksi mail
1 respektive regleringsbrev. Mélen spelar en underordnad roll for
respektive verksamhetsgren, dir styrningen domineras av olika
uppdrag, prioriteringar, riktlinjer, tidigare antagna planer och ter-
rapporteringskrav.

Nir regeringen foreskriver verksamhetsgrenar for myndighe-
terna innebir det inte krav pd att myndigheterna ska organisera sig
efter dessa. Foreskrifter om verksamhetsgrenar ir enbart krav pd
redovisning av resultat och kostnader i en viss struktur. Men sjilva
uppdelningen i verksamhetsgrenar syftar till att vara styrande 1 sig.
Uppdelningen bér bidra till att verksamhetsansvariga fokuserar pd
de verksamhetsgrenar som pekas ut. Fokus fér Forsvarsmakten har
dd wvarit Freds-, sikerhetsfrimjande och konfliktférebyggande
verksamhet (hor till politikomridet Utrikes- och sikerhetspolitik),
Utbildning och planering, Materielanskaffning, Insatser och Under—
rittelseverksamhet. I nya planeringsanvisningar ir verksamhets—
grenarna Insatser, Uppbyggnad av insatsorganisation och bered-
skap, Utveckling, Ovrig dimensionerande verksamhet, Fredsfrim—
jande verksamhet och Stéd till samhillet. De tvd senare verk-
samhetsgrenarna innebir ett uppmirksammande av att Forsvars-
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makten ocksd arbetar under tvd andra politikomriden, Skydd mot
beredskap och olyckor och Utrikes- och sikerhetspolitik.

I Forsvarsmaktens regleringsbrev hinvisas under verksamhets-
grenen Utbildning och planering helt enkelt till den operativa del-
féormdga som angivits som mil under verksamhetsomridet.
Aterrapporteringskraven i anslutning till denna verksamhetsgren ir
att redovisa utvecklingen av den operativa férmédgan. Specifice-
ringen av Aterrapporteringskraven giller insatsorganisationens ut-
veckling. Siledes: kraven pd operativ férmdga 6versitts hir till
insatsorganisationens kvantiteter och kvaliteter.

Verksamhetsgrenen Materiel, anliggningar samt forskning och
teknikutveckling ges ndgra allminna inriktningsm3al. Men det som
ir styrande dr Forsvarsmaktens plan f6r materielforsérjningen, som
regeringen godkinner genom regleringsbrevet.

Verksamhetsgrenen insatser ir uppdelad pd tre olika slag av
beredskap (grundberedskap, insats- och grundorganisationens be—
redskap samt incidentberedskap), som specificeras pd olika sitt,
bl.a i hemliga regeringsbeslut. Beredskapskraven ir sjilvklart sty-
rande.

For verksamhetsgrenen Forsvarsunderrittelseverksamhet ges
riktlinjer som i huvudsak ir hemliga.

De 6vriga totalférsvarsmyndigheterna har alla verksamhets-
grenar under verksamhetsomrddet Det militira férsvaret. Total-
forsvarets forskningsinstitut har bara en verksamhetsgren under
det militira forsvaret: Forskning, kompetens och resursutveckling
for det militira forsvaret. Inom den verksamhetsgrenen nimns ett
par forskningsprogram: Forskning fér regeringens behov, NBC-
forskning m.fl. Férsvarets materielverk har foljande verksamhets-
grenar under det militira forsvaret: Anskaffning, Ledningsstdd,
Driftstdd, Internationella materielsamarbeten och industrifrigor.
Men for dessa och évriga férsvarsmyndigheters verksamhetsgrenar
anges inte operativ delférmdga som mil utan andra verksamhets-
specifika mal.

Politikomrddet Utrikes- och sikerbetspolitik

Regleringsbrevet till Forsvarsmakten innehdller ocksd mal for
verksamhetsomrddet Fredsfrimjande verksamhet och verksam-
hetsgrenen Fredsfrimjande verksamhet under politikomridet Ut-
rikes- och sikerhetspolitik. Verksamheten avser viss rekrytering,
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utbildning, utrustning och administration av personal i freds-
frimjande insatser. Omfattningen preciseras 1 ett annat reglerings-
brev.

Politikomrddet “Skydd och beredskap mot olyckor och svdra pdfrest-
ningar”

Forsvarets materielverk har utéver mil f6r "Totalférsvar” mél for
politikomridet ”Skydd och beredskap mot olyckor och svéra
pafrestningar”. Detta mal upprepas ndgorlunda ordagrant under
verksamhetsomrddet ”Svira pifrestningar”. Under verksamhets-
grenen “Evaluering och certifiering av IT-sikerhetsprodukter” an-
ges ett mycket preciserat prestationsmil, dock utan tidsangivelse’.
Aven Forsvarsmakten kommer frin &r 2006 att ha en verksamhets-
gren under detta politikomride, s& som nimnts ovan. Detta ligger
en verksamhet i Forsvarsmaktens arbete och bor dirigenom {8 en
styrande verkan.

Totalférsvarets forskningsinstitut har ocksd mal fér ”Utrikes-
och sikerhetspolitik” och fér "Det civila férsvaret”. Aven Total-
forsvarets pliktverk har mal inom det sistnimnda omridet.

Detta ir den formella delen av f6érséken att till myndigheterna
overfora riksdagens och regeringens mal. De 6vergripande maélen
klargér inriktningen men ir ind3 inte tillrickliga om man vill styra
utformning och dimensionering av verksamheten, det s.k. styr-
ningsglappet. Fér att minska styrningsglappet arbetar man nu med
funktioner. Syftet dr att pd nivin under delférmigor beskriva vilka
funktioner som olika typférband kan fylla. Genom att i stillet ange
funktionskrav dr tanken att det ska bli méjligt att styra med mal
med stdrre precision utan att ange exakt vilka férband som ska
skapas. Men man kommer med styrning pd funktioner mycket nira
en direkt styrning pd forband, dvs. styrning pd prestationer.
Poingen med att styra pd funktioner ir att det finns en viss utbyt-
barhet mellan typférband som kan fylla en och samma funktion,
vilket limnar 6ppet f6r Forsvarsmakten att vilja den mest
kostnadseffektiva l6sningen.

? Denna verksamhetsgren och dess mal faller ocksd under verksamhetsomridet “Det civila
forsvaret”.
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Prioriteringar

I regleringsbreven anges en mingd prioriteringar. Grinsen mellan
uppmaningar att prioritera viss verksamhet och uppdrag att utféra
vissa prestationer eller bedriva vissa aktiviteter ir flytande. Priorite-
ringar kan anges pd minga olika sitt — alltifrdn ”beakta” och rena
terrapporteringskrav till uttryckliga uppdrag att bedriva viss verk-
samhet eller utféra vissa prestationer. Man kan se alla dessa priori-
teringar som utfyllnad av de 6vergripande mélen.

Prioriteringarna kan ses som preciseringar och fértydliganden av
mél som egentligen ir fulla av komplicerade avvigningar men som
med nédvindighet miste férenklas nir de sammanfattas for att
kommuniceras till myndigheterna. Exempel av detta slag dr dock 3
och blir nirmast sjilvklara. Det verkar sjilvklart och 6verflodigt att
pipeka att férband som behdvs for att svara mot krav pd omedelbar
férméga ska prioriteras nir det giller utbildning och planering.

Prioriteringarna aktualiserar ocksd mél som ligger vid sidan av
forsvarets huvuduppgifter. Milj6-, jimstilldhets- och integrations-
frigor ingdr inte 1 foérsvarets huvuduppgifter men vil i Forsvars-
maktens sektorsansvar och borde dirigenom redan vara omhin-
dertagna.

Den informella delen

Overféring av milen sker ocksi genom en mycket omfattande in-
formell dialog mellan i férsta hand Forsvarsdepartementets och
Foérsvarsmaktens tjinstemin. Det sker genom en mingd kontakter
och 1 ett stort antal arbetsgrupper. Ett antal av Férsvarsmaktens
ganstemin vixeltjinstgdr 1 Forsvarsdepartementet, vilket ger re-
geringen mojligheter att ocksd denna vig &verféra sina mal till
myndigheten.

3.4.3  Regeringen styr pa slutprestationer

Precisering av insatsorganisation

Regeringen kan 1 princip gi tvd vigar for att 6ka precisionen 1 styr-
ningen:

1) mélen bryts ned 1 allt mer preciserade mal (forsvarets forma-
gor bryts ned i delf6rmdgor, som i sin tur bryts ned i funktioner)
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och 2) prestationerna preciseras 1 allt hogre grad (férbanden preci-
seras till antal, utrustning och beredskap). Man har férsokt bida
vigarna, men i allt hégre grad har styrningen kommit att inriktas pa
prestation (férband). I stillet f6r att som tidigare i hemliga beslut
forsoka precisera de operativa férmédgorna ytterligare nigra steg
och sedan limna 3t Forsvarsmakten och de andra totalf6rsvars-
gemensamma myndigheterna att utforma insatsorganisationen be-
stiller man nu i stillet en mycket vil preciserad insatsorganisation.
Regeringen har naturligtvis samma problem som riksdagen att av-
gora vilken insatsorganisation som krivs for att uppnd den opera-
tiva férmdga i olika avseenden som riksdagen har krivt. Eftersom
regeringens beslut dr mycket mer detaljerade in riksdagens okar
kraven pa regeringens f6rmiga att gora dessa bedémningar.

Preciseringen gors pa flera vigar. Regleringsbrevet for riksdagens
beslut om insatsorganisation ett steg vidare genom att férbanden ir
angivna med en stdrre detaljeringsgrad’. I regleringsbrevet hinvisas
dessutom till hemliga regeringsbeslut om insatsorganisationens be-
redskap. Beslut om beredskap preciserar kraven pd férbanden och
nir dessa krav ska vara uppfyllda. Regeringen har mégjlighet att i
hemliga beslut g& mycket l&ngt i1 precisering av operativ f6rmiga,
utrustning och beredskap.

Regeringen har anmilt ett drygt dussin férband till internatio-
nella styrkeregister. Anmilningarna gérs till olika styrkereglster
hos EU, FN, Nato, OSSE m.fl. internationella organisationer.
Anmilningarna betyder att férbanden inom viss tid — vanligen un-
gefir tvd ar — ska std firdiga och att utrustning och férmigor ska
uppfylla bestimda, ofta ganska hégt stillda krav. Anmilningarna
tas 1 sirskilda regeringsbeslut.

Regeringen ligger siledes till krav pa insatsorganisationen utéver
vad riksdagen bestimt. Dessa krav dr kostnadsdrivande och kan
férindra forutsittningarna fér riksdagens beslut. Varken
Foérsvarsmakten eller regeringen, i4n mindre riksdagen och allmin-
heten — kan i dag ange vilka konsekvenserna av dessa beslut blir pd
insatsorganisationen och den &vergripande operativa férmigan .
Det beror pd att de verkliga kostnadskonsekvenserna inte ir kinda
nir beslut fattas.

Bestillningen av insatsorganisationen riktas till Férsvarsmakten.
Ovriga forsvarsmyndigheter hinvisas under verksamhetsomridet
Det militira forsvaret till den insatsorganisation som Forsvars-

> Diremot ir tidpunkter fér nir de olika férbanden ska vara firdiga inte angivna. I
riksdagsbeslutet 4r 2004 ir 2008 angivet som det ir d4 insatsorganisationen ska vara intagen.
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makten skall utveckla. I alla regleringsbrev ligger insatsorganisa—
tionen med i en bilaga.

Bestillning av fredsfraimjande truppinsatser

Nir det giller internationella insatser beslutar regeringen fort-
16pande nir forfrigningar kommer inom ramen {6r riksdagens
medgivande och internationella 6verenskommelser. Besluten tar sig
uttryck i bestimda insatser — typ av férband, antal personal, tidsut-
drikt etc. I regleringsbrevet anges en preliminir omfattning av de
internationella insatser som Férsvarsmakten ska kunna klara av och
hégstbelopp f6r var och en av dessa, inom ramen f6r en anslagspost
(1,4 miljarder kronor dr 2005).

3.4.4 Regeringen styr pa internprestationer

I begrinsad omfattning styr regeringen pd internprestationer. Den
mest betydelsefulla styrningen giller férsvarsmateriel. Den dirnist
mest betydelsefulla har gillt antalet virnpliktiga som skall utbildas.
I regleringsbrevet for r 2005 har regeringen 6vergivit denna styr-
ning. Dirutdver riktas en begiran till Forsvarsmakten om att for-
soka 6ka antalet rekryterade till hemvirnet. Vidare anger reger-
ingen ett stort antal prioriteringar som avser intermedidra presta-
tioner, t.ex. att f fler kvinnor och personer med annan etnisk och
kulturell bakgrund in svensk att fullgéra virnplikt, att bedriva
drogférebyggande verksamhet och miljutbildning, att utveckla
féorméga att arbeta i NBC-miljé m.m. (se ovan under mil och prio-
riteringar). Ett antal internprestationer av speciell men mestadels av
mycket begrinsad omfattning specificeras. Ett viktigt undantag ir
ett hogstbelopp till den militira underrittelse- och sikerhets-
tjansten.

Bestillningar av forsvarsmateriel

Huvuddelen av all materiel bestiller Férsvarsmakten sjilv. Det sker
inom ramen for ett sirskilt anslag, en investeringsplan, som for-
delar anslaget pd materiel och anliggningar, samt FoU och en ram
fér bemyndiganden. Bara ett fital materielbestillningar av mer om—
fattande art beslutar regeringen om: t.ex. kompletteringsanskaffning
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av robotsystem och anskaffning av taktiskt datasystem. En lista
med nio poster finns i regleringsbrevet. En annan, men mer be-
grinsad styrning, utgdrs av krav pd rekvisition frin regeringen for
materielbestillningar med betydelse f6r Forsvarsmaktens ling-
siktiga inriktning, inhemsk forsvarsindustriell férmiga m.m.
Forsvarsmakten avgor sjilv nir dessa kriterier ir tillimpliga. Rekvi-
sitionen ger regeringen en mdjlighet att prova beloppens rimlighet.

Bestallnmgarna av forsvarsmateriel vixer fram i en process som
regeringen delvis kan styra. Upprinnelsen sker vanligen i Forsk-
nings- och teknikutvecklingsgrupper (FoT) som Férsvarsmakten
inrittar i samarbete med Forsvarets materialverk och Totalférsvarets
forskningsinstitut. Regeringen idr underrittad och foljer dessa
gruppers arbete. S3 sminingom materialiseras dessa utredningar i
bestillningar. Regeringen har infort ett steg mellan utredning och
bestillning som den styr, nimligen framtagande av "demonstra—
torer”, prototyper som ska visa funktion och klargéra krav och
kostnader. Sivil fore som efter detta steg kan regeringen avbryta
utvecklingen.

Styrning genom uppdrag

Foérsvarsmakten fir av regeringen ett mycket stort antal uppdrag av
genomférande-, planerings- och utredningskaraktir.

e En liten del av uppdragen giller genomférande av viss verksam-
het, sdsom tremdnadersutbildning av hemvirnsmin och att av-
veckla anvindning av dmnen som bryter ned ozonskiktet.
Dessa uppdrag ir liktydiga med bestillning av en bestimd (in-
tern)prestation.

e Storre delen av uppdragen som giller genomférande av viss
verksamhet dr mer allminna, sdsom att vidta tgirder for att
spegla samhillets etniska och kulturella mangfald och férdjupa
arbetet med sektorsansvar for ekologisk hillbarhet. Dessa upp-
drag kan ses som prioriteringar, dvs. kompletteringar av de
overgripande mélen.

e Minga uppdrag giller utredningar och planering. Ett mycket
stort sddant uppdrag giller nitverksbaserat forsvar. Dessa upp-
drag styrs samtidigt av preciserade uppdragsbeskrivningar i sir-
skilda regeringsbeslut.
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. Uppdragen pd det rent militira omradet giller 1 stor utstrick-
ning planering av évningsverksamheten, sirskilt internationell
sddan.

e Minga uppdrag ir i sjilva verket dterrapporteringskrav.

e Vissa genomférandeuppdrag giller sidant som kan forefalla
sjilvklart, sisom att anpassa rekryteringen av yrkesofficerare
till det framtida behovet.

e Uppdragen ir huvudsakligen s& formulerade att det inte gir att
siga om Forsvarsmakten utfort uppdraget till fullo eller ej. De
f4 undantag som gives bygger pd planering som limnats i
Forsvarsmaktens budgetunderlag, t.ex. omfattningen av
ovningsverksamheten.

e Ingetav uppdragen ges nigon kostnadsram.

Ovriga totalférsvarsgemensamma myndigheter har vissa av reger-
ingen angivna uppgifter och uppdrag, utdver att arbeta pd uppdrag
av Forsvarsmakten. Forsvarets materielverk ska limna stod till
Regeringskansliet for att frimja internationellt materielsamarbete
och exportfrimjande verksamhet samt bygga ett system for certifi-
ering av I'T-sikerhetsprodukter.

Totalférsvarets forskningsinstitut har ett mycket stort antal
uppdrag av bevakande, ridgivande, utredande, utvecklande och
forskande karaktir. Ndgon skyldighet att bitrida Férsvarsmakten
anges inte 1 regleringsbrevet.

Ur styrningssynpunkt kan en mindre del av uppdragen ses som
bestillningar av internprestationer, andra som utfyllnad av milen,
medan huvuddelen — alla planeringsuppdragen — ir att betrakta som
péverkan pd produktionsprocessen.

Pris pd internprestationer

Forsvarsmakten 8liggs att tillhandhilla flygplan och bitar for
Forsvarets radioanstalt och dess verksamhet. Finansieringen ska
ske pd Forsvarsmaktens férbandsanslag. Denna intermediira pre—
station blir dirmed gratis f6r Forsvarets radioanstalt.

Styrningen pd internprestationer med priser kompletteras av
regeringens foreligganden om resultatbudgetar for tvd av de av-
giftsfinansierade myndigheterna, Forsvarets forskningsinstitut och
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Pliktverket. De foreliggs resultatbudgetar, som specificerar kost-
nader, anslags- och avgiftsintikter pd verksamheter. De torde syfta
till att férdela anslagsmedel och ange behovet av avgiftsdebitering
for olika verksamheter. Dirigenom styrs 1 férsta hand avgifterna
for uppdrag av olika art.

3.4.5 Regeringen styr pa den totala resursinsatsen

Regeringen pdverkar pd flera olika sitt de ekonomiska ramarna fér
Foérsvarsmaktens verksamhet. Av de anslag som riksdagen beslutat
innehdller regeringen vanligen en viss del (4r 2005 innehdll reger-
ingen 133 miljoner kronor pd anslaget 6:1 Forbandsverksamhet
m.m. {6r sin egen disposition). Under dret har regeringen vid nigra
tillfillen beslutat om utgiftsbegrinsningar, s.k. limiter, dikterade av
den overgripande statsfinansiella styrningen. Regeringen beslutar
ocksd hur stort anslagssparandet fir vara, liksom hur stora l&nen
frdn nista irs anslag fir vara. Av det anslagssparande som féreligger
fran ett tidigare budgetdr férekommer det ocks3 att regeringen drar
in medel.

I budgetpropositionen ges inte information om beriknat ut-
nyttjande av anslagssparande och beriknade totala utgifter pa olika
omrédden. I regleringsbreven finns diremot sddan information med.
Tillsammans med beriknade avgiftsinkomster ges dir en fullstindig
bild av respektive myndighets finansiering och totala utgifter. Det
ger regeringen en bittre bild, dn den riksdagen far av vilka utgifter
som anslagen kommer att resultera i, och innebir en striktare styr-
ning.

Av de medel som regeringen behiller fér sin egen disposition
kan regeringen bestilla sirskilda uppdrag frin férsvarsmyndighe-
terna eller tilldela myndigheter anslag under l6pande budgetar.

3.4.6  Regeringen styr inte resurser till olika andamal

Anslagen dr iamnade att styra resursinsatser till olika andamail. I hu-
vudsak riktas dock anslagen pd detta liksom de flesta andra omr3-
den till myndigheter. I anslagsposter har viss del av medlen ocksd
styrts till andra myndigheter.

Anslagen grupperas i budgetpropositionen efter politikomrdden.
Genom att besluta om anslag till myndigheter inom olika politik-
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omrdden och ange mil for polittkomriden styr riksdagen siledes
medelsanvindningen pd indamil i stort.

P34 nista nivd — som delar av politikomriden — redovisar reger-
ingen verksambetsomrdden och anger mal f6r dessa. Anslagen ir
dock inte grupperade efter verksamhetsomriden. Vilka anslag som
hér till vilka verksamhetsomrdden kan ibland, men inte alltid, ut-
lisas av texten. I budgetpropositionen anges ibland en uppskatt-
ning av hur medelsférbrukningen kommer att férdela sig mellan
verksamhetsomriden. P4 férsvarsomridet anges f6r huvuddelen av
anslagen en ungefirlig férdelning mellan det militira och det civila
forsvaret.

I regleringsbreven specificerar regeringen ytterligare vad medlen
ska anvindas till. Det gors bl.a. genom att ange verksambetsgrenar.
Verksamhetsgrenarna ir tydligt angivna 1 forhillande till verksam-
hetsomridden. Men ndgon koppling mellan anslag och verksamhets-
grenar gors inte.

Tre politikomriden, fem verksamhetsomrdden och 23 verksam-
hetsgrenar ir inblandade i styrningen av Férsvarsmakten och de
totalforsvarsgemensamma myndigheterna. Hur medlen fordelas pd
verksamhetsgrenar framgir inte — vare sig 1 budget eller i redovis-
ning — och heller inte hur verksamhetsgrenar vid olika myndigheter
hinger ithop. Det kan siledes rida osikerhet om hur medlen an-
vants.

Regeringen styr resurserna med anslagsposter och hogstbelopp i
nigra fall. Anslagen till Férsvarsmakten ir dels uppdelade i an-
slagsposter, dels férsedda med hégstbelopp fér olika verksamheter.
Anslaget till materiel ir uppdelat i tvd anslagsposter, en stérre for
materiel och en mindre {6r forskning och teknikutveckling. Dirut-
dver anges ett antal hogstbelopp for olika typer av bestillningar:
exportstdd, flygtekniska forskningsprogrammet m.m.

P4 anslaget for forbandsverksamhet finns en anslagspost for
fredsfrimjande truppinsatser (1,4 miljarder kronor &r 2005). Det
enda mera betydelsefulla hogstbeloppet ir 485 miljoner kronor kr
(8r 2005) f6r den Militira underrittelse- och sikerhetstjinsten.
Dirutdver finns en mingd smdposter for bidrag till frivilliga
forsvarsorganisationer, bestillning av viss utbildning frdn Férsvars-
hégskolan, Tidningen Virnpliktsnytt, generallikarens tillsyn, m.m.

Varken anslagsposter eller hogstbelopp avser hela verksamhets-
grenar.
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3.4.7 Regeringen styr pa organisation
Grundorganisationen preciseras

I en bilaga till férordningen (2000:555) med instruktion for
Forsvarsmakten listas de organisationsenheter som ingdr i grund-
organisationen. Detta dterges dock inte i regleringsbrevet till myn-
digheten. Nigon hinvisning till riksdagens beslut om grund-
organisationen finns heller inte i regleringsbrevet. Diremot anges
vilka enheter som ska inrittas och vilka som ska liggas ned. Den
outtalade utgdngspunkten ir att den befintliga organisationen giller
till dess att riksdag och regering fattar nya beslut. Regeringens be-
slut dr en effektuering och precisering av riksdagens beslut.

Samarbetet mellan totalforsvarsmyndigheterna dr inte systematiskt
reglerat

Riksdagen har beslutat om de totalférsvarsgemensamma myndig-
heterna och det &vergripande finansieringssystemet. Regeringen
kan fylla ut denna organisationsstyrning med regler fér hur sam-
spelet mellan myndigheterna ska fungera.

Samarbetet mellan totalférsvarsmyndigheterna styrs dock inte
systematiskt genom ndgra regeringsbeslut. Varken i instruktioner
eller 1 regleringsbrev finns mer in sporadiska pdpekanden om sam-
arbete.

Forsvarets radioanstalt ska enligt dess regleringsbrev tillhanda-
halla Férsvarsmakten militira underrittelser. I regleringsbrevet for
dr 2005 sigs for forsta gdngen att Forsvarets materielverk ska ut-
fora uppdrag dt Férsvarsmakten, men nigot motsvarande sigs inte i
regleringsbreven till de andra férsvarsmyndigheterna. Diremot sigs
ingenting om att Forsvarsmakten ska anvinda materielanslaget f6r
bestillningar frdn Férsvarets materielverk och Fortifikationsverket
eller ska ligga uppdrag pd Forsvarets forskningsinstitut, Forsvars-
hogskolan eller Pliktverket inom ramen fér detta eller férbands-
anslaget. I viss, mycket begrinsad, utstrickning gor Forsvars-
makten bestillningar utan att vinda sig till Forsvarets materielverk,
men skulle alltsd utan hinder i férfattningar och regleringsbrev
kunna goéra detta oftare.

Forsvarets materielverk, Forsvarets forskningsinstitut, Forsvars-
hégskolan och Fortifikationsverket har styrelser med fullt ansvar.
Dessa styrelser dr avsedda att vare en viktig del i dgarstyrningen. De

66



SOU 2005:92 Styrningen av forsvaret - en dversikt

kan ge regeringen en inblick i hur verkscheferna skéter sina upp-
drag och hur tillstdndet i myndigheterna ir.

”Organisationsstyrning”

I forhdllande till 6vriga fé’)rsvarsmyndigheter vid sidan om
Foérsvarsmakten, spelar agarstyrmngen en mera sjilvstindig roll,
eftersom bestillarstyrningen 1 stor utstrackmng overldtits till
Foérsvarsmakten. Regeringens forstahandsintresse i férhillande till
dessa myndigheter ir dirfor effektivitet, kompetensutveckling och
investeringar.

Alla myndigheter liggs att rapportera nyckeltal for produktivi-
tet och kvalitet. Verksamheten vid Forsvarets materielverk foljs
medelst milstolpeeffektiviteten (dvs. andelen leveranser och del-
leveranser i tid). Dirutdver foreskrivs full kostnadstickning i alla
verksamhetsgrenar vid Forsvarets materielverk. Personal- och
kompetensforsdrjningen gors till foremdl f6r olika slag av bevak-
nings- och utvecklingsuppdrag i alla myndigheter. Regeringen tar
ocksd stillning till och ger anvisningar om och l&neramar {6r myn-
digheternas planer for investeringar f6r forvaltningsindamal.

Organiseringen av higkvarteret

Forsvarsmakten fir sedan den 1 juli 2005 sjilv bestimma hur Hog-
kvarteret 1 stort ska organiseras. Regeringen har dock 1 instruktio-
nen faststillt att det 1 Hogkvarteret ska finnas en enhet fér under-
rittelse- och sikerhetstjinst, en sikerhetsinspektion och en general-
lakare.

3.4.8 Regeringen styr med planeringsprocesser

Ett antal planeringsprocesser bedrivs regelbundet f6r att ta fram
underlag f6r beslut om inriktning och dimensionering. Inget annat
politikomrdde har en s3 omfattande planering. De viktigaste ur
riksdagens och regeringens perspektiv ir de féljande planerings-
processerna.

e Forsvarsmaktsplanen, med ett tidsperspektiv pd ett &r till tio &r.
e Materielplanen, med ett tidsperspektiv pd upp tll 20 &r.
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Perspektivplanering, med ett tidsperspektiv pd 10-20 ar.
Militirstrategisk planering for operativ planering och bedém-
ning av behov i férhdllande till olika hot- och konflikt-
situationer.

e Budgetunderlag, med i férsta hand ett ettdrsperspektiv men
med forslag till verksamhet f6r de nirmaste tre &ren samt in-
riktning f6r ytterligare sju &r.

Flertalet planeringsprocesser inom Forsvarsmakten bedrivs pd dess
eget initiativ. I tilltagande grad har regeringen gitt in fér att styra
de viktigaste av dessa planeringsprocesser. Det sker genom uppdrag
i regleringsbrev och sirskilda regeringsbeslut.

Riksdagens forsvarspolitiska inrikiningsbeslut foregds av forsvars-
beredningens arbete. Forsvarsberedningen gér en egen bedémning
av det sikerhetspolitiska liget och behandlar éversiktligt utveck-
lingen inom férsvaret. Férsvarsberedningen ger, férslag om inrikt-
ning men anger inte férslag om dimensionering och kostnader. Till
sitt forfogande har forsvarsberedningen experter och tillgdng till
Forsvarsmaktens underlag, t.ex. férsvarsmaktsplanen (FMP), som
ir utgdngspunkten f6r en bedémning av tillstdndet inom det mili-
tira forsvaret. P4 ett sitt ligger Forsvarsberedningen fore reger-
ingen genom att gora egna sikerhetspolitiska bedémningar och ge-
nom att ta upp inriktnings- och avvigningsfrigor i ett tidigt skede,
t.ex. frigan om visstidsanstillda officerare och de internationella
insatsernas omfattning. I andra avseenden ir det regeringen som tar
initiativet, t.ex. nir det giller dimensionering och kostnader.

Foérsvarsmakten spelar en mycket betydelsefull roll nir det giller
att ta fram underlagen f6r férsvarspropositionen. Det mycket nira
samarbete som tidigare férekom mellan Foérsvarsmakten och
forsvarskommittén har nu flyttats dver till ett samarbete mellan
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet. Detta samarbete har
férdjupats och intensifierats pd alla omriden och pagir kontinuer-
ligt, till skillnad frin arbetet i férsvarskommittén som bara fore-
kom vart femte 4r. Ett exempel ir den gemensamma arbetsgrupp,
AgGro, inom Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet) med di-
rektiv frdn regeringen som forsvarsministern tillsatte for att ut-
arbeta underlag f6r férindringar i Forsvarsmaktens grund-
organisation i samband med det forsvarspolitiska inriktnings-
beslutet r 2004. I gruppen ingick foretridare f6r Forsvarsmakten.
Gruppens forslag inférdes i1 sin helhet i1 propositionen och passe-
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rade riksdagen med endast en mindre justering rérande K4 i
Arvidsjaur.

Perspektivplaneringen (PerP) utarbetas 1 hoég grad sjilvstindigt
inom Forsvarsmakten. Den redovisar olika tinkbara framtida hot-
och problembilder (scenarios). Numera ger regeringen, i ett sirskilt
beslut, direktiv for militirstrategisk planering och begir 1 regler-
ingsbrevet in perspektivplaneringen. Perspektivplaneringen har haft
en visentlig betydelse for beslut om inriktning och dimensionering
av insatsorganisationen. I dagens mycket osikra situation ir det
mojligt att den inte har en lika stor betydelse. Diremot har den
militirstrategiska planeringen blivit viktigare.

Visentligt for inriktning och dimensionering ir det historiska
arvet. Det kommer till uttryck i Forsvarsmaktsplanen (FMP), som
ir Forsvarsmaktens uppsummering av all pigdende och planerad
verksamhet, dels 1 ett kortare perspektiv, dels i ett perspektiv som
stricker sig tio dr framit. Planen anger planerade tillstind i insats-
organisationen och ska sedan 6versittas 1 produktion (utbildning
och materielinkép). Precisering av produktionsbehoven gors via
funktionsplaner (FunkP), foérbands- och systemmadlsittningar
(TTEM och TOEM), krigstérbandsplan (KFP), materielplan och
samlas upp i Produktionsplanen (ProdP), som ir en irlig verksam-
hetsplan. Forsvarsmaktsplanen utgér ett mycket starkt styrande
ingdngsvirde for nista forsvarspolitiska inriktningsbeslut — av
materielanslagets arliga nistan 20 miljarder kronor ir 95 procent
uppbundna fem &r framdt — samtidigt som inriktningsbesluten ir de
enda beslut som kan dndra inriktningen av planeringen infér nista
beslut. Mellan inriktningsbesluten rullar planering och verksamhet
pd i de spdr, som stakats ut i det nirmast foregdende beslutet.
Denna tre-fem-drscykel for planeringen har i frigasatts pd senare
tid till férmén f6r &rsvisa, successiva inriktningsbeslutet.

Arligen tas en budget fér nistkommande &r fram. Den baseras p&
det budgetunderlag som Forsvarsmakten tagit fram. Detta budget-
underlag ir mycket omfattande och bygger pd en mycket detaljerad
verksamhetsplanering. I bilagor (hemliga for andra in regeringen)
specificeras insatsorganisation, dess beredskap och materielinkép. I
sin tur bygger budgetunderlaget pd planeringsanvisningar frin re-
geringen. I planeringsanvisningarna hinvisas till férsvarsbered-
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ningens sikerhets- och férsvarspolitiska utgdngspunkter och fére-
slagna nya huvuduppgifter, varvid cirkeln ir sluten.*

3.4.9  Styrning genom informell dialog

Samarbetet mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten ir
mycket omfattande och liknar inget annat departement eller poli-
tikomride. Hogkvarterets strategiledning har omfattande dagliga
kontakter med departementet. Varannan fredag hills gemensamma
*fredagsméten” mellan tjinstemin pd departementet och Forsvars—
makten. Det finns sirskilda personal- och materielberedningar som ir
gemensamma och triffas var eller varannan manad. Dirutéver finns
ett mycket stort antal gemensamma arbetsgrupper. Allt detta ir
kontakter pd tjinstemannaniva.

I regleringsbrevet givna uppdrag anges allt som oftast att dessa ska
utforas 1 samrdd med Regeringskansliet (Férsvarsdepartementet),
nigot som inte férekommer pd andra departement. Den senaste
forsvarspropositionen byggde 1 friga om grundorganisationen 1 hég
grad pd det forslag till beslut som arbetsgruppen fér grundorganisa—
tionen (AgGro) utarbetat. I regleringsbrevet for &r 2004 tillsattes en
gemensam arbetsgrupp for personalfrigor (AgPer).

3.4.10 Regeringens kontroll av férsvarsmyndigheterna

Regeringen kriver in en mycket stor mingd information frin alla
forsvarsmyndigheterna, men i sirskilt stor omfattning frin
Foérsvarsmakten. Frin de ovriga foérsvarsmyndigheterna krivs i
stort sett bara in information om effektivitet och produktivitet och
om fullgérandet av vissa, ganska fi uppdrag. Huvuddelen av 3ter-
rapporteringsuppdragen fullgérs i rsredovisningarna. Arsredovis-
ningarna innehéller dirutdver en mingd finansiell information i en-
lighet med férordningen om &rsredovisningar.

For Forsvarsmakten specificeras, vid sidan av de generella dter-
rapporteringskraven rérande produktivitet, effektivitet, anslags-
férbrukning, andra finansiella upplysningar m.m., ca 150 olika, mer
eller mindre omfattande &terrapporteringskrav. En liten, men bety-
dande del, avser strategiska mil, sdsom liget i insatsorganisationen.

# 1 den forsvarsproposition som regeringen limnade ett drygt Thalvdr efter
planeringsanvisningarna giller dock de gamla huvuduppgifterna i avvaktan pd en dversyn av
maélen inom utgiftsomridet.
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Den stora mingden 3terrapporteringskrav avser den lopande pro-
duktionen och genomférandet av skilda uppdrag.

Det ir svirt for regeringen att ta stillning till den dterrapporte-
rade informationen. Bedémningar av operativ férmiga och for-
bands krigsduglighet vilar 1 stor utstrickning pd militir expertis.
Nigra erkinda produktivitets- eller andra nyckeltal finns inte, var-
for jimforelser dver tiden inte l3ter sig goras.

Atskilliga 3terrapporteringskrav ir si detaljerade att de verkar
spegla en fortroendeklyfta mellan regering och myndigheter, 1 for-
sta hand Forsvarsmakten. Exempelvis ska Forsvarsmakten
kvartalsvis rapportera genomférd évningsverksamhet, kostnaderna
for varje 6vning och dess resultat. Vidare ska Foérsvarsmakten vid
forsiljning av 6vertalig materiel redovisa brutto- och nettointike
och képare for varje enskild affir.

Liget 1 insatsorganisationen ska rapporteras enligt en sirskild
bedémningsmall, som 3terges 1 en bilaga till regleringsbrevet. Foljs
bedémningsmallen finns goda férutsittningar att bedéma det aktu-
ella tillstdndet 1 insatsorganisationen. Vad som saknas dr en redo-
visning av vilka dtgirder och kostnader som krivs f6r att méilen
betriffande insatsorganisationen ska nis.

Utvirderingar utgér en férsumbar del av &terrapporterings-
kraven. Enstaka utvirderingar av internationella insatser har be-
stillts. Utvirderingar av svenska insatser utomlands, som ir gjorda
av internationella organisationer, finns ibland tillgingliga.

3.5 Férsvarsmaktens interna styrning’
3.5.1 Precisering av mal

Nir statsmakterna fattat sina beslut och regleringsbrevet utfirdats
startar genomférandeprocessen 1 férsvarsmyndigheterna mer for-
mellt. Men i praktiken har detta arbete startat redan tidigare — nir
Foérsvarsmakten och de évriga férsvarsmyndigheterna tog fram sitt
budgetunderlag. Nir statsmakternas beslut kommer finns dirfér en
stomme till planering som kan omsittas till direktiv till férband,
skolor och centra.

Inom Forsvarsmakten ir det OB som leder genomforandet. OB
utgdr frin de mail riksdag och regering angivit och ligger fast ett

> Statskontoret(PM 2005-03-04) och Ekonomistyrningsverket (ESV 2005:19) har mer
utforligt beskrivit Férsvarsmaktens interna styrning.
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50-tal mil for olika verksamheter och férband. For varje typ-
férband i insatsorganisationen formuleras sirskilda mal. Mélen har
formuleringar som nira ansluter till statsmakternas mélformuleringar
— med vissa tilligg. Milen dr dock fortfarande pd en nivd som gor att
det svirt att ligga fast hur verksamheten konkret ska inriktas och
dimensioneras.

Dirtor gors 1 Forsvarsmaktens hogkvarter ytterligare nedbrytningar
av milen mot bakgrund av att olika scenarier preciseras. Ingings—
virdena 1 dessa scenarier ir hotbilder, omvirldsanalyser, teknisk ut—
veckling m.m. Alla dessa ingdngsvirden ges inte av regeringen, men
1 planeringsdirektiven till Forsvarsmakten ger regeringen vissa
inriktningsanvisningar, sisom en 6kad andel internationella insatser
och avveckling av férband med 1ag beredskap. Mot denna bakgrund
gors sedan analyser av vilken férmdga och vilka férband som
behévs. Ur denna process kommer preciseringar pd férmédgor, insats—
forband och materiel som bedéms svara mot mail, hotbilder och
tillgdng pa resurser.

Bara den som har insyn i resultatet av krigsspel, évningar och
planering kan bedéma logiken i denna process.

3.5.2  Uppdragsstyrning

P& denna grundval utformas ett mycket stort antal uppdrag. Upp-
dragen tas fram i flera steg. OB ger uppdrag till cheferna i hog-
kvarteret, dessa ger i sin tur uppdrag till férbandschefer. Upp-
dragsforslagen diskuteras av den uppdragsansvarige med hog-
kvarteret 1 uppdragsdialoger. Efter det att en dialog har genomférts
faststills uppdragen av hogkvarteret.

Uppdragen innehiller en beskrivning av uppdraget, mél/inriktning,
kvantitetskrav, kvalitetskrav, tidsavgrinsning, resurser som dispo—
neras, ekonomiska ramar, antal virnpliktiga som berérs, hur uppdraget
skall avrapporteras och administrativa uppgifter (koder m.m.). Nistan
allt styrs ner till en nivd dir 10 virnpliktiga skall utbildas pd viss
materiel. Det ir alltsd friga om centralplanering in i minsta detal;.
De flesta uppdragen kommer frin hégkvarteret, men férband och
avdelningar kan ocksd ge uppdrag till varandra.

Uppdragstagaren fir ett s.k. resurskort som bestdr av ett antal i
det nirmaste lista ramar {6r finansiering. Ramarna ir dessa (inom
parentes anges genomsnittligt den genomsnittliga andelen ar 2004):

—  Kop av tjinster frdn Forsvarsmaktens logistik (15 %)
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—  Loner till personal (34 %)

—  Ersittning till virnpliktiga (5 %)

- Lokalhyror (10 %)

—  Materielunderhall (9 %) gir delvis till Férsvarsmaktens logistik
— Ovrigt (28 %)

3.5.3  Aterrapportering

Det finns ett utvecklat system for dterapportering av uppdragen
och sammanstillningar av olika slag. Detta system innehiller en
systematisk uppféljning av resultat, tillstdnd, virdering av processer
och méluppfyllnad. Det sker ocksd en ekonomisk uppféljning.

Det finns ocksd mitt foér att bedéma kvaliteten i insats-
organisationen i en femgradig skala (frdn “fullt anvindbar” till
”stora brister”). Varje férbandschef skall ocksd utveckla nyckeltal
och en analys for att visa 1 vilket lige organisationen befinner sig
och i vilken riktning man ir pa vig. Analys av genomférd verksam-
het syftar till att utgora grund foér planering av kommande verk-
samhet. Ansvaret {6r att redovisa resultatet har pa detta sitt delege-
rats till den som dr uppdragstagare.

Forsvarsmaktens interna styrning av verksamheten kan nirmast
karakteriseras som en mycket detaljerad resultatstyrning, kombine-
rad med en mycket detaljerad ”inputstyrning”. Hogkvarteret styr
resursinsatserna i form av officerare, virnpliktiga, materiel m.m.
ned pd ligsta nivd f6r att sikert kunna klara de ramar som stats-
makterna tilldelat och plétsligt kan dndra (se ovan avsnitt 3.4.5).

3.5.4 Interndebiteringen inom Fdrsvarsmakten
Anvindningen av interndebiteringssystem

Den interna styrningen inom Forsvarsmakten kompletteras med
efterfrigestyrning. Inom Forsvarsmakten anvinds nimligen ett
interndebiteringssystem. Det innebir att forband, skolor och
centra bestiller tjinster och produkter av andra férband eller av-
delningar inom Férsvarsmakten. Betalning sker genom att medel
overfors fran bestillaren till utféraren. Oftast har betalningen fére-
gitts av en faktura.

Den storsta utféraren i Forsvarsmaktens interndebiterings-
system ir Forsvarsmaktens logistik (FMLOG), som ir inblandad 1
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90 — 95 procent av interndebiteringen inom Férsvarsmakten.
FMLOG har ca 5 970 anstillda.

Syftet med interndebitering inom Forsvarsmakten

Interndebiteringssystemet inom Forsvarsmakten har flera syften.
Vissa syften har frin bérjan varit mer tydligt uttalade dn andra, me-
dan ndgra har tillkommit efter hand.

Ursprungligen inférde Forsvarsmakten interndebiteringar for

att:

e 3stadkomma en rittvisande kostnadsférdelning

e mojliggora prisjimforelser med externa leverantorer,

o oka effektiviteten,

e $ka kostnadsmedvetenheten hos bestillarna och

e 3stadkomma efterfrigestyrning och 6kad kundanpassning, dvs.

att bestillaren styr vad utféraren producerar.

Foérsvarsmaktens bestillar-utférarmodell tydliggjordes och blev
mer omfattande i och med att man inrittade en ny samlad utférare
— FMLOG - i bérjan av &r 2002. FMLOG bildades med det ut-
talade huvudsyftet att {3 till stdnd rationaliseringar och 6kad kost-
nadseffektivitet. Vidare bedémdes det som viktigt att dka flexibili-
teten och att de varor och ginster som tillhandahills har en hog
och jimn kvalitet.

Enligt FMLOG:s vision ska verksamhet som inte ir militirt unik
bestillas av externa leverantdrer, under foérutsittning att det blir
kostnadseffektivt.

Av det senaste forsvarspolitiska inriktningsbeslutet framgir att
regeringen anser att Forsvarsmakten bor intensifiera det pigiende
arbetet med att ytterligare koncentrera FMLOG:s verksamhet och
— dir det idr limpligt — upphandla tjinster i stillet f6r att producera
dem i egen regi.

Det finns ytterligare syften, som inte har dokumenterats.
Ekonomistyrningsverkets intervjuer har visat att interndebiterings-
systemet ses som ett mellansteg pa vigen mot outsourcing av verk-
samheten och dirigenom ett sitt att minska antalet anstillda inom
Forsvarsmakten.
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Bestéllar-utforarprocessen

Som tidigare nimnts styrs all verksamhet inom Férsvarsmakten
med uppdrag. Uppdragen utgdér grund fér interna och externa
bestillningar. Bestillningar ska alltid vara hinférbara till uppdrag
hos bide utférare och bestillare. En bestillning ska reglera férhal-
landet mellan bestillare och utférare och innehiller vad som ska
levereras (mingd och kvalitet), pris, rabatter, leverans- och betal-
ningsvillkor, servicenivd m.m.

Kostnaderna for verkstilld bestillning (leverans av varor eller
yjdnster) ska betalas av férband, skolor, centra m.fl. Den verksam-
het som tillhandahiller varor och tjinster ir sdledes intikts-
finansierad. Férband, skolor, centra m.fl. tilldelas i sin tur anslag av
hogkvarteret for att kdpa de varor och tjinster som utféraren leve-
rerar.

Den totala efterfrigan frin samtliga bestillare ska dimensionera
FMLOG:s verksamhet. For att méta foérindringar skapas hand-
lingsfrihet pd kort sikt genom att lingsiktigt underdimensionera
FMLOG:s produktionskapacitet i férhillande till planerad och be-
démd langsiktig efterfrigan. Tillfilliga toppar i efterfrigan ska l5sas
genom att FMLOG anlitar externa utférare och/eller visstidsan-
stillningar.

Sjilvkostnadsprincipen och dverkapacitet

FMLOG ir helt intiktsfinansierad med full kostnadstickning (en-
ligt sjilvkostnadsprincipen) som ekonomiskt mil. Detta innebir att
internpriserna omfattar samtliga kostnader (direkta och indirekta)
for tillhandahillandet av viss verksamhet, varor och tjinster.
Huvudregeln ir att internpriser ska beriknas och faststillas lokalt
och dirmed spegla lokala férhillanden. Detta innebir att FMLOG
tar ut olika pris foér samma tjinst beroende pd ort. Det finns dock
avvikelser. Exempelvis hiller Forsvarsmakten nu pd att infora
enhetspriser pd I'T-tjinster 1 hela landet.

Overkapacitet har dock undantagits frin sjilvkostnadsprincipen.
Om inte hela kapaciteten efterfrdgas, och denna inte ska avvecklas,
ska kostnader for detta fordelas till s.k. sirskilt uppdrag. Kostnader
for eventuell 6verkapacitet fir inte tickas genom prispdligg till
kunder (bestillare). Exempelvis ticks dverkapacitet avseende lokaler
inom forplignadsverksamheten (militir- och ligerrestaurangerna)
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med anslagsmedel som belastar hogkvarteret. Det har dven intriffat
att hogkvarteret tickt dverkapacitet som beror pd beslut som har
fattats centralt under &ret, t.ex. neddragning av antalet utbildnings—
platser. Att hogkvarteret ticker upp fér 6verkapacitet motiveras
bl.a. med att internpriserna gentemot bestillaren annars skulle
variera for mycket beroende pd férindringar i volym.

Normalt uppstir ett dver- eller underskott varje ar nir det verk-
liga utfallet avviker frin de budgeterade uppgifterna. Avvikelserna
ir oundvikliga vilket bl.a. beror p4 att de volymer som anges i verk-
samhetsdverenskommelserna inte ir bindande. Vid bildandet av
FMLOG faststilldes att det ekonomiska totalresultatet for hela
FMLOG ska vara noll éver tiden. I en skrivelse som limnades till
regeringen 1 bérjan av r 2001 anger Forsvarsmakten att “mojlighet
att balansera resultatet mellan iren ska efterstrivas”.® Forsvars-
makten har indd valt att inte tillimpa ndgon periodisering av
FMLOG:s resultat. Hogkvarteret belastar 1 stillet anslag 6:1 med
FMLOG:s 6ver- och underskott. Detta innebir att sjilvkostnads-
principen inte tillimpas fullt ut.

En mer detaljerad beskrivning &terfinns 1 Ekonomistyrnings-
verkets rapport (ESV 2005:10).

3.5.5 Internhyressystemet’

En annan del av interndebiteringen ir internhyressystemet. Intern-
hyressystemet inom Forsvarsmakten kan sigas ha som huvudsyfte
att administrera och fordela lokalkostnaderna inom Forsvars-
makten. Inom Forsvarsmakten upprittas arligen internhyresavtal
mellan Férsvarsmaktens fastighetskontor och lokalbrukarna (for-
band, skolor, och centra). Internhyresavtalen omfattar alla lokaler
som lokalbrukarna férfogar 6ver nistkommande ar.

Ansvaret for lokalanskaffning ligger centralt inom Forsvars-
makten hos infrastrukturavdelningen 1 hogkvarteret. regionalt lig-
ger ansvaret hos de tre fastighetskontoren. De primira brukarna
har inte ansvar f6r hyresférhandlingar eller lokalanskaffningsfrigor
gentemot fastighetsforvaltaren.

Till grund fér internhyresavtalen ligger upplitelseavtalen mellan
Fortifikationsverket (och andra hyresvirdar) och Forsvarsmakten.

¢ Forsvarsmaktens budgetunderlag 2001, bilaga 4, HKV 23383:62624, Sirskilda redovisningar
rérande forbandsverksambet mm.

7 En utforligare beskrivning finns i Hyressitining och kapitalkostnader for forsvarsfastigheter,
Statskontorsrapport 2005:106
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Hur hyresmodellen mellan Fortifikationsverket och Férsvars-
makten ser ut har utredningen behandlat i en sirskild skrivelse till
regeringen.’ Utredningen féreslog i skrivelsen att myndigheterna
ska 6vergd frin den nuvarande hyresmodellen till en balanshyres-
modell med l8nga avtalstider. Utredningen foreslog ocksd att re-
geringen ska kunna 16sa Forsvarsmakten frin avtalsforpliktelsen
med Fortifikationsverket 1 fértid 1 de fall di riksdag och regering
har fattat beslut om nedliggning eller omlokalisering av férband,
skolor eller centra.

Forhandlingar om den nya hyresmodellen pigir nu mellan
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten och ska vara klara den 30
juni &r 2006. P4 grund av att forhandlingarna inte ir klara kan ut-
redningen inte uttala sig om frigorna kring kapitalkostnader och
incitamentsstruktur, vilket utlovades i skrivelsen. Detta kan inte
goras forrin den nya hyresmodellen ir fastlagd.

Fastighetsorganisationen inom Forsvarsmakten

De tre regionala fastighetskontoren dr Férsvarsmaktens hyresgist-
representant gentemot Fortifikationsverket och representerar dir-
med hyresgistens bestillarkompetens. De fungerar ocksd tillsam-
mans med lokalbrukarna som férsvarets fastighetsorganisation. I
fastighetskontorens uppgift ingdr ocksd att hantera avtal med 6v-
riga fastighetsigare, utéver Fortifikationsverket, som Forsvars-
makten har hyresavtal med.

Centralt inom  Férsvarsmakten ansvarar infrastruktur-
avdelningen for fastighetsférsérjning, garnisonsplanering, och vid—
makthdllande och avveckling av &vnings- och skjutfilt. Avdel-
ningen ingdr som en del i produktionsstaben som i sin tur ir en del
inom huvudprocessen produktion 1 hégkvarteret. Totalt arbetar 160
personer med fastighets- och anliggningsfrigor inom Forsvarsmakten

8 Skrivelsen Hyresmodell for forsvarets fastigheter limnades till Regeringskansliet,

Forsvarsdepartementet den férsta april 2005.
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Internbyresprocessen

Nigon sirskild hyresférhandling sker inte mellan fastighets-
kontoren och lokalbrukarna. Fastighetskontoren férdelar lokalerna
som ingdr 1 upplitelseavtalen pd respektive brukare. Som ett slut-
resultat upprittas ett internhyresavtal som 6versinds till lokal-
brukarna i slutet av ret fore verksamhetséret.

Kostnaderna for de disponerade lokalerna ska helt motsvara vad
som finns f6r samma lokaler 1 uppldtelseavtalet mellan Fortifika-
tionsverket och hyresavtal med andra fastighetsiigare & ena sidan
och fastighetskontoret 4 andra sidan. Inte heller sker i detta
sammanhang ndgon diskussion eller férhandling om vilka lokaler
som ska brukas eller om lokaleffektiviteten kan férbittras. Medel
motsvarande kostnaderna for avtalet liggs in 1 verksamhetens bud-
get. De tilldelade resurserna motsvarar varje ir kostnaderna for
faktiskt disponerade lokaler.

Lokalbrukaren fir endast en uppgift om lokalkostnadens storlek
och kostnadsfér sedan en tolftedel av denna varje mdnad. Upp- el-
ler nedgéngar i lokalutnyttjandet resulterar i motsvarande upp- eller
nedging i resurstilldelningen. Nigot direkt ekonomiskt incitament
for lokalbesparingar finns dirmed inte f6r den primire brukaren.

T.o.m. &r 2004 skedde faktureringen av hyran kvartalsvis med
betalning till fastighetskontoren som 1 sin tur betalade hyrorna till
Fortifikationsverket och &vriga fastighetsigare. For att férenkla
hanteringen har rutinerna indrats fr.o.m. ar 2005. Hyreskostnader
hanteras nu i en ny redovisningsenhet enbart avsedd fér fastighets-
kostnader. Fastighetskontoren redovisar det kommande verksam-
hetsdrets lokalkostnader direkt till hégkvarteret. Direfter fir varje
lokalbrukare reda pi sin del av dessa kostnader. Lokalbrukaren
bokfér sedan sin lokalkostnad en gdng i minaden utan sirskild
fakturering. Medel f6r att betala hyrorna ges direkt till fastighets-
kontoren och betalning till Fortifikationsverket sker frin den sir-
skilda redovisningsenheten.
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Hantering av overkapacitet

Fastighetskontoren kan med egna medel hantera viss 6verkapacitet
1 uppsagda eller avvecklade objekt. Dessa medel tilldelas respektive
fastighetskontor direkt. Medlen kan anvindas dels f6r att tempo-
rirt betala hyra for tomstillda lokaler som den primira brukaren
befriats ifrdn, dels till att finansiera nedskrivning av objekt som inte
behévs, men som inte heller kan avskiljas.

3.6 Forsvarsmaktens uppdragsstyrning av 6vriga
férsvarsmyndigheter’

3.6.1  Bakgrund och syfte

Inom det militira férsvaret finns en unik modell fér finansiering
och styrning. En stor del av anslaget till Férsvarsmakten fordelas
vidare genom avgifter till dvriga myndigheter i utbyte mot tjinster
och varor. For flera av myndigheterna ir avgifterna en betydande
andel av finansieringen. En sddan konstruktion finns inte inom
andra verksamhetsomriden. Tidigare var alla myndigheterna inom
det militira forsvaret helt anslagsfinansierade. Den nya finansie-
rings- och styrmodellen inférdes i samband med LEMO-reformen
1994.

Vilka syften som lig bakom inférandet av avgiftsfinansierad
uppdragsverksamhet finns inte utférligt beskrivna. Det som fram-
gdr av LEMO:s betinkande ir att utredningen menade att uppdra-
gen skulle styra vad som skulle géras och omfattningen pa produk-
tionen och stdédverksamheten. Utredningen understrok ocksd att
det inom Forsvarsmakten inte borde bedrivas annan verksamhet dn
sddan som ir oundgingligen nédvindig”. Forsvarsmaktens ledning
skulle koncentrera sig pd att leda det som var visentligt f6r krigs-
forbandens krigsduglighet och beredskap™.

En av effekterna av reformen blev att riksdagen upplevde att den
hade tappat greppet om de avgiftsfinansierade myndigheterna.
Riksdagen menar att beslut om inriktning och omfattning har flyt-
tats frin riksdagen till — frimst — Férsvarsmakten. Till f6ljd av detta

° En utférligare redovisning och utvirdering har gjorts av Statskontoret i rapporten
Konkurrerande eller kompletterande styrmodeller — en analys av styrningen i forsvaret,
rapport 2004/432-5 och Ekonomistyrningsverket i rapporten Styrning av férsvaret (ESV
2005:10).

°SOU 1991:112, Férsvarsmaktens ledning, s. 142.

79



Styrningen av forsvaret - en dversikt SOU 2005:92

vill riksdagen ha bittre redovisning av stddmyndigheternas verk-
sambhet, resurser och finansiering.

3.6.2  Aktorerna i systemet — kort beskrivning

De utférande myndigheterna, dvs de som tar emot bestillningarna,
ir Totalforsvarets pliktverk, Totalférsvarets forskningsinstitut,
Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket, Forsvarshogskolan
och Forsvarets radioanstalt. Bestillaren ir, nir vi diskuterar det
militira férsvaret, oftast Forsvarsmakten. Foérsvarsmakten fir den
storsta delen av sin finansiering frén anslag. Det fir dven Total-
forsvarets pliktverk och Férsvarets radioanstalt.

Aven om Forsvarsmakten dr den stérsta och dominerande be-
stillaren, bestiller ocksd de utférande myndigheterna tjinster av
varandra. Forsvarsmakten utfor ocksd tjinster mot betalning.
Exempelvis kan officerare hyras in som konsulter till Forsvarets
materielverk.

I och med att Férsvarsmakten ir den dominerande bestillaren
och tar emot och férdelar den storsta delen av de pengar som liggs
pa forsvaret far Forsvarsmakten en stark position gentemot de 6v-
riga myndigheterna inom forsvaret.

Vissa myndigheter ir mer avgiftsfinansierade dn andra (se Tabell
2). For att {3 en inblick i skillnaderna och férutsittningarna for de
olika myndigheterna ger vi en kortfattad beskrivning av dem.

Tabell 2 Andelen avgifter av myndigheternas finansiering och Férsvarsmaktens
del av avgifterna ar 2004

Avgifternas andel av finansi- Forsvarsmaktens del av av-
eringen (%) gifterna (%)
Forsvarsmakten 3 -
Totalforsvarets  forsknings-
institut 85 62
Forsvarets materielverk 100 99!
Forsvarshdgskolan 93 84
Totalforsvarets pliktverk 18 53
Fortifikationsverket 100 91
Forsvarets radioanstalt 3 25

Klla: Forsvarsforvaltningsutredningen. Anm: “Ar baserat p siffror fran den dppna redovisningen.
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Forsvarsmakten

Forsvarsmakten arbetar med utbildning av officerare och virnplik-
tiga, internationella och nationella insatser, materielunderhill- och
anskaffning samt underrittelseverksamhet. De flesta dterrappor—
teringskrav som stills nir det giller det militira forsvaret stills mot
Foérsvarsmakten. Mélsittningar och ekonomisk styrning ir anpas—
sade f6r Forsvarsmaktens verksamhet. Forsvarsmakten far 98 pro—
cent av de ca 40 miljarder kronor i anslag som tilldelas inom
verksamhetsomridet Det militira forsvaret. Ungefir hilften av
pengarna fordelas vidare via avgifter till de myndigheter som For-
svarsmakten koper tjinster av. Den storsta delen av avgifterna
(drygt 80 procent) gir till Forsvarets materielverk'. Férsvars-
makten har ca 19 600 anstillda, varav ca 60 procent ir officerare.

Forsvarets materielverk

Forsvarets materielverk ansvarar, efter bestillning frin Férsvars-
makten, fér den storsta delen av materielanskaffningen. De arbetar
ocksd med teknikutveckling, ger lednings- och driftsstod till
Foérsvarsmakten (ledningsstéd ges dven till Regeringskansliet) och
leder Sveriges internationella materielsamarbete inom forsvars-
omridet. Férsvarets materielverk fir i dag inga direkta anslag™. In-
tikterna far de 1 stillet frin avgifter pa sina tjinster, som till nistan
100 procent bestills av Forsvarsmakten. Totalt betalade Férsvars-
makten 16 715 miljoner kronor till Férsvarets materielverk under
&r 2004. Nytt for &r 2005 ir att Forsvarsmakten ska betala ut hogst
90 miljoner kronor till Férsvarets materielverk, efter rekvisition,
fér internationellt materielsamarbete och stéd till Regerings-
kansliet. Detta ir ett villkor under anslag 6:2. Forsvarets Materiel-
verk har ca 2 000 anstillda.

"' 16715 miljoner kronor ir avgifterna som betalats frin Forsvarsmakten till Férsvarets
materielverk. Dessa har delats med de totala avgifter som Forsvarsmakten betalat till de
utférande myndigheterna under ar 2004, dvs 20416 miljoner kr.

2 T budgetpropositionen fér &r 2006 har Forsvarets materielverk givits ett anslag pd 90
miljoner kronor.
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Forsvarshigskolan

Forsvarshogskolan utbildar yrkesofficerare for officersnivdn major
och uppit. De stédjer ocksd, genom utbildning och forskning,
totalforsvarets  kompetensuppbyggnad  och  chefsutveckling.
Forsvarshogskolan har dven till uppgift att stédja utbildningen vid
Foérsvarsmaktens skolor och bistd med utvirderingen av utbild-
ningarnas kvalitet. Férsvarshdgskolans intikter bestdr till drygt 90
procent av avgifter. Resten av medlen f&r myndigheten via anslag.
Totalt betalade Forsvarsmakten ca 314 miljoner kronor till
Forsvarshogskolan under dr 2004. Det motsvarade nirmare 85 pro-
cent av Forsvarshogskolans avgiftsintikter under dret. Anslaget
uppgick till 30 miljoner kr och gick till myndighetens uppbyggnad
av den vetenskapliga kompetensen. Forsvarshogskolan har ca 330
anstillda.

Totalférsvarets forskningsinstitut

Totalférsvarets forskningsinstitut utfér forskning, metod- och
teknikutveckling samt utredningsarbete for totalférsvaret och till
stdd for nedrustning och internationell sikerhet. Avgifterna stir
fér nirmare 85 procent av finansieringen. Foérsvarsmakten betalade
670 miljoner kronor till Totalférsvarets forskningsinstitut under ir
2004. Denna summa utgjorde drygt 60 procent av avgifts-
inkomsterna fér Totalférsvarets forskningsinstitut. Forsvars-
makten skall, efter rekvisition, betala ut hégst 16 miljoner kronor
till forskningsinstitutet fér internationell verksamhet inom
férsvarsmateriel- och forskningsomridet samt fér exportstéd som
utférs pd uppdrag av regeringen. Detta ir ett villkor under mate-
rielanslaget. Aven Férsvarets materielverk, som betalade 255 miljo-
ner kronor i avgifter dr 2004, stdr for en stor del av forsknings-
institutets avgiftsintikter (ca 25 procent). Anslaget uppgick till 192
miljoner och omfattade forskning fér regeringens behov samt
NBC- och flygteknisk forskning. Totalférsvarets forsknings-
institut har ca 1 290 anstillda.
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Fortifikationsverket

Fortifikationsverket anskaffar, férvaltar och avyttrar fastigheter
och anliggningar for férsvarsindamil. Myndigheten har idven en
mindre verksamhet (riknat i pengar) som handlar om uthyrning
och férvaltning av nyttjanderitter samt skogsférvaltning. Fastig-
heterna och anliggningarna hyrs ut till flera férsvarsmyndigheter.
Fortifikationsverkets verksamhet finansieras enbart med avgifter
och hyror. Den stérsta kunden ir Forsvarsmakten som betalar 2 689
miljoner kronor i hyror och ersittningar, vilket motsvarar drygt 90
procent av Fortifikationsverkets finansiering. Aven Férsvarets
materielverk, Totalf6érsvarets forskningsinstitut och Forsvarets radio—
anstalt ir kunder hos Fortifikationsverket. Fortifikationsverket har ca
810 anstillda.

Forsvarets radioanstalt

Forsvarets radioanstalt utfér underrittelseverksamhet (signal-
spaning) och rapportering for regeringens, Forsvarsmaktens och
ovriga uppdragsgivares behov. Myndigheten genomfér dven IT-
sikerhetsanalyser, utbildning inom signalspaning och stédjande
verksambhet till Férsvarsmaktens nationella och internationell insat-
ser. Anslaget for &r 2004 uppgick till 415 miljoner kronor. Endast
tre procent av tjinsterna som Forsvarets radioanstalt utfor ir finan-
sierade via avgifter. Ungefir 25 procent av avgifterna kommer frin
Foérsvarsmakten. Forsvarets radioanstalt har ca 700 anstillda.

Totalforsvarets pliktverk

Enligt lagen om totalférsvarsplikt (1994:1809) ska Totalférsvarets
pliktverk ménstra, skriva in och krigsplacera totalférsvarspliktiga.
Totalférsvarets pliktverks uppgifter 1 dvrigt dr att redovisa total-
forsvarspliktiga samt att ge stdd under tjinstgdringstiden. Myndig-
heten ska ocksd svara for att myndigheter och andra som har
bemanningsansvar inom totalférsvaret fir stéd och service. Myn-
digheten ir visserligen anslagsfinansierad till dryga 80 procent (245
miljoner kronor), men tillhandahiller ocksi personalredovisning
och urvalstjinster mot avgifter. Forsvarsmaktens betalar ca 27
miljoner kronor i avgifter till Totalférsvarets pliktverk, vilket mot-
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svarar ca hilften av avgiftsintikterna. Totalforsvarets pliktverk har
ca 360 anstillda.

3.6.3 Bestallar-utférarrelationen

Foérsvarsmakten styr stddmyndigheterna genom att ligga uppdrag
pd dem. Inom ramen fér denna styrning kan Forsvarsmakten pé-
verka vad dessa myndigheter gér men vanligen inte hur de utfor
sina uppdrag. Genom att uppdragen ir finansierade av bestillaren
uppkommer en marknadsliknande situation, dir tvd parter miste
komma 6verens om de ekonomiska villkoren.

Bestillaren styr utféraren genom att stilla krav pd kvalitet i
forhallande till priset. Denna styrning gérs vid sjilva bestillningen
och f&ljs upp genom utvirdering av levererad prestation.

Utforaren ska genom god kundorientering tillgodose bestilla-
rens 6nskemdl. Offerter till bestillaren ska vara utan vinstmaxime-
ring f6r att uppfylla mélet om ett effektivt resursutnyttjande inom
sektorn.

De utférande myndigheterna har betydande befogenheter att
styra sin verksamhet. De beslutar sjilva om organisation, beman-
ning, lokaler, inkép mm inom ramen fér de direktiv som stats-
makterna gett och de resurser myndigheterna disponerar.

Samtliga utférande myndigheter kan ta uppdrag frin Férsvars-
makten, men idven i varierande grad frin andra myndigheter och
privata uppdragsgivare.

For stddmyndigheter anger regeringen vad som ska finansieras
med anslag och vad som ska finansieras med avgifter frin upp-
dragsgivare. I praktiken férekommer alltid en grizon for t.ex.
verksgemensamma resurser mm.

Samordningsavtal

Mellan Forsvarsmakten och de utférande myndigheterna upprittas
dverenskommelser 1 form av samordningsavtal. Dessa avtal ska
samordna relationen mellan bestillaren och utféraren och giller de
varor och tjinster som levereras till Forsvarsmakten 1 utbyte mot
avgifter. Nir det giller Totalférsvarets pliktverk och Forsvarets
radioanstalt ingdr ocksi anslagsfinansierad verksamhet. Samord-
ningsavtalen giller tillsvidare eller f6r ett &r i taget.
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Enligt avtalen ska det finnas ett lingsiktigt synsitt, dppenhet,
fortroende, insyn och affirsmissighet mellan bestillare och utfs-
rare. Affirsmissighet innebir att ansvars- och rollférdelningen ska
vara tydlig vid varje bestillning, att ekonomiska mellanhavande ska
behandlas stringent och spegla ansvarsférdelningen samt att dver-
enskomna villkor ska respekteras.

Avtalen faststiller ocksd vilken befattningshavare inom respek-
tive myndighet som har befogenhet att besluta om bestillningar
respektive ta emot bestillningar.

Samordningsavtalen tar dven upp hur utférarens arbete ska
kvalitetssikras och hur utférarens kompetens ska utvecklas. Avta-
len dr ramavtal. Det innebir att det fér varje konkret vara eller
tjinst ocks? skrivs ett sirskilt avtal.

Eftersom inte myndigheterna ir ndgon egen juridisk person,
utan ir en del av den juridiska personen staten har inte avtalen ni-
gon civilrittslig status. Det innebir att ett avtalsbrott inte kan leda
till stimning.

Trots att avtalen inte ir civilrittsligt bindande tycker myndig-
heterna att de fungerar bra som stéd och som en formalisering av
relationen mellan bestillaren och utféraren.

En brist som Ekonomistyrningsverket tar upp med avtalen ir att
det inte finns en klausul om hur parterna ska hantera en tvist eller
olika tolkningar. Det ir endast gentemot Férsvarets forsknings-
institut och Forsvarshogskolan som Férsvarsmakten har en sidan
klausul 1 avtalen.

Tvister mellan myndigheter kan avgdras av regeringen 1 vissa fall,
men nir det giller uppdrag och ersittningar fér uppdrag s forut-
sitts att myndigheterna ska komma 6verens. Ekonomistyrnings-
verket anser att det dr naturligt att myndighetscheferna hanterar
sdana tvister.

Fortroendefullt samarbete

Relationen mellan myndigheterna ska enligt samarbetssamtalen
priglas av 6ppenhet, fértroende, insyn och affirsmissighet. Av
Ekonomistyrningsverkets rapport framgdr ocksd att myndigheter-
nas egen uppfattning ir att samarbetet fungerar bra i de flesta fal-
len. T vissa fall uppfattas samarbetet som ett partnerskap mellan
bestillare och utférare. Dialogen mellan myndigheterna ir tydlig,
oppen och konstruktiv. Det dr snarare Forsvarsmaktens stindiga
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besparingar och omorganisationer som ger upphov till problem 1i
samarbetet.

3.6.4  Uppfdljning och ansvarsutkrdavande
Virdering av prestationer

Bide bestillare och utférare virderar de tjinster och varor som ut-
foraren levererar. Men det dr frimst utféraren sjilv som svarar for
uppfoljningen av kvalitet och kostnader fér sina prestationer. De
tjanster och varor som Férsvarsmakten bestiller varierar stort och
med detta ocksd méjligheterna att virdera.

Enligt bide FEkonomistyrningsverket och Statskontoret ir
Foérsvarsmaktens mojligheter att bedéma priset och paverka pris-
sittningen ibland begrinsade. Det giller framfor allt timpriset Dir-
emot finns mdjligheter att bedéma totalpriset for en prestation.
Oftast sitts priset utifrin utforarens bedémningar, vilket gor det
svart for Foérsvarsmakten att 1 frdgasitta priset.

Atgérder vid missndje

Forsvarsmakten kan vilja att inte betala om varan eller tjinsten inte
motsvarar kraven. Ibland férekommer dven omférhandlingar av
avtal. De erfarenheter som Férsvarsmakten fir, tas tillvara nir nista
bestillning inom samma omrade ska goras.

Utforaren kontrollerar kvaliteten i prestationerna genom olika
kvalitetsprocesser, dialoger och utvirderingar. Bland annat anvinds
olika former av kundundersokningar. Forsvarets materielverk har
detaljerade avtal med industrin som ger ritt att skicka tillbaka
materiel om kvaliteten brister.

3.6.5  Bestéllar-, utforar- och dubbelkompetens

En bestillare miste veta vad som behovs f6r att den egna verksam-
heten ska fungera och utvecklas. Bestillaren méste kunna éverféra
detta behov till en bestillning i1 dialog med utféraren. For det krivs
kunskap om den egna verksamheten, dess mél och dess behov. I
bestillarkompetensen ligger dven modet att faktiskt bara képa det
som behovs f6r den egna myndighetens verksamhet, trots att det
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paverkar de ekonomiska férutsittningarna i stddmyndigheterna.
Bestillarkompetensen innehdller ocksd férmaga att virdera nyttan
och/eller effekterna av den bestillda tjinsten/varan. Detta kriver
att Forsvarsmakten foljer upp sina bestillningar.

Foérsvarsmakten har, genom sin - generellt sett — héga personal-
rorlighet, ndgot simre resurser fér att kunna uppritthilla en bra
bestillarkompetens. And3 framggr det av Ekonomistyrningsverkets
rapport att Forsvarsmakten anser sig ha en relativt god bestillar-
kompetens. Den kompetens som saknas kan inhimtas frin andra
férsvarsmyndigheter.

Utfoérarna behver & sin sida utférarkompetens. Det innebir, en-
ligt Ekonomistyrningsverket, att de utférande myndigheterna, ge-
nom att utveckla och vidmakthilla nédvindig kompetens, kan
mota Forsvarsmaktens behov. Kraven pd utférarkompetens ir olika
for de olika myndigheterna.

Bestillar-utférarmodellen kan leda till dubbelkompetens i for-
svaret. Det innebir att det exempelvis pd bide Forsvarets materiel-
verk och Forsvarsmakten finns personer som har liknande kompe-
tens och som inte skulle behéva vara lika minga om Férsvarets
materielverk och Férsvarsmakten ingick i samma myndighet.
Dubbelkompetens leder pd detta sitt alltsg till en dyrare verksam-
het. LEMO menade att bestillar-utférarmodellen skulle fungera
utan dubbelkompetenser, medan UTFOR framhall att det skulle
behévas viss dubbelkompetens (se avsnitt 3.6).

Forsvarsmyndigheterna ger sjilva en bild av att det bdde finns
kompletterande och &verlappande kompetens. En del av denna
dubbelkompetens behovs, bland annat dirfér att bestillaren och
utféraren har olika perspektiv pd vad som ska utféras och for att
kunna ha en konstruktiv dialog. Men Ekonomistyrningsverkets
intervjuer pekar pd att det ocksd kan finnas méjligheter att skira
bort onédigt dubbelarbete. P4 Totalforsvarets forskningsinstitut
och Totalférsvarets pliktverk anser man att det inte finns nigon
dubbelkompetens i férhllande till Férsvarsmakten.

Statskontorets rapport visar ocksd att Forsvarsmakten linar in
personal frin exempelvis Forsvarets materielverk. Detta menar
Statskontoret beror pd att Forsvarsmakten velat gora sig av med
dubbelkompetenser. Foljden har blivit att Férsvarsmakten inte har
tillrickligt med egen kompetens, utan miste ldna in frdn andra.
Modellen férutsitter dock att Forsvarsmakten har egen kompe-
tens, for att kunna bestilla av utférarna.
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3.6.6  Principer for prissattning och avgiftsinkomster

Priset sitts normalt efter mélet om full kostnadstickning. Det be-
tyder att avgiften ska vara lika stor som de kostnader utféraren haft
for att producera tjidnsten eller varan. Detta inkluderar bide direkta
och indirekta kostnader.

Avgifterna  styrs av  Avgiftsférordningen (7§  Avgifts-
férordningen, 1992:191) och myndigheterna méste samrdda om
avgifterna med Ekonomistyrningsverket varje &r. De inkomster
som utférarna fir av avgifterna pa tjinster och varor, fir de oftast
sjilva bestimma 6ver. Enbart 1 vissa fall ska avgiftsintikterna sittas
in pd en inkomsttitel.

Trots den teknologiska utvecklingen sker éverforingen av pengar
mellan myndigheterna genom vanlig fakturering. Detta skapar
onddiga transaktionskostnader. En férstudie av Ekonomistyr-
ningsverket visar att inférandet av elektroniska fakturor skulle
kunna spara minst 100 kronor/faktura i hanteringskostnader, jim-
fort med pappersfakturor.'

3.7 Tillbakablick pa styrningen av forsvaret
3.7.1  Styrningen borjade dndra riktning redan pa 1970-talet
Resultatstyrning 1 stéillet for produktionsstyrning

Redan pd 1970-talet boérjade resultatstyrningen utvecklas inom
forsvarsomridet. D3 inférdes férsvarets planerings- och ekonomi-
system (FPE)", vilket ocksd kallades programbudgetsystemet.
Tidigare hade statsmakterna styrt férsvaret med inriktning pa
produktion, dvs. hur minga officerare och virnpliktiga som skulle
utbildas och vilken materiel som skulle bestillas och utvecklas.
Tanken med FPE-systemet var diremot att sitta krigstérbanden,
dvs. resultaten av fredsverksamheten, i centrum fér planering och
genomfdrande.

1 Ekonomistyrningsverket, Forstudie om e-fakturering for statliga myndigherer, ESV 2005:21.
" Prop. 1970:97.
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Huvudprogram och huvudproduktionsomrdden inrdttades

Foérband med samma eller likartade verksamheter férdes samman 1
delprogram, som i sin tur inordnades under huvudprogrammen 1-3,
Arméforband, Marinforband och Flygvapenforband. Den centrala
forsvarsledningen, forskning och utveckling bildade huvudprogram
4, Operativ ledning, medan gemensamma myndigheter och service-
organ som exempelvis Forsvarets materielverk, Virnpliktsverket
och fortifikationsférvaltningen placerades inom huvudprogram 5,
Gemensamma myndigheter m.m. inom forsvarsmakten.

Samtidigt delades det militira férsvaret in 1 huvudproduktions-
omrddena Ledning och forbandsverksambet, Materielanskaffning,
Anskaffning av anliggningar samt Forskning och utveckling. Det
innebar t.ex. att cheferna for f(’irsvarsgrenarna hade produktions—
ansvar for ledning och férbandsverksamhet inom sina program.
Kopplingarna mellan program och produktionsomriden utgjordes
av uppdrag.

Under 1980-talet fortsatte utvecklingen av budgetering och
resultatstyrning i statsférvaltningen. Aktivare styrning och delege-
ring var tvd av ledorden i férnyelsearbetet.

3.7.2 | borjan pa 1990-talet gjordes stora strukturella
forandringar

I bérjan av 1990-talet gjordes stora strukturella férindringar nir
det giller ledning och organisation pd forsvarsomrddet. Bakom re-
formen 13g Utredningen om lednings- och myndighetsorganisationen
for forsvaret (LEMO-utredningen) som hade till uppgift att se dver
totalférsvarets ledningsorganisation och myndighetsstrukturen inom
forsvarsdepartementets verksamhetsomrade.

I LEMO:s direktiv hade regeringen beskrivit arbetet med att sta-
bilisera ekonomin och att férhindra att den offentliga sektorn
okade 1 storlek. Den fortsatta férnyelsen av offentlig sektor inne-
fattade bland annat att diskutera alternativa finansieringsformer f6r
férvaltningen och omprévning av verksamhet."”

' Dir 1991:44.
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Ny styrning, ny organisation och ny finansieringsform inom
forsvaret

Styrning av forsvaret i krigsorganisationstermer och med dvergripande
o
mal

LEMO-utredningen kom fram till en rad férslag, som sedan
genomfoérdes i stor utstrickning. Riksdagen och regeringen skulle
formulera de sikerhets- och forsvarspolitiska malen. Utifrdn detta
skulle regeringen sedan, inom den beslutade ekonomiska ramen,
hirleda den krigsorganisation som i stort ska finnas. Regeringens
uppdrag till Forsvarsmakten skulle vara att vidmakthilla och ut-
veckla en krigsorganisation 1 stort 1 olika tidsperspektiv. De vikti-
gare krigsforbandens kvantitet och kvalitet skulle anges. Regering-
ens styrning av Forsvarsmaktens fredsverksamhet borde ske 1
krigsférbandstermer, i flertalet fall pd delprogramniva.

Forsvarsmakten — en myndighet, ledd av OB

Foérsvarsmakten skulle 1 bide krig och fred utgoras av en myndig-
het, som skulle ledas av en verkschef, benimningen &verbefil-
havare. Alla myndigheter under huvudprogrammen 1-4 skulle ingd
1 den nya Forsvarsmakten. P4 s sitt skulle lednings-, lydnads- och
ansvarsfoérhillandena vara likartade i fred, kris och krig. De formellt
oklara lydnadsférhillandena mellan de olika myndigheterna inom
omridet, som var en effekt av verksamhetsférordningen, skulle
ocks8 forsvinna i och med bildandet av Férsvarsmakten.

Att samla ansvaret f6r Forsvarsmaktens krigsduglighet, bered-
skap och uthillighet under en myndighet med en chef skulle ocks3
forbittra regeringens mojlighet att utkriva ansvar.

Uppdragsstyrning av stodmyndigheterna

Stéd- och produktionsmyndigheterna som tidigare lig under
huvudprogram 5 (t.ex. Forsvarets forskningsanstalt, Militir-
hégskolan och Forsvarets materielverk) skulle styras med uppdrag
frén Forsvarsmakten. Uppdragen skulle styra vad som skulle goras
och omfattningen pd produktionen och stédverksamheten. Resur-
ser for uppdragsverksamheten skulle inte ges direkt frin regeringen
utom i undantagsfall (exempelvis vid myndighetsutévning mot en-
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skild eller ullsynsuppgifter). Regeringens roll gentemot stdd-
myndigheterna skulle i och med detta begrinsas till en “huvud-
mannaroll”, som gick ut pd att se till att myndighetsstrukturen ir
rationell, att myndigheterna utnyttjar sina resurser vil samt att
styr- och kontrollsystemen ir limpligt utformade. Regeringens
huvudmannaroll skulle ocksd innebira att utse chefer och se till att
myndigheternas ledningar fungerar vil.

3.7.3  Effekterna av forandringarna utvarderas

Utredningen f6r utvirdering av forsvarets ledning och struktur
(UTFOR) fick i uppgift att se 6ver hur LEMO-reformen genom-
forts och vilka effekter som blivit f6ljden."

Statsmakternas styrning inneholl brister

Krigsorganisationen var i fokus, men majligheterna att styra och kon-
trollera hade minskat

Sammanfattningsvis menade UTFOR att styrsystemet dndrats i
riktning mot en styrande krigsorganisation, men att bildandet av
Forsvarsmakten och den dndrade styrningen hade minskat mojlig-
heterna for statsmakterna att styra och kontrollera Forsvars-
makten. Det var framfér allt férsvarsutskottet som var missndjda
med den indrade styrningen. De ansig att vilutvecklade instru-
ment f6r styrning och uppféljning av Férsvarsmakten saknades.
Inflytandet for riksdagen hade ocksd férsvagats 1 och med att de
forslag som lades fram fér riksdagen redan var en kompromiss
mellan regeringen och Forsvarsmakten. Utskottet hade ingen moj-
lighet att kontrollera tinkbara alternativ och de ansig dessutom att
Foérsvarsdepartementet var foér svagt 1 forhdllande till Forsvars-
makten. Forsvarsdepartementets foretridare var diremot mer po-
sitivt instillda till regeringens och Forsvarsdepartementets férméiga
att styra. Men man héll med om att det behdvdes bittre uppfélj-
nings- och kontrollinstrument.

UTFOR menade att det saknas resurser vid sivil forsvars-
utskottet som Forsvarsdepartementet att gora en sjilvstindig ana-
lys och bedémning av totalférsvarets f6rméiga.

16 Dir 1995:4.

91



Styrningen av forsvaret - en dversikt SOU 2005:92

Det fanns ett styrningsglapp mellan uppgifter och dimensioneringen av
krigsorganisationen

UTFOR konstaterade att det fanns ett styrningsglapp mellan de
formulerade uppgifterna till Férsvarsmakten och dimensioneringen
av krigsorganisationen i termer av forband av viss typ. Regeringen
hade dessutom svirt att 6verblicka Forsvarsmaktens samlade for-
méga, eftersom den saknade resurser f6r en egen bedémning.

Detaljstyrningen okade inte styrformdgan och hindrade ansvars-
utkrivande

UTFOR pipekade ocks3 att styrningens héga detaljeringsgrad (ge-
nom styrning pd krigsférbandsnivd) inte verkade ha 6kat den poli-
tiska nivins styrférmdga, vilket gjorde att styrningens relevans for
politikerna kunde ifrigasittas. Styrmodellen gjorde det dessutom
svart att utkriva ansvar frin 6verbefilhavaren om 6nskad férméiga
inte uppndddes med beslutade férband och objekt.

Kontroll och styrning krivdes av bdde formdga och produktion

UTFOR menade dock att det var viktigt fér statsmakterna att styra
och kontrollera bdde krigsorganisationens férmdga och produktio-
nen. Man sade ocksd att det fanns verksamheter som skar tvirs ige-
nom férband och som skulle kunna styras med ekonomiska métt.
Dessa dgnades inte tillricklig uppmirksamhet.

Resultatmdtt (mdtt pd effekt i form av férmdga och produktivi-
tet) saknades och Forsvarsmaktens ledningssystem forsvrade mit—
ning, di det inte gick att hilla isir krigsorganisation och pro-
duktion.

Ansvaret for formdga och produktivitet var otydligt

Regeringens svdrighet att styra hade sin foérklaring 1 Forsvars-
maktens ledningssystem. Det gick inte att tydligt urskilja vad som
var krigsorganisation och vad som var produktion i lednings-
systemet och inte heller var ansvar for férméga respektive produk-
tivitet skulle utkrivas.
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UTFOR gick s& lingt som att siga att begreppen grundorgani-
sation och krigsorganisation inte gick att sirskilja frin varandra och
dirmed inte gick att anvinda i styrningssammanhang. Samman-
blandningen berodde pd att den centrala produktionsledningen
ocksd hade ett programansvar. Orsaken till detta var LEMO-re-
formens strivan efter lika organisation och ledning i krig och fred
samt att de centrala produktionsledarna hade fitt behélla program-
ansvaret.

OB var svag i realiteten

Enligt UTFOR hade hégkvarteret inte integrerats enligt LEMO:s
forslag och intentioner. OB hade fitt en formellt stark stillning
som bide operativ och produktionsansvarig chef. Samtidigt hade
traditionen i Férsvarsmakten att styra sig sjilv till sitt innehll {6r-
stirkts och OB-funktionen hade inte blivit den sammanhsllande
ledningen f6r avvigningar och styrning. I stillet var det forsvars-
grenscheferna som hade den stora makten, bl.a. pd grund av att
OB:s avdomning var beroende av deras underlag.

Uppdragsstyrningen forde med sig bide fordelar och nackdelar

UTFOR gjorde en genomging av hur uppdragsstyrningen fallit ut
for Forsvarets materielverk, Totalférsvarets pliktverk och déva-
rande Militirhgskolan och Férsvarets forskningsanstalt.” Aven
om det inte hade gitt lang tid sedan den nya styrformen genom-
fordes, sirskilt inte nir det gillde Militirhégskolan och Total-
forsvarets pliktverk, sd kunde ind4 nigra slutsatser dras.

Ansvarsforbdllandena och styrvigarna bade blivit tydligare

De nya forutsittningarna hade klargjort ansvarsférhillanden och
styrvigar samt underlittat uppféljningen av verksamheten. UT-
FOR bedémde att kunskapen om verksamheten sannolikt hade
okat visentligen pd flera hall.

7SOU 1996:132, *Det stora snabba greppet”.
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Byrdkratin hade dkat

En generell &sikt som framférdes av de undersékta myndigheterna
var dock att uppdragsstyrningen hade medfért en ¢kad byrkrati.
Frin Forsvarsmaktens sida menade man att det var skil tll att
dterfora Forsvarets materielverk och Militirhégskolan till For-
svarsmakten.

Léngsiktigheten hade blivit eftersatt p.g.a. kompetensbrist

Forsvarets materielverk, Forsvarets forskningsanstalt och Militir-
hogskolan ansig att Forsvarsmakten brast 1 ldngsiktighet och dir-
med férméga att pd ett bra sitt inrikta och styra respektive myn-
dighet. De tita personalbytena pd Foérsvarsmaktens hogkvarter
hade varit en del i att kompetensen och ldngsiktigheten i bestill-
ningarna hade minskat.

Dubbelkompetenser hade uppstdtt

Uppdragsstyrningen hade medfért att Férsvarsmakten har behovt
forstirka sin kompetens efter inférandet av den nya styrformen. En
del av den dubbla kompetensen ansig UTFOR vara befogad, dven
om det i LEMO uttryckligen angavs att dubbla kompetenser skulle
undvikas.

Forindringar i styrning, organisation och uppfolining mdste till

UTFOR gav i sitt slutbetinkande ett antal férslag angiende férsva-
rets ledning och organisation. Utredaren ville att:

e Statsmakternas styrning av Forsvarsmakten skulle utvecklas
och inriktas mot férmiga (krigsorganisationen) och produkti-
vitet (produktionsorganisationen)."*

e Forsvarsmaktens kompetens och férmiga att styra Forsvarets
materielverk borde forstirkas f6r att uppnd en 6kad tydlighet i
frdga om ansvar och befogenheter. Detta borde ske genom att
bestillarkompetensen ckade.

¥ SOU 1996:123, “Iakttagelser och férslag efter omstruktureringen av forsvarets ledning
och st6d”.
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o Forsvarsdepartementets resurser f6r ekonomisk uppféljning av
myndigheterna skulle férbittras, liksom Férsvarsmaktens eko-
nomiska uppféljning och redovisning till regeringen. Utveck-
ling av jimférbara mitt och tidsserier borde ske.

e Permanenta organ borde inrittas for analys av hot mot Sverige
respektive f6r beddmning och mitning av totalférsvarets for-
mdga och produktivitet.

3.7.4  Andringar gbrs under andra halvan av 1990-talet
Utvecklingsarbete initieras
Insynsrddet inrittades

UTFOR:s kritik ledde till att ytterligare propositioner angiende
forsvarets styrning och organisation lades fram f6r riksdagen under
1990-talet. I propositionen Totalférsvar 1 fornyelse redovisade
regeringen inriktningen av de férindringar som borde vidtas f6r att
utveckla styrningen och dstadkomma en mer rationell organisa-
tion'. Ett led i detta menade regeringen att inrittandet av insyns-
ridet vid Férsvarsmakten var.

Utvecklingen av resultatstyrningen fortsatte och krav pd formdga sattes
1 centrum

Regeringen medgav ocksd att programindelningen inte hade resul-
terat 1 en entydig styrning i krigsférbandstermer. Det hade blivit en
blandning av krav pd krigsorganisation och produktion. Ett av ski-
len till detta var styrningsglappet. Den faktiska produktions-
apparaten hade inte heller entydiga mil och krav pd resultat. En
arbetsgrupp hade dock tillsatts for att sikerstilla att mél- och
resultatstyrningen  vidareutvecklades och implementerades i
Forsvarsmakten. For forsta gdngen gav sig ocksd regeringen pd att
formulera krav pd operativ férmdga, som sedan lades in i 1997 ars
regleringsbrev tillsammans med krav pd grundorganisationens pro-
duktivitet och effektivitet.

' Prop. 1996/97:4, Totalf6rsvar i férnyelse — etapp 2.
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Agarstyrningen av stodmyndigheterna fortsatte att utvecklas

Man aviserade ocks3 ett fortsatt utvecklingsarbete f6r att finna for-
bittrade former {or regeringens styrning och kontroll av st6dmyn-
digheterna. Regeringen skulle styra genom de mal och uppgifter
som stod 1 instruktionen. Utdver detta skulle regeringen ocksd
styra genom krav pd stddmyndigheternas produktionsapparat.
Forsvarsmakten skulle styra genom uppdrag, medan regeringen 1i
forsta hand skulle f6lja upp verksamheten via nyckeltal, produkti-
vitetsmitningar m.m.

3.7.5 Nya synpunkter pa styrningen

Simre majligheter till styrning och kontroll och utévande av finans-
makten

Forsvarsutskottet borjade redan efter LEMO-reformen efterfriga
forbittrade mojligheter for styrning, kontroll och uppféljning.
Under senare delen av 1990-talet fortsitter kritiken. Utskottet
framhiver bl.a. att det méste finnas tydliga mal och att regeringen
borde ge en bittre 6verblick dver respektive stodmyndigheters to-
tala verksambhet, resurser och finansiering. Mélen och resultaten av
verksamheten inom totalférsvaret miste formuleras si att riks-
dagen ges forutsittningar for att utdva sin finansmakt. Styrnings-
glappet borde fyllas. Utskottet tycker inte att kedjan av sikerhets-
politiska bedémningar — militirstrategisk bedémning — forslag till
krigsorganisation, ledningsfunktionernas utveckling, materiel-
anskaffning m.m. hinger ihop. Det miste ocksd skapas en kedja av
sammanhang mellan Forsvarsmaktens uppgifter, férmédga, verk-
samhetsomriden med mal samt anslagsstrukturen.”

Informationen frin och kraven pd Forsvarsmakten borde bebovs-
anpassas

Men iven andra aktérer riktade kritik mot styrningen av férsvaret.
I en studie &r 2000 pdpekade divarande Forsvarets forsknings-
anstalt att Forsvarsmaktens &terrapportering inte svarade mot

20 Forsvarsutskottet, Bet 1994/95:FoU4, Bet 1996/97:F6U4, Bet 1997/98:F6U10.
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departementets behov.”! Dokumenten frin Férsvarsmakten ansigs
vara svirgenomtringliga och resurskrivande stillt i férhillande till
departementets analyskapacitet. Den féreslagna l6sningen innebar
att Forsvarsdepartementet skulle koncentrera sina informations-
krav till konstitutionellt viktiga frigor och att den huvudsakliga
kontrollen av verksamheten skulle skétas av Forsvarsmakten och
den 1pande revisionen. Aterrapporteringen borde begrinsas och
analysverksamheten vid departementet borde utédkas.

Forsvarsmakten klarar inte av uppdragsstyrningen av stodmyndighe-
terna

Forsvarsmaktens uppdragsstyrning och avgiftsfinansiering av
stédmyndigheterna var bristfillig enligt Riksdagens revisorer.”
Olika granskningar visade att myndigheterna hade haft stora
svirigheter att tillimpa avgiftsfinansiering 1 férsvaret. Revisorerna
menade att avgiftsfinansieringen krivde mojligheter f6r Forsvars-
makten att sitta press pd stddmyndigheterna. Om Férsvarsmakten
inte kunde stilla krav fanns det risk att stddmyndigheterna fattade
beslut som 1 férsta hand gynnade den egna organisationen. Resurs-
och kompetensbrist férsimrade dessutom Férsvarsmaktens moj-
ligheter att styra stddmyndigheterna. Relationen till de olika st3d-
myndigheterna komplicerades ytterligare av att regeringen ocksd
styrde dessa via regleringsbrev, anslag och férordningar.”

Hoégkvarterets organisation var splittrad

Revisorerna hade ocksd uppmirksammat problem med den interna
styrningen inom Forsvarsmakten. Man ansdg, ibland i 6verens-
stimmelse med andra utredningar, att hégkvarterets organisation
var splittrad, att ansvarsférdelningen inom hogkvarteret var otydlig
och att hogkvarteret hade en hég personalomsittning som ledde till
daligt organisatoriskt minne.

1 Killa: Collin Charlotte, Eriksson N Bjérn, Karpaty Patrik, Den problematiska styrningen.
En studie av relationen Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten. FOA 2000.

22 Riksdagens revisorer, Forstudie 2002/03:12, ”Det sjilvstyrande férsvaret”.

» Riksdagens revisorer, Férslag 2002/03:RR7, *Styrningen av forsvarets fastigheter och
anliggningar”.
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Arbetet 1 hogkvarteret inriktades mot planering pd bekostnad av
bl.a. uppféljning. Hogkvarteret hade inte klarat av att félja upp
arbetsgivarpolitiken, kompetensliget eller materielférsérjningen.

Meningsfull mal- och resultatstyrning var svdr att uppnd inom
forsvaret

Riksdagens revisorer forde fram ett resonemang om att resultat-
styrning forutsatte att de 6vergripande médlen kunde operationalise-
ras och att relevant information om maluppfyllelsen kunde in-
himtas. Man ansig dock att det fanns stora svirigheter med att
formulera meningsfulla mal fér férsvaret och med att redovisa
resultaten till riksdagen. Aven om Riksdagens revisorer trodde att
problemen delvis kunde lésas genom att Forsvarsdepartementet
tillférdes relevant analyskompetens pdpekade de att problemen
forefaller vara mer grundliggande. Slutsatsen var att resultat-
styrningen som princip kanske inte var limpad fér forsvars-
verksamheten.

Samlande drivkraft for ekonomistyrning saknades

Trots minga forbittringar inom Forsvarsmakten nir det giller
arbetet med ekonomin pekar Ekonomistyrningsverket 1 en rapport
till regeringen 1 juni 2003 pd att det bla. saknades en samlande
drivkraft fér ekonomistyrning och att det fanns problem avseende
intern redovisning, I'T-kommunikation, férindringar av organisa-
tion och arbetssitt samt tillvaratagande av ekonomisk kompetens.**
Verket rekommenderade bland annat Forsvarsmakten att férenkla
sin ekonomistyrning och 6ka kvalitetskontrollerna. Samtidigt
borde volymen i rapporteringen frin férbanden minskas fér att fri-
gora tid f6r utveckling och verksamhetsstod vid lokala ekonomi-
funktioner. Verket pdpekade ocksd att Forsvarsmakten borde 6ver-
viga att bittre balansera tiden som liggs pi planering med upp-
f6ljning, analys och kommunikation. Den ekonomiska kompeten-
sen borde ocks3 férbittras.

2 Prop. 2003/04:1
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4 Styrningen av forsvaret — analys
och utvardering

4.1 Inledning

Hur ska forsvaret styras? En viktig utgdngspunkt ir att det ir
riksdagen som beslutar om forsvarspolitiken. T detta ligger inte
bara att ange mal utan ocksd att bedéma vad fér slag av insatser
som behovs for att realisera dessa mil och slutligen avgéra och
besluta vilka resurser som krivs for dessa insatser. Den fortsatta
utvirderingen av riksdagens mojligheter att styra forsvaret bygger
pd en analys av de forutsittningar riksdagen idag har for att
sjilvstindigt formulera mil, bedéma behovet av insatser och
besluta om en diremot svarande resursinsats.

Riksdagens beslut om férsvaret ger regeringen ramar {ér styr-
ningen av Forsvarsmakten och de andra forsvarsmyndigheterna.
Foérsvarsmyndigheterna lyder, liksom 6vriga statliga forvaltnings-
myndigheter, enligt 11 kap. 6 § regeringsformen under regeringen.
Det ir alltsd regeringens uppgift att utéva den direkta styrningen av
Forsvarsmakten och de andra forsvarsmyndigheterna. Riksdagen
styr med finans-, lagstifinings- och kontrollmakten. Den styrningen
giller anslag till och mil for forsvaret samt lagar som reglerar
verksamheten. Till anslagen kan olika typer av villkor kopplas, som
avser utnyttjandet av medlen. Kontrollmakten utévas bidde genom
revision och utskottens egna utvirderingar.

En annan foérutsittning ir att regeringen fattar alla beslut
kollektivt. Férsvarsministern kan inte ensam fatta nigra beslut om
forsvaret annat dn 1 de speciella fall som anges i 7 kap. 3 § rege-
ringsformen (de s.k. kommandomailen eller numera de sirskilda
regeringsirendena).

Traditionellt riknar man upp fyra styrmedel som stir till rege-
ringens forfogande. Férutom att precisera de av riksdagen beslu-
tade lagarna i férordningar kan regeringen likaledes precisera
riksdagens utévande av finansmakten i regleringsbrevens villkor f6r
utnyttjande av anslagen. Exempelvis ir foérsvarets befogenheter i
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samband med krinkningar av svenskt territorium beslutade av
regeringen 1 en forordning. Och i regleringsbrevet till Forsvars-
makten ir anslagsposter och hégstbelopp for olika verksamheter
avgivna. Dirtill kommer utnimningsmakten, dvs. tillsittning av
ganstemin 1 myndigheterna. P4 samma sitt som riksdagen har
regeringen en kontrollmakt, som giller alla former av uppféljning
och utvirdering av verksamheten.

Utover dessa styrmedel har regeringen ocksd mojlighet att fatta
regeringsbeslut i alla frigor som inte har med en myndighets
tillimpning av lag eller myndighetsutévning mot enskilda eller mot
kommuner att gora. I princip limnar det ett mycket stort utrymme
for regeringen att fatta beslut pa forsvarets omrde, eftersom bara
en liten del av forsvarets verksamhet dr lagreglerad. I fred ir det i
stort sett bara den allminna virnplikten, underrittelseverksam-
heten, utlandsstyrkan och disciplinansvar som ir lagstyrda (bort-
sett frdn arbetsritts- och miljolagstiftning m.m. som giller f6r alla
statliga myndigheter).

Utanfor riksdagens beslutsomride kan regeringen siledes fatta
beslut om varje inkop, varje anstillning och befordran, varje
omorganisation, varje beslut om insatsférband och varje del av en
insats osv. men gor det inte. Skilet till varfér regeringen inte
beslutar om alla dessa saker ir att det dr effektivare att delegera
beslutsritten till den verkstillande nivin. Detta dr sedan ménga &r
stadfist i principer f6r hur styrningen ska gi till. Principerna kan
sammanfattas i begreppet resultatstyrning. Resultatstyrning gir i
korthet ut pd att regeringen ska styra pd resultatet och den samlade
resursinsatsen istillet fér pd specifika resurinsatser, organisation,
Interna prestationer etc.

Resultatstyrning méste alltid anpassas till férutsittningarna och
kan dirfor inte se likadan ut pd alla omriden. Forsvaret karaktiri-
seras av att det slutliga resultatet — fé6rmdgan att freda landet i
vipnad strid — inte gir att avlisa annat in 1 det krig som forsvaret
syftar till att forhindra. Vidare ir det en utomordentligt
komplicerad verksamhet, som leds av en kir av specialister. Ett
lingt perspektiv — framtida hotbilder och férsvarssystem — ska
dessutom férenas med ett kort — utveckling av férband. Sekretess,
motiverad av utrikespolitiska hinsyn och militirstrategiska
overviganden, dr ytterligare en faktor som mdste beaktas vid
utformningen av styrsystemet. Detta ir ndgra forhillanden som
méste sitta sin prigel pd hur forsvaret styrs. Det vicker ocksd
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frigan om det ir mojligt att styra forsvaret enligt principerna om
resultatstyrning.

Dirtill ska liggas att den forsvarspolitiska doktrinen och
forsvarets mal undergdtt stora férindringar under de senaste 15
dren. Med Sovjetunionens upplésning indrades hotbilden radikalt.
Och med EU-intridet har nya uppgifter for forsvaret foljt.
Forsvaret dr dirfér inne i en period av mycket stark omstillning.
Invasionsférsvarets uppgifter byts mot krav pd snabbinsatsstyrkor.
Deltagande i internationella insatser blir en huvuduppgift frin att
ha varit en sidouppgift. Interoperabilitet — dvs. férsvarssystem som
fungerar thop med andra linders — ersitter de skriddarsydda
svenska lsningarna. Inom ramen f6r den allminna virnplikten kan
bara en mindre del av en &rskull utbildas. Det styrsystem som
anvinds for forsvaret miste vara vil limpat att stédja denna mycket
omfattande omstillning.

Styrsystemet har redan bérjat férindras. Ett exempel ir att
besluten om férsvarspolitikens inriktning, dven i l8ngsiktiga frigor,
1 allminhet inordnas i den normala budgetprocessen i stillet for att
liggas fast 1 tredriga forsvarsbeslut (prop. 2005/06:1, utgiftsomride
6, 2004/05:F5U4, s.46). Forsvarspolitiken blir mer lik andra
politikomriden, genom att i huvudsak hanteras arligen 1 budget-
propositionen.

I detta kapitel analyserar och utvirderar utredningen riksdagens
och regeringens styrning, Forsvarsmaktens interna styrning och
styrningen av den avgiftsfinansierade uppdragsverksamheten. Det
sker mot bakgrund av den beskrivning av styrningen som tecknats i
foregdende kapitel och med stéd av de studier som Statskontoret
och Ekonomistyrningsverket har gjort f6r utredningens rikning. I
kapitel 6 ligger utredningen fram de forslag till férbittringar som
analysen och utvirderingen ger anledning ll.

4.2 Riksdagens styrning av forsvaret
4.2.1  Overgripande karaktiristik av styrningen

Riksdagens styrning av regeringen pé férsvarsomridet kan karakti-
riseras som en ldngt driven form av resultatstyrning. D3 syftar vi
inte 1 forsta hand pd de 6vergripande milformuleringarna och heller
inte pd milen for det militira férsvarets operativa férmdga utan pd
riksdagens styrning pd ett mdl f6r prestationer — insatsorganisa-
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tionen — och den frihet som riksdagen limnar regeringen och
Foérsvarsmakten att vilja medel och sitt att genomféra forsvars-
politiken inom i stort sett en enda ekonomisk och organisatorisk
ram. Detta ger regeringen stora styrningsmdjligheter jimfért med
om riksdagen skulle besluta om olika anslag till en mingd olika
myndigheter och materielbestillningar — s& som man gjorde
tidigare. Riksdagen har dock hitintills behillit en viss styrning av
Foérsvarsmaktens interna organisation, den s.k. grundorganisa-
tionen, mdjligen som en kvarleva av den tidigare anslagsstrukturen.
Regelstyrning av irendehandliggningen inom forsvaret ir inte
omfattande.

Riksdagen har alltsedan LEMO-reformen med tilltagande inten-
sitet krivt bittre beslutsunderlag. Genom reformen férlorade
riksdagen mojligheten att pdverka resursférdelningen mellan
vapengrenar och mellan stédmyndigheter. T gengild har riksdagen
forvintat sig bittre resultatredovisning och budgetunderlag. Riks-
dagen har 4terkommit tll att riksdagen inte kan utéva sin
finansmakt genom att mélen idr allmint hillna, resultaten inte
redovisas i forhdllande till styrande mal och att de ekonomiska
berikningarna antingen saknas eller ir bristfilliga.

En allmin férutsittning foér att riksdagen ska kunna styra
regeringen och utdva sin finansmakt dr att riksdagen sivil som
regeringen blir tydligare 1 sina férslag och beslut. Forsvars-
propositionen och budgetpropositionen innehdller, utéver de
fitaliga forslagen, ldnga redovisningar av sdvil resultat som
planerad verksamhet. Forsvarsutskottets utlitanden idr ocksd
mycket omfattande och innehiller, férutom férslag till beslut pd ett
antal punkter, ocksd resonemang och kommentarer kring frigor
som regeringen aktualiserat 1 sina propositioner. Nir sedan
utskottet uttalar att det ansluter sig tll regeringens bedémning i
dessa frigor kan det bli oklart i vilken utstrickning regeringen blir
bunden fér framtiden av uttalandena. Det kan vara svért att tolka
vad formuleringarna i propositionen och utskottets utlitande
betyder. Dirmed kan det uppstd ett tolkningsutrymme f{or
forsvarsmyndigheterna som inte har varit avsett.

Riksdagens ¢verblick har forbittrats genom att sirpropositioner
med anslagskonsekvenser 1 stort sett inte férekommer lingre. Alla
budgetpiverkande beslut tas vid samma tillfille, i samband med
budget- eller virpropositionen. Det har samtidigt gjort budget-
propositionen mycket omfattande, eftersom den ska innehilla allt
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det som tidigare inrymdes i sirpropositionerna och omfattande
resultatredovisningar pd alla omriden.

Resultatredovisningen till riksdagen har byggts ut kraftigt med
resultatredovisningar 1 budgetpropositionen och myndigheternas
egna, ofta mycket omfattande &rsredovisningar. Trots detta ir
riksdagens behov av beslutsunderlag inte tillgodosett. Riksdagen
pekar bla. pd att det saknas betydelsefull information om insats-
organisationens utveckling (bet. 2003/04:F6U5).

4.2.2  Ar styrande mal mojliga?

Riksdagen beslutar om mélen fér det militira forsvaret. Ett
problem ir att milen visserligen anger klara uppgifter men sam-
tidigt limnar ambitionsnivier och metoder éppna. Att "férsvara
Sverige mot vipnat angrepp” kan goras med mycket olika
ambitionsnivier och med helt olika metoder. Milen &terger endast
ofullstindigt riksdagens samlade 6éverviganden, prioriteringar och
avvigningar, rorande férsvarspolitiken. De ir inriktningsmal, inte
entydiga effekt- eller prestationsmil. Riksdagen beslutar ocksi om
insatsorganisationen. Detta beslut kan ses som ett kvitto pd att
regeringen — och Forsvarsmakten — uppfattat milen pd det sitt som
riksdagen avsett.

Inriktningsmilen behévs for att ange varfor forsvaret ska finnas
och vilka dess huvudsakliga uppgifter ska vara. De ir styrande i
bemirkelsen att ge regeringen och forsvaret mandat att bedriva
vissa verksamheter, t.ex. att “hivda vér territoriella integritet”. Men
méiluppfyllelsen gir inte att avlisa.

Gér det inte att ange mél for forsvaret som dr mera entydiga och
styrande dn dessa inriktningsm3l? Det miste 1 s fall vara tydliga
resultat-, effekt- eller prestationsmadl, som gir att kvantifiera och
utvirdera. P4 forsvarets omrdde ir bide resultat- och effektmadl
svdra att formulera, dirfor att forsvaret 1 huvudsak producerar en
beredskap som inte anvinds och dirfér inte ger upphov till direkta
effekter och avlisbara resultat. Den indirekta effekten, att avhalla
omvirlden frin att anfalla Sverige, ir visserligen méjlig att avlisa
och utvirdera. Det gir att konstatera att ingen anfallit Sverige pd
nirmare 200 &r, men om det ir pd grund av forsvaret eller pd grund
av att inget annat land 6nskat géra det ir en nirmast omdjlig friga
att besvara. Dirfor méste det bli prestationsmal.
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Men prestationsmal kan se mycket olika ut. De kan avse allt, frin
aktiviteter och internprestationer till detaljerade upprikningar av
slutprestationer och slutligen sammanfattande slutprestationer. Ju
ligre och mer detaljerad nivd som prestationsmalen sitts pd desto
mindre utrymme limnas den styrda organisationen att vilja de mest
indamélsenliga prestationerna for att uppnd de 6vergripande milen.
Om man istillet fér att ange hur méinga virnpliktiga som ska
utbildas, vilka férband som ska organiseras, vilken materiel som ska
kopas, vilka 6vningar som ska hidllas m.m. stiller krav pd att
forsvaret ska ha en bestimd formdga att 16sa sina uppgifter, s ir
det prestationsmdl pd en hog nivd, som limnar regeringen och
Forsvarsmakten ett betydande utrymme att vilja de mest kostnads-
effektiva aktiviteterna, internprestationerna och metoderna fér att
uppnd méilet. Forutsittningen fér att ett sidant mal ska bli styrande
ir sjilvklart att det formuleras tillrickligt preciserat. S& som den
operativa férmiga som riksdagen beslutar om ir formulerad idag
lider malet av bristande precision och brister 1 styrbarhet. Den
operativa delfé6rmdga som regeringen i nista steg — delvis 1 hemliga
beslut — preciserar ir diremot si pass konkret att det gir att goéra
rimlighetsbeddmningar av om en féreslagen eller en faktiskt
foreliggande insatsorganisation kan leva upp till kraven.

Ju mer man preciserar den operativa férmdgan desto nirmare
kommer man att istillet precisera insatsorganisationen. P3 vilken
nivd riksdagen ska fatta styrande beslut ir dirfér en friga om att
gora en avvigning mellan graden av styrning och méjligheterna for
regeringen och Férsvarsmakten att vilja de mest kostnadseffektiva
sitten att uppnd den forsvarseffekt som riksdagen har begirt.

Utredningens uppfattning ir att det gir att formulera krav pi
operativ férméga som det gir att utvirdera forsvaret mot. Operativ
formaga maste d preciseras bittre in idag och nirma sig operativ
delférmiga, som regeringen idag fattar beslut om. Utredningen vill
ocksd kraftigt understryka att det handlar om att utvirdera insats-
organisationen for att géra en rimlighetsbedémning av om den ir
dgnad att kunna leva upp till kraven. Det kommer inte att vara
mojligt att med enkla nyckeltal f6lja upp maluppfyllelsen.

Om det dr mojligt att formulera mal pd detta vis skulle riksdagen
inte behéva besluta om insatsorganisationen. I stillet kan riksdagen
besluta om operativ férmiga. Forutsittningen ir givetvis att
riksdagen fir en kvalificerad redogérelse foér 1 vilken mén den
foreslagna insatsorganisationen klarar de angivna mélen och har
den operativa férmégan.

104



SOU 2005:92 Styrningen av forsvaret — analys och utvardering

Mojligheterna att forstd och tolka mélen har férsimrats genom
att milen foérindrats under de senaste 15 dren. Det sammanhinger
med omstillningen frin ett invasionsforsvar till ett insatsforsvar.
Forsvaret har dirigenom fitt ndgra helt nya uppgifter samt1d1gt
som den traditionella uppgiften — att forsvara Sverige — i grunden
forindrats. Detta har lett till tolkningsproblem. Uppgiften att
forsvara Sverige mot vipnat angrepp hir och nu har tonats ned och
ersatts med uppgiften att kunna skapa en sidan férmiga om
forindringar 1 omvirlden motiverar det. Detta har dock inte
medfort att det 6vergripande maélet att férsvara Sverige mot vipnat
angrepp formulerats om. Samtidigt har regeringen 1 propositionen
Virt framtida forsvar (prop. 2004/05:5) anvint begreppet
»grundliggande forsvarsférmiga”. Hur ska detta tolkas? Ar detta
ett mdl som ska fi konsekvenser pd dimensioneringen av antalet
insatsférband?  Eller giller det enbart uppritthillandet av
kompetens? Och kan det ses som en precisering av uppgiften att
forsvara Sverige mot vipnat angrepp? Det tar tid innan begrepp av
detta slag blir forstddda pd ett likartat sitt bland férsvarspolitiker,
civila och militira tjinstemin. Innan begreppet fitt en nigorlunda
gemensam uttolkning kan det komma att omformuleras i flera
omgangar i syfte att vinna storre klarhet. Utredningens bedémning
ir att milen kommer att klarna successivt samtidigt som
omvirldsférindringar kommer att aktualisera nya formuleringar
och omtolkningar. Det ir en situation som alla inblandade maste
lira sig att leva med. Férutsittningen f6r att kunna hantera den ir
att fortldpande hilla diskussionen om maélen levande och att skapa
fora dir sddana diskussioner kan féras.

Det bidrar till oklarheten att det inte 1 alla avseenden rider
overensstimmelse mellan beslut om grundorganisation, insats-
organisation och materielinkép 4 enda sidan och de uttalade
forsvarspolitiska milen. Vissa beslut dikteras av andra mél, sisom
regional-, industri- och handelspolitiska mil. Men riksdagen har
inte uttalat ndgra sddana mil eller beslutat sirskilda anslag fér dessa
indamal.

Utredningens slutsats ir att det bér vara mojligt att formulera
styrande prestationsmdl 1 termer av operativ férmdga — pd den nivd
som idag kallas delférmdga — men att det kriver en fortlspande
analys av och diskussion om méilen. Mildiskussionen skulle under-
littas av om regional-, industri- och handelspolitiska mal angavs
Sppet jimsides med de férsvarspolitiska mélen.
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4.2.3  Ar verksamhetsstrukturen dndamalsenlig?

Utredningens uppdrag avser enligt direktiven styrning och finan-
siering av det militira forsvaret. Utvecklingen mot en férening av
krisberedskap och krishantering 1 krig och 1 fred och med militira
sdvil som icke-militira medel ligger utanfér utredningens uppdrag.
Utredningen fokuserar dirfoér pd det militira férsvaret, trots att
denna utveckling kan féranleda en ny verksamhetsstruktur och
indelning 1 politik- och verksamhetsomriden.

Det militira forsvaret utgdr idag ett verksamhetsomride inom
politikomridet Totalférsvar. Regeringen ska enligt budgetlagen
fatta beslut om mil pd verksamhetsomriden, men inget hindrar
riksdagen fr8n att gora detta. Detta har riksdagen gjort pid
forsvarsomridet genom att besluta om operativ férmiga for det
militira forsvaret. Utredningen har tidigare konstaterat att de fyra
milen fér Totalférsvaret dr inriktningsmdl med begrinsad styr-
verkan. Ska riksdagen fatta beslut om styrande mal miste detta
siledes ske pd verksamhetsomridesnivin det militira forsvaret och
avse krav pd operativ férmiga och insatsorganisationen.

Utredningen har ovan hivdat att det borde vara mojligt att
utforma krav pd operativ f6rmiga pd ett sddant sitt att det gir att
utvirdera graden av miluppfyllelse. Kraven pd operativ férmdga ir
av en sddan art att det ir rimligt att ge riksdagen mojligheter att
gora avvigningar mellan dem. Det stiller krav pd att
resursfordelningen ska kunna stillas mot de operativa férmigorna.

Verksamhetsstrukturerna, i vilka regeringen har redovisat
kostnaderna pd forsvarsomrddet, har avlgst varandra. Frin att ha
varit inriktad pd krigsférband av olika slag gjordes verksamhets-
strukturen mera dvergripande i syfte att medge avvigningar mellan
vidmakthillande, fornyelse och insatser. I dag har regeringen
preciserat denna verksamhetsstruktur pd ett sitt som nirmar den
till det militira forsvarets operativa f6rmiga. Utredningen bejakar
denna utveckling och menar att det ir mojligt att komma lingre pa
denna vig.
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4.2.4 Kan riksdagen bedoma insatsorganisationens militar-
strategiska dndamalsenlighet?

De overgripande uppgifterna for forsvaret har bara en begrinsad,
styrande verkan och kraven for operativ f6rméga, sd som de hittills
utformats, har inte medgivit bedémningar av mailuppfyllelsen.
Detta kan ses som en forklaring till varfor riksdagen valt att styra
direkt pd insatsorganisationen. Méilen fér insatsorganisationen ir
forhillandevis enkla att folja upp: antal férband av olika slag och
beredskap.

Men om riksdagen beslutar om insatsorganisationen, méste riks-
dagen di inte ocksd kunna bedéma insatsorganisationens militir-
strategiska indamdlsenlighet? Riksdagen - férsvarsutskottet —
skulle d& behéva bilda sig en uppfattning om:

o vilka situationer som kan komma att intriffa

o vilken operativ férméga 1 olika avseenden som ir dnskvird i
dessa situationer

e vad som krivs i form av férband, fér att insatsorganisationen
ska ha denna férmiga

e olika alternativa utformningar av insatsorganisationen och vad
dessa kostar

Riksdagen kan inte pd egen hand skaffa sig dessa uppfattningar
utan méste bygga pd underlag som regeringen och férsvars-
myndigheterna har tagit fram.

Om det dr svirt att precisera och dirmed ocksd svirt att
kommunicera mélen kan riksdagens beslut om insatsorganisation
ses som ett kvitto pd att regeringen och Forsvarsmakten uppfattat
mélen si som riksdagen avsett. Detta bygger dd pd att riksdagen —
forsvarsutskottet — har bedémt och tagit stillning till genom-
arbetade underlag som limnats av regeringen och Férsvarsmakten.
Det ir enligt utredningens uppfattning méjligt att relatera behovet
av en viss insatsorganisation till uppgifter och férméiga pd ett bittre
satt an som gors nu.

Forsvarsutskottet fir idag inte redovisningar som gér det mojligt
att spdra sambandet mellan bestimda hot- eller krisbilder, énskvird
formiga, behov av insatsférband och kostnader. Det beror, enligt
utredningens bedémning, pi att inte heller regeringen eller
Forsvarsmakten f6r nirvarande har tillgdng till ett sddant material.
Forklaringen ligger dterigen i den férindrade hotbilden och svérig-
heterna att forestilla sig de nya hoten. Enligt vad utredningen
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inhimtat pdgdr dock nu ett arbete i Férsvarsdepartementet och
Foérsvarsmakten for att ta fram hotbilder f6r den militirstrategiska
(operativa) planeringen. Det ir bide hotbilder som kan vara
aktuella idag och hotbilder som ir tinkbara i framtiden. P4 denna
grundval kommer det ocksd att bli mojligt att utvirdera operativ
férméga, d.v.s. inte bara i férhillande till dagens timligen konflikt-
fria situation i norra Europa utan ocksd 1 férhillande till framtida,
eventuellt mycket allvarliga konflikter i vir del av virlden. Aven
hotbilder vid internationella insatser pd andra hill i virlden tas nu
fram. Detta kallas 1 budgetpropositionen {6r &r 2006 {or att virdera
operativ formdga 1 “absoluta termer” (prop. 2005/06:1, UO 6,
s. 19) och ska stillas mot den virdering som sker idag 1 “relativa
termer”, d.v.s. 1 férhillande till den aktuella hotbilden i1 vir nira
omvirld. T den nya processen fér perspektivplaneringen — eller
strategisk analys som den numera kallas — ir ambitionen att insats-
organisationens férmdga att klara av olika hot ska kunna beskrivas.

4.2.5 Kan riksdagen bedoma kostnaderna fér en beslutad
insatsorganisation?

En viktig forutsittning for att riksdagens beslut om insats-
organisation ska bli styrande ir att riksdagen har en realistisk
uppfattning om kostnadskonsekvenserna. Visar sig kostnaderna
vara underskattade pdverkas planeringen och genomférandet av
riksdagens beslut. Som det nu idr kan varken regeringen eller
Forsvarsmakten limna vil underbyggda uppskattningar av vad en
specificerad insatsorganisation kommer att kosta. Regeringen och
Forsvarsmakten har inte utvecklat system f6r att kalkylera
kostnader for olika insatsférband och de aktiviteter som krivs for
att skapa dessa. Forsvarsmakten har nu i uppdrag att inféra en
insatsforbandsorienterad ekonomistyrningsmodell frin och med
3r 2007 och ska limna ett budgetunderlag 1 bérjan av dr 2006 som
specificerar kostnader for krigsférband och organisationsenheter i
grundorganisationen. Aven om de kalkylerade kostnaderna till en
bérjan kommer att vara férknippade med en viss osikerhet,
kommer det enligt utredningens bedémning att bli méjligt att i en
betydligt mera realistisk och specificerad bild av kostnaderna fér de
beslut som fattas. Man bor dock vara medveten om att kalkyle-
ringen i minga fall giller helt nya prestationer. De insatsférband
som skall kunna gora internationell tjinst har nya och helt andra
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krav pd sig in man tidigare riknat med. Vil i tjinst kan omstindig-
heter och hindelseutveckling stilla nya, kostsamma krav.
Foljaktligen dr det mycket svért att berikna kostnaderna.

Bristen p4 vil grundade kalkyler har lett till orealistisk planering
vid tidigare tillfillen. Erfarenheten av ”svarta hal” har bekriftat
detta. Utredningen bedémer att situationen ir pd vig att férindras
mot det bittre. Andra linder, t.ex. Danmark, har visat att en
férbandsorienterad redovisning ir fullt méjlig.

4.2.6  Ar nuvarande anslagsstruktur &andamalsenlig och
tillrackligt styrande?

LEMO-reformen innebar frén borjan att forsvaret gavs ett enda
anslag. Direfter delades anslaget upp 1 ett for férbandsverksamhet
m.m. och ett f6r materielinkép m.m. Dirutéver finns ndgra mindre
anslag till férsvarsmyndigheterna.

Forsvarspolitikens anslagsstruktur skiljer sig frin andra politik-
omridens genom att huvuddelen av anslagen inte giller specifika
myndigheter. Anslagen {6r forbandsverksamhet och materielinkép
stills till regeringens diposition utan angivande av vilka myndig-
heter som ska ha anslagen. Det ir sedan regeringen som fordelar
anslagen pd myndigheter. Huvuddelen av dessa anslag tilldelas i dag
Foérsvarsmakten, men inget hindrar att regeringen ur de tvd
forsvarsanslagen tilldelar dven andra myndigheter medel.
Regeringen kan pd det sittet styra medlen till de verksamheter dir
de ger den storsta nyttan for forsvaret. Detta ir dandamélsenligt och
gagnar effektiviteten men reducerar samtidigt riksdagens styrmoj-
ligheter.

En anslagsstruktur som skulle motsvara en verksamhetsstruktur
baserad pd operativa férmdgor skulle ge riksdagen 6kade styrmoj-
ligheter i en relevant dimension och dirmed bittre férutsittningar
for att utdva finansmakten. Riksdagen skulle di direkt kunna
paverka avvigningen mellan kraven pd operativ f6rmdga. Ekonomi-
styrningsverket har 1 en rapport till utredningen (Styrning av
forsvaret, ESV 2005:10) féreslagit en uppdelning av anslagen i 8tta
stycken, tvd f6r vardera av de fyra verksamhetsgrenar som nu ir
under inférande 1 Férsvarsmakten. Varje verksamhetsgren skulle
erhdlla ett anslag f6r verksamheten och ett f6r materielink6p.
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De verksamhetsgrenar som nu ir under inférande i
Foérsvarsmakten utgdér summeringar av verksamheter som skapar
operativ férmiga.

o Verksambetsgren I Insatser

— Internationella, fredsfrimjande insatser
—  Opvervakning av Sveriges territorium och avvisningar av
krinkningar

o Verksambetsgren 2 Uppbyggnad av insatsorganisation och

beredskap
o Verksambetsgren 3 Utveckling

— Uppbyggnad och vidmakthéllande av kompetens som inte
sker under verksamhetsgren 2

— Utveckling av materiel fram till serieanskaffning

— FoU106vrigt

— Organisations- och metodutveckling

o Verksambetsgren 4 Ovriga verksamheter

— Statscermoniell verksamhet
- Exportstod

o Verksambetsgren 5 Internationell fredsfrimjande verksamhet
inom politikomridet Utrikes- och sikerhetspolitik

o Verksambetsgren 6 Stéd till samhillet inom politikomridet
Skydd och beredskap mot olyckor och svira péfrestningar

Eftersom Ekonomistyrningsverket limnar dppet f6r en underindel-
ning 1 anslagsposter skulle dessa kunna utformas fér att svara mot
operativ férmdga 1 vil preciserade avseenden. Verksamhetsgrenarna 5
och 6 har Ekonomistyrningsverket inte kommenterat.

Tv4 anslag f6r varje verksamhetsgren skulle ge riksdagen bittre
mojligheter att styra resursférdelningen mellan verksamheter 1 en
struktur som ir relevant for forsvarspolitiken och dirfor for
riksdagen. Men en nackdel dr att det binder regeringen,
Forsvarsmakten och ovriga férsvarsmyndigheter 1 en fastare
fordelning dn 1 dag av resurser till olika verksamheter som ir starkt
integrerade i en enda myndighet - Foérsvarsmakten. Om
fordelningen behéver indras under &ret miste regeringen ta upp
fragan pd tlliggsbudget. Om exempelvis kostnaderna f6r att avvisa
krinkningar efter ett halvdr ser ut att komma att 6verstiga vad som
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anslagits miste regeringen g3 till riksdagen for att férsikra sig om
att Forsvarsmakten ska ha mojligheter att hantera eventuella
krinkningar av Sveriges territorium. Och om det ser ut att bli
pengar Gver pi verksamhetsgrenen Ovrigt far Férsvarsmakten inte
utan beslut av riksdagen anvinda pengarna for att skynda pi
uppbyggandet av insatsorganisationen. S3dana lisningar av
medelsanvindningen inom en myndighet riskerar att bdde himma
initiativkraften i verksamheten och leda till rent bokféringsmissiga
tgirder. Utredningen anser for sin del att
Ekonomistyrningsverkets forslag har fordelar men att dess
konsekvenser bor analyseras nirmare innan det genomfors.

En ekonomisk redovisning i de termer Ekonomistyrningsverket
foresldr dr diremot sjilvklar och ndgot som siledes redan ir under
inférande genom regeringens krav pi redovisning i verksamhets-
grenar. Utredningen menar att det ir mojligt att gd lingre 1 under-
indelning och specifikation av kostnaderna savil i budgeproposi-
tion som i redovisning.

4.2.7 Materielanskaffning

Uppdelningen av anslagen pd ett for férbandsverksamhet och ett
fér materielinkép bottnar i riksdagens onskemdl om att fi ett
storre inflytande pd forsvarsmaterielinképen. Riksdagen har begirt
bittre underlag frin regeringen fér att genom formella stillnings-
taganden kunna godkinna utveckling och anskaffning av viktigare
materielobjekt (bet. 2004/05:F6U4).

Genom den nya redovisningen av materielférsérjningen
férmedlar budgetpropositionen fér &r 2006 en tydligare bild av
sambandet mellan anskaffning av viktigare materiel och
insatsférbandens operativa férmdga. Kostnaderna fér objekt som
redan har bestillts och for objekt som regeringen planerar att
bestilla under budgetdret redovisas aggregerat ull de tre
stridskraftsnivierna (mark, sj6 och luft). Regeringens férslag och
redovisning ger riksdagen mojlighet att relativt detaljerat styra
materielanskaffningen. Av de tvi faktorer som bestimmer
insatsférbandens operativa férmiga, kompetent och motiverad
personal och indamilsenlig materiel, ger riksdagen i sin styrning
stort utrymme it materielfrigorna. Utredningen anser for sin del
att den information som riksdagen nu fir om materielprojekten ir
s& utforlig att riksdagen har férutsittningar att utéva sin
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finansmakt genom besluten om investeringsplan, bestillnings-
bemyndiganden, materielanslag och godkinnande av viktigare
materielprojekt under budgetéret.

Frigor som &terstdr ir dels att gora informationen till riksdagen
om materielanskaffningen mer littillginglig och dels att ge
riksdagen dnnu bittre underlag for att kunna bedéma kostnaderna
fér materielprojekten. Den férra frigan ir relativt enkel att losa
genom att presentera informationen om materielférsérjningen mer
samlat i budgetpropositionen och i den &rliga resultatskrivelse frin
regeringen till riksdagen som utredningen f6rslar nedan 1 avsnitt 6.2.3.
Den frigan kan eventuellt o6vervigas vid den Oversyn av
anslagsstrukturen pd detta omride som regeringen antyder i
budgetpropositionen. Nir det giller den andra frigan kan
sekretessreglerna och deras tillimpning vélla vissa problem. Dessa
bér enligt utredningens mening utredas nirmare. Innan en sddan
grundligare genomging av sekretessproblematiken har gjorts, ser
utredningen ingen annan utvig in att forsvarsutskottet pd sirskilt
sitt fir tillgdng till den information om kostnaderna for
materielprojekt som ir sekretessbelagd och sdledes inte kan limnas
dppet i budgetpropositionen.

Utredningen har vid behandlingen av systemet med bestillnings-
bemyndiganden tagit upp frigan om finansiering av f&rsvars-
materiel med 18n i Riksgildskontoret. I dag finansieras materielen
enligt 22 § budgetlagen (1996:1059) med anslag.

Ekonomistyrningsverket har i rapporten Lanefinansiering av
forsvarsmateriel (dnr 12-635/2005) pd utredningens uppdrag ur ett
principiellt perspektiv belyst for- och nackdelarna med linefinan-
siering av forsvarsmateriel och de kort — och lingsiktiga konse-
kvenserna vid en eventuell 6verging till sddan finansiering.

Ekonomistyrningsverket konstaterar att férdelarna ligger i att de
totala kostnaderna, inklusive kapitalkostnader blir synliga och att
en mer fullstindig bild av foérsvarets kostnader uppnis vid
exempelvis omstruktureringar, att en effektivare anskaffnings-
process kan uppnds till {6ljd av att utgiftstaket inte pdverkas vid
anskaffningen, att en mer fullstindig bild av férsvarets kostnader
erhdlls i budgeten och att linemodellen ger mojligheter att belasta
férband med fullstindiga kostnader, inklusive kapitalkostnader.
Nackdelarna ir enligt Ekonomistyrningsverket att anslagsbelast-
ningen i vissa fall kan bli mer oférutsedd och att det kan vara svért
att i fram anslagsmedel for att 16sa 18n vid omstruktureringar och
att rinteindringar kan f3 stort genomslag. Ekonomistyrnings-
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verkets berikning av utfallet vid en omliggning i dag visar att
statsbudgetens totala anslagsutfall skulle ha péaverkats ytterst
marginellt. Verket understryker att osikerheten pd grund av den
pigdende stora omstruktureringen av férsvaret gor att tiden nu inte
ir limplig for en 6vergdng till l1inefinansiering. Ekonomistyrnings-
verket framhéller vidare att en sirskild linemodell skulle behéva
utvecklas for beredskapstillgingar i forsvaret. Verket diskuterar
ocksg alternativ till linemodellen.

En arbetsgrupp i finansdepartementet har tidigare avstyrkt line-
finansiering av krigsmateriel och befistningar pd grund av farhigan
att om anslagen bara skulle omfatta avskrivningar istillet for
bruttoinvesteringar kunde detta piverka budgetdisciplinen mycket
negativt (Promemorian Nya principer f6r utformning av stats-
budgeten, Ds 2003:49, s. 158).

Nir det giller l3nefinansiering av forsvarsmateriel har utred-
ningen inte haft méjlighet att fullt ut overblicka och virdera
fordelar, nackdelar och konsekvenser som ir férknippade med en
overgang till en sddan finansiering och dnnu mindre utveckla en
sirskild linemodell eller alternativa l6sningar. Som Ekonomi-
styrningsverket visat kan redovisning av kapitalkostnader &stad-
kommas utan en &verging till linefinansiering. Mot den
bakgrunden och med hinsyn till den pigiende omstillningen av
forsvaret avstdr utredningen frin att limna forslag 1 frigan. Om
den aktualiseras vid ett senare tillfille utgér Ekonomistyrnings-
verkets rapport ett genomarbetat underlag.

Ur utredningens perspektiv ska ocksd riksdagens mojligheter att
styra forsvarsmaterielinképen vigas in. En visentlig poing med
linefinansiering dr att kunna delegera beslut. Detta saknar relevans
mot bakgrund av riksdagens énskan att styra materielinképen 1
hogre grad.

4.2.8 Bor riksdagen styra stodmyndigheterna?

Riksdagen har ett intresse att hilla sig underrittad om stédmyndig-
heternas verksamhet. Sedan LEMO-reformen gjordes har riks-
dagen vid flera tillfillen krivt en bittre dverblick av stddmyndig-
heternas verksamhet, resurser, finansiering och bidrag till uppfyl-
landet av forsvarets mal.

Men riksdagen fir inte nigon helhetsbild av resursanvindningen
inom forsvaret. Riksdagen mdste 1 efterhand kunna bilda sig en
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uppfattning om hur resurserna anvints, om de avvigningar som
gjorts mellan olika krav pd operativ f6rmiga, mellan forskning och
materielinkép, beredskap och utbildningsinsatser m.m. Utred-
ningen fister stor vikt vid en dylik redovisning och &terkommer
nedan i avsnitt 4.2.13 till detta. Det skulle kunna ske 1 en arlig
resultatskrivelse till riksdagen.

P3 forsvarsomridet har riksdagen i stor utstrickning overldtit
styrningen av myndigheterna till regeringen. Dock inte fullt ut.
Riksdagen beslutar om smirre anslag till stédmyndigheterna.
Regeringen har i stor utstrickning &verldtit styrningen av stdd-
myndigheterna &t Foérsvarsmakten men bor ha vissa egna, direkta
mojligheter att styra dessa ocksd med anslag. Genom att riksdagen
— visserligen pd forslag av regeringen — beslutar om dessa anslag
reduceras regeringens handlingsméjligheter under aret.

En grundliggande princip fér nir riksdagen ger ett sirskilt anslag
till en verksamhet inom ett politik- eller verksamhetsomride skulle
kunna bygga pd i vilken min verksamheten ir lagreglerad. Om
riksdagen stiftar lag som styr en verksamhet, bor riksdagen ocksd
ansld medel till denna verksambhet.

En annan princip skulle kunna vara att riksdagen ger sirskilda
anslag till verksamheter inom ett politik- eller verksamhetsomride
ir nir indamdlet med anslaget skiljer sig frdn indamailet fér politik-
eller verksamhetsomridet. I budgetpropositionen fér 2006 (prop.
2005/06:1) foreslds riksdagen pi utgiftsomridet Forsvar samt
beredskap mot sdrbarhet besluta ett anslag om 90 miljoner kronor
for Internationellt materielsamarbete, industristéd och export-
frdgor m.m., vilket illustrerar principen. Tidigare anvisade
regeringen detta som en anslagspost ur materielanslaget.
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4.2.9 Beslut om grundorgansationen

Regeringen foreslog i propositionen om Virt framtida férsvar
(2004/05:5) att riksdagen inte skulle besluta om grundorganisa-
tionen. Den beslutsbefogenhet avseende organisationsenheternas
lokalisering som hittills har legat hos riksdagen borde enligt
forslaget i fortsittningen ligga hos regeringen. Regeringen avsig att
informera riksdagen om utvecklingen av grundorganisationen och
om de storre férindringar i denna som regeringen hade f6r avsikt
att gora.

Regeringen iterkallade senare det avsnitt 1 propositionen Virt
framtida férsvar som behandlade Forsvarsmaktens grundorganisa-
tion. I en ny proposition om Férsvarsmaktens grundorganisation
(prop. 2004/05:43) foreslog regeringen att riksdagen skulle
godkinna férindringarna i grundorgamsatlonen och enheternas
lokalisering. Riksdagen godkinde regeringens férslag men till-
fogade att enheter som riksdagen tidigare beslutat om iven i
fortsittningen ska framgd av den sammanstillning som riksdagen
tar stillning till. Riksdagen tillfogade ocksd tvd enheter (ammuni-
tions- och minrdjningscentrum i Eksjo och telenit- och
markteleférband i Orebro) av sidan betydelse att riksdagen borde
ta stillning till dem.

Riksdagen har sdledes bestimt hur grundorganisationen ska vara
utformad, dvs. vilka organisationsenheter som ska finnas och var de
ska vara lokaliserade. Regeringen har i en bilaga till férordningen
(2000:555) med instruktion fér Forsvarsmakten redovisat
grundorganisationens utformning enligt riksdagens beslut och
ndgra avseenden preciserat organisationen av de enheter som
riksdagen tagit stillning till. Men regeringen kan inte utan
riksdagens godkinnande ligga ner eller omlokalisera en enhet.

Hur utvecklingen av insatsférbanden ska organiseras kan ur
forsvarssynpunkt forefalla vara en ren effektivitetsfriga och en
uppgift fér regeringen och Forsvarsmakten. Men riksdagens beslut
sitter en grins for regeringens beslutsbefogenheter pd detta
omréde.

Att stora organisatoriska férindringar av det slag som skedde i
samband med de senaste forsvarsbesluten ska understillas riks-
dagen dr klart. Sidana forindringar av grundorganisationen blir
sannolikt inte lika vanliga i framtiden. Men ocks3 férindringar vad
giller enstaka enheter 1 den sammanstillning som riksdagen tagit
stillning till maste understillas riksdagen.
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Forsvarsutskottet har tidigare uttalat att detaljnivin for
riksdagens organisationsbeslut inte ir given en ging for alla
(bet. 1999/2000:F6U7). Regeringen méste frin fall till fall bedéma
om tillkomsten av nya enheter eller andra férindringar har sddan
betydelse att de mdiste understillas riksdagen. Nir regeringen
framéver vinder sig till riksdagen 1 en sddan friga bor regeringen,
vid limpligt tillfille, kunna ta upp beslutsnivdi  for
organisationsbesluten.

4.2.10 Internationella insatser

Regeringsformen (10 kap. 9 §) ligger i riksdagens hand att besluta
om internationella insatser med svensk vipnad styrka. Huvud-
regeln ir att det krivs riksdagens medgivande i varje sirskilt fall

Riksdagen beslutar ocksd om férmigan till internationella
insatser. Riksdagen har beslutat att Forsvarsmakten samtidigt ska
kunna leda och genomféra tvd insatser med férband av
bataljonsstorlek eller motsvarande och mindre férbandsenheter i
ytterligare tre insatser. Riksdagen har ocksi beslutat att
Foérsvarsmakten ska utveckla en av dessa bataljoner till ett svenskt
bidrag till en multinationell snabbinsatsstyrka under svensk ledning
som en del av EU:s snabbinsatsférmdga och att férbandet ska vara
operativt den 1 januari 2008.

Tidigare har regeringen pd egen hand anmilt férband till
internationella styrkeregister. Frin och med budgetpropositionen
for &r 2006 for regeringen fram dessa beslut for riksdagens
avgorande. Besluten kan f& stora kostnadskonsekvenser varfér det
ar rimligt att riksdagen fattar dem.

Riksdagen beslutar visserligen om varje specifik internationell
insats och om uppbyggandet av sirskilda férband fér internatio-
nella insatser, sisom den s.k. Nordic Battle Group. Men riksdagen
beslutar inte om de sammanlagda kostnaderna f6r internationella,
fredsfrimjande insatser, vilket ir férvinande. Dels dr avvigningen
mellan nationella och internationella insatser en sikerhets- och
forsvarspolitisk friga av hogsta dignitet. Dels finns fér nirvarande
ingen avvigningsfriga som ir mera diskuterad inom férsvaret in
avvigningen mellan det nationella férsvaret och de internationella
insatserna. Regeringen informerar dock riksdagen om sin uppfattning
om en limplig omfattning. I budgetpropositionen (prop. 2005/06:1)
aviserar regeringen en héjning i tvd steg, forst med 300 miljoner
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kronor och sedan med 600 miljoner kronor frin de 1,4 miljarder
kronor som regeringen anvisade i en sirskild anslagspost for
r 2005. Ett sirskilt anslag for fredsfrimjande insatser har tidigare
funnit men ansigs vara alltfér otympligt att hantera nir
internationella insatser plétsligt stillde krav pd 6kade resurser och
anslaget avskaffades dirfor.

4.2.11 Beslutsunderlagen maste hanga ihop for att riksdagen
ska kunna styra

Det idr ett problem fér riksdagen att forsvars- och budget-
propositionerna inte hinger ihop. Tydligast framstir detta genom
att milhierarkierna ir olika i de bida dokumenten. Det rider t.o.m.
oklarhet om vilket av de beslut som riksdagen fattat om mal f6r det
militira férsvaret, som ir att betrakta som det mil som ska gilla for
det militira férsvaret. Problemet sammanhinger med ambitionen
enligt den nya budgetprocessen att ha en gemensam struktur pi alla
utgiftsomrdden, stora som sm4, och den nuvarande indelningen i
utgifts- och politikomrdden. Men det foérefaller ocksd som om
propositionsforfattarna inte varit konsekventa.

Budgetpropositionen har ett ettdrsperspektiv medan férsvars-
propositionen har ett flerdrigt perspektiv. Det stiller sirskilda krav
pd sammanlinkningen. Budgetpropositionen borde ta sin utgings-
punkt i den flerdriga férsvarspropositionen och hirleda de dtgirder
som det flerdriga programmet kriver under dret fér att kunna
verkstillas. I forsvarspropositionen ir fokus ett tillstind som ska
uppnds ett par dr framdt i tiden. I budgetpropositionen ir fokus
nista &rs verksamhet. Foljaktligen dr resultatredovisningen 1
budgetpropositionen fokuserad pd forra drets verksamhet. T vilken
méan denna verksamhet f6r fram tillstdndet i en sddan omfattning
att mélet for det framtida tillstdndet kan nds framgdr inte. I
budgetpropositionen anges inte insatsorganisationen som mal
samtidigt som det ir riksdagens viktigaste styrande beslut. I vilken
mén insatsorganisationen ir realiserad och vilka utsikterna ir att
realisera den pd utsatt tid framgdr foljaktligen heller inte. Istillet
relateras de bedémningar som Férsvarsmakten gjort betriffande de
dvergripande milen f6r totalforsvaret. Eftersom dessa bedéms som
1 huvudsak uppnidda kan lisaren f& den felaktiga uppfattningen att
det framtida mélet for insatsorganisationen i stort sett redan
uppnatts.
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Den nya budgetprocessen syftar till att inte ha ndgra sirpropo-
sitioner med beslut som pdverkar statsbudgeten. Likvil mdste
forslag om viktiga férindringar i férsvarspolitiken med stora
kostnadskonsekvenser liggas fram i sirskilda proposmoner Den
nyligen behandlade forsvarsprop051t10nen ir ett exempel pd detta.
Huvudsaken idr att inverkan pd statsbudgeten behandlas i och
beslutas i samband med budgetpropositionen. Sammanblandningen
av foérsvarspropositionens linga perspektiv och budgetpropositio-
nens korta kan skapa oklarhet pd grund av det sitt som det mycket
omfattande och komplicerade underlaget i1 férsvarspropositionen
upprepas i budgetpropositionen.

Budgetpropositionen ska renodla det korta, rsvisa perspektivet,
men ska sitta in det i sitt ssmmanhang och knyta thop det med det
lainga perspektivet. Den ska redovisa vilka steg den féreslagna
budgeten fér kommande &r innebir och hur lingt dessa ricker i
forverkligandet av férsvarspolitikens langsiktiga mal.

Regeringen har forklarat i propositionen Virt framtida forsvar
(2004/05:5) att forsvaret bor behandlas enligt normala rutiner i
budgetprocessen. Lingsiktiga beslut om forsvarspolitikens inrikt-
ning boér inte lingre fattas vart tredje &r. Forsvarsutskottet delar
bedémningen att besluten om férsvarspolitikens inriktning, dven i
langsiktiga frigor, boér inordnas i den normala ettdriga
budgetprocessen. Dirigenom undviker man en del av de problem
som beror pd att férsvars- och budgetpropositionerna inte hinger
thop. Men det stiller krav pi en ny utformning av
budgetpropositionen som knyter ithop de lingsiktiga mlen med
den arsvisa verksamheten.

4.2.12 Har riksdagen kapacitet att kontrollera regeringen?

lesdagen styr pd resultat som ska foreligga 1 en framtid —
insatsorganisationen — och inte pd omedelbara produktionsresultat.
Den budget som riksdagen anger, avser diremot produktionen
under det kommande aret. Fér att motsvara styrningen pi ett
framtida resultat ir den ekonomiska ramen i férsvarsbesluten
flerdrig.

Att folja upp forverkligandet av en framtida prestation —
insatsorganisationen — ir svdrare in att folja upp en l6pande
produktion. Att bedéma hur stor del av foérverkligandet som
dstadkommits och stilla det mot ianspriktagna medel ir inte
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alldeles litt. Men jimfért med att folja upp effekter i samhillet —
minskad arbetslshet, brottslighet etc. — dr det dock littare,
eftersom det inte kriver utvirderingar dir verksamhetens effekter
ska sirskiljas frin omvéirldsfériindringars inverkan pd resultatet. Att
forverkhga insatsorganisation ir regeringens, Forsvarsmaktens och
de ovriga forsvarsmynd1gheternas ansvar och ir inte utsatt for
omvirldspdverkan i nigon storre grad.

Huruvida beslutad insatsorganisation realiserats eller ej dr forhal-
landevis litt att kontrollera. Det forutsitter att regeringen eller
dess underlydande myndigheter tillhandahiller relevant informa-
tion. I huvudsak forefaller denna férutsittning vara uppfylld.

Hur ldngt insatsorganisationen utvecklats i forhllande till det
framtida mélet och hur stor del av de kostnader som beriknats f6r
firdigstillandet som férbrukats idr svirare att bilda sig en
uppfattning om. Regeringens underlag till riksdagen ger dirvid
ingen vigledning.

Den férbrukade totalkostnaden bér i princip inte vara svir att
kontrollera. Men genom forsvars- och budgetpropositionernas
konstruktion har det varit svirt att precisera vilka utgifter som
riksdagen faktiskt beslutat. Kostnaden gir att klarligga men sdledes
inte om den 6verensstimmer med den beslutade.

Kvaliteten i den uppbyggda insatsorganisationen ir svirare att
virdera. Riksdagen dr beroende av regeringen som 1 sin tur ir
beroende av Forsvarsmakten vad giller underlag f6r dessa bedom-
ningar. Ndgon form av extern bedémning finns inte utan vidare att
tillgd. P4 flera politikomriden finns sirskilda utvirderingsorganisa-
tioner — antingen inom regeringskansliet, inom nigon myndighet
eller som en sirskild myndighet. P4 forsvarets svirbedémda
omride finns diremot ingen sirskild organisation med sidana
uppgifter. I slutet av 90-talet gavs ddvarande Forsvarets forsknings-
anstalt 1 uppgift att gora krigsférbandsbedémningar. En vig som
nu mojligen Sppnar sig dr att utnyttja den férbandsvirdering som
kommer att goras inom EU-samarbetet pd det militira omridet,
baserat pd en Nato-modell (Operation Capacity Consensus,
OCCQC).

Riksdagen beslutade tidigare att regeringen fr.o.m. 2003, senast
den 14 maj varje dr, ska limna resultatredovisningar for alla utgifts-
omriden 1 sirskilda skrivelser (bet. 2000/01:KU23). Kravet har
sedermera modifierats att gilla ett successivt inférande Gver ett
antal &r och pd de omriden som riksdagens utskott sirskilt pekar ut
(2002/03:FiU2). Regeringen har anfért som sin ambition att
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resultatredovisningar i budgetpropositionen och resultatskrivelser
bér renodlas for att inte 6verlappa varandra. Resultatredovisningen
1 budgetpropositionen bér frimst avse att ge riksdagen underlag f6r
att ta stillning till regeringens budgetférslag. Resultatredovis-
ningen i skrivelsen bor ge en férdjupad analys av ml, resultat och
forbrukade resurser inom utvalda omriden och mojliggora
jimforelser 6ver tiden. (prop. 2004/05:1, s. 262)

4.3 Regeringens styrning av forsvaret
4.3.1 Overgripande karaktiristik av styrningen

Regeringen styr forsvaret direkt, inom de ramar som riksdagen
beslutat. Styrningen riktas framfér allt mot en myndighet —
Foérsvarsmakten, som 1 sin tur styr de ovriga férsvarsmyndig-
heterna genom uppdrag. Regeringens styrning av de Ovriga
forsvarsmyndigheterna inskrinker sig i huvudsak tll s.k.
dgarstyrning, dvs. val av ledningsform, tillsittning av myndighets-
chefer och styrelseledaméter, utformning av styr- och informa-
tionssystem samt uppdrag betriffande kompetensférsérjning,
rationalisering m.m. och beslut om ramar fér administrativa
investeringar. Det 6vergripande mélet fér &dgarstyrningen ir
effektivitet.

Den frihet som riksdagen limnar regeringen att genomféra den
beslutade férsvarspolitiken limnar regeringen till en mycket stor
del vidare tll Forsvarsmakten och de 6vriga férsvarsmyndig-
heterna. Dessa myndigheter har i praktiken ett mycket stort
handlingsutrymme nir det giller ekonomi och resursanvindning,
personal (rekrytering och befordran, utbildning av virnpliktiga),
militirtekniska frigor (kép av materiel, utformning av anligg-
ningar) m.m. Samtidigt styr regeringen dessa myndigheter med en
stor mingd detaljbeslut och en sviroverskidlig mingd informella
kontakter. Aterkopplingen i form av resultatredovisning ir svag
och priglas av 16sryckta dterrapporteringskrav. I de viktiga plane-
ringsfrigorna har Forsvarsmakten ett starkt overtag. Forsvars-
departementets analys-, utvirderings- och bestillarroll ir alltfor
svag fra. dirfor att departementet inte har tillgdng till egen
utvirderingskapacitet och inte, férrin pi sistone, engagerat sig
mera i den militirstrategiska planeringen.
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4.3.2  Forsvarsdepartementet maste delta aktivt i
forsvarsplaneringen

Inget annat politikomride har en s& omfattande planering som
forsvarsomridet. P4 ett omride som i si hog grad priglas av
forberedelser ir detta ofrinkomligt. P& omriden som priglas av
fortlopande leveranser av tjinster till omvirlden ir behovet av
planering inte lika stort. P4 sddana omrdden kan en mycket stor del
av styrningen baseras pd den dterkoppling som sker I6pande.

De viktigaste planeringsprocesserna pd férsvarsomradet dr

planering inf6r f6rsvarsbeslut
perspektivplaneringen (strategisk analys)
férsvarsmaktsplanen

materielplanen

budgetprocessen

Planeringen infér férsvarspolitiska inriktningsbeslut, 1 vilken
perspektivplaneringen ingdr, ir fyllda av bedémningar av hotbilder
och avvigningar av insatser, beredskaper, utrikespolitiska hinsyns-
taganden och kostnader. Det ir siledes friga om sdvil politiska
avvigningar som om militira strategiska och taktiska 6vervigan-
den. Politiker och militirer miste motas i en dialog for att
gemensamt utforma forslag. Det dr i denna dialog som insats-
organisationen ska ta form.

Flertalet planeringsprocesser bedrivs idag helt och hillet inom
Foérsvarsmakten och pd dess eget initiativ. I tilltagande grad har
regeringen de senaste iren gitt in for att delta 1 och styra de
viktigaste av dem. Det sker formellt genom uppdrag i reglerings-
brev och sirskilda regeringsbeslut. Informellt sker det genom att
departementet och Forsvarsmakten arbetar i gemensamma arbets-
grupper med planeringen. Regeringen ger numera i ett sirskilt
beslut direktiv fér militirstrategisk planering och begir i regle-
ringsbrevet in perspektivplaneringen.

Forsvarsberedningen har arbetat 1 en sidan dialog. Beredningen
bestdr av parlamentariker medan sekretariatet himtats frén departe-
mentet. Forsvarsberedningen dr, trots sin parlamentariska
sammansittning, ett beredningsorgan it regeringen. Beredningen
gor egna sikerhetspolitiska bedémningar och tar upp inriktnings-
och avvigningsfrigor 1 ett tidigt skede. Departementet bor arbeta
pd samma sitt.
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Foérsvarsmaktens budgetunderlag ir mycket omfattande och
bygger pd en mycket detaljerad verksamhetsplanering. Budget-
underlaget styrs i sin tur av planeringsanvisningar frdn regeringen.

Frigan uppstdr huruvida Forsvarsdepartementet kan spela en
aktivare roll 1 férsvarsplaneringen utan att delar av Hogkvarteret
fors over till departementet. Att bara flytta Hogkvarterets plane-
ringsfunktioner in i1 departementet riskerar dock att bara flytta
problemet. Det egentliga problem som miste 16sas ir att den
politiska nivin méste mota den militira professionalismen i en

dialog.

4.3.3  Hur langt ska malen preciseras?

Regeringen beslutar om operativ delférméga, som ir en precisering
av den 6vergripande operativa fé6rmigan som riksdagen beslutar
om. Denna precisering har med tiden kommit att bli allt mer
omfattande. Diskussioner férs nu om att precisera ocksd delfor-
mdgan pd en idnnu ligre nivd, s.k. funktioner. Frigan ir om
funktioner ir regeringens sak att besluta om eller om de bér limnas
till Forsvarsmakten att avgora. Risken ir stor att regeringen och
Forsvarsdepartementet ger sig in 1 militirtaktiska Gverviganden
som Forsvarsmakten ir bittre limpad for.

Utdver kraven pd operativ delférmiga anger regeringen i regle-
ringsbrev och uppdrag ytterligare en stor mingd mal och minga
olika prioriteringar. Detta leder inte till bittre styrning utan snarare
till svagare. Med s8 minga mil miste myndigheterna sjilva avgora
hur alla mil och prioriteringar ska avvigas, sirskilt som dessa ofta
ir vagt uttryckta, utan bestimda ambitions- och prisnivder.
Regeringen beslutar ocksd om mal fér verksamhetsgrenar inom
myndigheterna. Dessa mél dr av en helt annan art in delférmdgorna
och har ingen direkt koppling till dessa. Det gor att verksam-
hetsgrensindelningen foér forsvarets alla myndigheter inte ger
nigon begriplig bild av vad férsvaret som helhet sysslar med och i
vilken omfattning.
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4.3.4  Hur langt ska resursanvandningen preciseras?

Regeringen preciserar idag ett antal anslagsposter f6r olika inda-
mil. Inom férbandsverksamheten ir de mest betydelsefulla en
sirskild anslagspost for internationella, fredsfrimjande insatser och
ett hogstbelopp f6r den militira underrittelseverksamheten. Varje
internationell insats ges sedan en ekonomisk ram i form av ett
hogstbelopp. Verksamhetens karaktir gor att beloppen maéste
indras flera ginger under &ret. En mingd mycket smd hogstbelopp
anges for diverse disparata verksamheter.

De resursavvigningar som ir angelignast for regeringen att styra
giller insatserna for att nd de operativa milen. Men dessa avvig-
ningar styr regeringen inte alls utom 1 tvd avseenden: den militira
underrittelseverksamheten och de internationella fredsfrimjande
insatserna. Diremot styr regeringen medel till bl.a. generallikarens
tillsynsverksamhet och Virnpliktsrddet.

Regeringen bér utnyttja sina mojligheter att férdela anslagen pd
forsvarsomridet till de olika férsvarsmyndigheterna, t.ex. att till-
stilla Totalférsvarets forskningsinstitut eller Foérsvarets radio-
anstalt anslagsposter f6r verksamhet som Forsvarsmakten inte vill
eller kan bestilla 1 den omfattning och med de krav som regeringen
har. Det idr rimligare att gora dn att i regleringsbrev aligga
Foérsvarsmakten att betala for tjinster som Forsvarsmakten inte har
intresse av. Via Forsvarsmaktens uppdragsverksamhet kan
regeringen ocksi piverka resursférdelningen genom att bestimma
hogstbelopp fér Forsvarsmaktens kop frin de andra férsvars-
myndigheterna.

Medan anslagstilldelningen varit relativt stabil har regeringen
genom rambegrinsningar, indraget anslagssparande och limiter vid
ett flertal tllfillen forindrat planeringsférutsittningarna for
Foérsvarsmakten. Det har stillt stora krav pid flexibilitet i
Forsvarsmaktens verksamhet samtidigt som konsekvenserna i form
av forseningar och &tféljande fordyringar gjort att dvergripande
mal sdsom att realisera en bestimd insatsorganisation inom en viss
tid forlorat en del av sin styrande verkan.
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4.3.5 Hur langt ska insatsorganisationen preciseras?

Det kan sigas att regeringen idag i stort sett inte ger nigra andra
anvisningar for insatsorganisationen in dem som riksdagen beslutat
om. Detta synsitt bortser frin regeringens beslut om beredskaps-
nivier f6r insatsorganisationen. Det bortser ocksd frin att
regeringens beslut i materielfrigor har en mycket stark inverkan pd
Insatsorganisationen.

Regeringen kan i princip gd tvd vigar for att 6ka precisionen i
styrningen.

1. Milen bryts ner i allt mer preciserade mal, dvs. forsvarets
féormaga bryts ner 1 delférmédga i olika avseenden, som i sin
tur bryts ner i funktioner

2. DPrestationerna preciseras i allt hdgre grad, dvs. férbanden
preciseras till antal, utbildning, utrustning och beredskap.

Riksdagens sivil som regeringens styrning har numera kommit att
inriktas pd forband. I stillet for att forsdka precisera de operativa
formigorna ytterligare nigra steg och sedan limna &t Forsvars-
makten att utforma insatsorganisationen, bestiller regeringen i
stillet en 1 vissa avseenden mycket vil preciserad insatsorgani-
sation. Preciseringen gors pd flera vigar. I regleringsbreven ir
férbanden angivna med en viss detaljeringsgrad. Beslut om insats-
forbandens beredskap preciserar kraven pd férbanden. Dirtill
kommer de anmilningar av férband som regeringen gor till
internationella styrkeregister hos FN, EU, OSSE och Nato/PFF.

Utredningens bedémning ir att Forsvarsmakten indd ges ett
betydande utrymme att bedéma behovet av stridskrafternas
kvantitativa och kvalitativa utveckling mot bakgrund av att
mojligheterna att klara den beslutade operativa férmigan och
kraven pd viss beredskap limnar en betydande tolkningsmén.

Det stills héga krav pd regeringens férmédga att bedéma vilken
insatsorganisation som behdvs fér att uppnd de operativa
férmdgorna. Regeringens krav pd insatsorganisationen, utdver vad
riksdagen bestimt, dr kostnadsdrivande och kan idndra forutsitt-
ningarna fér riksdagens beslut. De verkliga kostnadskonsekven-
serna ir inte kinda nir besluten fattas.

Regeringen dr beroende av att Forsvarsmakten utarbetar forslag
till insatsorganisation. Det ir Forsvarsmaktens uppgift att ta fram
forslag om den insatsorganisation som till rimliga kostnader kan ge
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den operativa férmiga som riksdag och regering efterfrigar.
Regeringen och Férsvarsdepartementet har bittre foérutsittningar
in riksdagen att bilda sig en uppfattning om dessa férslag. Men
frigan ir om det ir tillrickligt utan att 1 betydligt stérre omfattning
delta i férsvarsplaneringen.

4.3.6 Regeringens styrning av organisation och utnamningar

Foérutom att regeringen preciserar grundorganisationen ytterligare
har regeringen ocks3 alltsedan LEMO-reformen varit mycket aktiv
1 styrningen av hogkvarterets interna organisation. Styrningen av
hégkvarterets organisation har varit motiverad av svirigheterna att
komma till ritta med det historiska arvet i form av starka och delvis
sjilvstindiga forsvarsgrenar. Detta dr ett passerat stadium. For-
svarsmakten fir numera utforma Hogkvarterets organisation pd
egen hand.

Vilken grund har regeringen for att utse de trettio hogsta
befattningshavarna inom Foérsvarsmakten? I andra myndigheter
utser regeringen bara chef och ibland éverdirektdr. Regeringen har
anfort behovet att kunna péverka det framtida urvalet av de allra
hogsta cheferna — OB och dennes nirmaste chefer. Successivt har
det antal som regeringen utser minskat, en utveckling som utred-
ningen anser vara riktig.

4.3.7 Kommandomalen

Bestimmelsen 1 7 kap. 3 § regeringsformen om de s.k. kommando-
mélen (numera de sirskilda regeringsirendena) gor det mojligt att
handligga vissa drenden snabbare och i enklare former dn andra
regeringsirenden.

Bestimmelsen ir ett intressant som ett avsteg pd forsvars-
omridet frin allminna styrprinciper. Lagen om handliggningen av
vissa regeringsirenden tillimpas numera inte ofta, eftersom de
irenden som den avser sillan dr mera bridskande in att beslut kan
fattas vid de ordinarie regeringssammantridena. Det kan dock
finnas skal att stilla frigan om det finns ytterligare situationer dir
lagen skulle kunna anvindas for att mojliggéra en effektivare
férsvarsstyrning. Betydelsen av en snabb handliggning accentueras
1 krissituationer.
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4.3.8 Regeringens kontroll

Regeringen kriver in en mycket stor mingd information frin
forsvarsmyndigheterna, sirskilt frin Foérsvarsmakten. Myndig-
heterna fullgér huvuddelen av dterrapporteringen 1 sina drsredovis-
ningar.

For Forsvarsmakten specificerar regeringen, vid sidan av de
generella dterrapporteringskraven, ca 150 mer eller mindre omfat-
tande krav pd terrapportering.

Det ir svirt foér regeringen att ta stillning till den limnade
informationen. Bedémningar av operativ férmiga och forbands
krigsduglighet vilar i stor utstrickning pd militir expertis. Nigra
erkinda och anvindbara produktivitets- eller andra nyckeltal finns
inte, varfor jimforelser ver tiden inte l3ter sig goras.

Atskilliga &terrapporteringskrav ir si detaljerade att det &r svart
att forstd deras syfte.

Liget 1 insatsorganisationen ska rapporteras enligt en sirskild
bedémningsmall som &terges i en bilaga till regleringsbrevet. Om
mallen f6ljs finns goda forutsittningar att bedéma det aktuella
tillstdndet i insatsorganisationen. Vad som saknas ir en redovisning
av vilka dtgirder som krivs for att mdilen betriffande insats-
organisationen ska nis.

Utvirderingar utgér en férsumbar del av &terrapporterings-
kraven. Enstaka utvirderingar av internationella insatser har
bestillts. Av internationella organisationer gjorda utvirderingar av
svenska insatser utomlands finns ibland att tillgs.

De omfattande aterrapporteringskrav som stills pid Forsvars-
makten ger, ritt anvinda, regeringen goda mojligheter att
kontrollera att uppdrag utférs pa ett effektivt sitt. Utredning har
dock funnit brister i de nu praktiserade dterrapporteringskraven.

e Uppdragen ir ofta formulerade s3 att det inte gir att avgdéra om
myndigheten fullgjort dem eller ej. Ett exempel dr att Forsvars-
makten ges 1 uppdrag att vidta dtgirder for att oka rekryte-
ringen av totalférsvarspliktiga till internationella insatser. Det
ir oklart vad som avses med &tgirder och nir de ska vara
utférda.

e Nigra faststillda mil pd produktivitet, kvalitet och effektivitet 1
produktionen finns med nigot enstaka undantag inte, vilket
resulterar i svirigheter att bedéma myndigheterna 1 dessa
avseenden. Ett stort ansvar vilar i detta avseende pd myndig-
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heterna att ta fram och féresl3 relevanta och stabila mitt, men
regeringen maste ocks3 stilla vil underbyggda krav.

e Brister i budgetkalkylerna gor det svirt att avgéra om det som
levereras 1 form av insatsorganisation och internationella
insatser m.m. dr rimligt med hinsyn till de medel som stillts till
forfogande.

e Virderingen av tillstdndet 1 insatsorganisationen gors av
insatsforbandscheferna sjilva och deras &verordnade i flera
steg. Regeringen har inte tillging till virderingar gjorda av
nigon annan bedémare.

e Aterrapporteringen tyngs av si minga generella krav rérande
miljd, jimstilldhet, integration m.m. att fokus pi forsvars-
férmagan riskerar att férloras ur sikte.

Att avgéra om de minga informella kontakterna ger regeringen en
god kontroll av férsvaret dr knappast mojligt, eftersom ingen, vare
sig 1 Forsvarsdepartementet eller 1 Férsvarsmakten, har nigon &ver-
blick av omfattning och innehall i dessa kontakter.

4.3.9 Insynsradet

Insynsutredningen har utvirderat om Insynsridet har varit ett
indamdlsenligt redskap fér att uppni insyn, medborgerligt
inflytande och demokratisk kontroll i Férsvarsmakten. Insyns-
utredningens slutsats blev att Insynsrddet med de foérutsittningar
som gillt inte varit ett fungerande instrument i dessa avseenden
(SOU 2003:26 s.74). Forsvarsstyrningsutredningen har ingen
anledning att ifrdgasitta Insynsutredningens bedémning.

Insynsutredningen menade att rddet, for att kunna fylla rimligt
stillda krav pd insyn och kontroll, méste ges en dndrad inriktning
och en resursférstirkning som skulle innebira att en helt ny
organisation byggdes upp. Utredningen ansdg det inte vara
meningsfullt att ombilda och utveckla ridet pd det sittet. Radet
borde 1 stillet renodlas till ett rdgivande organ &t overbefil-
havaren. Utredningen instimmer denna uppfattning.
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4.4 Foérsvarsmaktens interna styrning
4.4.1 Inledning

Den resultatstyrning som riksdag och regering utdvar i forhillande
till Forsvarsmakten syftar till att Forsvarsmakten och de &vriga
forsvarsmyndigheterna ska ges mdjlighet att vilja det mest dnda-
méilsenliga sittet fér att uppnd méilen. En mycket stor del av
effektiviseringspotentialen finns inom myndigheterna. Om inte
resultatstyrningens principer fors vidare och ned genom myndig-
heternas organisationer till enheter pd ligre nivier gir en stor del av
effektiviseringsmojligheterna férlorad. Om exempelvis ligre nivier
inte fir balansera ett o6verskott till nista &r, finns ett starkt
incitament att gora av med tilldelade medel fore drets slut. Om det
sker kommer heller inte myndigheten som helhet att uppvisa ndgot
dverskott.

Utredningens uppdrag ir, enligt direktiven, att analysera och
utvirdera tillimpningen av interndebitering inklusive systemet med
kapitalkostnader i fastighetsforvaltningen inom férsvaret.

4.4.2  Ett centraliserat styrsystem

Forsvarsmakten har ett styrsystem som ir starkt centraliserat till
Hogkvarteret, nir det giller resursstyrning och vad som skall géras.
Bide det formella och faktiska beslutsfattandet sker i
Hogkvarteret, dven om hela organisationen deltar i processen som
foregdr dessa beslut.

Statskontoret menar att nuvarande centralstyrda system ir
anpassat for en situation med omfattande férindringar. Men ett
férsvar som befinner sig i ett mera normalt tillstdnd bor styras pd
ett annat sitt. For Forsvarsmakten handlar det om att utveckla ett
decentraliserat  beslutsfattande som baseras pi mail- och
resultatstyrning dven mellan Hogkvarteret och férbanden.

4.4.3 Interndebiteringssystemet

Interndebiteringen giller i stor utstrickning FMLOG:s tjinster.
Bildandet av FMLOG har, enligt Ekonomistyrningsverket, givit
positiva effekter. Forsvarsmakten anser sjilva att férbanden har
kunnat satsa mer p& kirnverksamheten, samtidigt som det har blivit
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en hogre kvalitet och kompetens inom stddverksamheten. Kost-
nadsmedvetenheten har 6kat och med en samlad underhalls-
verksamhet finns det méjligheter till stordriftsférdelar.

Dessutom mojliggérs jaimférelser mellan FMLOG och externa
verksamheter i och med att FMLOG ir avgiftsfinansierat. Sidana
jimforelser kan ge underlag f6r beslut om kostnadsminskningar.

Men det finns ocksd problem. Ekonomistyrningsverkets och
Statskontorets analyser visar att det interna styrsystemet kolliderar
med interndebiteringssystemet. Nir Forsvarsmakten styr sina
férband med ”ram 1 ramen”, dir pengar inte kan flyttas mellan olika
indamal, fir férbanden varken ndgra mojligheter eller incitament
att anpassa sin bestillning frin FMLOG till behovet. Det samlade
behovet av FMLOG:s verksamhet sammanstills av Hogkvarteret.

Det idr osikert vilka incitament som finns fér FMLOG och
forbanden att sjilva striva efter kostnadseffektivitet. Férbanden
har liten frihet, bland annat pi grund av ramar i ramen. Mojlig-
heterna att spara tilldelade medel f6r annan anvinding eller for
nistkommande &r ir obefintliga, vilket innebir att férbanden har fi
incitament att inte férbruka sina ramar. Om Hégkvarteret inte
pressar FMLOG finns det smd incitament f6r kostnadseffektivitet,
eftersom 6kade kostnader kan kompenseras med héjda priser nir
priset sitts efter sjilvkostnaden. Liget forbittras inte heller av att
Forsvarsmakten dven styr FMLOG med exempelvis personalramar,
vilket paverkar mojligheterna att dimensionera verksamheten efter
bestillarnas efterfrigan. Styrningen fokuserar pd kostnadskontroll
vilket begrinsar bestillarens och utférarens frihetsgrader och
incitament.

Forutsittningarna for att anvinda en bestillar-utférarmodell 1 en
miljé6 som saknar incitament och handlingsfrihet ir begrinsade.
Potentialen hos modellen kan aldrig utnyttjas. Det finns tvd
alternativ som Forsvarsmakten di maste vilja mellan:

1. Att fortsitta med den centraliserade och detaljerade
uppdragsstyrningen och ge upp férséken med en bestillar-
utférarmodell

2. Att behdlla bestillar-utférarmodellen och delegera en del av
styrningen frdn Hogkvarteret till férband, skolor och
centra.

Utredningens uppfattning ir att med en mer stabil och mindre
detaljerad styrning av det militira forsvaret borde Forsvarsmakten
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kunna resultatstyra sin egen verksamhet. Den uppdragsstyrning
som utgdr grunden fér styrningen inom Férsvarsmakten har goda
forutsittningar att utvecklas till en resultatstyrning dir uppdragen
férenas med ansvar f6r ekonomi och resultatansvar pd férbands-,
skol-, centrum- och basnivi. Interndebiteringssystemet utgér dé en
bra grund.

Ekonomistyrningsverket pekar ocksi pd en rad problem med
tillimpningen av sjilva interndebiteringssystemet. Bland annat ir
dgarstyrningen bristfillig. Agaren i Férsvarsmaktens bestillar-
utférarmodell ir Hogkvarteret. Hogkvarteret miste bla. sitta
spelreglerna f6r FMLOG och férbunden. FMLOG har exempelvis
bide en kontrollerande och en stédjande roll gentemot bestillarna.
FMLOG har i vissa fall fitt i uppdrag att ifrdgasitta omfattningen
av kundens bestillningar. Men detta borde vara Hégkvarterets
uppgift. Idag dgnar bestillaren och utféraren mycket tid till att
klargora syftena med modellen och vad som férvintas av vardera
parten. Hogkvarteret miste klargéra vad som giller.

Styrningen av FMLOG ir kortsiktig. Hogkvarteret har under
pigdende planering och genomférande av verksamheten vid flera
tillfillen indrat férutsittningarna f6r FMLOG genom att exempel-
vis revidera budget och personalramar. Det har skapat svirigheter
fér FMLOG att hilla utlovade leveranser. Mgjligheten att utkriva
ansvar begrinsas dirmed.

Det ir viktigt att Hogkvarteret hiller parterna ansvariga for
resultatet om mélen inte uppfylls. Ekonomistyrningsverket har
dock konstaterat att det brister i1 ansvarsutkrivandet och pekar pd
att Hogkvarterets ansvarsutkrivande fokuseras pd avvikelser mellan
budget och wutfall. Nir Hogkvarteret styr med likviditet och
begrinsningar sdsom resestopp, inkdpsstopp m.m. minskar det
forbandens mojlighet att ta ansvar for sin verksamhet och
ekonomi.

Hogkvarteret maste ocksd gora en avvigning av vilken verksam-
het som ska bedrivas inom Férsvarsmakten och vilken verksamhet
som kan ligga ut pd entreprenad. FMLOG har punktvis granskat
sin verksamhet i detta avseende, exempelvis restaurangverksam-
heten. Men detta borde vara Hogkvarterets uppgift.

De 3terkommande besparingskraven mot FMLOG har blivit en
del av den lépande styrningen. Men foér att besparingarna pa
FMLOG ska {3 riktig effekt borde de istillet riktas mot férband,
skolor och centra. FMLOG:s dimensionering styrs av efterfrigan
frin bestillarna. Vill Hogkvarteret att utnyttjandet av underhalls-
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yinster ska minska, miste de rikta styrsignalerna direkt mot dem
som anvinder tjinsterna. Detta foérhindrar dock inte att
Hogkvarteret stiller krav pa effektivisering av FMLOG.

Hogkvarterets dgarstyrning av FMLOG bér uttryckas genom
mal, nyckeltal och uppféljning istillet for direktiv om ramar och
resurser. Hogkvarteret borde f6lja upp FMLOG:s kostnadsutveck-
ling och goéra prisjimférelser med andra liknande verksamheter
utanfér Forsvarsmakten for att se om FMLOG har en rimlig
prisnivd. Detta underlag kan sedan anvindas for att fatta beslut om
verksamheten kan produceras mer kostnadseffektivt i egen regi
eller om den ska upphandlas externt. Forsvarsmakten avser att
genomfoéra en 6vergdng till nyckeltalsstyrning av FMLOG fr.o.m.
ar 2007.

Planeringsprocessen ir komplicerad. Den dr administrativt tung
och resurskrivande vilket ger litet tid fér uppféljning och analys av
verksamheten. Dessutom kommer FMLOG in fér tdigt i
planeringsprocessen — innan Hégkvarterets uppdrag till fé6rbanden
ir faststillda. Utredningen bedémer att det dr mojligt att visentligt
forenkla och forbittra de olika delprocesserna.

Det finns idag oklarheter kring prissittningen av FMLOG:s
tjinster. Inom Forsvarsmakten strivar man efter att ha full kost-
nadstickning for sina priser. Denna s.k. sjilvkostnadsprincip kan
medfora att priset dndras vid upp- och nedgingar i bestillningar
och kapacitetsutnyttjande. Verksamhet kan indi f3 6ver- eller
underskott enskilda &r. Forsvarsmakten tilliter emellertid inte
FMLOG att balansera ett drs 6ver- och underskott till nista &r utan
gdr di in och tar overskott respektive ticker underskott. Detta
innebir att det i praktiken inte finns nigot incitament f6r FMLOG
att uppnd “nollresultat”, t.ex. genom att avveckla &verkapacitet.
Incitamenten f6r FMLOG att férbittra lonsamheten blir ocksd
svaga.

Istillet for att genom personalramar m.m. styra FMLOG mot
nollresultat skulle Forsvarsmakten kunna stilla betydligt starkare
krav p& FMLOG att pd egen hand uppnd detta. Det innebir att
FMLOG skulle ges mojlighet att balansera 6ver- och underskott 1
ny rikning. Det bér kunna goras med marginaler av en
storleksordning som Foérsvarsmakten, med 40 miljarder kronor i
omsittning, ska kunna hantera.

En uppskattning av Ekonomistyrningsverket visar att intern-
faktureringen inom Forsvarsmakten kan kosta s mycket som
60 miljoner om &ret. Detta kan vara en onddigt stor kostnad. Inom
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Forsvarsmakten pdgdr nu ett arbete med att avskaffa intern-
faktureringen.

Ekonomistyrningsverket konstaterade att inférandet av ett
interndebiteringssystem och bestillar-utférarmodell ir komplicerat
och tdskrivande. Bildandet av FMLOG har tagit lingre tid in
beriknat. De stindiga organisationsférindringarna forsvirar
genomforandet. Utredningen instimmer 1 denna bedémning.

4.4.4  Internhyressystemet

Aven i internhyressystemet dyker incitamentsproblem upp pi
grund av det centraliserade styrsystemet. Det saknas direkta
ekonomiska incitament fér lokalbrukaren att spara pi lokaler.
Detta beror pd Forsvarsmaktens interna styrning och resursférdel-
ning. Lokalbesparingar tillfaller inte den som gér besparingen och
kan inte anvindas for att 6ka andra kostnader, eftersom det redan
finns givna ramar f6ér olika resurser. Avsaknaden av direkta
ekonomiska incitament fér férband, skolor och centra m.fl. att
hushdlla med lokaler har gjort att Foérsvarsmaktens regionala
fastighetskontor fitt arbeta med nyttjandeanalyser. Arbetet har
bla. resulterat i s.k. garnisonsplaner. Analysen har framfor allt
inriktats pd areabehov och areautnyttjande, medan hyreskost-
naderna hamnat i bakgrunden.

For att hyrorna ska spela roll som incitament till hushdllning
med lokaler och anliggningar miste sivil forhandlingssystemet
som hyressittningen férindras. Enskilda organisationsenheter —
forband och skolor — méste fi foérhandla direkt med Fortifika-
tionsverket. Det kan ske med centralt stod. Besparingar ska tillfalla
den som utnyttjar lokalerna.

Utredningen har tidigare 1 en sirskild skrivelse foreslagit att
hyresavtalen ska omfatta lingre hyrestider.' Med lingre hyrestider
blir det naturligt att se pd det framtida behovet av lokaler. Med
dagens system, dir avtalen ska férnyas 4rligen, har en sddan
provning inte samma sjilvklara plats. Det blir fér kort tid mellan
avtalen for att stanna upp och géra en mer grundlig prévning av
framtida behov. Férhandlingar mellan Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten pdgdr nu pd regeringens uppdrag om en ny
hyressittningsmodell och beriknas vara klara 30 juni 2006.

! Skrivelsen Hyresmodell for forsvarets fastigheter, 2005-04-01, Dnr: 48/B1.
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4.4.5 Ekonomikultur och IT-stod

I sin analys har Ekonomistyrningsverket pdpekat att férbands-
chefer och andra chefer idag inte har tillricklig ekonomisk
kompetens fér att koppla ithop verksamhet och ekonomi fér att
dirmed kunna ta sitt ansvar som chefer {6r verksamheterna. I olika
intervjuer har det framkommit att férbandscheferna fortfarande
inte tar detta ansvar 1 tillricklig hég utstrickning. Enligt Ekonomi-
styrningsverket handlar det dven om ett f6rhdllningssitt/attityd for
hela Férsvarsmakten. Det finns en l8ngvarig kultur inom forsvaret
som gor att ekonomi och resultat inte har haft tillrickligt stor
betydelse eller virderas vid befordran. Andra egenskaper och
firdigheter sdsom handlingskraft och férmiga att agera i krig har
virderats hogre in formdgan att hdlla ekonomin 1 balans. Detta
resulterar 1 att inte tillrickligt ansvar utkrivs av chefer vid
férbanden nir det giller kopplingen mellan verksamhet och
ekonomi.

De IT-system som i dag anvinds ir en blandning av i huvudsak
egenutvecklade och anpassade standardlésningar med olika dlder
och modernitet. De olika systemen/applikationerna har bristande
funktionalitet och kommunicerar inte med varandra, vilket kriver
mycket manuellt arbete. I och med att information hanteras i flera
olika system finns risk att informationskvaliteten blir simre.
Forsvarsmakten har konstaterat att det finns ett varierat stod till
olika omriden vilket dven framkommit av Ekonomistyrnings-
verkets intervjuer. Vissa omriden har inget eller ett begrinsat stod
medan andra har mer utvecklat stéd. Ekonomistyrningsverket
bedémer att ett bittre utvecklat I'T-st6d kan underlitta och stédja
den interna styrningen och verksamhetsledningen inom
Foérsvarsmakten. Ett arbete med att ta fram ett sidant integrerat
IT-st6d pdgir inom Forsvarsmakten i och PRIO-projektet.
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4.5 Forsvarsmaktens uppdragsstyrning av de 6vriga
forsvarsmyndigheterna

Utredningen har 1 uppdrag att sirskilt analysera och utvirdera
styrningen av den avgiftsfinansierade uppdragsverksamheten inom
forsvaret. Den stdr f6r en betydande del av bdde forsvarsutgifterna
och verksamheten och har diskuterats intensivt under de &r som
modellen funnits.

4.5.1  Alternativ till den avgiftsfinansierade
uppdragsstyrningen

Eftersom kritiken mot avgiftsfinansierad uppdragsstyrning varit
omfattande under de &r som modellen funnits, finns det anledning
att gd igenom vilka alternativ som skulle kunna anvindas istillet.
Den nuvarande modellen kan sigas vara en blandning av avgifter
och anslag. Avgifterna och anslagen ligger férdelat pd olika tjinster.
Utredningen stiller upp tre alternativ som kan diskuteras. I samt-
liga dessa alternativ ingdr uppdragsstyrning via bestillar-utférar-
modellen.

1. Ren anslagsfinansiering

2. Blandfinansiering med anslagsfinansiering av administrativa
kostnader och avgiftsfinansiering av direkta uppdrags-
kostnader

3. Ren avgiftsfinansiering.

I alternativet med enbart anslagsfinansiering kommer finansie-
ringen inte att folja bestillaren. Istillet fir utféraren ett anslag
direkt frin statsmakterna. Riksdagens mojligheter till insyn och
styrning av utférarnas verksamheter dkar och regeringens mojlig-
het att styra direkt 6kar ocksa.

Om statsmakterna, nir de beviljar anslag, underskattar
bestillarens behov innebir det att bestillaren inte fullt ut kan {3 de
janster eller varor som behdvs. Det betyder i sin tur att bestillaren
kanske inte kan genomféra sin verksamhet pd ett tillfredsstillande
satt.

Prioriteringen av vilka tjinster som ska produceras kommer
ocksd att till viss del att gd 6ver till utféraren. Detta blir sirskilt
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tydligt for en utférare som har flera bestillare. Vilken bestillare
som ska {3 foretridare avgdrs av utforaren.

I det andra alternativet med blandfinansiering fér de utférande
myndigheterna, ticks de administrativa kostnaderna med anslag,
medan de direkta kostnaderna for uppdragen ticks av avgifter frin
bestillaren.

Riksdagens och regeringens styrning av utférarmyndigheten
Okar jimfoért med idag (men inte lika mycket som i alternativ ett).
Dessutom fir regeringen ett tydligare ansvar och 6kade méjligheter
att dimensionera verksamheten.

Med anslagsfinansiering av administrationskostnaderna, kan det
bli problematiskt att dra grinsen mellan indirekta och direkta
kostnader. Det kan bli svirt for bestillaren och utféraren att
komma &verens om vad som ska i de direkta kostnaderna. Det kan
ocksd leda till att den verkliga kostnaden for tjinsten eller varan
inte syns.

I det tredje alternativet med renodlad avgiftsfinansiering skulle
dven regeringen betala avgifter f6r de uppdrag som idag finansieras
av direkta anslag till stédmyndigheterna. D3 skulle stédmyndig-
heterna bli helt avgiftsfinansierade. Det skulle innebira att
Foérsvarsdepartementet skulle 3 ett eller flera anslag att forvalta.
Det skulle stilla krav p3 Forsvarsdepartementet att skaffa sig
bestillarkompetens. Det finns sidana anslag (exempelvis Ostersjo-
miljarderna) redan idag, men det har visat sig problematiskt fér
Regeringskansliet att agera bestillare.

Riksdagens och regeringens insyn i vad pengarna anvinds till
skulle férsimras ytterligare.

De analyser som Statskontoret och Ekonomistyrningsverket har
gjort visar att den kundanpassning som bestillar-utférarmodellen
fort med sig har varit bra. Ingen av dem rekommenderar ett
alternativ dir uppdragsstyrningen tas bort. Alternativen handlar
dirfér mer om hur sjilva finansieringen ska hanteras. Utredningen
kan konstatera att finansieringsvalet pdverkar regeringens och
riksdagens styrnings- och insynsmdjligheter. Anslag ger bittre
mojligheter f6r styrning, medan avgifter férsimrar styrningen och
insynen. Effekten blir tvirtom fér myndigheterna. Avgifter ger
tydligare roll- och uppgiftstordelning och sitter avvignings- och
prioriteringsfrigan pd ritt plats, dvs. hos bestillaren, medan
anslagsfinansieringen forsimrar de méjligheterna.

En visentlig del av kritiken av den avgiftsfinansierade uppdrags-
styrningen ir att riksdagens insyn férsviras. Om en tergdng till
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anslagsfinansiering inte forordas ir frigan hur riksdagen ska ges
bittre insyn inom ramen f6r det nuvarande systemet.

Svaret miste sdkas inom en bittre redovisning. Uppféljning och
dterrapportering mdiste och kan bli avsevirt bittre. Utredningen
utvecklar sina férslag om férbittrad redovisning i kapitel 6. Dir
foreslds en &rlig resultatskrivelse for hela det militira férsvaret. 1
den ingdr dels en konsoliderar redovisning for alla férsvarsmyndig-
heterna men ocksd utférlig redovisning av varje stédmyndighets
verksamhet och dess betydelse fér det samlade resultatet. T en
sddan skrivelse borde exempelvis omfattningen av stédmyndig-
heternas internadministration framgd, men ocksi deras interna
produktivitet och Férsvarsmaktens bedémning av tjdnsternas
indamailsenlighet och virde.

4.5.2 Vad ska finansieras med anslag respektive avgifter?

Aven om modellen med avgiftsfinansierad uppdragsstyrning
behills i stort, finns det anledning att &verviga vilka tjinster som
limpar sig f6r avgiftsfinansiering. For att syftet med modellen ska
uppnds, bor anvindaren av en tjinst ocksd vara den som bestiller
och betalar. Det innebir att om Forsvarsmakten bestiller och
anvinder tjinsten, ska den vara avgiftsfinansierad. Ar det diremot
regeringen som bestiller bér tjinsten vara anslagsfinansierad.

Utredningens  analys visar att de typtjinster som
stddmyndigheterna tillhandahdller 1 stort har en limplig
finansiering.” Men alla tjinster bér inte avgiftsfinansieras.

Ett exempel dr sidana tjinster/produkter som inte riktar sig till
en enskild anvindare. I en sidan situation ir det bittre om tjinsten
ir anslagsfinansierad. Regeringen betalar d& for att flera aktdrer
som exempelvis myndigheter, féretag och kommuner kan dra nytta
den tjinst som produceras. Nyttan fir en spridning som annars inte
skulle ha intriffat och bidrar till utvecklingen av samhillet 1 stort.
Exempel pid sddana tjinster inom forsvarsomridet ir forsvars-
forskning och signalspaning.

Andra tjdnster, som idag ir anslagsfinansierade, kan diremot
avgiftsfinansieras. Utredningens analys har visat att Pliktverkets
anslagsfinansierade tjinster, (monstring, inskrivning och stod
under grundutbildning) uppfyller de flesta av de kriterier som ir
nédvindiga f6r att incitamenten i modellen ska fungera. En

? Se bilaga 4 Finansieringen av stodmyndigheternas tiinster.
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avgiftsfinansiering av Pliktverket skulle renodla bestillar-utforar-
modellen ytterligare. D3 skulle Forsvarsmakten betala avgifter for
samtliga sina Dbestillningar till stédmyndigheterna, utom fér
bestillningarna till Férsvarets radioanstalt.

Det skulle ocksd ge Forsvarsmakten en mojlighet att se bide
merkostnader och totala verksamhetskostnader. Merkostnader kan
uppstd nir Forsvarsmakten, sent 1 processen, indrar var virn-
pliktiga ska rycka in eller vilken befattning de ska in pa.
Incitamenten att diskutera kostnadsdrivande ambitionsnivier
(exempelvis kravprofilen pd monstringen) blir ocks3 starkare.

Idag férekommer diskussioner om Férsvarsmaktens sena bestill-
ningar ska dras frin anslaget eller finansieras med avgifter. Om
Pliktverkets tjinster avgiftsfinansieras helt blir det tydligt vem som
ska betala f6r Pliktverkets tjinster.

I olika utredningar har myndighetsutévningen framhaillits som
hinder f6r avgiftsfinansiering. Men det finns minga exempel pd att
myndighetsutdvning ir avgiftsfinansierad. I Pliktverkets fall skulle
dessutom inte avgifterna drabba allminheten, utan Forsvars-
makten. Utredningen menar dirfér att myndighetsutévningen inte
utgdr ndgot hinder f6r avgiftsfinansiering.

Att avgiftsfinansiera monstringen stors dock av lagen om
totalférsvarsplikt (1994:1809). Lagen innebir att det ir de demo-
grafiska forutsittningarna — och inte Forsvarsmaktens behov — som
styr antalet som monstrar. Diremot kan Foérsvarsmakten fritt
bestimma hur ménga som ska skrivas in f6r tjinstgoring. Plikt-
verket har dessutom full frihet att vilja metod f6r hur ménstringen
ska gd till och Forsvarsmakten har méjlighet att variera kraven for
dem som ska skrivas in och ménstras.

Eftersom Forsvarsmakten sjilv inte kan bestimma méonstringens
omfattning viljer utredningen att inte foresld en fullstindig avgifts-
finansiering av Pliktverket. Diremot skulle graden av avgifts-
finansiering kunna oka, vilket skulle ge Férsvarsmakten okade
incitament att diskutera de kostnader de ir med och paverkar.

Ett fall dir principen om att finansiir, bestillare och anvindare
ska vara densamma fringds ir den internationella verksamheten,
som Totalférsvarets forskningsinstitut genomfér pd uppdrag av
regeringen. Tjinsten ir inte finansierad genom ett eget anslag, utan
via materielanslaget. Férsvarsmakten ir genom regleringsbrevet
tvungen att bestilla verksamheten, men Forsvarsmakten styr inte
verksamheten och begir ingen dterrapportering, utan betalar endast
ut pengarna efter rekvisition frin Totalférsvarets forsknings-
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institut. Utredningen menar att detta bor rittas till sd att Total-
forsvarets forskningsinstitut far anslagsmedel och uppdraget direkt
1 sitt eget regleringsbrev.

4.5.3 Bestdllarkompetensen ar en viktig faktor

Med ett alternativ dir Dbestillar-utférarmodellen behills och
renodlas blir bestillarkompetensen in mer betydelsefull. Bestillar-
kompetens ir en viktig faktor fér att Férsvarsmakten ska kunna f3
s& bra tjinster som mojligt f6r pengarna.

Aven om nigra studier’ pekar p3 att bestillarkompetensen har
blivit bittre ir det viktigt att Forsvarsmakten fortsitter att
forbittra sin bestillarkompetens. Fortfarande har inte problemet
med personalrérligheten hanterats. Det borde ligga 1 Férsvars-
maktens intresse att fi en s& bra bestillarkompetens som mgjligt.
Strategiska bestillarfunktioner bér organiseras och bemannas s att
bestillarkompetens bevaras 6ver tiden. Forsvarsforvaltnings-
utredningen féreslir Forsvarsmakten att vad giller bestillarfunk-
tioner fringd den ridande personalpolitikens inriktning att ha en
hog personalrorlighet och sikta pd att behdlla personal pd dessa
gdnster 1 minst sex dr. Forsvarsstyrningsutredningen stéder detta
forslag.

Att Forsvarsmakten behover 1dna in kompetens kan leda till att
det uppstdr grinsdragningsproblem mellan bestillare och utférare.
I en sddan dr det viktigt att hilla pd tydliga roller och ansvars-
forhillanden. Det ir dock mgjligt att inldning av kompetens ir en
nodvindighet och kanske till och med bra.

Statskontorets och Ekonomistyrningsverkets rapporter pekar pd
att de tjinster som utférarna i dag levererar inte systematiskt
utvirderas av Forsvarsmakten eller de utférande myndigheterna.
Med utvirdering menar vi att tjinsterna f6ljs upp med avseende pd
vad de har lett eller bidragit till eller om de har givit Forsvars-
makten den nytta som det var tinkt. Som bestillare ir det
Forsvarsmaktens sak att ta ansvar for att man har nytta av de
levererade varorna och tjinsterna. En bristande uppféljning av
nyttan med olika bestillningar leder till att Forsvarsmakten inte
kontinuerligt kan utveckla en del av sin bestillarkompetens. Utan

’Bla. oversynerna av  Forsvarshégskolan och  Totalforsvarets  forskningsinstitut
(SOU 2004:58 respektive 2004:41).
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uppféljning kan heller inte statsmakterna 8 ndgot grepp om hur vil
utférarna presterar.

Bide Ekonomistyrningsverket och Statskontoret har konstaterat
att Forsvarsmakten i de flesta fall har goda foérutsittningar att
kontrollera och dirmed ifrigasitta sdvil timpris som totalpris och
resursférbrukning f6r bestillda tjinster och varor. Samtidigt har
det framkommit att Forsvarsmakten sillan gor det. Forsvars-
makten skulle behéva féra en mer ingdende dialog om den
noédvindiga resursférbrukningen, istillet for att utgd ifrdn att
utférarens kalkylerade resursitging.

Det borde ocksi vara i Forsvarsmaktens intresse att utférarna
redovisar sina kostnader, bdde for ett specifikt uppdrag och fér
overhead. Enligt Statskontoret sker inte en sddan kostnadsupp-
delning alltid med automatik. Utan all information kan det vara
svirt for Forsvarsmakten att kunna féra en 6ppen och konstruktiv
dialog med utféraren.

4.5.4 Bestallningsprocessen

Statskontoret pekar pd att det dr en omfattande dialog och process
kring vissa bestillningar, vilket bide tar mycket tid och resurser f6r
bestillare och utforare. I vissa fall dr sikert en sddan omfattande
bestillningsdialog vil motiverad. Men olika varor och tjinster ir
olika komplicerade att bestilla. Frigan ir om det finns méjligheter
att forenkla och férkorta processen.

Statskontorets intervjuer har pekat ut bestillningarna av materiel
som ett omrdde dir bestillningsprocessen borde kunna anpassas
bittre efter de olika tjinster och varor som bestills. Om samma
omstindliga procedur anvinds dven fér de enkla tjinsterna, leder
det till onédiga transaktionskostnader.

Samordningsavtalen har visat sig vara en bra grund foér bide
bestillare och utforare att bygga sina férhandlingar pa. Avtalen har
varit en del i att formalisera bestillningsprocessen. Samtidigt menar
Statskontoret att skrivningarna om fértroende och éppenhet har
fatt Forsvarsmakten att inte ifrdgasitta uppgifter om kostnader och
resursdtgdng frin stddmyndigheterna. Utredningen anser dock att
det inte behdver vara nigon motsittning mellan en fértroendefull,
dppen relation och en diskussion om kostnader och resurser.

Det finns dock en del viktiga frigor som inte ir reglerade 1 flera
av samordningsavtalen. Enligt Ekonomistyrningsverket finns det
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exempelvis inte ndgon klausul som reglerar hur tvister eller skilda
tolkningar ska hanteras i alla samordningsavtal. Undantaget ir
Forsvarshogskolan och Totalférsvarets forskningsinstitut.

Samordningsavtalen reglerar inte alltid vem som ska kvalitets-
sikra tjinsterna och varorna eller att det ska ske systematiskt.
Regler om vem som ska skéta utvirderingen av utférarnas presta-
tioner och vad som ska utvirderas och 3terrapporteras finns heller
inte 1 alla avtal.

Samordningsavtalen borde ocksd ha en viktig funktion fér att
reglera parternas insyn i varandras verksamhet, t.ex. i bokféring
och kostnader fér ett uppdrag.

Med tanke p8 att samordningsavtalen ska reglera bestillarens och
utférarens relation anser utredningen att det dr rimligt att klausuler
om tvister, kvalitetssikring, insyn, utvirdering och &terrappor-
tering finns med.

4.5.5 En férhandlingssituation

Att férhandlingarna mellan bestillare och utforare inte sker pd en
marknad ir en stindigt &terkommande kritik nir det giller
bestillar-utférarmodellen. Det finns helt enkelt inga forutsitt-
ningar for en fungerande marknad nir det bara finns en kund och
en leverantdr. Denna kritik anférs som ett starkt argument for att
bestillar-utférarmodellen inte passar inom forsvaret och att
modellen dirmed inte kan vara kostnadseffektiv.

Den bestillar-utférarmodell med avgiftsfinansiering som LEMO
inférde &r 1994 hade inte syftet att vara en marknad med perfekt
konkurrens. I stillet & modellen en form av interndebitering och
dirmed ett sdtt att dstadkomma resursférdelning mellan olika
myndigheter inom férsvaret. Styrande for resursférdelningen ir
Foérsvarsmaktens behov av utférarnas tjinster. Forsvarsmaktens
behov dimensionerar dirmed utférarnas storlek.

Att interndebitering leder till en situation med s.k. bilaterala
monopol ir ofta fallet, s8 linge kopandet och siljandet av
tjdnster/varor sker inom samma organisation (i det hir fallet
staten). Det kan naturligtvis hivdas att detta inte ir bra foér kost-
nadseffektiviteten. Men det har aldrig pdvisats att bestillar-
utférarmodellen ir mindre kostnadseffektiv in den modell med
direkt anslagsfinansiering som anvindes fére ar 1994. Sidant ir
nimligen mycket svirt att mita. Att foérkasta bestillar-utforar-
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modellen utifrdn aspekten att det inte finns nigon riktig marknad
inom forsvaret dr dirmed inte sirskilt meningsfullt.

4.6 Forsvarsstyrningen i nagra andra lander

Utredningen har gjort en jimférande studie om styrningen av
férsvarsmakterna 1 Danmark, Finland, Norge och Storbritannien.
Utredningen hinvisar tll studien, som bifogas som bilaga 3. Hir
redovisar utredningen de slutsatser som utredningen har dragit av
undersokningen.

4.6.1 Inledning

Utredningen anser sig kunna dra nigra slutsatser av de erfarenheter
som har gjorts i Danmark, Finland, Norge och Storbritannien nir
det giller styrningen av forsvaret. Dessa erfarenheter kan siga oss
nigot om forutsittningarna for god forsvarsstyrning oavsett
forvaltningssystem, politisk kultur, forsvarets storlek, koppling till
allianser och krigserfarenhet. Men utredningen vill samtidigt
betona det vanskliga i att utan vidare féra 6ver 16sningar frn andra
linder till styrningen av det svenska forsvaret.
De studerade linderna gir igenom samma typ av omstillning av
forsvaret som Sverige. Forsvarets inriktning och ledningsstruktur
har férindrats. Forsvarsmakterna har varit féremdl for stora
nedskirningar. Genomférandet av de politiskt fattade besluten har
inte varit problemfritt. Forsvarsmakterna har brottats med
ekonomiska problem.

En allmin iakttagelse dr att forsvarsmakterna 1 samtliga
studerade linder gradvis har borjat styras som &vriga
férvaltningsomraden.

4.6.2 Former fér samrad

I Danmark skapas politisk samsyn 1 en informell grupp, den s.k.
forsvars-forligskredsen. I denna grupp sitter ledande foérsvars-
politiker fran de flesta partierna i folketinget. Férsvarsministern ir
ordférande. I denna krets formas den danska férsvarspolitiken i
praktiken. Dir nds pd ett tidigt stadium politisk enighet om de
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stora besluten om férsvarets inriktning, vilket ger stabilitet och
skyndar pd beslutsprocessen.

I Finland féljer riksdagens politiker framtagandet av de stora
forsvarsbesluten genom en parlamentarisk  beredningsgrupp.
Gruppen har ingen formell roll och ir inte heller permanent utan
tillsitts infoér de stora forsvarsbesluten. Dessa beslut férankras
genom gruppens medverkan pd ett tidigt stadium 1 riksdagen. Den
anses dirfor ha en central politisk betydelse.

Forsvarsutskotten 1 Danmark, Finland och Storbritannien fére-
faller spela en relativt undanskymd roll i formuleringen av f6rsvars-
politiken.

I Finland triffas presidenten, statsministern, férsvarsministern
och kommendéren for forsvarsmakten regelbundet for att
diskutera principiellt viktiga forsvarsfrigor. Detta har stor
betydelse foér den klara och tydliga strategiska ledning som
kinnetecknar det finska forsvaret.

I Norge bidrar forsvarsutskottets rliga méten med forsvars-
ministern och 6verbefilhavaren till att skapa samsyn mellan
politiker och militirer. Vid dessa méten, som sker infér stortingets
behandling av férsvarsbudgeten, redovisar &verbefilhavaren sin
virdering av om fdrsvarsmaktens verksamhetsresultat motsvarar
statsmakternas beslut. Dessutom diskuteras férsvarets mal och
inriktning i stort.

4.6.3 Integrerad organisation och arbetsprocess

De studerade linderna har i varierande utstrickning integrerat sina
forsvarsdepartement och férsvarsstaber (hégkvarter) med varandra.

I Norge genomférdes &r 2003 en stor forindring av rollférdel-
ningen mellan foérsvarsdepartementet och foérsvarsstaben. Bide
uppgifter och personal flyttades frin staben till departementet.
Syftet var att stirka den strategiska ledningen av forsvaret,
tydliggéra kopplingen mellan politiska och militira bedémningar
och effektivisera styrningen av férsvaret.

I Storbritannien, dir férsvarsministeriet rymmer bdde det policy-
skapande departementet och foérsvarsstaben ses sammanvivda
politiska och militira éverviganden som en ndédvindig férutsitt-
ning f6r att dstadkomma bra beslutsunderlag, snabba beslut och
effektiv ledning. Detsamma giller Norge dir man aktivt séker en
nd en jimn fordelning i férsvarsdepartementet mellan personal med
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civil och militir bakgrund. Att civil och militir personal arbetar
sida vid sida i alla delar av arbetsprocessen anses ha resulterat i 6kad
effektivitet och kvalitet i behandlingen av férsvarsfrigorna.

Aven i Finland betonas vikten av gemensamma arbetsprocesser,
sirskilt nir det giller planeringsarbetet. Det dr dock tydligt att det
hela tiden ir férsvarsministeriet som styr processen.

Ocksd i det danska forsvarsdepartementet finns en stark
koppling mellan den civila tjinstemannanivin och den militira
sakkunskapen. Departementet har en ling tradition av att blanda
civil och militir kompetens.

4.6.4 Tydligt formulerade mal, gemensam forstaelse och
uppfoljning

Det finns vissa likheter i de studerade lindernas sitt att styra
genomférandet av de politiskt fattade besluten om forsvaret. Det
giller frimst de metoder om anvinds fér att formulera tydliga mal,
skapa gemensam forstelse f6r dessa och f6lja upp resultaten.

Det kanske mest effektiva forsvarsstyrningsorgan utredningen
stott pd dr det engelska férsvarsministeriets Defence Management
Board. Ledaméter 1 denna forsvarsstyrelse dr ministeriets hogsta
civila tjinsteman, som ir ordférande, 6verbefilhavaren, forsvars-
grenscheferna, ndgra foérsvarsmyndighetschefer samt férsvarets
ekonomidirektsr. Dirtill kommer tvd ledaméter utan bakgrund i
forsvaret. Styrelsen lyder direkt under forsvarsministern. Den
fattar beslut om férdelningen av resurser, foérsvarets médl och
operativa foérmdgor samt inriktningen av den &vergripande
forsvarsplaneringen. Styrelsen idgnar sig ocksd 3t uppféljning av
forsvarsverksamheten pd en relativt detaljerad niva. I de frigor som
kriver politiska beslut limnar styrelsen rekommendationer till
férsvarsministern. Defence Management Board har gjort styr-
ningen och ansvarsfordelningen tydlig inom det brittiska f6rsvaret.
Fokus har 6kat pd resultatuppféljning och ekonomisk kontroll. Att
ledaméterna 1 Defence Management Board har sddana befattningar
att de dven har till uppgift att verkstilla styrelsens beslut under-
littar dessutom genomférandet av besluten.

Flera av de studerade linderna anvinder resultatkontrakt som
verktyg for att styra genomférandet av fattade forsvarsbeslut. I
Finland ir den enhetlighet som priglar resultatstyrningen inda ner
pa férbandsnivd sliende. Styrsignalerna ir entydiga och utrymmet
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for tolkning begrinsat. Resultatkontrakten dr mycket kort hillna.
Genom resultatkontrakten rider inget tvivel om vem som ir
ansvarig fér vad med positiva konsekvenser for genomférandet av
forsvarsbesluten.

I ndgra linder har man en forsvarslag som évergripande reglerar
forsvarets mal uppgifter och organisation. Det ir svirt att uttala sig
generellt om sidana forsvarslagar ir effektiva styrinstrument eller
inte. I Finland, dir lagen ir ett levande dokument, forefaller
erfarenheterna vara goda.

4.6.5 Vil fungerande ekonomiska kontrollsystem

Ekonomistyrning ir en hoégt prioriterad friga i1 de studerade
lindernas forsvar. Effektiva ekonomisystem anses nédvindiga for
att forbittra mojligheterna att hilla budget, sikra god uppféljning
och kontroll samt fér att tydliggora sambandet mellan resurser,
verksamhet och resultat.

Genom satsningar pd nya ekonomisystem 1 Danmark och
Finland har man fatt bittre 6verblick 6ver de resurser som finns pd
forsvarsomridet och sikrare information om vad férband och
insatser kostar. I Storbritannien diskuterar Defence Management
Board regelmissigt den ekonomiska uppféljningen av férsvarsverk-
samheten. I Finland goérs detsamma varje vecka 1 méten mellan
férsvarsministern, kanslichefen i Férsvarsdepartementet, kommen-
déren for forsvarsmakten och chefen f6r f6rsvarsstaben.

4.6.6 Generella slutsatser

Utredningen anser sig kunna dra nigra generella slutsatser av den
jimférande studien nir det férutsittningar for effektiv styrning
och genomslag f6r politiskt fattade beslut inom férsvaret.
Samforstdnd och enighet pd ett tidigt stadium 1 férsvarsfrigor ir
en forutsittning for vil fungerande ledning och styrning av
forsvaret. Det dr dirfor viktigt att finna effektiva former for reellt
samrdd bdde pd politisk nivd och mellan politiker och militirer.
Nirmare samverkan mellan civil och militir personal i f6rsvars-
departement och foérsvarsstaber, bdde organisatoriskt och i friga
om arbetet med att ta fram beslutsunderlag for regeringen, ger
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bittre utformning och genomslagskraft 8t de politiskt fattade
forsvarsbesluten.

Tydligt formulerade mal och gemensam forstielse for dessa samt
enhetliga och vil fungerande system for uppfolining och ekonomisk
kontroll ir nédvindiga forutsittningar for en effektiv styrning av
forsvaret.

Studien visar att styrning av militira férsvar dr en utomordentligt
komplicerad verksamhet. Den stiller mycket héga krav pd
ledningarna fér bide férsvarsdepartement och férsvarsmakter. De
méste till sitt férfogande ha bra former foér styrningen. Nir det
giller tillgdng till indamélsenliga styrformer anser sig utredningen
kunna dra den slutsatsen av studien att den svenska férsvars-
styrningen, sirskilt pd departementsnivdn, har simre forutsitt-
ningar dn 1 de andra linderna.

En férklaring kan vara att de andra linderna har mer eller mindre
lingtgdende ministeriesystem. Dessa kan ge vissa fordelar nir
effektiva styrsystem ska skapas. Fordelarna ir emellertid enligt
utredningens uppfattning inte tillrickligt uppenbara och 6&ver-
tygande for att den svenska forvaltningsmodellen ska 6verges. Den
modellen ger goda mojligheter att dstadkomma en starkare styrning
av forsvaret. Det dr inom den ramen som utredningen limnar sina
forslag till forbittringar av formerna fér férsvarsstyrningen.
Utredningen dterkommer till detta i kapitel 6.
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5 Samlad analys av forsvarssektorn

5.1 Inledning

Utredningen har 1 det féregiende beskrivit och analyserat styr-
ningen av det militira férsvaret (kap. 3 och 4). Utredningen har
utgdtt frin de aktdrer som utdvar styrning inom férsvaret. Det
finns ocksd anledning att betrakta forsvarsstyrningen ur ett hel-
hetsperspektiv. I detta kapitel ser utredningen pd helheten, dels
styrkedjan riksdag-regering-Forsvarsmakt-férsvarsmyndigheter,
dels regeringens samlade ledning av hela férsvarssektorn. Frigorna
som tas upp har tidigare berdrts i olika avsnitt men hills hir
samman 1 ett dvergripande perspektiv.

5.2 Styrkedjan

Det ir riksdagen som ligger fast férsvarspolitiken och ytterst styr
det militira forsvaret. Riksdagens styrning baseras pd finans-,
lagstiftnings- och kontrollmakten. Utredningen har ovan beskrivit
riksdagens anvindande av dessa styrmedel. Reformen av ledningen
for det militira férsvaret (LEMO) &r 1994 innebar att riksdagen
beslutade bdde om sin egen styrning av férsvaret och om &vriga
aktorers styrning, d.v.s. om hela styrkedjan.

Reformen syftade till att skapa ett effektivt férsvar med fokus pd
vad som di kallades krigsorganisationen — idag insatsorganisa-
tionen. Aven om brister kan konstateras i forverkligandet av de
forsvarsbeslut som tagits direfter ir fokusering pd insatsorganisa-
tionen idag odiskutabel.

Genom reformen avhinde sig riksdagen ett stort antal beslut.
Nirmare hundra anslag hade tidigare beslutats av riksdagen.
Reformen byggde pa att riksdagen i fortsittningen skulle styra pd
ett annat sitt med mil och ekonomiska ramar. Det férutsatte att

147



Samlad analys av forsvarssektorn SOU 2005:92

malen var styrande och att regeringen pd ett fullodigt sitt redovi-
sade 1 vilken min méilen ndtts och kostnaderna for detta.

Det ir uppenbart att forutsittningarna fér riksdagens styrning
forsimrats 1 flera avseenden. Riksdagen har beslutat om
inriktningsmdl. Det har inte varit mojligt att folja upp och
utvirdera om dessa mil ndtts eller inte. Hur de ekonomiska
ramarna anvints har i stor utstrickning limnats i dunkel. Nigon
redovisning av vilka resursavvigningar som gjorts i férhillande till
malen for férsvaret har inte limnats. Jimfért med tidigare har den
ekonomiska redovisningen blivit avsevirt mindre upplysande.
Riksdagens insyn och paverkansmdjligheter har dirigenom
begrinsats (bet. 2004/05:F6U4).

Detta dr utredningens viktigaste frigor att 16sa. Till detta ligger
utredningen vikten av att riksdagen aktivt medverkar i férsvars-
planeringen. Det ir utredningens uppfattning att informationen till
riksdagens forsvarsutskott 1 frigor rorande férsvarsplanering
liksom materiel ir onddigt restriktiv. Utan att medverka 1
forsvarsplaneringen riskerar riksdagens inflytande att bli illusoriskt.

LEMO-reformen innebar ocksi att ett mycket stort ansvar
delegerades till en myndighet, Férsvarsmakten. For att balansera
denna stora myndighet och dess professionella féretridare behovs
ett starkt férsvarsdepartement. Det ir enligt utredningens mening
angeliget att departementet axlar det samlade ledningsansvaret fér
forsvarsomriddet mer milmedvetet in idag. Det betyder dels att
forsvarets myndigheter inte styrs i den omfattning och pd det sitt
som erfordras for att fi alla myndigheter i sektorn att samverka pd
bista sitt, dels att riksdagens ansvarsutkrivande forsviras nir det ir
oklart vad som ir regeringens och vad som ir Forsvarsmaktens
ansvar.

Nista avsnitt behandlar dirfor regeringens styrning av sektorn
det militira forsvaret.

5.3 Sektorn det militdra forsvaret — styrning,
organisering och ansvar

Regeringens styrning av de olika aktorerna i det militira férsvaret
dskadliggors 1 Figur 1. Alla myndigheter i sektorn styrs av
regeringen, vilket symboliseras med de heldragna linjerna frin
regeringen till myndigheterna. 1 de flesta fall f6ljer finansiering
med styrningen i form av anslag. Totalforsvarets pliktverk fick
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exempelvis ca 245 miljoner kronor i anslag ir 2004. Men till
Fortifikationsverket och Forsvarets materielverk ges inga direkta
anslag, vilket markeras med punktade linjer.

En del av myndigheternas verksamhet styrs inte av regeringen,
utan av Forsvarsmakten. Forsvarsmakten bestiller varor och
yjanster frdn de 6vriga férsvarsmyndigheterna och betalar avgifter
till dem foér det. Det symboliseras av de streckade linjerna frin
Foérsvarsmakten till de andra myndigheterna. Férsvarshogskolan
fick exempelvis 314 miljoner kronor 1 avgifter fér producerade
tjanster av Forsvarsmakten under &r 2004. Forsvarets radioanstalt
och Totalférsvarets pliktverk dr 1 huvudsak anslagsfinansierade,
men styrs av Forsvarsmakten via en bestillar-utférarmodell. Detta
symboliseras med en annorlunda streckad linje dn ovriga
myndigheter.

Forsvarsmakten fir ca 98 procent av det samlade anslaget till det
militira forsvaret. Av detta fordelas ungefir hilften vidare till de
olika stédmyndigheterna. En mycket stor del gir uill
materielanskaffning via Forsvarets materielverk. I sin roll som
bestillare kan Forsvarsmakten péverka utférarmyndigheternas
storlek, forutsatt att dessa anpassar sin organisation efter
uppdragens omfattning. Forsvarsmakten har annars inte nigot
direkt inflytande i detta avseende.
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Figur 1 Sektorn Det militara forsvaret och dess styrning och finansiering ar
2004
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Kélla: Siffror fran Forsvarsforvaltningsutredningen och Ekonomistyrningsverket. Anm.
MoR star fér mal- och resultatstyrning. B/U innebar bestéllar-/utférarrelation. Beloppen
galler ar 2004 och omfattar endast anslag fran riksdagen och avgifter fran
Foérsvarsmakten. Observera att beloppen anges i bade miljoner och miljarder kronor i
figuren.

5.3.1 Delegering till Forsvarsmakten

Detta ir en lingtgdende delegering. Regeringen har slippt ifrin sig
ansvaret for vilka varor och tjinster som ska bestillas, for att
Forsvarsmakten ska kunna fullgéra sina uppgifter. Skillnaden
jimfért med om dessa myndigheters verksamhet istillet skulle ha
ingdtt i Forsvarsmakten dr dock inte s stor. Regeringen hade inte
heller d& styrt denna produktion.

Delegeringen till Forsvarsmakten ir omfattande men indd
begrinsad. Férsvarsmakten tillsitter inte de 6vriga férsvarsmyndig-
heternas chefer, kan inte stilla krav pd redovisning och kan inte
besluta om verksamhetsform och investeringar m.m. Det ir bara
regeringen som kan gora det. Foérsvarsmakten har inget utpekat
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sektoransvar med ritt att leda de andra myndigheterna samtidigt
som Forsvarsmakten ir ytterst ansvarig gentemot regeringen for
att uppnd de férsvarspolitiska mélen. Samarbetet miste ske pd
frivilliga grunder, vilket samordningsavtalen ir ett patagligt uttryck
for. En sammanvivd struktur med sjilvstindiga myndigheter ska
alltsd tillsammans prestera ett gemensamt resultat.

5.3.2  Finansiering och reglering paverkar myndigheternas
incitament

Valet av finansieringsform och reglering har i hég grad paverkat
hur sektorn utvecklats. Forsvarsmyndigheternas instruktioner ir
formulerade s att myndigheterna ges méjlighet att leverera tjinster
till andra dn Forsvarsmakten. De har dirigenom kunnat finansiera
en utvidgad verksamhet samtidigt som det militira forsvaret
vidkints besparingar. Det hade inte varit méjligt om verksam-
heterna varit anslagsfinansierade.

Alla stddmyndigheterna har kunder utanfér férsvaret. En del av
myndigheterna har dven kunder utanfér staten. Hos Forsvarets
materielverk, Forsvarshogskolan och Totalférsvarets forsknings-
institut utgdér kunder utanfér den staten 1, 3 respektive 8 procent
av avgiftsinkomsterna. Sammantaget uppgér forsiljningen till dessa
kunder till ca 300 miljoner kronor f6r de tre myndigheterna.

Sammantaget gor finansieringsformen och instruktionerna att
stddmyndigheterna har bdde méjlighet och incitament att vinda sig
till kunder utanfér forsvaret om Forsvarsmaktens bestillningar
minskar. I praktiken innebir det att det finns andra aktorer som
dimensionerar vissa av férsvarsmyndigheterna.

5.3.3  Okad agarstyrning kan och bér utévas

Bide Ekonomistyrningsverkets och Statskontorets rapporter pekar
pd att regeringen inte utdvar dgarstyrning i tillricklig omfattning.
De menar att det finns ett utrymme f6r regeringen att fylla, i
forhdllande till den styrning som utdvas via bestillar-utforar-
modellen.

Det ir inte Forsvarsmakten som vare sig kan eller ska vara den
som utdvar den &vergripande sektorsstyrningen. Det ir regeringen.
Utredningens uppfattning ir att en samlad styrning av det militira
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forsvaret saknas 1 dag. Efter inférandet av den avgiftsfinansierade
uppdragsstyrningen har regeringen fokuserat sin styrning pi
Forsvarsmakten.

Regeringen ir den enda part som kan utkriva ansvar frin sivil
Forsvarsmakten som de ovriga férsvarsmyndigheterna. Det ir
dirfér regeringens uppgift att {3 férsvarsmyndigheterna att arbeta
3t samma hall, att forséka uppnd samma mal och att ha hela
sektorns bista for 6gonen. En del i1 det arbetet handlar om maélen
som sitts for det militira forsvaret. Idag dr dessa mal utformade
med tydligt inriktning pd Férsvarsmaktens verksamhet. De ger inte
stddmyndigheterna nigon vigledning. For att fi hela sektorn att
arbeta 4t samma hill bér mélen f6r stddmyndigheterna anpassas
efter deras verksamhet och férutsittningar, samtidigt som de
logiskt knyter an till det militira férsvarets 6vergripande mal.

Vilka uppgifter férsvarmyndigheterna ska ha ir en friga for
regeringen. Vid sidan om Férsvarsmakten och dess behov finns
andra myndigheter och dven privata organisationer som efterfrigar
myndigheternas tjinster. Regeringen mdste ta stillning till vilka
verksamheter stodmyndigheterna ska bedriva och hur l&ngt det
offentliga dtagandet pd respektive omride stricker sig.

Regeringen kan reglera vad som ska gilla fér utférarnas
forsiljning av tjinster i instruktionen. Ekonomistyrningsverket har
1 sin rapport féreslagit en sidan reglering och utredningen menar
att det dr viktigt att en sidan markering gors. Idag dr myndig-
heternas instruktioner varken tydliga eller konsekventa 1 friga om
vad som giller for tillhandah&llandet av tjinster f6r andra omrdden
in forsvaret. En reglering skulle gora spelreglerna for bestillar-
utférarmodellen klarare.

Regeringen kan dven bestimma den ekonomiska ramen fér olika
verksamheter. Regeringen kan ingripa och begrinsa beloppen som
gir till vissa indamal. Exempel pd sddana indamal skulle kunna vara
hogre officersutbildning, d.v.s. den verksamhet som bedrivs pi
Forsvarshogskolan idag. Begrinsningen skulle kunna ske genom
anslagsposter eller hogstbelopp pd foérbandsanslaget. Huruvida
vissa av stddmyndigheternas kraftigt 6kade omsittning ir ett
problem eller inte har utredningen ingen uppfattning om. Det ir en
friga for regeringen att bedéma. Utredningen vill enbart pdpeka
det sjilvklara i att regeringen forfogar 6ver styrmedel och bor
anvinda dem f6r att hantera situationen.

Anslagsposter kan ocksd vara ett sitt {or regeringen att forsikra
sig om att en viss verksamhet fir tillrickligt med resurser. Detta
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sker redan idag. Under materielanslaget finns till exempel en
anslagspost for forskning och teknikutveckling. Mellan &r 2000 och
2004 har den anslagsposten ¢kat frin 875 miljoner kronor till 1 030
miljoner kronor. Detta har skett under en tid av besparingar i
forsvaret. Forskning och teknikutveckling har, &tminstone
resursmissigt, varit prioriterat frin regeringens sida.

En begrinsning genom anslagsposter och héogstbelopp
inskrinker Férsvarsmaktens handlingsfrihet och kan ses som ett
underkinnande av Férsvarsmaktens férmdga att gora ritt avvig-
ningar. Utredningen betraktar detta som ett naturligt uttryck fér
att regeringen och férsvarsdepartementet ibland kan ha vilgrun-
dade skal att gora andra bedémningar in Férsvarsmakten. Det ir
inget underkinnande av bestillar-utférarmodellen sd linge det gors
i ringa omfattning och vid {3 tillfillen.

Ett omvint problem skulle kunna vara att avgiftsfinansieringen
gor det mojligt f6r Forsvarsmakten att i besparingstider halla
medlen inom sin egen myndighet f6r att ridda sin egen personal
och verksamhet. Det skulle d& kunna g& ut 6ver den lingsiktiga
verksamheten 1 stddmyndigheternas organisationer. S3 har uppen-
barligen inte varit fallet eftersom stédmyndigheternas andel av
forbrukningen av de samlade férsvarsanslagen 6kat. Tillsittningen
av Forsvarsforvaltningsutredningen vittnar tvirtom om att proble-
met varit det motsatta och ir ett uttryck for att regeringen tar sitt
ansvar.

5.4 Omstallningsstyrning

Den omstillning frin invasionsférsvar till insatsférsvar som det
militira férsvaret genomgir, och som innu inte ir avslutad, ir
utomordentligt genomgripande. En férindring av den storleks—
ordningen stiller andra krav pd styrmedel dn de som giller i ett mer
stabilt forvaltningsskede. Forsvarsutskottet har konstaterat att
statsmakternas beslut om indrad inriktning av férsvarspolitiken
inte har f3tt avsett genomslag (bet. 2003/04:F5U5, 2004/05:F6U4).
Regeringen underskattade svirigheterna med att genomféra om-
stillningen (prop. 2004/05:5 s. 50).

Olika syn pd syftena med férindringen bland dem som ska
genomfora den och motstdnd bland dem som ir direkt berérda av
nedskirningarna foérsvdrar genomférandet. De etablerade och
invanda systemen, reglerna och rutinerna ricker inte till.
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For att statsmakternas beslut om ny inriktning av férsvaret ska
f4 genomslag ir det nédvindigt att riksdagens och regeringens
styrning ir mer aktiv. Férsvarsmyndigheterna kan i férindrings-
skedet inte styras pd samma sitt som under ”lugnare” perioder.

De styrmedel som stdr till buds idr for det mesta tillrickliga, men
de kan behoéva utnyttjas mer intensivt. Regeringen kan behdva
styra mer. Det betyder inte nédvindigtvis mera detaljerat, utan
snarare med storre tydlighet i friga om vad som ska presteras av
forsvarsmyndigheterna och vem som ir ansvarig for detta. En sddan
styrning stiller ocksd krav pd att riksdagen och regeringen har
tillgdng till anvindbara grunddata om tillstdndet och utvecklingen i
forsvaret. Denna styrning och de prioriteringar som ligger i1 den
méste komma frin statsmakterna. Den kan inte limnas &t Forsvars-
makten och de andra férsvarsmyndigheterna.

Det ir angeliget att den av statsmakterna beslutade nya
inriktningen av férsvarspolitiken forstds och accepteras av alla
inom forsvaret. Det stiller sirskilda krav pd kommunikationen
mellan riksdagen, regeringen och férsvarsmyndigheternas ledningar
och personal. Fora f6r diskussioner och samrdd mellan politiker
och militirer, civila och militira tjinstemin blir av stor betydelse.
Informella kontakter mellan Forsvarsdepartementet och forsvars-
myndigheterna kan spela en viktig roll. Férankringsarbete av det
slag som OB bedriver inom Férsvarsmakten ir virdefullt.

Omstillningen stiller ocksd storre krav pd styrning av den
l6pande verksamheten. Det giller pd alla nivier, frin riksdagens
beslut om deltagande i internationella insatser, regeringens upp-
stillande av “milstolpar” f6r omstillningen och till férsvarsmyndig-
heternas interna styrning av verksamhet och organisation. Det ir
viktigt att regeringen sitter delmal f{6r forindringsprocessen och
vidtar dtgirder om mélen inte nds vid de faststillda tidpunkterna.

5.5 De tva kulturerna

Relationerna mellan statsmakterna och Férsvarsmakten, mellan den
civila. och den militira sektorn, mellan politiker och militirer,
mellan civila och militira tjinstemin, mellan politisk styrning och
militir sakkunskap har diskuterats i alla tider. Diligt genomslag f6r
politiska beslut om férsvaret 1 form av uteblivna resultat har kopp-
lats till férsvarets speciella organisationskultur.
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Under senare r har sidana frigor behandlats i flera utredningar,
bla. UTFOR-utredningens rapport De tvi kulturerna (SOU
1996:130), ESO-rapporten I rikets tjinst (Ds 2001:45), Riksdagens
revisorers forstudie (2002/03:12) Det sjilvstyrande férsvaret, Riks-
revisionsverkets rapport (2003-06-12) Forsvarets omstrukturering,
bilaga 2 Forsvarsmakten — En kulturanalys, Forsvarets forsknings—
instituts rapport Strategisk planering — Forstudie ((FOI-R-1126-
SE) och Insynsutredningens betinkande Lekmannamedverkan i
Foérsvarsmakten (2003:26).

Styrningsproblemen och det bristande genomslaget fér stats-
makternas beslut pd férsvarsomrddet kan till en del férklaras med
hinvisning till fértroendeklyftor mellan den civila och den militira
sektorn och den speciella organisationskultur som finns i férsvaret.
Det ir vanskligt att med nigon exakthet bedéma vilken betydelse
dessa faktorer har for styrningen av foérsvaret. Men utredningen
anser att de inte kan avfirdas.

Styrningen underlittas om det finns ett grundliggande for-
troende mellan politiker och militirer och mellan civila och militira
befattningshavare och insikt pd bida hillen om den andra sidans
forhdllanden och férutsittningar.

I den min som roten till de ovan behandlade problemen ir att
soka 1 Forsvarsmaktens speciella organisationskultur med inslag av
slutenhet, motstdnd mot férindringar och kiranda i negativ
mening kan 4tgirder bara till en del vidtas utifrdn. Forsvars-
ledningens agerande och utbildningsinsatser blir 1 stillet av stor
betydelse. Det interna férindringsarbete som éverbefilhavaren nu
har inlett 4r angeliget och ambitist. Det fortjanar tydligt och
uthdlligt st6d frin regeringen och Forsvarsdepartementet.

Utredningen vill pipeka att problemet inte ir speciellt for
forsvaret, det 3terfinns i flera sammanhang dir politiker och en
hogt specialiserad professions foretridare ska samarbeta. Proble-
met ir likartat inom t.ex. sjukvird och polisverksamhet.

Fortroendefrigan har en mycket stor betydelse for styrningen. I
forsta hand f6r att politiker och militirer miste kommunicera med
varandra f6r att komma fram till vilket férsvar landet ska ha och for
att de dd mdste forstd varandra. Politikerna vet inte vad for slags
forsvar landet behover. De saknar den militira kunskapen om
hotbilder, behovlig operativ férmiga, hur den ska férverkligas och
till vilka kostnader. Men inte heller militirerna vet vilket forsvar
som landet behdver. De vet inte inom vilka ramar férsvaret ska
planeras och vilka uppoffringar och sikerhetspolitiska risker
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politikerna ir beredda att ta. Tillsammans ska politiker och militirer
komma fram till detta. I de bista stunderna har denna kommunikation
fungerat vil under efterkrigstiden men det finns ocksi perioder di
kommunikationen inte fungerat, vilket skadat férsvarets utveckling.

I andra hand har kulturskillnaderna betydelse f6r att styrning till
mycket stor del ir en friga om att ge och ta emot information.
Kulturskillnader pdverkar hur direktiv formuleras och hur de
uppfattas och kan leda till missuppfattningar. I virsta fall kan
missférstdnden leda till misstro och bristande lojalitet.

Utredningens internationella studie visar att former for reellt
samrdd mellan politiker och militirer och nirmare samverkan
mellan civila och militira tjinstemin i1 Férsvarsdepartement och
forsvarsstaber dr viktiga férutsittningar for skapa en gemensam
forstdelse for det militira forsvarets mél och uppgifter och fér en
stabil styrning som leder till att de politiskt fattade forsvars-
besluten blir genomférda.

Utredningen drar dirfor slutsatsen att for att styrningen ska
fungera méste politiker och militirer ha respekt fér varandras
kompetens och férstdelse for varandras arbetsvillkor. T detta ligger
ocksd en forstdelse for varfor kulturerna ir olika. Verksamheten —
den politiska sivil som den militira — stiller olika krav pad
beteenden och kultur.

En andra slutsats ir att det dr viktigt att formulera tydliga roller
och att bli 6verens om spelets regler: vem som har ansvar {6r vad.

Hur ska kulturskillnaderna &verbryggas och den 6msesidiga
forstdelsen skapas? Utredningen dterkommer 1 kapitel 6 med ett
antal forslag till dtgirder som ir avsedda att vara “fértroende-
skapande”. Det giller forslag om en aktivare medverkan frin
Forsvarsdepartementets sida i foérsvarsplaneringen (avsnitt 6.3.3),
en forbittrad resultat- och kostnadsredovisning till riksdagen
(avsnitt  6.2.3) och ett samordningssorgan mellan férsvars—
departementets ledning och férsvarsmyndigheterna (avsnitt 6.3.2),
minskad detaljstyrning och firre dterrapporteringskrav (avsnitt 6.3.4).
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6 Utredningens dvervaganden och
forslag

6.1 Inledning

I detta kapitel ligger utredningen fram foérslag om hur det militira
forsvaret ska styras i framtiden. Det sker mot bakgrund av beskriv-
ningen i kapitel 3 och analysen och utvirderingen i kapitel 4 och 5.

Utredningen har beaktat den utveckling av styrsystemet som
pigdr. Riksdagen begir bittre mojligheter att fatta beslut om
inriktning och styrning av forsvaret, ett bittre begrepp om vilken
operativ férmdga som forsvaret planeras f6r, 1 vilken man forsvaret
lever upp till denna och kontroll av kostnaderna. Regeringen beho-
ver en kraftfullare analys-, utvirderings och styrférmaga. Det giller
bidde 1 genomférandet av beslutad insatsorganisation men ocks3 i
hog grad i férsvarsplaneringen. Riksdag, regering och Férsvarsmakt
behover fi tydligare roller gentemot varandra. Férsvarsmakten
onskar mindre detaljstyrning och att f8 mandat att verkstilla stats-
makternas beslut pd eget ansvar. Utredningen strivar efter att till-
godose dessa behov genom sina forslag. Det styrsystem som utred-
ningen Overviger ska hdlla 1 framtiden, nir omstillningen till
insatsforsvaret har slagit igenom och verksamheten gitt in i nya
banor.

De nédvindiga forbittringarna kan goras utan att indra
regeringsformen eller den svenska forvaltningsmodellen. Syftet
med den svenska modellen innebir inte att statsmakternas styrning
av myndigheterna ska vara svag utan att forvaltningen ska ges for-
utsittningar att arbeta effektivt. Utredningen foresldr inte ndgra
sirlgsningar for forsvaret. Forslaget dr som helhet en tillimpning
och verksamhetsanpassning av resultatstyrning till forsvarets for-
hillanden.

Den svenska férvaltningsmodellen har vissa svagheter men ocksd
styrkor. Utredningen anser att styrkorna éverviger och att svag-
heterna kan kompenseras med limpliga arrangemang. En svaghet
kommer till uttryck i Forsvarsdepartementets svirigheter att agera
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som samlad ledning. Forsvarsmyndigheterna utgoér en gemenskap.
De har gemensamma mil. Den gemensamma ledningen fér forsva-
ret har till en del lagts pd Forsvarsmakten, i1 férsta hand genom att
Forsvarsmakten fitt 1 uppdrag att ligga bestillningar pd de 6vriga
myndigheterna. Men fullt ut kan inte Férsvarsmakten agera led-
ning. Forsvarsmakten kan inte besluta éver de andra myndighe-
terna, kan t.ex. inte utse chefer eller diktera deras organisation,
finansiering, eller redovisningssystem. Det ir antingen de sjilva,
som fristiende myndigheter, eller regeringen som kan géra det. Att
det dr regeringen och inte férsvarsministern eller Férsvarsdeparte-
mentet som kan gora det fortjinar att framhéllas. Regeringen fattar
bara kollektiva beslut.

Den svenska modellens stora f6rdel ir att de fristiende myndig-
heterna verkar under eget ansvar. Utkrivande av ansvar, t.ex. for att
hilla budgeten, ir tydligt jimfért med om en minister kan fatta
verksamhetsbeslut som leder till éverskridanden. Myndigheterna
agerar pd eget ansvar och om de inte dr 6verens med regeringen ska
de begira regeringsbeslut for att inte sjilva st med ansvaret. Det
gor ansvarsutkrivandet klart och enkelt.

En annan férdel ir effektiviteten. Myndigheterna kan agera pd
eget initiativ. De har ocks3 all anledning att géra det nir de fitt ett
klart ansvar f6r att 8stadkomma ett resultat. Myndigheterna kan
ocks8, utan tillstind av regeringen samarbeta med varandra.

I ministerieorganisationer ir de hierarkiska beslutsvigarna ofta
l&nga.

Utredningens forslag syftar till en tydligare roll- och ansvars-
fordelning mellan riksdag, regering och férsvarsmyndigheter. Det
innebdr sammanfattningsvis forslag om férbittrade styrméojligheter
for riksdagen, férslag om en gemensam ledning i Forsvarsdeparte-
mentet utan att f6r den skull férindra den svenska forvaltnings-
modellen, minskad detaljstyrning av och férstirkt samverkan mel-
lan férsvarsmyndigheterna. Tydligare roller gor det littare att styra,
kontrollera och utkriva ansvar. Fér riksdagen blir det t.ex. littare
att utkriva ansvar om regeringen har ett tydligare, dvergripande
ledningsansvar {6r forsvarssektorn som helhet.
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6.2 Riksdagens styrning av regeringen
6.2.1  Overgripande ansats

Riksdagen ska styra regeringen och férsvarspolitiken. Att direkt
styra Forsvarsmakten och de andra férsvarsmyndigheterna ir
regeringens uppgift. Férsvarsmyndigheterna har ansvaret for att
verksstilla riksdagens och regeringens beslut om férsvaret.
Riksdagen miste {8 noggrann informagtion om fdrsvarspolitikens
genomforande, att det ir den férsvarspolitik riksdagen bestimt, att
det sker pd utsatt tid och effektivt. I mycket stor utstrickning faller
ansvaret for att hdlla riksdagen informerad pd regeringen. Men
riksdagen kan ocksd agera pa egen hand for att skaffa sig nédvindig
information.

Riksdagen ska kunna utéva sin finansmakt, dvs. bestimma hur
statens medel ska anvindas. For den saken skull miste anslags-
strukturen vara indamadlsenlig och riksdagen f& en klar redovisning
av hur anslagna medel avses anvindas och i efterhand kunna félja
upp hur de anvints. Utredningen ligger stor vikt vid att regeringen
1 budgetférslaget specificerar medlens anvindning och i 3ter-
rapporteringen till riksdagen Redovisningen méste vara relevant for
riksdagen, dvs. i forsta hand goras i forhillande till operativ for-
mdga. Kostnader for stérre materielinkdp, avveckling av personal,
specifika internationella insatser m.m. miste ocksd redovisas till
riksdagen 1 samband med budgetbehandlingen. Riksdagen maste
dirutdver 3 en grundligare genomlysning av hur férsvarsanslagen
anvints. Det foresldr utredningen ska ske i en 4rlig resultat-
skrivelse.

Eftersom en stor del av forsvarets verksamhet gir ut pd att pro-
ducera operativ férmiga som férhoppningsvis ska verka
avskrickande och inte behéva anvindas, ligger betoningen av styr-
ningen pd planering. Forsvarsplaneringen syftar till att klargora vil-
ken férmdga som skulle kunna behévas 1 en krissituation. Dirfor
mdste tinkbara krissituationer klarliggas och specificeras pd ett
sddant sitt att det gr att bedéma dels vilket slag av férmiga som d&
behovs, dels vad som sammantaget bygger upp denna férméga. For
att riksdagen 1 slutindan ska kunna bedéma om de insatsférband
som byggts upp ir dgnade att ge den operativa férmiga som beslu-
tats, miste forsvarsutskottet fi tillgdng till f6rsvarsplaneringen 1
relevanta delar.
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6.2.2 Mal
Utredningens forslag

e Riksdagen faststiller den operativa férmdga som férsvaret ska
ha.

e Regeringen bor ifriga om den operativa férmdgan Beredskap
bl.a. redovisa tillstdndet i insatsorganisationen och dess bered-
skap.

Utredningens dverviganden

Malen spelar i resultatstyrningen en viktig roll. Helst bor mél pad
politikomrides- och verksamhetsomridesniva vara effektmail. Detta
dirfér att regering och myndigheter ska kunna vilja de effektivaste
sitten att nd médlen. Men sidana mal ir svira att formulera pd for-
svarets omrdde dirfér att en stor del av forsvarsverksamheten ir
beredskap. En mindre del av verksamheten utgérs av insatser dir
effekter gdr att avlisa. Dirfér mdste méilen vara av en annan karak-
tir. De mdste vara prestationsmél. Sidana mal kan emellertid utfor—
mas pd olika nivder, mer eller mindre detaljerat. Ju hégre nivd milen
formuleras pd och ju mindre detaljerat desto storre frihet har
regering och myndigheter att vilja de mest effektiva vigarna att
gora dessa prestationer. Dirfér ir utredningens strivan att formu-
lera mil pd en hog nivd — som operativ férmiga — istillet f6r pd en
nivd dir mél sitts for antalet utbildade officerare, antal 6vningar,
inférskaffad materiel, antal underrittelserapporter etc. Operativ
férmédga dr en summa av ett antal delprestationer. Hur summan ir
sammansatt dr avgorande for den operativa férmédgan. Det ir sile-
des mycket svirare att bedéma operativ férmdga in att uppskatta
antalet utbildade officerare. Utredningens uppfattning ir emellertid
att det bor vara mojligt att formulera mil for operativ férméiga pd
ett sidant sitt att det med hjilp av utvirderingar ska vara mojligt
att bedéma om den 1 huvudsak uppnétts eller inte.

Riksdagens ml for totalférsvaret bér som idag ange de dvergri-
pande syftena med férsvaret, dvs. vilka huvuduppgifter forsvaret dr
till f6r. Utredningen ser inga skil att indra pid de nu gillande
huvuduppgifterna.

Riksdagen bor ocksd besluta om det militira férsvarets operativa
férméga i olika avseenden. Detta ir milen som Forsvarsmakten och
de 6vriga forsvarsmyndigheterna ska uppnd och vidmakthélla. M3-
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len f6r operativ férméga bor kunna utformas pd ett si konkret vis
att det ska vara méjligt att géra en bedémning av méjligheterna att
befintlig eller planerad insatsorganisation ska klara dem. Dessa mil
bér motsvaras av verksamhetsomriden inom det militira forsvaret
som gor det mojligt att f6lja upp resursanvindningen 1 férhillande
till den operativa f6rmagan 1 dess olika delar.

Den militirstrategiska planering som har dragits igdng pa senare
tid med Forsvarsdepartementet som initiativtagare har foérutsitt-
ningar att leverera sidana scenarier och hotbilder fér kort och ling
sikt. Det ska vara mojligt att utvirdera insatsorganisationen mot
dessa.

6.2.3  Beslutsunderlaget
Utredningens forslag

e Innehdllet 1 budgetpropositionen fokuseras pd riksdagens
beslut och kortas.

e Bara resultat med relevans for riksdagens beslut redovisas i
budgetpropositionen. Visentligen handlar det om i vilken mén
den beslutade operativa férmdgan, vari insatsorganisationen
utgdr en birande del, forverkligats.

e Regeringen tillstiller riksdagen &rligen en resultatskrivelse for
det militira férsvaret.

e Resultatredovisning och budgetférslag gors 1 en verksamhets-
struktur med verksamhetsomriden motsvarande olika delar av
den operativa f6rmigan.

Utredningens dverviganden

Utredningen har funnit att de beslutsunderlag som riksdagen
erhéller frin regeringen har brister. Som ovan framhallits brister det
vad betriffar kopplingen mellan férverkligande av de férsvarspoli-
tiska inriktningsbesluten och den &rsvisa utvecklingen av insats-
organisationen. Milen ir inte formulerade si att uppféljning och
utvirdering kan goéras 1 nskvird utstrickning. Pifallande ir den
begrinsade information som riksdagen fir om kostnaderna for
verksamheten. Riksdagen far veta hur stora de sammanlagda utgif-
terna varit, men inte kostnaderna for olika verksamhetsgrenar, for-
band eller materielinkép. Mot den bakgrunden anser utredningen
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att riksdagens beslutsunderlag bor forbittras pd det sitt som preci-
seras nedan.

Utredningen utgdr frin att budgetpropositionen blir det huvud-
sakliga underlaget for riksdagens beslut om det militira forsvaret i
fortsittningen. Mera betydande forindringar av den férsvarspoli-
tiska inriktningen kommer sannolikt att foregds av sirskilda utred-
ningar och propositioner. For att gora behandlingen av férsvaret i
budgetpropositionen 6verskddlig bér innehdllet i propositionen
begrinsas och fokuseras pd de beslut som riksdagen ska fatta och
det underlag som behovs fo6r dessa beslut. Diri ingdr resultat av
verksamheten frin féregiende &r, men bara i de avseenden som ir
relevanta for forslagen till beslut.

Budgetpropositionen ir idag i linga stycken en &rsredovisning
for forsvarets olika myndigheter, dir aktiviteter och resultat redo-
visas pd alla nivder, dock utan att ge en samlad bild férsvaret eller av
respektive myndighet. Mycket av denna information hér hemma i
och finns redan 1 myndigheternas arsredovisningar. Det som ir
gemensamt for férsvarets myndigheter eller utgdr ett samlat resul-
tat av deras verksamheter bér samlas av regeringen i en sirskild
resultatskrivelse. Riksdagen bor arligen fi en sidan skrivelse. Skri-
velsen ska vara en konsoliderad resultatredovisning for hela det
militira forsvaret, dvs. for alla férsvarsmyndigheterna, inklusive
Fortifikationsverket, ssmmantagna. I den skrivelsen kopplas resul-
taten av den &rliga produktionen thop med de lingsiktiga mélen.
Skrivelsen ska bl.a. svara pd foljande frigor som alla avser forverk-
ligandet av férsvarets operativa férmaga:

—  hur langt har férverkligandet kommit och till vilka kostna-
der?

— vad har foregdende 4rs produktion lagt till vad giller
forverkligandet och till vilka kostnader?

Dirutéver kan redovisningen innehdlla specialredovisningar
rorande organisatoriska férindringar, nya utbildningssystem, mate-
rielanskaffning, rekrytering till internationella insatser och andra
personalférsérjningsfrigor m.m. Skrivelsen skulle ocksi kunna
innehdlla grunddata om férsvaret av det slag som Férsvarsforvalt-
ningsutredningen redovisar i sitt betinkande En effektiv forvalt-
ning for insatsférsvaret (SOU 2005:96)

I budgetpropositionen redovisas budgetforslaget i samma verk-
samhetsstruktur som 1 resultatskrivelsen. De delar av resultat-
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skrivelsen som ir direkt relevanta for riksdagens beslut rérande
férsvaret 1 budgetpropositionen redovisas ocksi — méjligen 1 sam-
mandrag. Budgetpropositionen tar siledes vid dir resultatskrivelsen
slutar och innehéller underlag som svarar pd féljande frigor:

3. hur mycket terstir for att forverkliga beslutad operativa
formaga och till vilka kostnader?

4. vad kommer kommande dr — prognos fér innevarande ar
och plan fé6r budgetdret — att innebira f6r forverkligandet
och vilka kostnader krivs?

Forst sedan dessa frigor besvarats f6r det militira férsvaret som
helhet finns det anledning att g8 in p4 enskilda myndigheter.

Sévil budget som redovisning bor ske 1 en verksambetsstruktur
som bygger pd en indelning i verksamhetsomridden, motsvarande
forsvarets operativa férmdga i olika avseenden. En tinkbar sddan
verksamhetsstruktur exemplifieras nedan.

Utredningen har utgdtt frin hur operativ delférméga angivits i
olika dokument, i forsta hand budgetpropositionen fér 2006.
Utredningen har sorterat skrivningarna och grupperat ihop likartad
féormaga. Grupperingen ir en vidareutveckling och specificering av
den verksamhetsgrensindelning som regeringen i planeringsanvis-
ningar foreskrivit att Forsvarsmakten ska planera och redovisa i

frin och med budgetunderlaget for 2007. Férmégan ir siledes upp-
delad 1

Fredsfrimjande insatser
Underrittelseverksamhet
Uppticka och avvisa krinkningar
Beredskap

Utveckling

Bistd andra myndigheter

Det finns en tidsdimension 1 méilen fér operativ férmdga som ska
komma till uttryck i varje kategori. Mest ptaglig ir den i den ope-
rativa formiga som giller beredskap. Dir finns kortsiktiga, medel-
fristiga och langsiktiga krav pd operativ férmaga.

Utredningen foresldr att operativ formédga ska utgéra mél inte
bara for Forsvarsmakten utan for hela det militira forsvaret, inklu-
sive Fortifikationsverket, och att regeringen till riksdagen budgete-
rar och redovisar verksamheten — planerad respektive uppnddd ope-
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rativ f6rmiga och diremot svarande kostnader — férslagsvis i de
nyss nimnda kategorierna.

I denna verksamhetsstruktur bidrar dven andra myndigheter
sisom Kustbevakningen och Styrelsen fér psykologiskt forsvar,
vilket ocks8 bor redovisas. Dessa myndigheters verksamhet ir i for-
sta hand avsedd for det civila férsvaret. For att gora verksamhets-
strukturen komplett ska det civila forsvarets verksamhetsomriden
med sina médl ocksi infogas under PO (politikomride) Férsvar i
nedanstiende tabell. Det militira férsvarets myndigheter kan ocksi
bidra till dessa. Utredningen fokuserar hir pd det militira forsva-
rets mil.

Utgiftsomrddet 6 kallas hir forslagsvis Krisberedskap och kris-
och olyckshantering for att finga in skilda slags kriser i fred och i
krig. Politikomridena ir uppdelade i krig — PO Férsvar — och 1 fred
— PO Svira péifrestningar respektive PO Olycksberedskap och
riddningstjinst — som idag.

P34 grundval av en sidan verksamhetsstruktur ska regeringen
kunna redovisa till riksdagen uppnidd operativ férmédga 1 olika
avseenden, t.ex. vad giller att “uppticka och avvisa krinkningar av
svenskt territorium”, och vad det kostat under iret. Kostnaderna
bér kunna brytas ned pd delar av denna operativa f6rmiga, for-
slagsvis sd som i tabellen nedan, i ”sensorgrupper”, incidentbered-
skap” och ”avvisningar”.
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Tabell 3 Exempel pa verksamhetsstruktur for utgiftsomrade 6 Krisheredskap, kris-
och olyckshantering

U0 6 Krisheredskap, kris- och olyckshantering U0 24
Naringsliv
PO Férsvar PO Svéra pafrest- | PO Utrikes-
ningar/ handel, handel-
PO Olycksfdre- och investe-
byggande och ringsframjande
raddningstjénst
Vo1 V02 VO3 Vo4 VO 5 VO 6 Vo7
Fredsfrim- | Uppticka | Under-rét- | Beredskap | Utveckling | Stdd till samhallet | Ovriga verksam-
jande insat- | och avvisa | telse-verk- heter
ningar av
svenskt
territorium
Sensor- Upptacka Insatsorga- | Utveckling | Skydda viktiga Statscermoniella
Specifika grupper nisation: av mtrl samhallsfunktioner | uppgifter
insatser -hot mot fram till
Incident- | Sverige -typfor- inkdp Bista vid insatser | Exportstdd
Anmaélningar | beredskap band (an- mot civila mal
till inter- -NBC-han- | tal) QOvrig FoU
nationella Awvis- delseri -bered- Bista vid terrorist-
styrkeregister | ningar niromradet | skap Organisa- | bekdmpning
- uppratt- | tions- och
Tva bataljo- Félja om- hélla grund | metod- Bisté vid andra
ner varav en varlds- laggande | utveckling | svara pafrest-
EU snabb- utvecklingen | férsvars- ningar
insats-sats- formaga
styrka
Tre mindre
insatser
Underréattel-
ser avseende
méjliga in-
ternationella
insatser
Svarar mot VG 1 Insatser | Svarar mot VG 2 Upp- | Svarar Svarar mot VG Stdd §varar mot VG 4
byggnad av insats- mot VG 3| till samhallet (Ovriga verksam-
org. och beredskap Utveckling heter

165



Utredningens 6vervdaganden och forslag SOU 2005:92

Verksamhetsomrddena bér vara utformade for att svara mot opera-
tiv formédga i olika avseenden. I tabellen ir det sex verksamhets-
omriden for operativ férmdga (VO 1-VO 6) samt ett dvrigt verk-
samhetsomrdde (VO 7). Trots att VO 6 Stéd till samhillet hor till
andra politikomrdden 3terfinns uppgiften att bistd andra myndig-
heter i den operativa fé6rmigan, si som den formulerats i férsvars-
beslut och budgetproposition. Méjligen bér dven VO 7 Ovrigt
héra till ndgot annat politikomride, exempelvis PO Utrikeshandel,
handel- och investeringsfrimjande. Utanfér tabellen ligger obser-
vatdrsinsatser som Forsvarsmakten goér under VO Freds- och
sikerhetsfrimjande verksamhet inom utgiftsomrdde (UO) Utri-
kes- och sikerhetspolitik.

Under respektive verksamhetsomride ir en tinkbar nedbrytning
illustrerad. Beredskap kan brytas ned i typférband, beredskapskrav
och uppritthillande av grundliggande férsvarsf6rmiga. De senare
kategorierna utgoér pdbyggnader pd insatsorganisationens typfor-
band och redovisas dirfér mot sina sirkostnader.

Regeringen ska kunna redovisa i denna eller en liknande struktur
till riksdagen. Redovisningen bygger givetvis pd myndigheternas
redovisning. Regeringen kan istadkomma denna redovisning pa
olika sitt. Det kan goras genom att féreskriva att myndigheterna
ska redovisa i denna struktur, vilket gérs genom att i regleringsbrev
foreskriva passande verksamhetsgrenar f6r myndigheterna, eller
genom att inhimta informationen p4 annat sitt. Den verksamhets-
struktur som Férsvarsmakten ska redovisa i enligt de senaste plane-
ringsanvisningarna iterges ocksd i tabellen. Den har fyra verksam-
hetsgrenar som svarar mot operativ f6rmiga, medan ovanstiende
verksamhetsstruktur har sex verksamhetsomriden. Dirutdver har
den tvi verksamhetsgrenar, varav en ir redovisad ovan — Ovrigt —
och en som inte ir redovisad ovan — Freds- och sikerhetsfrimjande
nsatser.

VO Fredsfrimjande insatser

Hir redovisas sirkostnaderna fér att utrusta och trina férband fér
internationella insatser samt de sirkostnader som uppstdr vid en
Insats.

Om férbandet helt och hallet ir tillskapat f6r en internationell
insats (exempelvis Nordic Battle Group) fors hela kostnaden for
dess skapande hir. Om férbandet ir en vidareutveckling av ett for-
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band som utvecklats fér nationella uppgifter redovisas bara den
tillkommande kostnaden. Merkostnaden foér ett férband som
anmiils till internationellt styrkeregister fors siledes hir.

Sirkostnaden for en specifik insats (Isaf, SFOR, UNMIL etc.)
fors 1 sin helhet hir.

Uppféljning av verksamheten sker mot de mil betriffande for-
band som satts upp samt mot mélen for respektive insats. Mal for
operativ férmiga skulle exempelvis kunna anges sdlunda:

Ar 2008 ska en styrka av bataljons storlek (Nordic Battle Group)
std fardig for insatser inom EUs fredsframjande program. Den ska
vara mekaniserad och kunna sittas in pd mark var som helst i véirlden
i subtropisk terring inom 10 dagar stodd av andra forband (under-
réttelse- och forsorjningsforband).

Ar 2007 ska ett amfibickompani anmdilt till NATOs styrkeregister
vara klart och godkint.

Den svenska insatsen i Afghanistan(ISAF) ska bestd av ett lLitt
utrustat infanterikompani under tvd dr. Uppgiften dr att skapa lugn
och stabilitet 1 och kring staden Masar el Sharif.

Utredningen ir medveten om att det ir fullt méjligt att dessa
och féljande exempel pd formuleringar inte ir fullt korrekta och
uttdmmande. Syftet ir att visa att det bor gd att fi fram styrande
mal, d.v.s. mal som det gér att utvirdera verksamheten mot.

Utvirdering av formigan till internationella fredsfrimjande
insatser ir forhdllandevis enkel och bestdr dels av férbandsvirde-
ringar, dels av utvirderingar av enskilda insatser. Vid férbandsvir-
deringarna bor de kriterier och den process som EU anvinder
(OCC) komma till anvindning. Utvirdering av enskilda interna-
tionella insatser kan goras i direkt anslutning till insatsen och gérs
vanligtvis av den internationella organisation som dr uppdrags-
givare.

VO Avvisa krinkningar

VO innehdller verksamheten i sensorgrupper (radar m.m.) samt
beredskap och insatser for att avvisa krinkningar, ev. underindelad
1 dessa kategorier. M3l f6r operativ férmiga skulle exempelvis
kunna anges sdlunda:
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Det svenska forsvaret ska kunna uppticka och avvisa varje krink-
ning av det svenska territoriet.

Utvirdering av denna forméga gors i f6érsta hand mot 1 vilken
utstrickning krinkningar intriffat och hur de hanterats. Dirutver
méste beredskapen utvirderas, vilket kan ske genom férbandsvir-
deringar och virdering av operativ taktisk férmdga. Férbandsvirde-
ringarna avser radarsystemets foérmdga att uppticka frimmande
luftfarkoster, flygets, flottans, kustbevakningens m.fl. insatstider,
hanteringar av avvisningar i dvningssituationer m.m.

VO Beredskap

VO innehdller hela insatsorganisationen, alla kostnader for dess
uppbyggnad, vidmakthillande och beredskap utom de kostnader
som ir hinférliga till andra verksamhetsomriden (t.ex. sirkostna-
derna for internationella insatser och att uppticka och avvisa
krinkningar). VO kan underindelas i olika typférband. Sirkostna-
der for hojd beredskap kan redovisas 1 en underindelning. Kostna-
derna for uppbyggande och vidmakthillande kan underindelas i
materiel, anliggningar, utbildning och andra tjinster p& liknande
sitt som gjordes t.o.m. 1998.

Ett alternativ till att ha underrittelseverksamheten som eget
verksamhetsomride (se nedan) ir att [3ta den ingd i detta verksam-
hetsomride, men di sirredovisad.

I en konsoliderad redovisning av férsvarssektorn bor dven For-
tifikationsverkets verksamhet ingd. Verksamheten 1 och kostna-
derna f6r grundorganisationen fordelas siledes ut, till stérsta delen
pd Beredskap men ocksd pd omrdden som Fredsfrimjande insatser,
Bistd andra myndigheter och Ovrigt.

VO innehiller férberedelser for en férsimrad omvirldsutveck-
ling, planering fér att kunna héja beredskapen, uppritthillandet av
kompetenser for att pd l8ng sikt kunna utveckla férmégan att méta
mera omfattande militira operationer — allt det som kallas uppritt-
hillandet av en grundliggande férsvarsférmiga. Dessa verksamhe-
ter dr 1 midngt och mycket integrerade 1 uppbyggandet av insats-
organisationen. Utan en tydlig specificering ir det svirt att sirre-
dovisa denna del av verksamhetsomradet, sdvil vad giller kostnader
som resultat. En sddan specificering ir 6nskvird ocksd for att preci-
sera begrepp och mél f6r grundliggande férsvarstérmiga.

168



SOU 2005:92 Utredningens 6vervdganden och forslag

Krav pd operativ f6rmiga skulle kunna anges silunda:

Forsvaret ska ha eller kunna utveckla en insatsorganisation som
kan hantera de vdldssituationer som enligt gillande perspektivplan och
aktuell militirstrategisk plan kan anses som maojliga sdvil i den néra
framtiden som pa fem, tio och 20 drs sikt.

Detta torde vara den mest omfattande och komplicerade opera-
tiva férmdgan att utvirdera verksamheten mot. Utvirderingarna
méste bygga pd scenarier och hotbilder, nu och i framtiden. Dirtill
méste liggas den militirstrategiska planeringen som anger vilken
taktisk formdga som méste kunna mobiliseras i olika situationer.
Slutligen ska kraven pi taktisk forméga stillas mot vad befintlig
(for hot 1 den nira framtiden) eller planerad (for hot i framtiden)
insatsorganisation bedéms klara av.

Det ir viktigt att hdlla isir scenarios och hotbilder frin de mili-
tirteoretiska 6vervigandena. Det militirteoretiska underlaget ska
sd lang mojligt bygga pd “vetenskap och beprévad erfarenhet” men
inrymmer indd en myckenhet subjektiva bedémningar. Det ir
viktigt att klargéra inslaget av subjektiva virderingar.

VO Underrittelseverksamhet

VO innehédller underrittelseverksamhet inom bla. MUST och
Forsvarets radioanstalt, méjligen underindelad 1 omedelbara hot
mot Sverige, sirskilt NBC-hindelser, och att flja omvirldsutveck-
lingen. Underrittelseverksamhet avseende vilket slag av insatser
frdn svensk sida som internationella organisationer kan komma att
onska har férts till VO Fredsfrimjande insatser, men skulle ocksd
kunna tillhéra detta verksamhetsomréide.

Underrittelseverksamhet bidrar till beredskap, utveckling och
att avvisa krinkningar och kan dirfér ses som en stédverksamhet
och redovisas som en del av dessa verksamhetsomriden. Verksam-
heten dr emellertid sd speciell och avgérande for operativ férmiga
att den kan fértjina att lyftas fram i ett eget verksamhetsomride.
Dirtill kommer att underrittelseverksamheten, olikt andra delar av
forsvaret, dr reglerad i lag, vilket anger den vikt som riksdagen fis-
ter vid verksamheten.

Krav pd operativ férmdga skulle kunna formuleras pa féljande
vis:
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Underrittelseverksambeten ska ha formdga att ge regeringen och
Forsvarsmakten all den information som kréivs for att uppticka aktu-
ella och framtida, majliga hot som bygger pd vildsanvindning.

Utvirdering av verksamhetens formiga i detta avseende méste i
huvudsak bygga pd utvirdering av de processer som underrittels-
everksamheten bygger pi. Signalspaningen kan utvirderas pa
grundval av rickvidd och tickning, hur material lagras och bear-
betas, vilket bl.a. innefattar sprakkunskaper, program fér analys av
insamlad information, organisation fér bedémning av information
m.m. Nir man senare har facit i handen bér analyser géras av vad
man trodde att man visste och jimforelser géras med andra under-
rittelsetjinster.

VO Utveckling

VO innehiller utveckling av materiel fram till inkép for insatsorga-
nisationen. Dessutom innehdller VO forskning och metod- och
organisationsutveckling.

VO innehéller ocksd att folja omvirldsutvecklingen betriffande
sikerhetspolitisk, militirteknisk och doktrinir utveckling

Krav pd operativ férmdga skulle kunna formuleras pa foljande
sitt:

Utveckling av nya vapensystem och annan materiel som har en vil
motiverad anvindning i insatsforsvaret ska ske pd effektivast mojliga
sdtt.

Utvirdering kan 1 efterhand goras fortlopande av olika utveck-
lingsprojekt for att svara pd frigor huruvida materielen uppfyllde
mélsittningarna och hade en vil motiverad anvindning i insats-
forsvaret och om tid och resursdtging var rimliga m.m.

VO Stod till samhaillet

VO ir hinférligt till PO Svira pafrestningar eller PO Olyckfore-
byggande och riddningstjinst beroende pd i vilken situation insat-
sen gors. Savil inom Forsvarsmakten som inom FRA bedrivs verk-
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samhet med direkt anknytning till detta verksamhetsomrdde. Hir
redovisas sirkostnaden for specifika insatser och den férberedande
planeringen.

Formuleringen av kraven pd operativ fé6rmiga kan goras pa f6l-
jande vis:

Forsvarets myndigheter ska med kort varsel uthdlligt kunna bistd
andra myndigheter vid skyddet av viktiga sambdillsfunktioner i héin-
delse av krig eller annan svdr pdfrestning pd sambillet. Det giller

skydd av civila ledningscentraler (inom 1 dag)

o skydd av viktig infrastruktur — hamnar, jirnvigar m.m. (inom 3
dagar)

o bistd polisen vid terroristangrepp och sabotage (inom 1 timme)

* osv.

Utvirdering av forsvarets férmdga i dessa avseenden kan goras pd
grundval av 6vningar och faktiskt intriffade hindelser.

Ovrigt

VO kan underindelas i Statscermoniella uppgifter och Exportstod
och redovisas under PO Utrikeshandel, handel- och investerings-
frimjande.

Hur den operativa férmigan formuleras i alla olika avseenden
terstdr att klara ut. Utredningen avstdr frin att géra detta men
menar att det bér vara fullt méjligt att formulera sddana krav pd
operativ férméga 1 olika avseenden att det ska vara méjligt att folja
upp och utvirdera dem.

En del av de utvirderingar som bor goras giller férhillanden som
mdste vara hemliga. Riksdagens férsvarsutskott och regeringen
maste ha tillgdng till dem for att det ska vara méjligt f6r dem att
bedéma i vilken min den beslutade operativa férmdgan uppnitts.

6.2.4 Insatsorganisation
Utredningens forslag

e Riksdagen beslutar om vilka typférband som ska finnas i insats-
organisationen.
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e Riksdagen beslutar en ram f6r antalet férband av respektive
typ.

Utredningens dverviganden

Innan nya krav pd operativ férmdga formulerats pd ett sitt som gor
dem utvirderingsbara bor riksdagen bestimma grunddragen for
den insatsorganisation som behdvs for att forsvaret ska ha den av
riksdagen beslutade férmdgan. Det kan, som i dag, ske genom att
riksdagen anger de typférband som ska finnas vid en viss tidpunkt.
Riksdagen bér bestimma antalet férband av respektive typ eller, i
de fall dir detta dr limpligare, faststilla en ram for antalet, t.ex. 7-9
mekaniserade bataljoner. Den nirmare specificeringen av antalet
limnas i sddana fall till regeringen att besluta om.

Riksdagen beslutar om anmilningar av férband till internatio-
nella styrkeregister. De f6rband som anmiils kan ibland redan vara 1
det skick som krivs. Ofta krivs diremot stora extrakostnader fér
att utrusta férbandet f6r att motsvara de internationella kraven. Av
underlaget till sddana beslut som regeringen limnar till riksdagen
bér den beriknade kostnaden fér att motsvara de internationella
kraven framg3.

En anledning att redan nu gora riksdagens mdl betriffande
insatsorganisationen oppnare ir att de styrkor som nu sitts upp i
allt hogre grad ir sammansatta av olika vapenslag. Exempelvis ir
Nordic Battle Group en sidan sammansatt insatsstyrka.

Om och nir den operativa férmégan visar sig kunna formuleras
pa ett sddant sitt att miluppfyllelsen gir att utvirdera bor riksda-
gen enligt utredningens mening &verviga om riksdagen skulle
kunna styra genom att besluta om férmigan. I friga om insatsor-
ganisationen skulle riksdagen férses med utvirderingar av mail-
uppfyllelsen i relation till den operativa férméigan.

6.2.5 Resurser
Utredningens forslag

e Riksdagen bor besluta om anslag till den férsvarsforskning som
Totalférsvarets forskningsinstitut, Foérsvarshégskolan och
Forsvarets materielverk bedriver.

e Riksdagen beslutar om anslag till Férsvarets radioanstalt.
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e Riksdagens beslut om ramar, upp- och nedrikning av ramar och
anslag bor goras enklare och mer genomskadligt.

e Riksdagen beslutar om ramen fér bestillningsbemyndiganden.
Av redovisning och férslag ska framgd samtliga dtaganden som
finns vid utgingen av respektive redovisnings- och budgetir.
Alla viktigare materielobjekt ska understillas rikdsdagen, dven
vad avser kostnader.

e Anslaget 6:1 bor ges en ny benimning, férslagsvis Det militira
forsvaret: beredskap och insatser. Anslaget 6:2 ges benim-
ningen Det militira forsvaret: materiel, anliggningar samt
forskning och teknikutveckling. Ovriga anslag som riksdagen
beslutar ges benimningar som anger indamadl istillet f6r myn-
dighet. Anslaget 6:5 ges benimningen Ménstring. Ett nytt
anslag ges beteckningen Forsvarsforskning.

Utredningens dverviganden

Ekonomistyrningsverket féresldr i sin rapport Styrningen av for-
svaret en uppdelning i &tta anslag, tvd f6r varje verksamhetsgren
som Forsvarsmakten ir dlagd att redovisa verksamheten 1. Eftersom
verksamhetsgrenarna skir tvirs igenom myndigheten Forsvars-
makten skulle det innebira att de interna resursomférdelningar
som kan aktualiseras under nirmare tv3 &r frin det att myndigheten
gor upp budgeten till dess att verksamheten ir genomférd behover
understillas riksdagen foér beslut pd tilliggsbudget. Det blir en
alltfor tungrodd beslutsging, som dessutom riskerar att ge upphov
till tolkningar av medlens anvindning. Skillnaden mot idag med ett
par stora anslag och ndgra mindre blir heller inte s3 stor eftersom
en av verksamhetsgrenarna, VG 2 Insatser och beredskap, kan
bedémas svara fér % av de nuvarande anslagen.

Utredningen vill framhélla att p& grundval av redovisningen av
kostnaderna fér verksamhetsomrddena ovan kan riksdagen uttala
sig om en Onskvird resursfordelning. Om riksdagen finner att
regeringen inte horsammar riksdagens uttalanden kan riksdagen 1
sista hand anvinda redovisningen som underlag for att besluta om
sirskilda anslag i de avseenden som riksdagen 6nskar en annan
avvigning in den regeringen foresldr. Det kan t.ex. gilla omfatt-
ningen av de internationella insatserna.

Verksamheter som inte ir naturligt fér Forsvarsmakten att
finansiera med avgifter ur sina anslag bor finansieras med anslag
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som endera riksdagen eller regeringen (anslagspost) beslutar. Det
giller anslag till férsvarsforskning och till Férsvarets radioanstalt.

Det idr onskvirt att riksdagens anslagsbeslut ges en sidan
utformning att de blir litta att stimma av. Om sivil de l8ngsiktiga
som de kortsiktiga anslagsbesluten fortsittningsvis regelmissigt tas
1 ett sammanhang — budgetpropositionen — 6kar férutsittningarna
for att sd ska bli fallet. Det ir visentligt for att riksdagen ska kunna
utdva sin finansmakt.

Utredningen har redan tidigare limnat foérslag pd hur bestill-
ningsbemyndigandena ska hanteras fortsittningsvis (Promemorian
Bestillningsbemyndiganden i férsvaret, dnr 53/B1). Syftet ir att ge
riksdagen bittre forutsittningar att utdva sin finansmakt pd detta
omride, dels genom att samtliga dtaganden som finns i slutet av
budgetiret ska redovisas mot bemyndiganderamen, dels genom att
materielobjekt och system som har visentlig betydelse for insats-
organisationens utveckling och operativ {érmiga redovisas i denna
ram.

De steg som tagits 1 budgetpropositionen fér ar 2006 (prop
2005/06:1), for att redovisa vilka materielbestillningar regeringen
kan komma att géra samt for vilka férband respektive materielbe-
stillning dr avsedd, ir avsevirda forbittringar av sparbarheten. Sek-
retess kan ligga hinder i1 vigen for att 6ppet redovisa kostnader f6r
enskilda materielprojekt, vilket inte hindrar att férsvarsutskottet
kan ges en sddan information.

6.2.6  Grundorganisationen
Utredningens dverviganden

Stora foérindringar av grundorganisationen, av det slag som gjordes
1 samband med det senaste férsvarspolitiska beslutet, bor férankras
1 riksdagen. Det rérde sig dd om foérindringar som avsdg hela eller
viktigare delar av grundorganisationen och var av visentlig bety-
delse for utvecklingen av insatsorganisationen. Foérindringar i
grundorganisationen utanfér den sammanstillning av enheter som
riksdagen har tagit stillning till beslutas av regeringen. Ur férsvars-
synpunkt spelar grundorganisationen enbart rollen att géra pro-
duktionen av insatsorganisationen effektiv. Nista ging en mindre
forindring blir aktuell bér regeringen enligt utredningens mening
informera riksdagen och begira att sddana beslut framéver fir fat-

174



SOU 2005:92 Utredningens 6vervdganden och forslag

tas av regeringen. Regeringen bor hilla riksdagen underrittad om
dylika, mindre organisationsférindringar. Riksdagen kan vid behov
fatta for regeringen bindande beslut rérande enskilda organisa-
tionsenheter.

6.3 Regeringens styrning av forsvaret

6.3.1 Inledning

Regeringen styr forsvarets myndigheter med samma medel som
man styr verksamheter inom andra politikomriden, dock med en
annan balans mellan medlen. Regelstyrning genom regeringsfor-
ordningar spelar en relativt underordnad roll. Regleringsbrevet och
olika planeringsdirekt spelar en betydelsefull roll, liksom sirskilda
beslut om tillsittningar, uppdrag m.m. De informella kontakterna
mellan Férsvarsdepartementet och Forsvarsmakten ir omfattande.
Utredningens analys visar att det finns anledning att stirka reger-
ingens analys-, planerings- och styrférmédga. Det bor géras utan att
forindra den generella forvaltningsmodellen men genom en for-
indring 1 balansen mellan olika styrmedel. T detta avsnitt limnar
utredning férslag med detta syfte.

Utredningen vill pd detta sitt skapa forutsittningar for den
gemensamma ledning {6r férsvaret som idag saknas. Denna ledning
ska ligga 1 Forsvarsdepartementet under regeringen.

Utover att forse riksdagen med underlag f6r beslut om forsvaret
ir regeringens uppgift 1 huvudsak dels att ge forsvarsmyndighe-
terna goda forutsittningar att efter bista férmdga genomféra riks-
dagens forsvarsbeslut, dels kontrollera resultatet och rapportera det
till riksdagen.

I rollférdelningen mellan regeringen och férsvarsmyndigheterna
har regeringen fyra huvuduppgifter:

e att styra férsvarsplaneringen

e att styra och kontrollera férverkligandet av insatsorganisatio-
nen

e att styra och kontrollera militira insatser
att styra och kontrollera tillstdndet i férsvarsmyndigheterna
(dgarfunktionen)

Forsvarsmyndigheternas fyra huvuduppgifter ir

o att utfdra férsvarsplaneringen
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att producera den bestillda insatsorganisationen
att genomfora militira insatser
att tillse att tillstdndet i myndigheterna ir gott

Regeringen har till sitt férfogande det militira férsvarets myndig-
heter. Till en av dessa, Forsvarsmakten, har regeringen delegerat ett
mycket omfattande ansvar, bl.a. ett bestillaransvar gentemot &vriga
myndigheter. Det fritar inte regeringen frin det &vergripande
ansvaret for forsvarets myndigheter. Dels svarar regeringen for det
samlade resultatet av dessa myndigheters verksamhet, dels har
regeringen ett dgaransvar for myndigheterna. Det dr detta som
konstituerar det samlade ledningsansvaret.

Utredningens uppfattning dr att regeringen bor styra Forsvars-
makten genom
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den generella modellen f6r ekonomistyrning (finansiell styr-
ning och resultatstyrning) med planeringsanvisningar, regler-
ingsbrev och redovisningskrav, dir ramen utgors av riksdagens
forsvarsbeslut och budgetbeslut inkl bemyndiganden

att 1 sirskilda beslut eller 1 regleringsbrev ge anvisningar om
beredskap, materielinkép och &vriga preciseringar av insats-
organisation

sirskilda regeringsbeslut rérande internationella insatser; alla
sidana beslut bygger pd att riksdagen godkint insatsen
sirskilda regeringsbeslut rérande organisation, styr- och verk-
samhetsformer; i de fall riksdagen fattat beslut om organisa-
tionsstruktur maste riksdagens godkinnande inhimtas om
regeringens beslut strider diremot

tillsittning av befattningar i1 férsvarsledningen och tillsittning
av chefer f6r de totalférsvarsgemensamma myndigheterna
sirskilda regeringsbeslut rérande utredningar, sirskilda upp-
drag

férordningar

informella kontakter (méten, grupper och dialoger i ordnade
och begrinsade former)

kontroll (utvirderingar).
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6.3.2 En samlad ledning for forsvaret
Utredningens forslag

e Ett samordningsorgan (Forsvarsgruppen) inrittas for forsvars-
sektorn med statssekreteraren i Forsvarsdepartementet som
ordférande och med cheferna for férsvarsmyndigheterna som

ledaméter.

o Forsvarsdepartementets analys-, planerings- och styrférméga
stirks.

e Agaransvaret ges en framskjuten plats i departementets verk-
samhet.

e Inom Forsvarsdepartementet bér en funktion for dgarstyrning
inrittas och den bér ledas av en chefstjinsteman med ansvar for
forvaltningsfrigor (férvaltningschef).

e En funktion inrittas pd Forsvarsdepartementet med ansvar och
medel for utvirderingar.

Utredningens dverviganden

Kapaciteten f6r att leda férsvarsmyndigheterna som en helhet med
gemensamma mél miste stirkas genom att Forsvarsdepartementets
analys-, planerings- och styrférméga utvecklas. Regeringen behéver
fa tillgdng till kapacitet for att bestilla egna utvirderingar av for-
svarsmyndigheterna och deras verksamhet. P4 andra politikomri-
den har regeringen tillgdng till myndigheter eller funktioner i myn-
digheter som sjilvstindigt eller pd uppdrag av regeringen utvirderar
genomforande och genomslag for politiken, dess effekter, kostna-
der och samhillsekonomiska konsekvenser. For dgarstyrningen ir
det viktigt att kunna bedéma myndigheternas allminna effektivitet,
utvecklingsf6rméga, personalpolitik m.m. Behovet av tillging till
utvirderingskapacitet har accentuerats i och med att Riksrevisions-
verket, som tidigare var regeringens organ, omvandlats till en obe-
roende Riksrevision, under riksdagen. Regeringen kan alltsd inte
lingre ligga revisions- och utvirderingsuppdrag pd en revisions-
myndighet som lyder under regeringen. Till buds stir Statskonto-
ret, som en allmin utvirderingsmyndighet och Totalférsvarets
forskningsinstitut. Att utvirdera foérsvaret kriver kompetens som
méste byggas upp lang51kt1gt Ett forsta steg 1 denna riktning ir att
en funktion skapas inom Forsvarsdepartementet med sirskilt
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ansvar fér uppfoljning och utvirderingar och att sirskilda medel
avsitts for att kunna bestilla eller géra egna utvirderingar.

Det ir regeringen och inte Férsvarsmakten som har ansvaret for
att de vriga forsvarsmyndigheterna dr effektiva och utvecklings-
inriktade och gir att styra pd ett indamdlsenligt sitt. I princip ska
detta gilla oavsett vilka uppgifterna ir. I denna s.k. dgarstyrning
ingdr ocksd att se till att uppgifts- och ansvarsférdelningen mellan
myndigheterna inom ett politikomride ir den ritta och att myn-
digheterna samverkar pd ett bra sitt nir det behovs.

For att ge regeringen stdd i styrningen och ledningen av férsva-
ret bor ett samordningsorgan inrittas med férsvarsmyndigheternas
chefer som medlemmar och Férsvarsdepartementets statssekreterare
som ordférande. Frigor som samordningsorganet bor befatta sig med
ir t.ex. genomférandet av de férsvarspolitiska inriktningsbesluten,
overgripande planering, grinsdragningen mellan myndigheterna,
frigor av gemensamt intresse for alla férsvarsmyndigheter, i vilken
utstrickning myndigheterna ska ta uppdrag som inte ligger inom
forsvarssfiren, gemensamma redovisnings- och IT-system, sir—
skilda prioriteringar som berér flera myndigheter, bestillar-
utférarrelationen m.m. Organet har inga beslutsbefogenheter. Det
ir ett organ f6r beredning och samordning. Det bor vara knutet till
Forsvarsdepartementet, som ansvarar for att ta fram underlag for
overliggningarna. Utredningen féresldr att samordningsorganet
kallas Férsvarsgruppen.

I regeringens arsenal av styrmedel ingdr att utse myndighetschef,
utforma styrsystem, avgrinsa myndigheternas kompetens- och
ansvarsomriden, bestimma verksamhetsform, skapa former fér
samverkan mellan myndigheter och relationer med omvirlden och
utforma rapporteringssystem. Allt detta ir en huvuduppgift for
varje departement, men den saknar idag inom hela regeringskansliet
den erforderliga organiseringen och de erforderliga resurserna. Ad
hoc tillsitts utredningar sisom den foreliggande Forsvarsstyrnings-
utredningen och Forsvarsférvaltningsutredningen. Dessa frigor
méste ocksd skotas lopande. Detta har pitalats av tidigare utred-
ningar. Férsvarsdepartementet bor dirfor organisera en funktion
med denna uppgift och utse en ansvarig chef som kan kallas For-
valtningschef. I den s.k. ELMA-utredningens rapport (Atgirder
for att stirka resultatstyrningen, Ds 1995:6) och i projektrapporten
Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksamhet
(Finansdepartementet, september 2002) har tidigare forslagits att
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det i varje departement tillsitts en chefstjinsteman med ansvar for
forvaltningsfrigor.

Nigra av forsvarsmyndigheterna har styrelser med fullt ansvar.
Det giller Forsvarshogskolan, Forsvarets materielverk och Total-
forsvarets forskningsinstitut. Utredningen ser ett virde 1 styrel-
serna, frimst for att bistd regeringen i dess dgarfunktion och stédja
myndighetschefen i ledningen av myndigheten.

6.3.3  Planering
Utredningens forslag

o Forsvarsdepartementet ska leda forsvarsplaneringen.

o Forsvarsdepartementet forstirker sin planeringskompetens.

o Perspektivplaneringen och den militirstrategiska planeringens
hotbilder och konfliktsituationer kommuniceras till riksdagen.

Utredningens dverviganden

Forsvarsdepartementets roll 1 foérsvarsplaneringen maéste stirkas.
Det kan ske p3 flera sitt. Dels méste personer med kompetens for
uppgiften rekryteras till departementet. Dels miste departementet
styra upp planeringsprocesserna s& att departementet ges en tydlig
roll som bestillare, att ett antal avrapporteringstillfillen beslutas
och att den politiska ledningen, och vid nigra tillfillen ocksd hela
regeringen, fortldpande hills informerad.

Den militirstrategiska planeringen spelar en central roll. Plane-
ringen ir ett led i en process som sd sminingom leder fram till bud-
getforslag. T denna process bor Forsvarsdepartementet inte vara
hinvisat endast till den anslagsiskande partens — Férsvarsmaktens —
bedémningar. Departementet har i en sidan process behov av att
kunna utnyttja en funktion som sysslar med att utvirdera férsvaret.
Forsvarsdepartementet har pd senare tid tagit aktiv del i denna
genom att bestilla framtagandet av hotbilder frin Férsvarsmakten.
Det ir mot dessa hotbilder som utvirderingen av den operativa
formigan ska ske. For att faststilla insatsorganisationens behov
behévs olika slag av utvirderingar, dels tillbakablickande — vad kla-
rar den foreliggande insatsorganisationen av? — dels framdt-
blickande — hur ska méilen fér den operativa férmigan klaras av pd
effektivaste vis?
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For att utveckla och bedéma operativ f6rméga dr den militirs-
trategiska planeringen oundginglig. Att den under ldng tid varit
eftersatt miste forstds mot bakgrund av Sovjetunionens upplésning
och att hotbilden dirigenom férindrades s& kraftigt. Det har helt
enkelt tagit tid att orientera sig i, analysera och forstd den nya
omvirldssituationen och hur den kan komma att utvecklas. I vilka
internationella sammanhang som svensk trupp ska upptrida har
varit och ir svirt att precisera. De allmint sett 6kade ambitionerna
i detta avseende boér komma till wuttryck 1 de hot-
bilder/konfliktsituationer som tas fram i Perspektivplaneringen och
den militirstrategiska planeringen. Att regeringen kommunicerar
de hotbilder/konfliktsituationer, mot vilka planeringen av insatsor-
ganisationen sker, till riksdagen och dess férsvarsutskott ir en
noédvindig forutsittning foér att riksdagen ska kunna fatta vil
underbyggda beslut om operativ férmdga och insatsorganisation.

6.3.4 Mal
Utredningens forslag

e Regeringen beslutar om preciseringar av mil for operativ for-
mdga i olika avseenden.

e Regeringen beslutar om mal i termer av drsvisa konkreta bidrag
till den operativa férmdgan, vilket kan avse en bestimd utveck-
ling av insatsorganisationen eller férverkligandet av preciserad
formaga.

e Regeringen ser éver milen for stoédmyndigheterna 1 syfte att
formulera mal som bittre preciserar var och en av dessa myn-
digheters bidrag till uppniendet av férsvarets énskvirda opera-
tiva férméga.

e Regeringen reducerar starkt mingden 6vriga mail, priorite-
ringar, uppdrag och terrapporteringskrav i férhillande tll for-
svarsmyndigheterna.

Utredningens dverviganden

Utredningens avsikt ir att den operativa férmdga som riksdagen
beslutar ska kunna uttryckas pd ett sitt som gor den uppfoljnings-
och utvirderingsbar. Regeringen kan dock behéva precisera forma-
gan ytterligare. Funktioner kan tjina som ett analytiskt begrepp
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men bor inte mélsittas av regeringen. Det tillhér den militira pro-
fessionens uppgifter och ansvar att bedéma behovet av funktioner i
olika situationer.

Medan riksdagen bér styra, férutom med anslag, pd det slutliga
resultatet — operativ férmiga och en dirmed foérenad insatsorgani-
sation, som ska realiseras vid en bestimd framtida tidpunkt — bér
regeringen dirutdver ocksd styra pd milstolpar och arsvisa bidrag
fram till slutresultatet. Den &rsvisa styrningen ir sirskilt viktig
under en period av stark omstillning. Férsvarsmakten och de
dvriga forsvarsmyndigheterna dr intensivt upptagna med att styra
sin produktion — av personal med ritt kompetens, av fungerande
och indamadlsenlig materiel, av stédtjinster av allehanda slag. Det ir
denna produktion som ska resultera i en insatsorganisation med
forband som gor att férsvarsmakten som helhet kan leva upp till
kraven pd operativ férmiga.

Det ir inte utredningens avsikt att regeringen och Forsvars-
departementet ska blanda sig 1 produktionsstyrningen. I huvudsak
har Forsvarsmakten fitt ett odelat uppdrag att sjilv styra produk-
tionen genom att riksdag och regering delegerat uppgiften att styra
andra forsvarsmyndigheter med bestillningar. Men det ir inte
orimligt att regeringen sitter mil for det samlade produktions-
resultatet. Med det samlade produktionsresultatet avses de bidrag
som férsvarsmyndigheterna limnar under 4ret for att realisera den
operativa férmédga som ir satt som mal. I betydande grad kan detta
omsittas i bidraget till den planerade insatsorganisationen. Det ir
malsittningar fér denna, vilka kan formuleras i termer av ”milstol-
par”, som regeringen bor styra myndigheterna med snarare in mil
for aktiviteter.

Forsvarsmaktens mil dr att uppnd en bestimd operativ férmédga
for hela forsvaret. Den avsedda operativa férmdgan tjinar givetvis
som vigledning ocksd for ovriga forsvarsmyndigheter. Men de
behéver mer specifika mil, som uttrycker deras specifika bidrag till
forsvaret for att uppnd den avsedda operativa férmdgan. Utdver
allminna mil som effektivitet, kvalitet och leveranssikerhet bor
regeringen siledes formulera verksamhetsspecifika mil f6r stod-
myndigheterna.

Regeringen mdste noga prova omfattningen av uppdrag, iter-
rapporteringskrav och prioriteringar som alla ger uttryck fér maél
och avvigningar. For att 6ka precisionen i styrningen bér omfatt-
ningen av dessa uppdrag kraftigt minskas samtidigt som de precise-
ringar av ml som kan behéva goras 1 en eller annan form gors tyd-
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liga, med vil specificerade ambitionsnivier och tillhérande kost-
nadsuppskattning.

Foérsvarsmyndigheterna har ocksd mil f6r politikomridena Utri-
kes- och sikerhetspolitik och Skydd och beredskap mot olyckor
och svéra pifrestningar. Det bereder inga problem att myndighe-
terna har flera mal s linge sirskilda anslag ges eller anslagsposter
for dessa verksamheter anvisas.

6.3.5 Insatsorganisation
Utredningens forslag

e Regeringen preciserar 1 forsta hand kraven pd insatsorganisa-
tionen genom kompletterande beslut om operativ f6rmiga, i
andra hand genom konkreta mél rérande insatsorganisationen,
t.ex. beredskapstider for insatsférbanden.

Utredningens dverviganden

I forhillande till operativ férméga pd strategisk nivd méste precise-
ringar av insatsorganisationen goras, bl.a. vad avser beredskap och
operativ férmiga pd taktisk nivd. Det ir preciseringar som bygger
pd kvalificerade militirstrategiska och taktiska éverviganden. De
beror sdvil kostnader och tféljande prioriteringar, férhillande till
frimmande makter som sannolikhetsbedémningar och har siledes
en hog politisk dignitet. Det dr dirfor naturligt att de beslutas av
regeringen och att de utforligt redovisas till riksdagen men ocksd
att de 1 hog grad baseras pd beslutsunderlag frin Férsvarsmakten.

Det kriver ett visentligt bittre beslutsunderlag in idag. Inte
minst mdste den militirstrategiska betydelsen belysas, men kost-
nadskonsekvenserna méste ocksa redovisas.
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6.3.6  Resursinsatser
Utredningens forslag

Regeringen kan besluta om hégstbelopp for olika verksamheter pd
myndigheterna.

e Regeringen kan om det anses behévligt t.ex. sitta belopps-
grinser f6r Forsvarsmaktens bestillningar av vissa tjinster frin
stddmyndigheterna.

e Minga av de mindre hégstbelopp som férekommer idag bor
ersittas av redovisningar.

e Utredningen féresldr en utredning av mojligheten att delegera
ansvar till férsvarsministern for ianspriktagande av medel inom
hégstbelopp for viss fredsfrimjande insats.

e Med hinsyn tll férsvarets stora omstillningsproblem bor
regeringen vara restriktiv med limiter och indraget anslags-
sparande alternativt foresld en budget fér férsvaret med en
betryggande budgeteringsmarginal.

Utredningens dverviganden

Utredningen forslr att regeringen, inom de ramar som riksdagen
beslutat, beslutar om sirskilda anslagsposter, nir sd ir behovligt, till
stodmyndigheterna. Detta dr dgnat att stirka regeringens roll som
samlad ledning f6r det militira forsvaret.

Sirskilda anslagsposter eller hogstbelopp kan vara motiverade i
de fall, da regeringen vill ange mycket bestimda prioriteringar, t.ex.
betriffande omfattningen av militir underrittelseverksamhet. I
forsta hand bor styrning via anslagsposter och hégstbelopp anvin-
das for att piverka avvigningar och resursinsatsernas fordelning
mellan operativ férmiga i olika avseenden. Alternativet till att styra
med anslagsposter och hégstbelopp ir att regeringen fir en redo-
visning av kostnaderna pi verksamhetsgrenar som svarar mot de
olika delarna av operativ formdga s att regeringen kan diskutera
avvigningarna i nista drs budget. Det senare alternativet dr att
foredra.

Ett antal mindre hogstbelopp bor kunna tas bort ur reglerings-
breven. De ger nirmast intryck av misstro gentemot myndighe-
terna och bristande tilltro till myndigheternas kompetens och om-
déme.
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Regeringen bér 1 mojligaste min undvika limiter och indraget
anslagssparande i sin styrning av forsvaret. Inte minst med hinsyn
till de mycket stora omstillningskrav som nu stills pd forsvaret ir
stabila ekonomiska férutsittningar mycket viktiga.

6.3.7  Organisation och uthamningar
Utredningens forslag

e I forsta hand delegerar regeringen alla beslut om organisation
till myndigheterna.

e Regeringen bor dverviga att lita Forsvarsmakten utse ekono-
midirektor, chefsjurist och personalchef.

e Regeringen bor 6verviga att l3ta forsvarsministern besluta om
placering av forsvarsattachéer och officerare vid staber utom-
lands.

Utredningens dverviganden

Regeringen ska normalt inte besluta om férsvarsmyndigheternas
interna organisation. Diremot ska regeringen kunna géra det om
det finns sirskilda skal tll det.

Grinsdragningar och kompetensférdelning mellan férsvarsmyn-
digheterna ir sjilvklart en uppgift for Forsvarsdepartementet att
overviga och f6r regeringen att besluta om. Det kan sigas tillhora
kirnan i den gemensamma ledningens uppgifter.

Regeringen beslutar om anstillning av 6verbefilhavaren, gene-
raldirektdren och chefen fér enheten f6r underrittelse- och siker-
hetstjinst samt, efter forslag frin Forsvarsmakten, om anstillning
som dels generallojtnant eller viceamiral och generalmajor eller
konteramiral, dels chefsjurist, ekonomidirektér och personal-
direktdr. Regeringen beslutar ocksd, efter forslag av Forsvars-
makten, om placering pd befattningar som chef for sikerhets-
inspektionen, generallikare, férsvarsattaché och vissa andra inter-
nationella  befattningar. Ovriga anstillningar och placeringar
beslutas av Forsvarsmakten. Regeringen har satt en grins fér anta-
let generalmajorer och konteramiraler.

Regeringen har successivt begrinsat kretsen av regeringstillsatta
chefsbefattningar i Férsvarsmakten. Men regeringen tillsitter ind3
avsevirt fler tjinster 1 Férsvarsmakten in 1 andra myndigheter. Dir
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tillsitter regeringen som regel endast verkschefen och ibland den-
nes stillféretridare.

Med tanke pd Forsvarsmaktens stillning och uppgifter ir det
enligt utredningens uppfattning rimligt att jimforelsevis minga
militira chefer utses av regeringen. Diremot stiller sig utredningen
tveksam till att det ir nddvindigt att regeringen tillsitter chefs-
jurist, ekonomidirektér och personaldirektor eller beslutar om
placeringen av forsvarsattachéer och officerare vid staber utom-
lands. Den nuvarande ordningen fér anstillningar och placeringar i
Forsvarsmaktens ledning tillkom si sent som den 1 juli 2005.
Utredningen anser inte att det finns skil att redan nu foresld for-
indringar. Utredningen har ocksd noterat att kommittén fér 6ver-
syn av regeringsformen har som en av sina uppgifter att se Sver
regeringens utnimningsmakt (Dir. 2004:96).

Tillsittningen av de hogsta cheferna i Forsvarsmakten ir en
mycket grannlaga uppgift. Det dr angeliget att regeringen har till-
ging till hég professionell kompetens 1 Forsvarsdepartementet for
rekrytering till dessa befattningar.

6.3.8 Kommandomalen

Utredningens dverviganden

Utredningen har 6évervigt om det finns skil att pd nigot omride
anvinda den mojlighet som bestimmelsen 1 7 kap 3 § regerings-
formen om de s.k. kommandomadlen ger att skynda pd besluts-
fattandet och dirmed effektivisera styrningen. Vad som i forsta
hand kommer i blickpunkten ir internationella insatser och kris-
ligen dir det kan uppstd situationer dd det behévs snabba beslut
om verkstillighet av forfattningar eller sirskilda regeringsbeslut
som inte kan skjutas upp till nista regeringssammantride. Utred-
ningen har emellertid inte kunnat identifiera nigra behov som
motiverar att férslag liggs fram nu.
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6.3.9 Informella kontakter
Utredningens forslag

e De informella kontakterna mellan Férsvarsdepartementet och
férsvarsmyndigheterna stramas upp genom att i regerings- eller
departementsbeslut reglera gemensamma arbetsgrupper sam-
mansittning, direktiv, avrapporteringstidpunkter m.m.

De informella kontakterna ir viktiga men méste stramas upp f6r att
ansvarsférhdllandena ska bli klara. Ngot hinder fér kontakter
mellan Forsvarsdepartementet och statsridet & ena sidan och fér-
svarsmyndigheterna & den andra bér inte finnas. Men spelreglerna
méste goras klara: allt som inte bygger pa regeringsbeslut ir myn-
dighetens ansvar. For det fall att Forsvarsmaktens ledning inte
onskar vidta en viss dtgird men indd gor det pd departementets
eller férsvarsministerns uppmaning ir det myndighetens ansvar s3
linge nigot formligt regeringsbeslut inte fattats. Férst om reger-
ingen fattat beslut 1 frigan 6vergdr ansvaret pa regeringen.

Forsvarsministern och regeringen behdver ha &verblick och
kontroll av de informella kontakterna mellan férsvarsdepartementet
och férsvarsmyndigheterna. Gemensamma arbetsgrupper bor fotas pd
beslut fattade i departementet, vari uppgifter, ledaméter m.m. framggr.
Deras arbete dokumenteras for att kunna foljas av andra dn arbets—
gruppens deltagare.

P4 motsvarande sitt mdiste forsvarsmyndigheternas ledningar
skaffa sig kontroll 6ver de informella kontakterna. Vissa dgarstyr-
ningsfrigor

6.3.10 Vissa dgarstyrningsfragor
Utredningens forslag

e Forvaltningschefen ges i uppdrag att &rligen ta fram en gemen-
sam resultatskrivelse for hela det militira férsvaret och alla
férsvarsmyndigheter

e Forsvarsmyndigheterna ges 1 uppdrag att pd ett systematiskt
sitt redovisa omfattning, prisnivd, kvalitet, indamalsenlighet
och punktlighet i sina leveranser

e Forsvarsmakten redovisar pd vilket sitt stddmyndigheterna
leveranser bidragit till den operativa férmigan
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e en serie nyckeltal pd effektivitet, kvalitet, produktivitet m.m.
tas fram i samverkan mellan férsvarsdepartementet och myn-
digheterna fér att bl.a. ingd i den arliga resultatskrivelsen

e regeringen vergripande reglerar inom vilka omrdden férsvars-
myndigheterna ska tillhandahilla tjinster och 1 vad méin tjins-
terna fir tillhandahillas andra in Forsvarsmakten.

Utredningens dverviganden

I den samlade redovisningen fér férsvaret, som utredningen fére-
sldr 1 avsnitt 6.2.3, ska regeringen redovisa de samlade kostnaderna
och prestationerna inom det militira férsvaret f6r riksdagen. Detta
inkluderar férutom Forsvarsmaktens resultat dven stddmyndighe-
ternas kostnader, avgifter och prestationer. Det bér ocksd framgd
hur stor del av anslaget till férsvaret som lagts pd de utférande
myndigheterna och vilket bidrag stédmyndigheternas prestationer
inneburit. Férvaltningschefen bor som en av sina uppgifter ha att ta
fram denna resultatskrivelse.

Som underlag utnyttjas givetvis myndigheternas &rsredovis-
ningar. Men dessa brister 1 olika avseenden nir det giller att ge en
samlad bild av det militira forsvaret. For att ge en bild av stédmyn-
digheternas bidrag till det samlade resultatet ricker det inte med
uppgifter om leveransernas kvalitet, prisnivd och punktlighet. For-
svarsmakten bor sitta in dessa leveranser i sitt ritta sammanhang
vilket dr skapandet av operativ férméga.

Resultatredovisningar miste byggas upp bidde med ord och med
siffror. Det behovs beskrivande och analyserande text, men den
miste stodja sig pd uppgifter av kvantitativ art. Vid sidan om den
rent ekonomiska redovisningen behévs nyckeltal som speglar
resultat och effektivitet. Det kan goras pd minga olika sitt. Det ir
forst nir det blir mojligt att jimfora dver tiden, mellan verksam-
heter eller mellan organisationer som siffrorna siger nigot. Det
krivs siledes ett tdlmodigt och systematiskt arbete for att bygga
upp nyckeltal. Detta bér ske 1 samverkan mellan myndigheter och
departement. Departementet bor vara kravstillare medan myndig-
heterna kan foresld nyckeltal och departementet bedéma relevan-
sen. Exempel pd nyckeltal som bor vara intressanta ir

e Andel administrationskostnader 1 férhillande till verksamhets-
kostnader.
e Kostnad/arbetad timme.
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Debiteringsgrad (for avgiftsfinansierade tjinster).
Kostnadstickningsgrad.
Avgiftsinkomster fordelade pd bestillare (som andel av totala
avgiftsinkomster).
Produktivitet och styckkostnader.
Kvalitet.

e Kundnytta (frin kundenkiter eller annat).

Foérsvarsmyndigheternas tillhandahillande av tjinster regleras pa
varierande sitt 1 myndigheternas instruktioner. Ibland framgir att
myndigheten fir erbjuda tjinster &t enskilda. Ibland sigs inget alls i
denna friga. I vissa fall anges en prioritering av de omrdden dir
myndigheten fir tillhandahilla tjinster. Utredningen anser att
regeringen, for att undanréja oklarheter, bor se 6ver och pd ett
enhetligt sitt reglera inom vilka omriden myndigheterna ska
bedriva verksamhet och tillhandahilla tjinster.

6.3.11 Regeringens kontroll av férsvaret
Utredningens forslag

e En forbandsorienterad ekonomisk redovisning ska ge underlag
for redovisning av kostnader per férband.

e Forsvarsdepartementet ska ha ett klart utpekat ansvar for
utvirderingar som gor det mojligt foér regeringen att sjilv-
stindigt ta fram utvirderingar ifrdga om tillstdndet i insats-
organisationen och grundorganisationens effektivitet.

Utredningens dverviganden

Kontrollen ir avgérande f6r om resultatstyrningen ska fungera. En
forsta forutsittning for en effektiv kontroll dr att Férsvarsmaktens
ekonomiska redovisning ir prestationsbaserad — férbandstyper,
insatser, verksamhetsgrenar mdste kunna kostnadsredovisas. For
det andra bor regeringen ha tillgdng till fristdende utvirderingar.
Regeringen bor ha mojlighet att prova Forsvarsmaktens bedom-

ningar.
Utredningen utgdr frin att den ekonomiska redovisningen — den
férbandsorienterade kostnadsredovisningen — ska bli avsevirt

bittre mycket snart. Men behovet av fristdende utvirderingar kvar-
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stir. I takt med att de fredsfrimjande insatserna blir allt fler kom-
mer lépande utvirderingar av dessa insatser att kunna erhillas
genom utlindska bedémares férsorg. Men detta ticker med all san-
nolikhet bara en mindre del av férsvarets verksamheter. Den natio-
nella  beredskapen, incidentberedskapen, underrittelseverk-
samheten m.m. dterstr att virdera. Utredningen foresldr dirfor att
en funktion fér utvirderingar av forsvaret skapas i Forsvars-
departementet.

6.3.12 Insynsradet
Utredningens forslag

e Insynsridet avskaffas.
e 14 § foérordningen med instruktion fér Foérsvarsmakten upp-
hivs.

Utredningens dverviganden

Utredningen instimmer i Insynsutredningens bedémning att
Insynsridet inte har kunnat spela den avsedda rollen som organ fér
insyn i Forsvarsmakten och foresldr att Insynsridet avskaffas och.
Utredningen har inte heller kunnat finna att ridet frdn mer all-
minna utgdngspunkter har haft ndgon nimnvird betydelse for
styrningen av det militira forsvaret under de senaste drens mycket
omfattande férindringar. Radet har bara vid tv4 tillfillen, senast ar
1998, limnat skriftliga forslag till regeringen.

Att det behovs insyn 1 och kontroll av Forsvarsmaktens verk-
samhet ir uppenbart. Fér det indamadlet finns en ling rad myndig-
heter och andra organ, t.ex. Riksrevisionen, JO, JK, foérsvars-
utskottet och férsvarsdepartementet, som i olika former granskar
Foérsvarsmaktens verksamhet. Dirtill kommer massmedias gransk-
ning. Férsvarsstyrningsutredningen anser inte att det finns anled-
ning att dirutdver inritta ett nytt insynsorgan.

Insynsutredningen har visat att Insynsrddet haft en funktion
som ridgivande organ it Overbefilhavaren. Fér den uppgiften
behévs dock enligt Forsvarsstyrningsutredningen inte ett organ
som tillsitts av regeringen. Det bér limnas it Overbefilhavaren
och Generaldirektoren 1 Forsvarsmakten att till sig knyta utom-
stdende personer som de kan konsultera i frigor av mer allmint
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slag, t.ex. pd personalomridet, som inte kriver militirt expert-
kunnande.

6.4 Férsvarsmaktens interna styrning och
uppdragsstyrning

6.4.1 Intern styrning och interndebitering
Utredningens forslag

e Regeringen ger i uppdrag till Férsvarsmakten att anpassa den
interna styrningen si att fordelarna med interndebiterings-
systemet kan utnyttjas till fullo.

e Forband, skolor och centra ska sjilva 3 férhandla om sina hy-
ror och lokaler direkt med Fortifikationsverket.

e Regeringen ger 1 uppdrag till Férsvarsmakten att systematiskt
g8 igenom och préva vilken underhidlls- och stédverksamhet
som ska bedrivas inom Forsvarsmakten och vilken verksamhet
som kan liggas ut pd entreprenad.

e Hogkvarteret tar 5ver FMLOG:s uppgift att begrinsa/kontrol-
lera férbandens bestillningar.

e Forsvarsmakten forenklar planeringsprocessen och harmoni-
serar den med bestillar-utférarmodellen.

e Forsvarsmakten liter FMLOG balansera ver- och underskott
mellan dren.

Utredningens dverviganden

For att interndebiteringens potential ska kunna tas till vara méiste
Forsvarsmaktens interna styrning anpassas. Om det inte gérs ute-
blir de effektivitetsvinster som interndebiteringssystemet kan leda
till.

Utredningen har tidigare konstaterat att Forsvarsmaktens
interna styrning dr centraliserad och detaljerad. Om férband och
grundorganisationsenheter ska agera kostnadseffektivt miste de 3
frihet att fordela sina resurser. Utredningen féresldr dirfér att
regeringen ger 1 uppdrag till Forsvarsmakten att anpassa den
interna styrningen s att férdelarna med interndebiteringssystemet
kan utnyttjas.
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I detta ingdr att slopa styrningen av FMLOG:s personalram.
Effektiviseringen av FMLOG bér i forsta hand ske genom att for-
band, skolor och centra gor en effektiv upphandling av tjinsterna
inom Forsvarsmakten — vilket innefattar att regelmissigt préva ent-
reprenadalternativ —, i andra hand genom att Hogkvarteret fort-
lopande granskar priserna. I tredje hand kan 6vervigas att organi-
sera FMLOG som en sirskild myndighet eller som ett bolag fér att
oka konkurrensutsittningen. Detta skulle underlitta f6r FMLOG
att balansera 6ver- och underskott. Nir FMLOG, som nu, ir en del
av Forsvarsmakten ir det svirt att undvika att pl6tsliga besparings-
krav stor férutsittningarna for interndebiteringssystemet.

Utredningen foresldr att férband, skolor och centra sjilva ska fi
forhandla om sina hyror och lokaler direkt med Fortifikations-
verket. Utredningen har tidigare foreslagit en annan form for
hyresavtal med lingre hyrestider. D3 uppstdr ett naturligt incita-
ment att prova utgdende avtal mot framtida lokalbehov. Nir avta-
len fornyas &rligen dr en sidan provning inte lika sjilvklar. Stod i
lokala férhandlingar bér kunna limnas av expertis som Forsvars-
makten tillhandhiller centralt. I kombination med en indrad intern
styrning inom Forsvarsmakten ger detta ¢kade incitament for
anvindarna att 6verviga lokalbehoven.

Utredningen ser det som angeliget att Férsvarsmakten fortsitter
de anstringningar som gors for att etablera ett ekonomiskt pers-
pektiv pd verksamheten. Forbandschefer och motsvarande maéste
ges ekonomisk kompetens for att koppla ihop verksamhet och
ekonomi fér att kunna ta sitt ansvar som chefer fér verksamhe-
terna. I detta ingdr att skapa en resultatkultur inom hela Forsvars-
makten. Systemet med interndebitering och dess syfte miste goras
allmint kint i Forsvarsmakten. Mycket tid och kraft i1 dialogerna
mellan bestillare och utférare liggs idag ned pa att klargora syftet
med interndebiteringen.

Utredningen har ovan féreslagit att avrop av FMLOGs tjinster
regelmissigt bor prévas mot entreprenader. Férsvarsmakten kan av
olika skil vilja behilla verksamheten i FMLOGsS regi. Vilka dessa
verksamheter dr och kriterierna for detta dr idag oklart och for-
hindrar prévning av entreprenadalternativet. Detta bor siledes For-
svarsmakten centralt klara ut.

Entreprenadupphandlingar forsviras ocksd av att det ir oklart
hur kostnadsjimférelser ska géras mellan entreprenader och verk-
samhet i FMLOG:s regi. Generella riktlinjer {6r hur kostnadsjim-
forelser ska goras maste tas fram och faststillas. Det giller sddana
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saker som hur éverskott och éverkapacitet ska hanteras, hur uthyr-
ning av lokaler till externa aktdrer ska behandlas, hur fasta kostna-
der och centrala overheadkostnader ska hanteras.

Utredningen foreslar att Hogkvarteret tar 6ver FMLOG:s upp-
gift att begrinsa/kontrollera férbandens bestillningar. Denna upp-
gift ska inte ligga pd FMLOG. I f6rsta hand ir det ett ansvar som
ligger pd férband, skolor och centra att hilla igen pd kostnaderna
och kontrollera verksamheten. Men Hégkvarteret har ocksi en roll
for att 6va tillsyn och vid behov ingripa.

Utredningen foresldr att Férsvarsmakten harmoniserar plane-
ringsprocessen med bestillar-utférarmodellen och férenklar den.
Detta innebir att uppdragen till férband, skolor och centra méste
faststillas innan bestillningarna till FMLOG gérs. Uppdragen bér
styra kirnverksamheten och dirmed ambitionsnivin nir det giller
stddverksamheten. Forsvarsmakten boér ocksd minska antalet
steg/aktiviteter 1 processen for att undvika onddig administration.

Den princip som idag anvinds for att motverka 6ver- och under-
skott 1 FMLOG:s verksamhet leder till att priset indras om voly-
men tillfilligt gdr upp eller ner. S3dana prisférindringar stor for-
bandens och skolornas ekonomiska planering. Utredningen fére-
slar dirfor att Forsvarsmakten ldter FMLOG balansera éver- och
underskott mellan dren. Detta skulle 1 hog grad underlittas av om
Forsvarsmakten 1 framtiden inte behdvde utsattas for plotsliga
sparbeting och indraget anslagssparande. En lingsiktig under-
dimensionering av FMLOG:s produktionskapacitet skulle ocksd
skapa forutsittningar for en stabil beliggning och prissittning. Vid
tillfilliga toppar i efterfrdgan anlitas di externa utforare.

6.4.2  Forsvarsmaktens uppdragsstyrning
Utredningens forslag

e Den nuvarande modellen med avgiftsfinansierad uppdragsverk-
samhet bibehills som grundliggande princip.

e Tillimpningen utvecklas si att finansiering och bestillning, s3
lingt mojligt, ska komma frin den som anvinder tjinsten
medan verksamheter som ir av gemensamt intresse finansieras
genom anslag eller anslagsposter.

e DPliktverkets verksamhet bor utéver den grundliggande ménst-
ringen avgiftsfinansieras.
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e Totalférsvarets forskningsinstituts internationella verksamhet
bér finansieras med anslagsmedel direkt till myndigheten.

o Forsvarsmakten arbetar kontinuerligt och systematiskt med att
sikra bestillarkompetensen inom myndigheten.

e Forsvarsmakten tillsammans med de utférande myndigheterna
ser over bestillningsprocessen for att forkorta och férenkla
den.

e Samtliga samordningsavtalen mellan Férsvarsmakten och utfo-
rarmyndigheterna ses 6ver, kompletteras och férenklas.

Utredningens dverviganden

Utredningen foreslir att den nuvarande modellen med avgifts-
finansierad uppdragsverksamhet bibehills som grundliggande prin-
cip. Modellen har styrt resursfordelningen inom fdrsvaret pd ett
flexibelt och dndamailsenligt sitt. Tillimpningen av modellen kan
dock foérbittras, renodlas och anpassas. Utredningens principiella
overviganden berérs inte av Forsvarsforvaltningsutredningens for-
slag men tillimpningen kan péverkas i friga om enskilda myndig-
heter.

Utgdngspunkten ir att finansiering och bestillning, si lingt
mojligt, ska komma frin den som anvinder tjinsten. Ar riksdagen
eller regeringen den som efterfrigar tjinsten ska uppdraget finansi-
eras med direkta anslagsmedel (anslag respektive anslagspost). Ar
det Forsvarsmakten som efterfrigar tjinsten ska uppdraget finansi-
eras med avgifter ur de medel som stillts till Férsvarsmaktens for-
fogande.

Utredningen foresldr dirfor att Pliktverkets verksamhet, utéver
sjilva monstringen, avgiftsfinansieras. Férsvarsmakten kan inte
pdverka storleken pd monstringen och bér dirfor inte betala for
detta. Diremot bér de sirskilda krav pd uttagning som Forsvars-
makten stiller utformas som bestillningar och betalas med avgifter.

Totalférsvarets forskningsinstitut bedriver en internationell
verksamhet, som ir av ett gemensamt intresse. Idag ir det reger-
ingen som vill ha och som bestiller tjinsten (genom Forsvars-
maktens regleringsbrev), men det ir Forsvarsmakten som betalar.
En mera konsekvent ordning vore att regeringen ur materielansla-
get anvisar anslagsmedel 1 regleringsbrevet till Totalférsvarets
forskningsinstitut och dir uttrycker sina riktlinjer och énskemal.
Regeringen kan inhdmta Férsvarsmaktens och andras synpunkter
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pd inriktningen av denna verksamhet utan att regeringen foér den
skull 6verlater till Férsvarsmakten att betala tjinsten.

En fortsatt och utékad anvindning av avgiftsfinansieringen inom
forsvaret stiller hoga krav pd Forsvarsmakten att vara en bra
bestillare. Detta forutsitter bland annat att Férsvarsmakten kan
folja upp verksamheten som stddmyndigheterna bedriver. Utred-
ningen noterar att Férsvarsmakten har blivit en bittre bestillare 1
vissa avseenden. Men problemen med personalrérligheten kvarstar.
Bestillarkompetens ir nigot som Férsvarsmakten stindigt miste
arbeta med. Utredningen féresldr dirfor att Férsvarsmakten arbe-
tar kontinuerligt och systematiskt med att sikra bestillar-
kompetensen inom myndigheten. Detta kan innebira att strate-
giska bestillarfunktioner bemannas s att bestillarkompetens beva-
ras Over tiden och att erfarenheter och problem dokumenteras
l6pande och systematiskt. Det senare kriver ett fungerande system
for uppféljning av bestillningar. Forsvarsforvaltningsutredningen
har lagt ett forslag om att tjinstgoringstiden pd Hogkvarteret ska
vara sex ar (SOU 2005:96). Forsvarsstyrningsutredningen stodjer
detta forslag.

I tvd avseenden har utredningen funnit brister 1 bestillar-utfo-
rarmodellens tillimpning som fértjinar att uppmirksammas. Det
ena giller sjilva bestillarprocessen som ibland tillimpas alltfér
generellt f6r att vara praktisk i det enskilda fallet. Det dr en kom-
plicerad process 1 minga steg, som vid mindre bestillningar borde
kunna férenklas avsevirt. Utredningen foresldr dirfor att For-
svarsmakten tillsammans med de utférande myndigheterna ser éver
och anpassar bestillningsprocessen till arten och omfattningen av
bestillningarna. Bestillningar pd materielomridet bér, enligt utred-
ningens bedémningar, kunna anpassas bittre efter vilka typer av
bestillningar som gors.

Det andra giller samordningsavtalen mellan férsvarsmyndig-
heterna. Utredningen finner att samordningsavtalen har en viktig
funktion att fylla men att de har funnit brister som bér dtgirdas. T
samordningsavtalen bér silunda anges

e hur tvister och tolkningskonflikter mellan bestillare och utfs-
rare ska avgoras.

e att kvalitetssikring av varor/tjinster systematiskt ska goras av
utféraren

e att utvirdering av nytta och effekter systematiskt ska goras av
bestillaren
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e att dterrapportering till bestillaren av vilka prestationer utféra-
ren levererat gors av utforaren

e att dterrapportering till utféraren om vilken nytta och vilka
effekter prestationerna lett till gors av bestillaren.

Samordningsavtalen bor ocksd férenklas och férkortas.
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/ Konsekvenser av utredningens
forslag

Om utredningens forslag pdverkar kostnaderna eller intikterna f6r
staten, kommuner, landsting, foéretag eller andra enskilda ska ut-
redningen enligt 14 § kommittéférordningen (1998:1474) redovisa
en berikning av dessa konsekvenser i sitt betinkande. Om fér-
slagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser 1 6vrigt ska dessa
redovisas. Nir det giller kostnadsékningar for staten ska utred-
ningen foresld en finansiering.

Av 15 § kommittéférordningen foljer att en utredning ska gora
konsekvensbeskrivningar dven nir forslagen har betydelse f6r den
kommunala sjilvstyrelsen, fér brottsligheten och det brottsfore-
byggande arbetet, for sysselsittning och offentlig service i olika
delar av landet, for smd foretags arbetsférutsittningar m.m., fér
jimstilldheten mellan min och kvinnor eller f6r mojligheterna att
nd de integrationspolitiska malen.

Utredningen bedémer att forslagen inte fir nigra konsekvenser
av det slag som avses 1 kommittéférordningen utom pi en mindre
punkt. Det giller utredningens ovan redovisade forslag att for-
stirka Forsvarsdepartementets kompetens pd analys-, planerings-
och utvirderingsomrddet (kap. 6.3.2). En viss f6rstirkning kan san-
nolikt ske inom ramen fér den befintliga organisationen. Men
utredningen anser att det bor skapas utrymme fér departementet
att anstilla ytterligare personer eller pa annat sitt skaffa sig tillging
till den 6nskvirda kompetensen. Utredningen foresldr att kostna-
den fér detta (cirka 10 miljoner kronor) finansieras genom de be-
sparingar som Forsvarsforvaltningsutredningen 1 sitt betinkande
En effektiv férvaltning {6r insatstérsvaret (SOU 2005:96) foreslar
inom Forsvarsmaktens, Forsvarets forskningsinstituts och For-
svarshogskolans omriden.
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Kommittédirektiv D

Styr- och finansieringsformerna i forsvaret Dir.
2004:12

Beslut vid regeringssammantride den 5 februari 2004.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall utvirdera styr- och finansieringsformerna
i forsvaret.

Utredaren skall sirskilt analysera och utvirdera

— styrningen av avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet inom fér-
svaret

— tillimpningen av interndebitering inklusive systemet med kapi-
talkostnader i fastighetsforvaltningen inom férsvaret

— tillimpningen av systemet med bestillningsbemyndiganden
inom férsvaret

Bakgrund
Riksdagens beslut

1. Riksdagen har som sin mening givit regeringen tillkinna att en
utredning bér tillsittas med uppgift att analysera styr- och finansie-
ringsformerna i1 forsvaret (bet. 2002/03:FiU14, rskr. 2002/03:137)
med anledning av Riksdagens revisorers forslag angiende styr-
ningen av forsvarets fastigheter och anliggningar (férs. 2002/03:RR7),
punkten 1. Forsvarsutskottet har yttrat sig 1 drendet (yttr.
2002/03:F5U3y).

I betinkandet uttalade finansutskottet bl.a. att utskottet ansluter
sig till forsvarsutskottets uppfattning att styr- och finansierings—
formerna 1 forsvaret bér analyseras och utvirderas. Granskningen
bér omfatta sivil Forsvarsmakten som samtliga myndigheter som
limnar stdd till Férsvarsmakten. Den bor sirskilt fokusera pd hur
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riksdagens och regeringens insyn, styrning och uppféljning ska
kunna férbittras samt granska incitamenten 1 styrningen och
finansieringen si att regelverket befordrar sparsamhet och
effektivitet, inte minst f6r den lokala nivdn inom Foérsvarsmakten.
Utskottet anfor ocksd att frigestillningarna i vissa fall r relaterade
till 1990-talets fastighetsreform och har paralleller inom t.ex.
universitetsomradet.

Forsvarsutskottet ansluter sig i sitt yttrande till revisorernas och
flertalet remissinstansers uppfattning att riksdagen boér uppdra t
regeringen att analysera styr- och finansieringsformerna i férsvaret,
enligt revisorernas férslag 1. Enligt utskottets mening bér denna
granskning ta ett helhetsgrepp, dvs. den bér omfatta sivil
Foérsvarsmakten som samtliga myndigheter som limnar stéd till
Foérsvarsmakten. Den bor sirskilt fokusera pd hur riksdagens och
regeringens insyn, styrning och uppféljning skall kunna férbittras.
Utskottet bedomer att nuvarande ordning inte ir tillfredsstillande,
vilket begrinsar riksdagens mojligheter att utéva sin finansmakt
enligt regeringsformen.

Forsvarsutskottet anfor ocksd att det har uttalat sig specifikt om
systemet med kapitalkostnader f6ér forsvarets fastigheter (bet.
1999/2000:F6U2 s. 187-188). Enligt utskottets mening har
tillimpningen av kapitalkostnader gett flera positiva effekter, bl.a.
att kostnaderna for lokaler och mark gjorts synliga. Emellertid har,
enligt utskottet, tillimpningen samtidigt lett till milkonflikter och
incitament till felaktiga investeringsbeslut.

Forsvarsutskottet anfor dven att det 1 ett granskningsférslag till
Riksdagens revisorer, 1 april 2001, pekat pd att besluten om
verksamhetens omfattning och nirmare inriktning f6r de upp-
dragsfinansierade myndigheterna har flyttats frin regeringen och
riksdagen till Férsvarsmakten. Utskottet stillde dirfor frigan om
riksdagens och regeringens mojligheter till insyn, styrning samt
uppfoljning och utvirdering av verksamheten inom Forsvars-
makten — sammantaget — har forsvagats.

2. Riksdagen har, 1 anslutning till sitt stillningstagande ifrdga om
bemyndigande fér anslaget 6:2 Materiel, anliggningar samt forsk-
ning och utveckling med anledning av regeringens proposition om
tilliggsbudget 2 for budgetdret 2003, givit tillkinna att den tidigare
begirda utredningen om styr- och finansieringsformerna i férsvaret
skall tillsittas skyndsamt (bet. 2003/04:FiU11, rskr. 2003/04:47).
Finansutskottet anser att det kan finnas anledning f6r utredningen
att nirmare analysera hur Férsvarsmakten kunnat hamna i en

200



SOU 2005:92 Bilaga 1

situation dir man riskerat att overskrida det av riksdagen givna
bemyndigandet.

Styrningen av avgiftsfinansierad uppdragsverksambet m.m.

Frin budgetiret 1993/94 genomférdes den reform som innebar att
storsta delen av den verksamhet som bedrivs av de s.k. total-
forsvarsgemensamma myndigheterna till stéd fo6r Forsvarsmakten
dvergick frin att vara anslagsfinansierad och direktstyrd av stats-
makterna till att vara uppdragsstyrd och dirmed avgiftsfinansierad.
Reformen genomférdes pd forslag av utredningen om lednings-
och myndighetsorganisationen fér férsvaret (LEMO). De myndig-
heter som helt eller till stora delar styrs pd detta sitt dr Forsvarets
materielverk (FMV), Totalférsvarets pliktverk (TPV), Forsvars-
hégskolan (FHS) Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI), samt —
utanfér politikomridet totalférsvar, men med funktionellt sett samma
relation till férsvarsmakten — Fortifikationsverket (FORTV). Aven
Foérsvarets radioanstalt (FRA) limnar st6d till Foérsvarsmakten,
men detta stdd dr huvudsakligen anslagsfinansierat. Propositionen
1997/98:83 Forindrad styrning av Forsvarsmakten och riksdagens
stillningstagande 1 samband med denna (bet. 1997/98:F5U10, rskr.
1997/98:269) utgdr ocksd en grund fér styrningen av Forsvars—
makten och av stédverksamheter som bedrivs av andra myndig-
heter.

Genom reformen inférdes en i viktiga avseenden annorlunda
form av styrning av den berorda verksamheten. En bestillar-
utforarrelation skapas mellan den uppdragsgivande myndigheten
och den myndighet som utfér avgiftsfinansierad stédverksamhet.
Syftet ir att den genomfdrda verksamheten skall avspegla bestilla-
rens behov pd ett mera direkt sitt in vad som ir fallet vid anslags-
finansierad verksamhet. Vid styrning genom avgiftsfinansierade
uppdrag finns tre olika styrrelationer: mellan regeringen och den
bestillande myndigheten, mellan regeringen och den utférande
myndigheten, samt mellan den bestillande och den utférande
myndigheten. Vilken stédverksamhet som skall utféras bestims
primirt av regeringen genom anslag och verksamhetsmil som stills
till den bestillande myndigheten. Verksamhetens effekter skall i
konsekvens dirmed 3terrapporteras av den bestillande myndighe-
ten (1 enlighet med de 3terrapporteringskrav som stills pd den). I
forhdllande till den utférande myndigheten utévar regeringen s.k.
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dgarstyrning (eller organisationsstyrning) vilket , sdvitt giller upp-
dragsstyrd verksamhet, frimst innebir ansvar f6r att f6lja upp pro-
duktivitet (inre effektivitet) och organisationens lingsiktiga ut-
veckling. Avgifterna skall beriknas s3 att full kostnadstickning
uppnds, vilket innebir att verksamheten 6ver tiden skall ge noll-
resultat. Den bestillande myndigheten styr verksamheten genom
de uppdrag den limnar till den utférande myndigheten. Detta stil-
ler krav pd s.k. bestillarkompetens, vilket innebir férmdga att spe-
cificera sina krav och att utvirdera effekterna av den utférda verk-
samheten. (Kravspecifikationer kan behéva utvecklas i dialog med
den utférande myndigheten f6r att utnyttja dennas sakkunskap
inom omrddet). Mellan Forsvarsmakten och de utférande myndig-
heterna finns samordnings- eller ramavtal. Bestillaren kan ocksé ha
en roll nir det giller att utvirdera utférarens prestationer och pris-
sittning. Detta kan kriva stéd 1 form av anvisningar frin
regeringen.

Regeringen har tillsatt flera utredningar som ror de utférande
myndigheternas avgiftsfinansierade verksamhet.

Regeringen beslutade 1 mars 2001 om en 6versyn av Forsvarets
materielverk. Oversynen skulle bl.a. mot bakgrund av regeringens
ansvar for att félja upp Materielverkets produktivitet och effekti-
vitet, avse verkets resursutnyttjande och organisation. Utredningen
limnade sitt betinkande 1 april 2002 (SOU 2002:39).

Regeringen beslutade i juni 2002 om en &versyn av Total-
forsvarets forskningsinstitut, i férsta hand fér att utvirdera myn-
dighetens resursutnyttjande och organisation. Uppdraget skall
redovisas senast den 31 mars 2004.

Regeringen beslutade i november 2002 om en &versyn av Total-
forsvarets pliktverk i syfte att utvirdera myndighetens verksamhet
och resursutnyttjande och limna férslag om eventuella férind-
ringar avseende organisation och resursutnyttjande. Uppdraget
slutredovisades i januari 2004 (SOU 2004:5).

Regeringen beslutade 1 juni 2003 om en &versyn av Férsvars-
hégskolan. Utredaren skall bla. utvirdera regeringens och upp-
dragsgivarnas styrning av Forsvarshogskolan, Forsvarshogskolans
organisation, effektivitet, flexibilitet och resursutnyttjande samt
uppdragsgivarnas egen utvirdering och anvindning av den kompe-
tens och forskning som Férsvarshégskolan tillfér dem. Uppdraget
skall redovisas senast den 5 april 2004.

Regeringen beslutade vidare i september 2001 om en &versyn av
Forsvarets radioanstalt. Utredaren skulle bla. virdera den &ver-
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gripande inriktningen av verksamheten vid Forsvarets radioanstalt
och foresld vilka uppglfter myndlgheten bér ha i framtiden, virdera
den nuvarande organisationen i stort vid Forsvarets radioanstalt
och limna férslag till eventuella férindringar och utreda limplig-
heten av en ¢kad grad av avgiftsfinansiering vid myndigheten lik-
som formerna fér avgiftsfinansieringen. Uppdraget redovisades i
mars 2003 (SOU 2003:30).

Regeringen beslutade dessutom i september 2002 att tillsitta en
parlamentarisk utredning med uppgift att utreda frigor om hyres-
sittning av indamalsfastigheter inom kulturomridet och universi-
tets- och hogskoleomridet. Kommittén skall dels genomféra en
fortsatt 6versyn av hyressittningen av indamélsfastigheter, dels se
over tillimpningen samt konsekvenserna av hyressittnings-
principerna fér indamalsanpassade lokaler inom nimnda omriden.

Interndebitering

Inom Férsvarsmakten finns ett kund/leverantdrsférhllande mellan
de olika férbanden som innebir att ett interndebiteringssystem
tillimpas for olika tjinster. Ett interndebiteringssystem tillimpas
ocksd vad avser forsoérjning med ammunition, reservdelar och
drivmedel i forbandsverksamheten. Vidare finansieras Forsvars-
maktens logistik (Forsvarsmaktens underhdlls- och stédorganisa-
tion) genom interndebitering. I interndebiteringssystemet ingir
ocks fastighetskostnader.

Uppdraget

Utredaren skall analysera och utvirdera styr- och finansierings-
former i1 det militira forsvaret. Granskningen skall omfatta sdvil
Foérsvarsmakten som samtliga myndigheter som limnar st6d till
Foérsvarsmakten. Den bor sirskilt fokusera pd hur riksdagens och
regeringens tillsyn, styrning och uppféljning ska kunna férbittras
samt granska incitamenten i styrningen och finansieringen si att
regelverket befordrar sparsamhet och effektivitet, inte minst for
den lokala nivdn inom Férsvarsmakten.

Utredaren skall hirvid sirskilt analysera och utvirdera styr-
ningen av avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet inom forsvaret.
Bl.a. skall uppmirksammas bestillarkompetens i olika hinseenden
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inom Foérsvarsmakten, och frigan om Férsvarsmaktens mojligheter
att utvirdera prestationer och prissittning. Utredaren skall ocksd
prova hur uppdragsverksamhetens mal bér vara formulerade och
vilka kompletterande resultatindikatorer som kan anvindas fér att
riksdagen skall kunna f6lja upp verksamheten.

Utredaren skall dven sirskilt analysera och utvirdera intern-
debiteringssystemet inom foérsvarsmakten inklusive tillimpningar
av systemet med kapitalkostnader i fastighetsférvaltningen med
avseende pd den incitamentsstruktur detta system skapar. Utreda-
ren bér hirvid beakta erfarenheter frin andra offentliga organisa-
tioner, niringsliv m.fl. Utredaren bér ocksa analysera och redovisa i
vilken wutstrickning systemet med kapitalkostnader 6verens-
stimmer med de forslag till principer som limnas av utredningen
om hyressittning av indamadlsfastigheter inom kulturomridet och
universitets- och hégskoleomridet.

Utredaren skall dessutom analysera och utvirdera tillimpningen
av systemet med bestillningsbemyndiganden inom férsvaret samt
formerna fér redovisning av bemyndiganden till riksdag och re-
gering. Jimforelse bor goras med tillimpningen av bemyndigande
system vid andra myndigheter inom den statliga sektorn.

Utredaren skall ocksd ge férslag till sddana férbittringar som ut-
virderingen ger anledning till.

Uppdragets genomférande

Utredningsarbetet skall bedrivas i samverkan med de berérda myn-
digheterna och med de pigiende utredningarna av Totalférsvarets
forskningsinstitut och Férsvarshégskolan. Utredaren skall beakta
resultaten av de genomférda Gversynerna av Forsvarets materiel-
verk, Forsvarets radioanstalt och Totalférsvarets pliktverk. Utreda-
ren bor ocksd beakta eventuella utskottsbetinkanden frin férsvars-
eller finansutskottet i hithérande frigor. Statskontoret och Ekonomi-
styrningsverket skall bitrida utredningen enligt 6verenskommelser
med utredaren. Utredaren skall hdlla berérda centrala arbetstagar—
organisationer informerade om sitt arbete och ge dem tillfille att
framféra synpunkter.
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Till sitt forfogande skall utredaren ha en referensgrupp med
representanter for riksdagspartierna. Utredaren skall fortlépande in—
formera representanterna om resultatet av utredningsarbetet. Dir-
utdver skall utredaren bereda dem tillfille att kontinuerligt till
honom eller henne komma med synpunkter pid det som fram-
kommer under utredningen.

Redovisning av uppdragetUtredaren skall redovisa resultatet av
sitt arbete senast den
1 november 2005.

(Férsvarsdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till utredningen om styr- Dir
och finansieringsformerna i férsvaret 2004:113
(F6 2004:02)

Beslut vid regeringssammantride den 19 augusti 2004.

Komplettering av uppdraget

Utredningen om styr- och finansieringsformerna skall éverviga

hur

1. budgeten och resultatvirderingen, 1 férsta hand inom det
militira forsvarets omride, bor utvecklas vad avser milformule-
ring, kostnadsredovisning, anslagsstruktur och redovisning av
uppnidda resultat.

2. systemet med bestillningsbemyndiganden bér utvecklas ge-
nom att riksdagen informeras om vilka materielobjekt, med dir-
till knutna objektsramar, som ingdr i bemyndiganderamen for
materiel, anliggningar, forskning och teknikutveckling s att
sambandet mellan anslag, bemyndiganderam och investerings-
plan blir tydligt.

Utredningen skall beakta vad férsvarsutskottet har anfért om
dels mél, kostnader, anslag och resultat, dels férsvarsmateriel och
bestillningsbemyndiganden 1 betinkandet Styrningen av det
militira forsvaret (bet. 2003/04:FoU6).
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Bakgrund

Regeringen beslutade den 5 februari 2004 om direktiv fér en
utredning om styr- och finansieringsformerna 1 fdérsvaret
(Dir. 2004:12).

Utredningen skall enligt direktiven analysera styr- och finan-
sieringsformer i det militira férsvaret. Granskningen skall om-
fatta sdvil Forsvarsmakten som samtliga myndigheter som lim-
nar stdd till Férsvarsmakten. Den bor sirskilt fokusera pd hur
riksdagens och regeringens t1llsyr1, styrning och uppfoljnlng skall
kunna férbittras samt granska incitamenten i styrningen och
finansieringen s att regelverket befordrar sparsamhet och effek-
tivitet, inte minst p& den lokala nivin inom Forsvarsmakten.

Utredningen skall sirskilt analysera och utvirdera

— styrningen av avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet inom
forsvaret

— tillimpningen av interndebitering inklusive systemet med
kapitalkostnader i fastighetsférvaltningen inom férsvaret

— tillimpningen av systemet med bestillningsbemyndiganden
inom forsvaret.

Riksdagen har den 21 april 2004 som sin mening givit regeringen
tillkinna (bet. 2003/04:F6U6, rskr. 2003/04:194) att utredning-
ens direktiv bor kompletteras i tvd avseenden.

1. Utredningen om styr- och finansieringsformer i férsvaret
bor ges tilliggsdirektiv avseende vad utskottet anfért om mél,
kostnader, anslag och resultat inom det militira férsvaret.

Utskottet har vid upprepade tillfillen tagit upp behovet av att
mélen och resultaten av verksamheten inom totalférsvaret for-
muleras pd sidant sitt, t.ex. 1 budgetproposmoner att riksdagen
ges forutsittningar att utéva den i regeringsformen fastslagna
finansmakten samt fér att styra verksamhetens inriktning samt
kontrollera resultatet och dess effekter.

Forsvarsutskottet uttrycker uppfattningen att méilformule-
ringar och resultatbedémningar bér kopplas thop med budget-
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forslagen och ses som en helhet f6r att den ekonomiska styr-
ningen av staten skall kunna férverkligas.

Utskottet anser att budgeten och resultatredovisningen, inom
i forsta hand det militira férsvarets omride, bor utvecklas vad
avser milformulering, kostnadsredovisning, anslagsstruktur och
redovisning av uppnddda resultat. Det bér i sammanhanget dven
redovisas hur vissa s.k. nyckeltal kan f3 6kad anvindning och
bidra till en relevant resultatuppféljning.

Utskottet framhéller att riksdagen bér dgna stérre uppmirk-
samhet dn hittills it resultatet av produktionen inom Forsvars-
makten, dvs. it krigsforbanden och vilken effekt, sikerhets-
politiskt och militirt, som uppnds av dessa for olika nationella
och internationella behov pd kort och lang sikt. Det bér dirfor
overvigas om den utvecklade kostnadsredovisning som utskottet
efterlyser kan omfatta de olika krigsférbanden.

2. Utredningens uppdrag bor vidare kompletteras med hinsyn
till vad férsvarsutskottet anfért om férsvarsmateriel och bestill-
ningsbemyndiganden.

Utskottet anser att det nuvarande systemet med s.k. objekts-
ramar har varit informativt och indama&lsenligt men bor utveck-
las genom att riksdagen informeras om vilka materielobjekt m.m.
som ingdr i bemyndiganderamen fér materiel, anliggningar,
forskning och teknikutveckling s& att sambandet mellan anslag
och bemyndiganderam blir tydligt. Det bér dven g att jimféra
anslag och bemyndiganderam med investeringsplanen. Riks-
dagen ges dirmed mojlighet att 1 budgetberedningen ta stillning
till stérre projekt.

Uppdragets genomférande

Utredaren bér beakta de forindringar i styrningen av det militira
forsvaret som kan bli en {6ljd av den planerade propositionen om
nytt férsvarsbeslut och den kommande budgetpropositionen.
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Redovisning av uppdraget

Utredaren skall limna en delredovisning av uppdraget 1 vad avser
tillimpningen av systemet med bestillningsbemyndiganden inom
férsvaret samt formerna foér redovisning av bemyndiganden till
riksdag och regering senast den 1 maj 2005.

(Férsvarsdepartementet)
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Forsvarsstyrning i Danmark, Finland,
Norge och Storbritannien

- en jamforande studie

Foérord

Studien  Forsvarsstyrning i Danmark, Finland, Norge och
Storbritannien har utarbetats inom ramen fér Forsvarsstyrningsut-
redningen. Utredningens uppgift ir att utvirdera styr- och finansier-
ingsformerna 1 forsvaret. For att f8 underlag till sina 6verviganden
om styrningen av det svenska forsvaret har utredningen ansett det
angeliget att studera hur nigra med oss jimforbara linder styr sina
forsvarsmakter.

Studien har gjorts av Ulrika Johansson, expert i utredningen.
Utredningen har haft intervjuer, samtal och kontakter med de
svenska forsvarsattachéerna i de fyra linderna, dessas forsvars-
attachéer 1 Sverige och foretridare f6r respektive forsvars-
departement och férsvarsmakt. Vi har ocksd fitt ta del av visst
material frdn den idnnu inte publicerade studien Konsten att
reformera ett forsvar av Eva Haldén, som bland annat tar upp nigra
aspekter pd styrning utifrin ett internationellt jimférande
perspektiv. Utan dessa personers tillmétesgiende hade det inte
varit mojligt att genomfora vér studie.

Stockholm 1 mars 2005

Peder Tornvall
Sirskild utredare
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1. Inledning
Bakgrund

Trots uppenbara skillnader nir det giller bland annat férvaltnings-
system, politisk kultur, férsvarets storlek, koppling till allianser
och faktisk krigserfarenhet finns det stora likheter nir det giller
styrningen av férsvaret i olika linder. Problem som har identifierats
1 Sverige &terfinns i andra linder. Manga visteuropeiska linder ir
inne i samma typ av férindringsfas som Sverige, dir den férindrade
sikerhetspolitiska ordningen har resulterat i reformer av bide for-
svarets inriktning, frdn invasions- till insatsférsvar, och lednings-
struktur. Forsvaret har pA mdnga héll dessutom skurits ner i om-
fattning.

Avgriansningar

Denna studie fokuserar pd hur forsvarets styrs i Danmark, Finland,
Norge och Storbritannien. Syftet ir att ge en vergripande beskriv-
ning av forsvarsstyrningen i de studerade linderna. Studien ger
ingen heltickande bild av styrningen av forsvaret i de utvalda lin-
derna. Den syftar inte heller till att beskriva alla de uppfattningar
om forsvarsstyrning som finns 1 dessa linder. Milsittningen har
istillet varit att lyfta fram exempel pd sidant som kan vara av intresse
fran ett svenskt perspektiv.

Metod och material

Information har inhimtats genom skriftlig dokumentation och in-
tervjuer. Officiella styrdokument, organisationsbeskrivningar och
liknande har himtats frin hemsidorna fér Forsvarsdepartementen
och férsvarsmakterna i de undersokta linderna.' Vi har dven haft
mojlighet att ta del av visst material frin den dnnu inte publicerade
studien “Konsten att reformera ett férsvar” (Eva Haldén), som
bland annat tar upp nigra aspekter pd styrning utifrin ett interna-
tionellt jimfoérande perspektiv. Studien kommer att publiceras under
ar 2005.

Vi har haft kontakter och samtal med de studerade lindernas
forsvarsattachéer 1 Sverige och de svenska forsvarsattachéerna i

! Se bland annatwww.fmn.dk, www.defmin.fi, www.dep.no/fd. och www.mod.uk.
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dessa linder. Vi har dven genomfért intervjuer med féretridare for
de studerade lindernas Forsvarsdepartement och férsvarsmakter
(se intervjuforteckning). Nédgra av de nyss nimnda personerna har
dven medverkat genom att granska de enskilda linderstudierna.

Disposition

I det inledande kapitlet beskrivs olika sitta att styra statsforvalt-
ningen och exempel pd skillnader mellan olika férvaltningsmodeller
ges. Direfter f6ljer korta fakta om férsvaret i de studerade linderna
(och Sverige) dir bland annat uppgifter om férsvarets utgifter,
styrning och organisation presenteras. I kapitel fyra till sju beskrivs
styrningen av forsvaret 1 Danmark, Finland, Norge och
Storbritannien. Dessa kapitel fokuserar pd uppgifts- och ansvars-
férdelningen mellan olika beslutsnivier, mal och inriktning, sitt att
styra samt uppfoljning och utvirdering. Varje kapitel avslutas med
en sammanfattning av for- och nackdelar med styrningen av
respektive land forsvar. I kapitel dtta redovisas sammanfattande
reflektioner och iakttagelser om viktiga forutsittningar fér god for-
svarsstyrning.

215

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2005:92

2. Olika satt att styra statsforvaltningen

Utmirkande fér den svenska férvaltningsmodellen 4r det dualis-
tiska systemet med férbud mot ministerstyre och formellt frista-
ende myndigheter. Detta dr en ordning som ir internationellt unik.
Bortsett frin Finland, dir férvaltningsmodellen 1 viss mening p3-
minner om den svenska, har évriga linder som ingdr i denna studie
ndgon form av ministersystem, och en férvaltning med nira kopp-
ling till den politiska nivén.

Den politiska nivins befogenheter och ansvar

I ett ministersystem har ministrarna storre beslutsbefogenheter in i
Sverige. Fler beslut fattas av enskilda ministrar in av regeringen
som kollektiv. Ministrarna har dirtill ett individuellt ansvar for alla
beslut som fattas i den underlydande férvaltningen.

I Sverige rdder f6rbud mot ministerstyre. Myndigheterna lyder
under regeringen som kollektiv, inte enskilda ministrar. En minis-
ter kan dirmed inte formellt stillas till ansvar fér beslut som fattas i
de underlydande myndigheterna.

Forhillandet mellan politik och férvaltning

Den andra stora skillnaden mellan den férvaltningsmodell som rider i
Sverige och de modeller som rider i de studerade linderna (bortsett
frin Finland) har att géra med i vilken utstrickning férvaltningen
utgdr en del av ministerierna/departementen eller ir fristiende frin
den politiska nivan.

Traditionellt har grinsdragningen mellan politik och férvaltning
varit skarp i Sverige. Detta har organisatoriskt sett inneburit att
regeringskansliet och myndigheterna har hillits dtskilda. I minga
andra linder utgér myndigheterna istillet en del av denna politiska
niva. I dessa linder dr departementet/ministeriet relativt sett storre
in 1 Sverige. Stora delar av den specialistkompetens som 1 Sverige
vanligtvis finns 1 myndigheterna finns i departementet/ministeriet.
Samma sak giller den funktion som det statliga kommittévisendet
har i Sverige.
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3. Korta fakta om forsvaret i de studerade landerna

Tabell 1. Utgifter, styrning och organisation i de studerade landerna
(fortséttning pa néasta sida)

Danmark Finland Norge Storbritannien Sverige
Utgifter'
Militarutgifter som
andel av BNP &r 2003 1,6% 1,2% 2,0% 2,4% 1,7%
Militarutgifter ar 2003 i
miljoner USD 3330 1976 4 387 42 609 5275
Andel av militarutgifter
for personal ar 2003 49,2% 40,5% 40,2% 39,7% 32,9%
Andel av militarutgifter
for materil ar 2003 18,0% 29,6% 21,8% 23,5% 43,4%
Styrning och organisa-
tion
Ministerstyre ja Nej Ja Ja Nej
Integrerad organisation Nej Nej delvis Ja Nej

Antal anstéllda inom

departement/ministeriet

ar 2004 ca 140 ca 130 ca 300 ca 3 500° ca 140
Antal anstéllda inom

motsvarigheten till

Hogkvarteret ar 2004 ca 400 ca 550 ca 190 Se ovan cal?250

1 Uppgifterna om de olika lindernas utgifter dr himtade frin SIPRI:s drsbok for r 2004. For SIPRI:s definition
av militirutgifter”, se bilaga 1. Observera sirskilt vad som sigs om svirigheten att jimfora olika linders militir-
utgifter. Siffrorna gdr inte att kontrollera och kan vara missvisande. De limpar sig bist for jimférelser 6ver tid.

2. Integrerad politisk och militir ledning.

3. Denna uppgift omfattar the MoD Headquarters. Totalt ir ca 285 000 anstillda inom det brittiska férsvarsmini-

steriet. Observera att detta inkluderar hela férsvarsmakten.
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Danmark Finland Norge Storbritannien Sverige
Vem fattar formellt
beslut om:
1)Internationella
insatser? Folketinget Riksdagen Regeringen Regeringen Regeringen
2) lokalisering av Forsvars— Riksdagen/ Férsvars—minis-
grundorganisationen ministern®  Forsvarsministern® Stortinget tern Riksdagen
3) materialinkép Forvars—

ministern®  Forsvarsministern  Forsvarsministern’ Regeringen Regeringen
Oberoende gransk-
ningsorgan Nej Nej Nej Nej Nej
Fakta om forsvaret
Medlem i Nato Ja Nej, alliansfritt Ja Ja Nej, alliansfritt
Allmén varnplikt Ja Ja Ja Nej Ja
Typ av befélsystem Flerbefals—

system Flerbefalsysstem Flerbefalsysstem  Flerbefalsysstem®  Flerbeflsysstem

Férsvarslag Ja Ja Ja Nej Nej

4. Besluten ir dock alltid férankrade i den politiska forligskredsen (bestdr av sex av de tio partierna i Folketinget).

5. Vid inkdp som omfattar mer in tio miljoner DKK fattar Finansutskottet beslut.

6. Forsvarsmaktens regionala- och lokala forvaltning regleras i en sirskild fsrordning.

7. Vid inkép som omfattar mer dn 500 miljoner NOK fattar Stortinget beslut.

8. Dock inte i den bemirkelse som i 6vriga linder med flerbefilssystem. Det finns inte ndgot system med under-

officerare men en kategori officerare med korttidsanstillning.
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4. Styrningen av forsvaret i Danmark
S4 styrs den danska statsférvaltningen

Den danska statsférvaltningen ir indelad i ett antal ministerier,
som 1 sin tur bestdr av ett departement och ett eller flera direktorat.
Departementen ansvarar {6r dvergripande planering, budgetfrigor
och beredning av lagstiftning. Direktoraten kan jimféras med de
svenska myndigheterna. Det dr hir huvuddelen av férvaltningsar-
betet dger rum.

Ministern har enligt principen om ministerstyre stérre formella
beslutsbefogenheter dn sin svenska motsvarighet och ir dven indi-
viduellt ansvarig fér samtliga beslut som fattas i de underlydande
myndigheterna.

Korta fakta om det danska forsvaret

e Forsvarsbudgeten f6r &r 2003 motsvarade 1,6 procent av BNP.

e Det danska Forsvarsdepartementet har 1 dag ca 140 anstillda.
Forsvarsstaben har ca 400 anstillda.

e Danmark har allmin virnplikt.

Sa styrs det danska forsvaret

Uppgifts- och ansvarsférdelning mellan olika beslutsnivier

Till de viktigaste forsvarspolitiska aktdrerna i Danmark hér Folke-
tinget, Forsvarsministern och Forsvarsdepartementet, Forsvarschefen
och Forsvarsstaben samt Forsvars-forligskredsen.

Folketinget

Det danska Folketinget har till uppgift att besluta om det danska
forsvarets budget (relativt detaljerad styrning med anslagsposter),
lagar och regler for forsvarsomrddet samt Danmarks medverkan i
internationella operationer.

Nir det giller beslut om danskt deltagande 1 internationella ope-
rationer — FIN, Nato och andra allianser — krivs ett formellt beslut 1
Folketinget. Mindre viktiga beslut som exempelvis férlingning av
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mandat, utvidgat ansvarsomride, neddragningar av personalstyrkan
och sd vidare behover inte beslutas 1 Folketinget. Beslut kan d3 i
stillet fattas i den utrikespolitiska nimnden.

Principen om att beslut som rér internationella insatser alltid ska
fattas av Folketinget har blivit sirskilt aktuell pd senare &r. Besluts-
processen var till en bérjan omstindlig och utdragen, men goda
rutiner har efter hand arbetats upp och i dag dr det méjligt att fatta
snabba beslut. Beslutsproceduren i Folketinget tar normalt tvd
veckor men kan under extraordinira omstindigheter genomféras
under en dag.

Precis som 6vriga utskott bereder férsvarsutskottet (forsvarsut-
valget) lagforslag och andra drenden som ska behandlas av Folke-
tinget. Forsvarsutskottets sammantrider normalt en il tvd ginger
i manaden. Utdver utskottets ordinarie méten arrangerar utskottet
temamdten om det dr ndgon friga det sirskilt vill férdjupa sig 1.

Forsvarsutskottet kan kalla ansvariga ministrar for utfrigning.
Om det ir en friga som utskottet dnskar f sirskilt belyst kan ut-
skottet fatta beslut om ett expertméte dir utskottets ledaméter,
ansvariga ministrar och ndgon departementstjinsteman deltar till-
sammans med ett antal tillkallade experter inom det aktuella omridet.

Det ir inte ovanligt att frigor inom foérsvarets verksamhetsom-
rade diskuteras 1 andra utskott, som finansutskottet eller utrikesut-
skottet. Nir det giller materielprojekt (storre dn tio miljoner
DKK) ir det exempelvis upp till finansutskottet att fatta beslut.
Frigor om danskt deltagande i internationella operationer och
danska soldater i internationella uppdrag tas oftast upp till diskus-
sion 1 férsvarsutskottet forst efter det att de har diskuterats 1 utri-
kesutskottet/utrikespolitiska nimnden. En allmin iakttagelse ir att
forsvarsutskottet inte har ndgon central funktion i den danska for-
svarspolitiken.

Forsvarsministeriet

De uppgifter som det danska Forsvarsministeriet arbetar med ir av
politisk karaktir och omfattar 6verordnad planering, utveckling samt
styrning och kontroll av hela ministeriets verksamhetsomride.
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Ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan Forsvarsministeriet
och Forsvarskommandoen ir reglerad i Loven om forsvarets
form3l, opgaver og organisation m.v.’

Att det rdder ministerstyre 1 Danmark innebir att Férsvarsmi-
nistern ir ansvarig for allt, bdde politiskt och administrativt, inom
ministeriets ansvarsomrade. Till sin hjilp har Forsvarsministern ett
ministersekretariat dir det bland annat ingdr en politiskt tillsatt
mediastrateg (“spindoktor”).

Enligt férsvarslagen ir det Forsvarsministern som beslutar om
arméns, marinens och flygvapnets storlek, sammansittning och
organisation. Det samma giller frigor om exempelvis sammansitt-
ning och organisation vid internationella operationer och férsvarets
stddverksamhet.

Forsvarsdepartementet bestdr av tre avdelningar och &tta kontor.
Forsvarsdepartementet leds av en civil departementschef.’

2 Lov nr. 122 frin 27. februari 2001 om Forsvarets formil, opgaver og organisation mv.
tridde 1 kraft den 1 mars 2001.

? Efter andra virldskriget lades systemet med militira direktérstjinster ner. De ersattes d3 av
en civil departementschef direkt under Forsvarsministern.
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Figur 4.1 Organisationsschema dver det danska Forsvarsdepartementet

De myndigheter/organ som hor till Forsvarsministeriets ansvars-
omride ir:

Forsvarskommandoen
Hjemmevernskommandoen

Forsvarets Efterretningstjeneste
Forsvarets Auditerkorps

Forsvarerts Byggningstjenste
Farvandsvesenet

Forsvarets Oplysnings- og Velferdstjenste
Forsvarets Interne Revision
Beredskapsstyrelsen
Militernazgteradministrationen
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Noteras bor att dessa myndigheter inte ir sjilvstindiga i svensk
mening.

Forsvarskommandoen

Forsvarskommandoens ledning utgérs av Forsvarschefen och For-
svarsstaben. Till Forsvarskommandoen hér dven tio underlydande
myndigheter/organ.

Figur 4.2 Den danska Forsvarskommandoens ansvarsomrade

| Feorsvarsministeriet |

Forsvarskommandosn
Forswarels — Forsuarats

Efterra . Fersvarschefen Hjerrinme- 3
pl vcadintind _J etk E}_gﬁlngs
ninge | Faruar- tpneste
tjenesie 1Eben

Forsvarets Forsiare.
Sundhds- !
kernrnzndoer treste akadkrniel

De myndigheter/organ som hér till Forsvarskommandoens ansvars-
omrde ir:

Hzreens Operative Kommando
Hzrenes Materiel Kommando
Sevraenets Operative Kommando
Sevarnets Materiel Kommando
Gronlands Kommando
Faroarnas Kommando
Flyvertaktisk Kommando
Flyvmaterielkommando
Forsvarets Sundhetstjenste
Forsvarsakademiet
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Inte ndgon av dessa utgor en sjilvstindig myndighet eller ett frista-
ende organ.

Forsvarskommandoens &versta militira ledning ansvarar for
forsvarets overgripande utvecklingsarbete och planering samt for
forsvarets drift, logistik, och kontrollverksamhet.

Forsvarskommandoens viktigaste enhet dr Forsvarsstaben. Dir
utarbetas underlag for viktiga férsvarsbeslut och politiska éverens-
kommelser (exempelvis forsvarsforligskredsens avtal, se avsnitt
nedan). Forsvarsstaben bestir av chefen f6r Forsvarsstaben och sex
underliggande enheter (staber), med inriktning mot bland annat
materiel, planering och kontroll. Forsvarsstaben har ca 400 medar-
betare, varav ca 150 ir civila.

Forsvarskommandoen leds av Forsvarchefen, som lyder direkt
under Forsvarsministern och dven ir dennes militire ridgivare.
Enligt forsvarslagen dr Forsvarschefen ansvarig fér ledningen av
armén, marinen och flygvapnet samt de stédmyndigheter som inte
ir direkt underlydande Forsvarsministeriet (vilket motsvarar 93 %
av forsvarsbudgeten). Chefen for forsvarsstaben ir stillforetrid-
ande Forsvarschef, med ansvar att se till att f6rsvaret anvinder sina
resurser pd bista mojliga sitt.

Forsvaret har inga forsvarsgrenschefer. Forsvarschefen ir chef
for alla tre férsvarsgrenarna.

Enligt forsvarslagen kan Forsvarschefen delegera vissa uppgifter
till chefen for Forsvarsstaben. Efter bemyndigande frin forsvars-
ministern kan Forsvarschefen dven delegera delar av sina uppgifter
till befilhavare inom NATO, eller till chefen fér Forsvarets Operative
Styrker.

Forsvars-forligskredsen

Vid sidan av Forsvarsutvalget , “og som en naturlig delmangde af
utvalget”, finns den s3 kallade forsvars-forligskredsen. Systemet
med en forsvars-forligskreds har funnits i minga &r. Forsvars-
forligskredsen bestar av fem av Folketingets sju partier (ej de extrema
vinster partierna). Forsvarsministern ir den som stir i kontakt med
forligskredsen, férbereder material och underlag och leder forligsk-
redsens méten.

Till forligkredsen hér politiker med god kinnedom om férsvars-
politik. De triffas en gdng i mé&naden och dirtill vid behov.
Forsvars-forligskredsen ir en informell grupp som inte har till
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uppgift att fatta formella beslut. Det ir i1 praktiken dock i denna
grupp som den danska férsvarspolitiken formuleras. Med en viss
regelbundenhet (tre till fem &r) tecknar denna grupp informella
forsvarsavtal, som i praktiken fungerar som férsvarsbeslut. Det
senast ingdngna avtalet undertecknades i juni 2004 och giller fram
till &r 2009.

Forsvarsministern och Statsministern fattar inte nigra centrala
forsvarsbeslut utan att férst diskutera fram en samférstindslésning
i forligskredsen. Viktigt att pdpeka ir dven att de danska forsvars-
besluten inte foregds av nigon férsvarsproposition, diskussion i
eller beslut av Folketinget. De politiska diskussionerna och de
centrala verliggningarna om férsvarets framtid dger istillet rum 1i
forligskredsen. Detta snabbar pd den politiska processen. D For-
svarsministern eller Statsministern fattar beslut ir dessa redan politiskt
forankrade, detta giller allt fr&n forsvarets framtida mil och
inriktning, lokalisering av férband till investeringar 1 stdrre materi-
elprojekt. Det ir diskussionerna 1 forsvars-forligskredsen som ger
Forsvarsministern eller Statsministern legitimitet att agera och fatta
beslut.

Forsvarsutvalget ir inte sirskilt delaktigt 1 de diskussioner som
dger rum i forligskredsen. De flesta frigor av vikt diskuteras forst i
forligskredsen eller utrikesutskottet.

Med ett visst mellanrum, och nu senast med ett intervall pd tio
ir, tillsdtts en forsvarskommission som fir till uppgift att diskutera
forsvarets framtid. Kommissionernas arbete brukar vanligtvis pagd i
tvd 4r. Den senaste kommissionen arbetade dren 1997-1999. Kom-
missionerna bestdr vanligtvis av den kommande tiodrsperiodens
centrala forsvarspolitiker, tvd frin varje parti, samt Forsvarsminis-
tern. En viktig funktion som kommissionerna sigs ha ir att de
fostrar den kommande tiodrsperiodens nya férsvarspolitiker.

Andra aktorer

Det finns en férsvarsindustri 1 Danmark, men den dr mycket berinsad.
Forsvarsindustrin utgér dirfér inte nigon central forsvarspolitisk
aktdr 1 Danmark.
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Mal och inriktning
Ett forsvar i forindring

I juni &r 2004 fattade partierna i den s kallade forsvars-forligskredsen
beslut om en ny inriktning fér det danska f6érsvaret som beriknas vara
fullt genomférd &r 2009.

Det pigiende forindringsarbetet inom det danska férsvaret innebir
1 korthet att forsvaret ska stirka sin kapacitet inom tvd omriden, 1)
totalférsvaret och 2) internationella insatser.t Den danska
férsvarsmaktens operativa personalstyrka kommer mellan ir 2005
och 2009 dirfér att minska frdn 60 000 till drygt 20 000 personer.
De internationella insatsstyrkorna kommer att forstirkas och maél-
sittningen ir att 4r 2009 ha en firdig insatsstyrka som omfattar
2 000 personer.

Den nya inriktningen innebir en radikal férindring och vintas
leda till et mer fleksibelt og relevant forsvar.”. De grundfrigor
som har stillts dr "Vad ska vi ha det danska férsvaret till?” och
“Hur bor férsvarets organisationen se ut &r 2005-2009 for att for-
svaret ska kunna leva upp till stillda férvintningar?”.

Arbetet med forsvarets omstillning har inte bedrivits inom be-
fintlig linjeorganisation, utan i projektform vid sidan om. Under ar
2003 arbetade sammanlagt 53 olika projektgrupper med frigan om
det framtida férsvarets organisation bara inom Forsvarskommandoen.

For att omstillningen ska kunna drivas igenom till r 2009 krivs
ett antal férindringar. Dessa ska ske inom befintliga ekonomiska
ramar. Det férutsitter en omférdelning inom forsvaret, framfor alle
nir det giller balansen mellan ledningssystemet, stédstrukturerna
och den operativa verksamheten.

Den nédvindiga omstillningen, som innebir 6kat fokus pd den
operativa strukturen ska ske pd bekostnad av stabs- och stéd-
strukturen, som i dag ir dimensionerad fér ett mobiliseringsférsvar
som inte lingre ska finnas kvar. I dag utgor stabs- och stodstruktu-
ren 60 procent och den operativa strukturen 40 procent av det
danska férsvarets organisation. Nir den pigiende omstillningen ir
genomford fullt ut ska fordelningen vara den omvinda. Det kom-
mer frimst att drabba civil personal.

Omstillningen kommer dven att innebira att ett antal enheter
slds ithop och centraliseras f6r att kunna anvindas av f6rsvarets alla

* Notera att Danmark inte deltar i EU:s {8rsvars- och sikerhetspolitiska samarbete.
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underliggande myndigheter. Det giller bland annat Forsvarets
Materieltjenste (en dansk motsvarighet till FMV ir under upp-
byggnad), Forsvarets Personeltjenste och Forsvarets Bygnings- og
Etablissementtjenste som alla fram till nu organisatoriskt sett har
varit uppdelade i tre delar (en f6r varje forsvarsgren). I forling-
ningen kan det dven bli aktuellt att ligga ut delar av driftsverksam-
heten pd entreprenad, exempelvis administrativa it-system. Denna
omliggning férvintas spara stora resurser.

Sammantaget kommer nedliggningen av det danska mobiliser-
ingsforsvaret att leda till ett minskat eller mer koncentrerat f6rsvar.
Forsvarschefen beskriver det pa f6ljande sitt:

Det danske forsvaret skal operere endnu mere i udlandet, men ogsi
vere med til at beskytte Danmark mot nye direkte trusler. Forsvaret
skal ogsd fremover vere et relevant og fleksibekt instrument i den sik-
kerhetspolitiske verktojskasse, sédan som regeringen ensker det.

Det mest pdtagliga som nedliggningen av mobiliseringsférsvaret
har resulterat 1 ir de férindringar som vintar virnplikten. Principen
om virnplikt behills men antalet virnpliktiga minskar kraftigt och
ett helt nytt utbildningssystem inférs. Lika minga som tidigare
kommer att kallas in (ca 6 000 per ir) men de flesta kommer endast
att genomgd en utbildning pd fyra mainader. Direfter vintas ca
1 300 personer att anstillas for fortsatt utbildning i ytterligare nio
médnader med efterféljande tjinstgoring som 1) soldat i ett férband,
2) soldat i internationell tjinst eller 3) soldat med ett beredskaps-
kontrakt.

Det danska férsvaret ligger stor vikt pd att forsvarets personal
ska bli mer flexibel och kunna medverka till att 16sa forsvarets
samtliga uppgifter. Det betyder att all personal nu har en skyldig-
het att verka dven utanfér Danmark, om s skulle vara nédvindigt.

Bakgrunden till forindringen

Den diskussion som har legat till grund f6r omstillningen av det
danska forsvaret handlade inte s mycket om att hitta bittre sitt att
styra. Problemet var inte att férsvaret var svért att styra, utan sna-
rare att det inte fanns ndgon klar uppfattning om vad som var det
danska forsvarets huvudfokus.

Debatten om det framtida forsvaret férdes till en borjan frimst i
olika forskarmiljer (omkring &r 2001). Regeringen beslutade sedan
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(3r 2003), efter debatt i Folketinget, att utreda frdgan nirmare och
tillsatte en arbetsgrupp med representanter bdde frin Forsvarsde-
partementet och Forsvarskommandoen. Detta arbete resulterade 1
den s3 kallade Bruunrapporten.

Forsvarskommandoen bérjade samtidigt att pd egen hand utar-
beta forslag till omstruktureringar av férsvaret (K-notatet). Arbe-
tet med att ta fram dessa forslag skedde helt forutsittningslost
("barmarksstrategin”) och med stark drivkraft. Vi bérjade frin
bérjan och frigade oss vad som bor vara det danska forsvarets
huvudidé och vilken kapacitet férsvaret bér ha.” Noteras bor att de
forslag som Forsvarskommandoen presenterade var mer lingtgi-
ende dn det forslag som regeringen sd smaningom lade fram.

Sammantaget kan sigas att Folketinget, regeringen, Forsvarsde-
partementet och Forsvarskommandoen alla hade samma uppfatt-
ning: det danska foérsvaret var i behov av reformering.

Hur ett “forsvarsbeslut” tas fram

En arbetsgrupp med representanter frén Statsministeriet, Utrikes-
ministeriet, Finansministeriet, Forsvarsministeriet och Forsvars-
kommandoen bérjade direfter utarbeta ett reformférslag. Den be-
démningen som gjordes var att férsvaret skulle behéva avskeda ca
2000 civilanstillda och rekrytera ca 3 000 militirer for att kunna
leverera den férsvarskapacitet som den politiska ledningen efterfra-
gade.

Regeringens slutliga forslag, som utgjorde underlag infér 6ver-
liggningarna i forsvars-forligskretsen, offentliggjordes i mars 2004.
Forsvarsministern inledde direfter éverliggningar med partierna i
forligskredsen och tre méanader senare tecknades det avtal som
kommer att styra férsvarets omliggning fram till 4r 2009. Avtalet
dverensstimde 1 stort med regeringens forslag till omliggning och
partioverliggningarna sigs ha priglats av samstimmighet och god
ton ("férsvarspolitik dr ingenting man vinner val pd”). Regeringen
har valt att g8 varsamt fram och behiller i detta skede ett geogra-
fiskt sett splittrat danskt férsvar. Noteras bor dock att den senaste
omliggningen har inneburit att vissa kaserner har lagts ned, men att
detta inte har resulterat i nigon hogljudd debatt. Den politiska
samstimmigheten kan dels forklaras av att debatten om de regio-
nalpolitiska aspekterna var begrinsad, dels av att dessa frigor inte
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debatterades infér dppen ridd utan frimst diskuterades internt i
forligskredsen.

Efter det att partierna i forligskredsen 1 juni 2004 kom &verens
om innehillet i1 forsvarsavtalet har det férankrats i Forsvarskom-
mandoen. Syftet har varit att sikerstilla att alla fakta ir korrekta
samt att partiernas 6verenskommelse dr mojlig att verkstilla. For-
svarsministeriet har sedan tagit emot Forsvarskommandoens
kommentarer och férslag till justeringar, som direfter var uppe till
diskussion 1 regeringen ytterligare en ging. Det férankrade for-
svarsavtalet godkindes slutligen av forligskredsen 1 december 2004.

Nista steg ir implementeringen av forsvarsavtalet. Forsvars-
kommandoen utarbetar ett forslag till implementeringsplan som
sedan Forsvarsministeriet kommenterar. Andra ministerier, bland
annat Finansministeriet, konsulteras vid behov. Regeringen for-
mulerar direfter ett forslag som presenteras f6r forlighedskredsen,
som efter diskussion och eventuella mindre justeringar godkinner
implementeringsplanen. Utifrdn denna plan fattar sedan Forsvars-
ministeriet beslut om implementeringsdirektiv f6r de underlydande
myndigheterna. Myndigheternas arbete med att implementera for-
svarsavtalet kommer att foljas av en styrgrupp pd Forsvarsministe-
riet.

Miélformulering

Det danska férsvaret styrs av en férsvarslag.” Av denna lag framgir
det danska forsvarets mal:

1 §. Det militira forsvaret ska bidra till fred och sikerhet.

2 §. Forsvaret utgdr ett visentligt sikerhetspolitiskt medel. Det har
till uppgift att a. férebygga konflikter och krig, b. hivda Danmarks
suverinitet, och sikra landets fortsatta existens och integritet samt
att c. frimja fredlig utveckling och respekt for minskliga rittighe-
ter 1 virlden.

Regeringen bryter sedan ned det danska forsvarets mil i sex huvud-
uppgifter, dessa ir:

5 Lov nr. 122 frin den 27 februari 2001 om Forsvarets formil, opgaver og organisation mv.
tridde 1 kraft den 1 mars 2001.
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Konfliktforebyggelse, krisestyring og kollektivt forsvar.
Forsvaret skal som en integreret del af NATO i samarbejde
med allierede styrker kunne deltage i konfliktforebyggelse,
krisestyring samt forsvar af NATO’s omride i over-
ensstemmelse med Alliancens strategi.

Suverznitets- og myndighedsopgaver

Forsvaret skal kunne konstatere og afvise krankelser af
dansk suveraznitet og varetage myndighedsopgaver.
Tillidsskabende og stabilitetsfremmende opgaver
Forsvaret skal kunne deltage i tillidsskabende og stabi-
litetsfremmende opgaver samt dialog og samarbejde pd
det forsvarsmassige omride med lande uden for NATO
med sarlig vegt pd de central- og esteuropaiske lande.
Fredsstottende opgaver.

Dansk Forsvar skal med militere midler kunne bidrage til
losning af konfliktforebyggende, fredsbevarende, freds-
skabende, humanitare og andre lignende opgaver.

Andre opgaver.

Forsvaret skal efter forsvarsministerens narmere bestem-
melse og forhandling med vedkommende ministre kunne
lese andre opgaver.Forsvaret har siden 1. januar 1996
haft ansvaret for Statens Istjeneste og har siden 1. januar
2000 haft ansvaret for den statslige maritime miljo-
overvdgning og hind-havelse samt den statslige maritime
forureningsbekempelse til sos. Forsvaret udever fiskeri-
inspektion ved Fzreerne og Grenland og yder bistand
til de lokale samfund.Forsvaret bidrager til eftersognings- og
redningstjenesten.Forsvaret udferer ammunitionsrydning
mv. og yder efter anmodning bistand til politiet, Told og
Skat, redningsberedskabet, Sygehusvasenet mfl. Forsvaret
samarbejder med og stotter det ovrige totalforsvar.
Totalforsvaret er et samarbejde mellem Forsvaret, politiet,
redningsberedskabet og det civile beredskab, som udger de
fire totalforsvarskomponenter. Med henblik pd at optimere
indsatsen 1 tilfelde af katastrofe, krise eller krig, herunder
sikre effektiv og afbalanceret ressourceudnyttelse, koordi-
neres den samlede indsats mellem civile og militere
myndigheder i totalforsvarssamarbejdet.

Opretholdelse af indsatsevne.

Forsvaret skal rdde over styrker af haren, sovarnet og
flyvevibnet, hvis sterrelse, kampkraft, udholdenhed,
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mobilitet og fleksibilitet gor det muligt at lose de under nr.
1-5 navnte opgaver. Hjemmevarnet deltager som en del af
Forsvaret 1 losningen af de opgaver, der pdhviler de tre vern.

Nigot som sirskilt utmirker det danska férsvaret ir dess uppgifter
inom omriden som ligger utanfér Forsvarsministeriets verksam-
hetsomride, vad giller till exempel isbrytning och fiskeriinspektion
samt det “efter anmodning” nira samarbetet med exempelvis polis-
visendet och sjukvérden.

Aven om Loven om forsvarets formil, opgaver og organisation
formulerar férsvarets huvudmal och organisation bor det pipekas
att forsvarslagen inte har nigon stark funktion som styrdokument.
Den finns dir, men anvinds inte sirskilt aktivt i styrningen av
verksamheten. En uppfattning som har kommit fram ir att det inte
skulle géra ndgon skillnad om det som 1 dag stir i lagen istillet
skulle vara formulerat som ett direktiv eller som en kungérelse.

*Klare mal”

Forsvarsministeriet formulerar mal fé6r ministeriets verksamhets-
omride, som tar sin utgdngspunkt i de mil som regeringen har
beslutat om. De mil som Forsvarsministeriet formulerar fér de
underlydande myndigheterna utarbetas efter regeringens princip
om “klare mal”.

Formailet med at opstille klare mal er at skabe storst mulig 8benhed
om, hvad borgere og virksomheder kan forvente af service og betje-
ning. Samtidig er det Forsvarsministeriets hensigt at skabe en storre
orientering mod brugerne for den del af opgavevaretagelsen, der retter
sig mod borgere og virksomheder, som ensker viden, har kontakt med
eller har zrinde hos Forsvarsministeriets myndigheder.

Arbete pdgdr for att utveckla resultatindikatorer som siger nigot
om effektiviteten i verksamheten. Mélsittning ir att de mil som
formuleras ska vara kvantifierade och mgjliga att mita och f6lja
upp. Med mélen féljer i dagsliget en virderingsskala med tre nivder,
dir 90 procent méiluppfyllelse eller mer anses vara “tilfredstillende”,
75-89 procent miluppfyllelse definieras som ”pi vej” och mindre

in 74 procent maluppfyllelse ir att betrakta som “utilfredsstil-
lende”.
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Forsvarsplanering

P34 Forsvarsstaben finns en sirskild planeringsstab som arbetar med
forsvarets 6verordnade planering och utveckling pd lingre sikt.
Generellt sett kan sigas att den danska férsvarsplaneringen, har
relativt kort framférhdllning. Den omfattar en tidsperiod mellan ett
till sex &r och revideras arligen. Det allminna resonemanget ir att
det inte ir 6nskvirt eller praktiskt mojligt att planera for lingre
period.

I sexdrsplanen redogérs for 6verordnade mél och prioriteringar
for de underlydande myndigheternas verksamhet, utvecklingen av
den operativa strukturen, freds- och krigsorganisationens utveck-
ling samt férdelningen av de ekonomiska resurserna mellan bud-
getdr och budgetomriden. Exempelvis anges léneramar f6r Fors-
varskommandoens myndigheter. En funktion som sexdrsplanerna
har dr att de binder samman planerings- och genomférandeverk-
samheten.

Planer som stricker sig mer dn sex &r utarbetas inte med nigon
regelbundenhet. Planeringsstaben utformar dock vid behov s8 kal-
lade "retningslinier” som stricker sig 6ver en tjugodrsperiod. Vid
behov utarbetas delkoncept for specifika omriden inom férsvaret.
Dessa utarbetas av forsvarsmakten, enligt direktiv frdn Forsvars-
kommandoen.

Resultatkontrakt

Forsvarskommandoen styrs genom de styrkontrakt (bor ej forvix-
las med resultatkontrakt, eftersom de inte ir lika detaljerade) som
Forsvarsdepartementet formulerar, dir det framgir vad Forsvars-
kommandoen har till ansvar att uppnd och prestera. Forsvarskom-
mandoen formulerar sedan relativt omfattande drsprogram fér un-
derliggande enheter, myndigheter och organ. Av dessa framgir
verksamhetens mél och prioriteringar.

Ovriga myndigheter inom Forsvarsministeriets ansvarsomride
styrs genom regelritta resultatkontrakt. De ir lite olika i omfing
men normalt omfattar inte kontrakten mer in sex till tio sidor.
Avtalen giller mellan ett till tre 3r.

Mal och resultatkrav for respektive myndighet férhandlas fram
mellan departementschefen i Forsvarsdepartementet och den aktu-
ella myndighetschefen, som ocks3 ir de som undertecknar avtalen.
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Av resultatkontrakten framgdr myndigheternas mil, uppgifter
och resultatkrav. Kontrakten syftar dven till att tydliggéra vikten av
regelbunden avrapportering och uppféljning av verksamheten och
reglerar 1 vilken form myndigheten ska avrapportera resultat for
kontraktsperioden.

Det férekommer dven att departementschefen tecknar person-
liga kontrakt med myndighetschefer fér underlydande myndighe-
ter. Dessa kontrakt féljer vissa principer foér 16n efter prestation
och féljer Finansministeriets vigledning “Effektiv opgavevareta-
gelse 1 staten”.

Systemet med resultatkontrakt férekommer iven internt inom
myndigheterna. Som exempel tecknar Beredskapsstyrelsen, som en
del 1 myndighetens mal- och resultatstyrning, underdirektérskon-
trakt. Syftet med dessa dr att formulera och tydliggora strategiska
mal, uppgifter och verksamhetsplaner f6r underliggande enheter
och avdelningar inom myndigheten. Kontrakten tecknas mellan
myndighetschefen och ansvarig underdirekt6ér inom myndigheten.

Ekonomistyrning

Det danska férsvaret har haft ekonomiska problem som bland annat
har orsakats av oplanerade l6neckningar. En av férklaringarna till
detta anses vara avsaknaden av &verblick nir det gillde den eko-
nomiska uppféljningen. Problemen berodde dven pd faktorer som
det danska forsvaret inte kunde pdverka, som dollarkursen och sti-
gande oljepris.

For att komma till ritta med dessa problem och kanske framfér
allt f6r att anpassa ekonomistyrningssystemet for forsvarets nya
organisation, har ett nytt styr- och uppféljningssystem (Dansk
Forsvars Management Projekt, DeMap) utvecklats efter rekom-
mendation frin det danska Riksrevisionsverket (Rigsrevisionsver-
ket).

Forsvarskommandoen har det 6vergripande ansvarets for
DeMap. Genom detta system forbittras mojligheterna att hilla
budget samt att tydliggéra sambandet mellan resurser, aktiviteter
och resultat. Milet ir att férbittra kopplingen mellan medelstilldel-
ningen, redovisningen av férbrukade resurser och de verksamhets-
mal som har satts upp. Tanken ir bland annat att tydliggora de fak-
tiska kostnaderna for olika aktiviteter. Det diskuteras dven att byg-
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gas in en tydligare incitamentsstruktur i ekonomisystemet i syfte
att uppnd storre indamalsenlighet i anvindandet av resurser.

Det vil vare de operative kommandoerns behov, der bliver dimensio-
nerede for ramtildelningen, siledes at de funktionelle tjenster tildeles
finansmidler til inkeb og tilvejebringelse af de ydelserved, der er
nedvendige, for at de operetive kommandoer kan leve op til deres pa-
lagte opgaver. Herefter "betaler” de operetive kommandoer for disse
ydelser ved inter afregning.

Detta nya system f6r ekonomistyrning har tagit ett helt nytt grepp
om det danska férsvaret. Det ir dnnu inte fullt ut genomfért men
har redan forbittrat mojligheterna att styra anvindandet av resur-
ser.

Det viktigaste verktyget for att genomféra DeMap ir it-projektet
Dansk Forsvars Management- og Ressource-styrningssystem
(DeMars). Det ir ett gemensamt projekt mellan Forsvarsministeriet,
Finansministeriet, forsvarsmakten och Riksrevisionen. DeMars ir ett
system for information om forsvarets ekonomi, materiel och pers-
onal. Genom detta dr det i dag mojligt att £ en storre verblick
over de resurser som finns inom Forsvarsministeriets verksam-
hetsomrdde och att f3 sikrare information om vad slutprodukten
kostar. Det ir exempelvis méjligt att i dag {3 ett samlat svar pd vad
ett nytt FN-uppdrag skulle kosta. En bedémning av nédvindiga
resurser och totala omkostnader kan ske omedelbart.

Systemet borjade anvindas &r 1999 och ir i dag fullt infért inom
hela Forsvarsministeriets verksamhetsomride och alla underlig-
gande myndigheter. Det fungerar s3 att de data som liggs in 1 sy-
stemet omedelbart synliggérs for alla anvindare. DeMars linkar
bland annat ithop:

okonomi- og regnskabssystemer, ledelsesinformationssystemer og
forsvarets lagerstyringssystem, en lang rakke personaleadministrative
systemer, i alt ca. 60 systemer, der anvendes pd centrale niveauer. Her-
til kommer et storre antal mindre systemer, ca. 30, der anvendes de-
centralt.

DeMars utgor 1 dag ett mycket visentligt verktyg for styrningen
inom Forsvarsministeriets verksamhetsomrdde och en allmin upp-
fattning dr att systemet fungerar bra, men att fortsatt utveckling ir
nodvindig.

Anslagsstyrningen 1 Danmark ir relativt detaljerad och Folke-
tinget styr med ett stort antal anslagsposter. Det arliga budgetbe-
slutet (finanslagen) omfattar ca femtio sidor. Det ir ndgot man
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inom Forsvarsdepartementet ir missnéjd med. En intervjuad fore-
tridare pdpekar att ”finanslagen och férsvarsbesluten gir p tvirs”,
att anslagens hoga detaljeringsgrad stimmer inte 6verens med for-
svarets nya inriktning och att det kan komma att innebira problem
framéver.

Uppféljning och utvirdering

Resultatuppféljning av det danska forsvarets verksamhet sker en
ging per &r genom de sd kallade ”statusrapporterna”. Malsittningen
ir att det i framtiden, dd DeMars har utvecklats ytterligare, ska vara
mdjligt att géra mer l6pande resultatuppfoljningar.

Utveckling pigdr alltsi nir det giller uppféljningen av den
danska forsvarskapaciteten. Departementet dr 1 dagsliget, trots det
relativt vilfungerande ekonomiredovisningssystemet, inte helt néjd
med den uppféljning och utvirdering (i Danmark anvinds begrep-
pet controling) som sker av férsvaret. En tydlig skillnad gérs mel-
lan operationell controling som svarar pd frigan “ger vi tingene
riktigt?” och strategisk controling som svarar pi frigan “ger vi de
riktige ting?”. Den diskussion som har férts 1 Danmark 1 samband
med omstillningen av forsvaret har mest fokuserat pd den senare
frigan.

Forsvarets Interne Revision ir en sjilvstindig institution under
Forsvarsministeriet. Den upprittades i januari 1992, med anledning
av ett avtal som ingdtts mellan Forsvarsministern och Riksrevisorn.
Huvudmalet var att granska och félja upp verksamheten inom For-
svarsministeriets underliggande myndigheter.

Forsvarets Interne Revision har till uppgift att genomféra arlig
revision av de aktuella myndigheternas ekonomi och rikenskaper.
Forsvarets Interne Revision ska dven bidra till den samlade styr-
ningen inom Forsvarsministeriets omridde och har till uppgift att
folja upp om den 6verordnade styrningen av Forsvarsministeriets
myndigheter 4r indamailsenlig och &éverensstimmer med allmin
praxis och om férsvarets ledning tar den ekonomiska hinsyn som
den ir skyldig att gora.

Den danska Riksrevisionen har varit vildigt aktiv nir det giller
férsvarsomridet under senare dr. Dess anmirkningar bygger i stort
pd underlag frin Forsvarets Interne Revision, som i praktiken ofta
fokuserar pd ekonomisk uppféljning. Nigot fristdende organ for
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regelritt utvirdering av forsvarets styrning, organisation och verk-
samhet finns inte.

Det bor dven pipekas att Forsvarsstaben satsar relativt stora resur-
ser pa utvirdering och uppféljning. Den underliggande Kontrollstaben
har exempelvis till uppgift att sammanstilla och 6vervaka resultatet av
de revisioner, inspektioner och uppféljningar som sker inom
forsvarets omride samt att bedéma produktiviteten och effek-
tiviteten i forsvarets verksamhet. Kontrollstaben ir uppdelad i en
inspektions- och en analysavdelning, varav den senare dven har till
uppgift att ta om hand anmirkningar frin Riksrevisionens och
Forsvarets Interne Revision. Dessutom genomfér denna avdelning
kontraktsrevision.

Noteras bor dven att det har tillsatts en sirskilt projektgrupp pd
Forsvarsdepartementet, som har i uppgift att félja upp de anmirk-
ningar som Riksrevisionen ger (se figur 4.1).

For- och nackdelar
Omstillningsarbetet har gitt forvdnansvért bra

Den omstillning som det danska férsvaret nu genomgéir har om-
nimnts som den storsta férindringen sedan andra virldskriget. Det
ir naturligtvis for tidigt att siga nigot om det danska férsvaret
kommer att n8 de mal som har stillts upp, men omstillningsarbetet
har hittills gdtt bra.

Trots kraftiga nedskirningar har kritiken inom férsvaret varit
begrinsad. Detta kan forklaras av att det frimst ir civil personal
som har drabbats. En annan férklaring till den relativt lugna de-
batten kring omstillningsarbetet kan vara det faktum att den regio-
nalpolitiska diskussionen har varit begrinsad. Regeringen har gitt
varsamt fram och har skurit ned p8 antalet férband i férhillandevis
begrinsad omfattning.

Ytterligare ndgot som kan forklara frinvaron av kritik nir det
giller den kraftiga omstillningen inom férsvaret ir det danska sy-
stemet med en forsvars-forligkreds som mojliggor politisk enighet
pa ett mycket tidigt stadium. Det finns dirmed ett effektivt och
upparbetat sitt att nd politisk enighet om de stora férsvarsbesluten.
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Forligskredsen ger stabilitet

Aven om det danska forsvarsutskottet ir svagt och inte har sirskilt
stort inflytande 6ver forsvarspolitiken, uppges samarbetet mellan
politiker och tjinstemin fungera bra. Detta tack vare den politiska
forligskredsen som regelbundet triffas for att diskutera den danska
forsvarspolitikens inriktning och mal.

Systemet med en informell politisk grupp som faktiskt forum
for det centrala beslutsfattandet uppges fungera vil. Den sniva
process genom vilken éverenskommelser sluts mojliggor snabba
beslut. Den skinker dessutom stabilitet och arbetsro. Departe-
mentet blir sillan indraget i det politiska spelet utan vet vad det har
att forhdlla sig till och kan féljaktligen koncentrera sig pa sina upp-
gifter. Att Forsvarsministern pd férhand har férsikrat sig om att de
beslut som fattas har den politiska majoritetens st6d stirker dess-
utom hans eller hennes stillning.

Inte detaljstyrning men okad transparens

Nigot som betonades under vira intervjuer med foretridare for det
danska Forsvarsministeriet och férsvaret ir att det dr viktigt att
inte styra i detalj utan att istillet ge bittre férutsittningar for tran-
sparens. Departementsféretridarna ser inte nédvindigtvis att deras
roll ir att styra forsvaret, men tycker att det dr viktigt att utarbeta
ett system som gor det mojligt att garantera politikerna att orga-
nisationen gér det som férvintas av den.

En del 1 arbetet fér 6kad transparens har bestdtt av att utveckla
ett nytt ekonomi- och resultatuppféljningssystem (DeMap). Aven
om systemet 1 dag inte ir firdigutvecklat ir det mycket som talar
for att det kommer att mojliggdéra en bittre styrning och stdrre
kontroll av férsvarets verksamhet och resurser (redan i dag ir det
exempelvis mojligt att f8 information om det dagsaktuella ekono-
miska liget och att berikna hur mycket olika aktiviteter kostar).

Tendensen ir att departementet limnar allt fler frigor till Fors-
varskommandoen att sjilv bestimma 6ver (som exempel kan nimnas
utvecklingen och framtagandet av det nya ekonomistyrningssystemet
och olika driftsfrigor.) Aven om departementet inte anvinder sig av
detaljstyrning i sirskilt hog omfattning ir det viktigt att pipeka att
de styrdokument som finns inte limnar sirskilt stort tolknings-
utrymme (se exempelvis forsvarslagen och de implementeringsdirektiv
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som féljer av forligsavtalen). Pipekas bor 1 detta sammanhang att det
danska systemet per automatik ger ett begrinsat tolkningsutrymme
for underlydande myndigheter eftersom det i Danmark rider
ministerstyre.

Hogt fortroende och stark legitimitet

Den generella uppfattningen ir att det danska folket har ett relativt
hégt fortroende for forsvaret och att detta till och med har 6kat
under de senaste dren. Forsvaret har medvetet arbetat f6r att héja
legitimiteten bland folket och har bland annat arbetat for storre
oppenhet. ”Vi vill inte att folket ska kinna att det vi héller pd med
ir hemligt, dirfor ligger vi ut nistan allt material pd vir hemsida.”
En annan satsning som gjorts for att skapa storre forstdelse for de
internationella insatserna ir en uppmirksammad dokumentir tv-
serie som har f6ljt det danska férsvarets insatser 1 Irak.
Uppfattningen ir att fortroendet mellan politiker och militirer
dven ir hogt, vilket bland annat blir tydligt genom att politikerna ir
ndjda med och litar pd det beslutsunderlag som Forsvarskomman-
doen och Forsvarministeriet producerar. Vare sig forsvarets for-
ligskrets eller forsvarsutskottet har ndgon egen analyskapacitet.

Blandar civil och militir personal

Aven om Forsvarsministeriet och Forsvarskommandoen rent geo-
grafiskt dr 4tskilda finns det en stark koppling mellan den civila
tjanstemannanivin och den militira sakkunskapen inom det danska
Forsvarsdepartementet, dir man sedan linge har haft en tradition
av att blanda militir och civil kompetens. I dag har totalt 30 av de-
partementets 140 anstillda militir bakgrund, varav fyra personer
innehar chefspositioner (en avdelningschef och tre kontorschefer).
Blandningen av militir och civil kompetens har en stark prigel pd
departementet. Vissa enheter har till och med en 6vervikt av perso-
nal med militir bakgrund. Den militira sakkunskapen anses vara
viktig pd departementet, och erfarenheterna av att blanda militir
och civil personal dr goda. Pdpekats har dock att personal med mi-
litir bakgrund har haft vissa svdrigheter att byta hatt, att delvis
limna det militira perspektivet och att f3 forstielse for férsvarspo-
litiken.
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Dirtill ska liggas att det inte finns nigon militir rddgivare pd depar-
tementet. Den funktionen har Forsvarschefen.

Framtida integrering?

I Danmark ir den férsvarspolitiska ledningen, det vill siga For-
svarsdepartementet, bdde organisatoriskt och geografiskt avskilt
frén den militira ledningen, Forsvarskommandoen, som ir lokalise-
rad utanfér Képenhamn. Beslut har fattats om att flytta Forsvars-
kommandoen till lokaler 1 Képenhamn nira Forsvarsdepartemen-
tet. Det har dven forts fram foérslag om att flytta in Forsvarschefen
och hans stab 1 departementet. Var diskussionen stir i dag ir oklart.
Enligt de intervjuer vi har genomfért ir det dock mycket som talar
for att beslut om viss integrering kommer att fattas inom de nir-
maste fem dren. Omstillningsarbetet innebir att de frigor Fors-
varskommandoen och departementet arbetar med 1 allt hégre ut-
strickning kommer att éverlappa varandra. Den ordning som i dag
rider beriknas dirfér pa sikt innebira allt f6r mycket dubbelarbete.

5. Styrningen av forsvaret i Finland
S4 styrs den finska statsforvaltningen

Den finlindska statsférvaltningen pdminner till stora delar om den
svenska statsférvaltningen med fristiende myndigheter. De stora
skillnaderna ligger 1 det finska semipresidentiella systemet, vilket
innebir att makten ir tudelad mellan Presidenten och regeringen
(begreppet regering anvinds inte 1 Finland, dir man istillet anvin-
der begreppet statsrdd).

Eftersom Finland har ett system med sjilvstindiga myndigheter
ir departementen relativt sma. Efter 1990-talets omorganisation av
statsforvaltningen har antalet centrala myndigheter dock minskat.
Huvudsyftet med reformen var att ombilda den centrala statsfor-
valtningen till en si kallad ettstegsférvaltning, det vill siga ett system
dir de ekonomiskt och samhillspolitiskt viktiga besluten fattas pd
statsrdds- och ministerienivd. Detta resulterade i att vissa
myndigheter inférlivades i ministerierna. De myndigheter som

¢ Finansministeriet: Statsridets beslut om 3tgirder fér férnyande av centralférvaltningen och
regionalforvaltningen, ar 1993.
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fanns kvar efter omorganisationen knots nirmare ministerierna.
Ministeriernas roll i planeringen av de underlydande myndigheter-
nas verksamhet och ekonomi samt resultatstyrningen har stirkts
som en foljd av detta. Genom denna férindring kom den finska
forvaltningsmodellen mer att likna ministeriesystem med myndig-
heter nira kopplade till ministerierna.

Korta fakta om det finska forsvaret

Forsvarsbudgeten f6r &r 2003 omfattade 1,2 procent av BNDP.

e Det finska Forsvarsministeriet har i dag ca 130 anstillda.
Huvudstaben har ca 550 anstillda.”

¢ Finland har allmin virnplikt.?

Sa styrs det finska forsvaret
Uppgifts- och ansvarsférdelning mellan olika beslutsniver

Till de viktigaste forsvarspolitiska aktdrerna 1 Finland hér riksda-
gen (sirskilt den sikerhetspolitiska uppféljningsgruppen), Presi-
denten, statsrddet och dess utrikes- och sikerhetspolitiska utskott,
Forsvarsministern och Forsvarsministeriet, Kommendéren for for-
svarsmakten samt Huvudstaben.

7 Ar 2008 kommer Huvudstabens personal dock endas att uppg3 till ca 300 personer, bland
annat p3 grund av att arméstaben, som i dag ingdr i Huvudstaben, kommer att flyttas ut.

8 Antalet personer som under perioden 2004-2007 kommer att genomg3 virnpliktsutbildning
férvintas motsvara 80 procent av drskullen.

240




SOU 2005:92 Bilaga 3

Figur 5.1. Centrala aktdrer i den finska forsvarspolitiken

FORBVARSFOLITIKENS AKTORER
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I Finland finns en blandning mellan parlamentarism och president-
styrelse, vilket innebir att Presidenten har stérre maktbefogenheter
in vad statschefer vanligen har i parlamentariska demokratier.
Detta idr sirskilt tydligt inom foérsvarsomrddet. Presidenten ir
dverbefilhavare och hogsta chef f6r de vipnade styrkorna och styr
forsvaret, dven om den direkta ledningen av férsvarsmakten i prak-
tiken vilar pd Kommenddéren {6r férsvarsmakten och Huvudstaben.
Presidenten kan vilja att limna 6ver rollen som 6verbefilhavare om
hon/han vill.

Presidenten har vanligtvis valt att inte ligga sig i férsvarspoliti-
ken 1 detalj, men som exempel kan nimnas att den nuvarande Pre-
sidenten har haft tydliga synpunkter pd centrala styrdokument
(statsrddets redogorelse). Synpunkter som ocksd har tagits tillvara
och fitt genomslag.
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Presidenten beslutar om de centrala grunderna f6r det militira
forsvaret, betydande férindringar av den militira férsvarsberedska-
pen, principerna fér det militira férsvarets genomférande samt &v-
riga omfattande eller principiellt betydande frigor som giller for-
svarsmaktens militira verksamhet och den militira ordningen (mi-
litira kommandomal). I sin roll som 6verbefilhavare utnimner/
befordrar Presidenten dirtill alla officerare. Presidenten fattar sjilv
endast beslut om befattningar pd generalsnivd. Beslut om 6vriga
befattningar fattas i forsvarsmakten. Vid féredragning av militira
kommandoma3l och militira utnimningsirenden f6r Presidenten ir
Kommendéren f6r férsvarsmakten féredragande.

Presidenten leder utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitiken, men
ska gora detta i samrdd med Statsministern och berérda ministrar.
Forsvarsministern méste dirfor vara nirvarande di Presidenten
diskuterar principer for férsvaret med Kommendéren f6r forsvars-
makten. Skulle Presidenten fatta ndgon typ av beslut skulle detta
behéva goras 1 samforstind med Forsvarsministern, som har veto-
ritt. Statsministern kan nirvara vid dessa 6verliggningar, men har
inte vetoritt och fir inte ligga sig i det beslut som Presidenten och
Foérsvarsministern gemensamt fattar.

Presidenten, Kommendéren fér férsvarsmakten, Férsvarsminis-
tern och Statsministern triffas regelbundet for att diskutera princi-
piellt viktiga frigor. Vanligtvis sker det tre till fem ginger per ir.
Att dessa fyra centrala aktdrer triffas regelbundet f6r att diskutera
forsvarets inriktning och mél ir nigot som har uppfattats som
mycket positivt inom Férsvarsministeriet. Det skapar férutsittnin-
gar for en klar och tydlig strategisk ledning av forsvaret.

Riksdagen

Aven om den finska statsférvaltningen i stort piminner om den
svenska dr det viktigt att markera den skillnad som det semipresi-
dentiella systemet innebir. Den finska riksdagen utgor visserligen
hogsta lagstiftande instans, beslutar om forsvarets rliga budget
och fattar beslut exempelvis om Finlands deltagande i internatio-
nella insatser, men Presidenten har ett betydande inflytande 6ver
forsvaret. Den av riksdagen beslutade rsbudgeten for férsvaret ir
exempelvis inte giltig forrin den har ratificerats av Presidenten,
som dessutom har den formella méjligheten att inte stadfista en lag
som har beslutats av riksdagen.
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Riksdagen har en svag stillning dven gentemot Forsvarsministe-
riet och Forsvarsministern. Riksdagen ska visserligen formellt fatta
beslut om exempelvis foérsvarets grundorganisation, eventuella
nedliggningar och omlokaliseringar, men detta ir beslut som i
praktiken har kommit att fattas av Forsvarsministern. Riksdagen
har nir det giller flera frigor “gett ministeriet tilldtelse” att fatta
beslut under férutsittning att den hills underittad. Detta giller
dven beslut om internationella insatser, dir riksdagen visserligen
fattar beslut om Finland ska delta eller inte, men dir alla beslut som
ddrefter kan komma att fattas (beslut om foérlingning, mer resurser
och sd vidare) har limnats 6ver till statsrddet (regeringen).

Vilken forsvarsférmiga Finland ska ha framgr av de lagar som
styr férsvaret. Lagarna stiftas av Riksdagen.

Nir det giller materielanskaffningar fattar riksdagen endast be-
slut nir det ir frdga om mycket stora inkép. Vad som menas med
detta preciseras inte. Beslut om materielprogram som omfattar
mindre 4n 3,36 miljoner euro kan fattas av Huvudstaben, fér nivier
dirdver krivs Forsvarsministeriets godkinnande.’

Det finska forsvarsutskottet ir trots sitt begrinsade inflytande
ett aktivt utskott. Utskottet tar minga initiativ och anvinder sig
exempelvis flitigt av mojligheten att kalla till sig experter for att f3
information om olika drenden. Ett annat sitt att inhimta informa-
tion som utskottsledaméterna anvinder sig av ir att géra nationella
och internationella studiebesék. Dirtill ska liggas att det finns tita
kontakter mellan utskottet och ministeriet.

Virda att notera ir utskottets férsvarspolitiska betinkanden och
uttalanden, som ofta ir kort hillna. Utskottets respons pi motsva-
righeten till den senaste forsvarspropositionen, statsridets siker-
hets- och férsvarspolitiska redogérelse, omfattade endast 38 sidor.

I dag finns ingen motsvarighet till den svenska Férsvarsbered-
ningen i Finland. Tidigare fanns dock ett Férsvarsrdd, men det togs
bort &r 1997 (och ersattes av systemet med statsrddets redogorel-
ser). Anledningen till denna nedliggning var bland annat att For-
svarsridet ansigs utgdra ett onddigt steg 1 processen och att det
inte tillrickligt vil uppfyllde den tinkta uppgiften att politiskt for-
ankra centrala férsvarsbeslut.

° Riksdagen fattar beslut om de flerdriga bestillningsfullmakterna (si kallade

materielprogram)i samband med godkinnandet av férsvarsbudgeten.
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Statsrddet
Statsrddets utrikes- och sikerbetspolitiska utskott

Statsridets utrikes- och sikerhetspolitiska utskott (observera att
detta dr ett regeringsutskott) utgdr en viktig aktdr i den finska for-
svarspolitiken. Alla stérre beslut inom utrikes- och sikerhetspoliti-
ken samt viktiga drenden som giller totalférsvaret behandlas i ut-
skottet, och beslut fattas av statsrddet (regeringen). De flesta beslut
inom férsvarsomridet fattas dock av ministeriet, utan medverkan av
statsrddets utskott.

Alla regeringspartier ir representerade i utskottet som leds av
Statsministern. Utskottet bestir dirutéver av Utrikesministern,
Forsvarsministern, de 6vriga ministrar som forordnats att hand-
ligga drenden som hor till Utrikesministeriets verksamhetsomride
samt tre andra ministrar som Statsministern férordnar. Ytterligare
ministrar kan bli kallade att delta om de drenden som behandlas
berér hans eller hennes ansvarsomrdde. Presidenten deltar vid ut-
skottets sammantriden 1 de fall de frigor som behandlas ir av sirskild
vikt. Utskottets protokoll ir inte officiella.

Séikerbets- och forsvarskommittén

Statsrddets utrikes- och sikerhetspolitiska utskott bitrids av en
sikerhets- och foérsvarskommitté. Det ir en permanent kommitté
som tillsattes &r 2000, i samband med att det tidigare Forsvarsradet,
som bland annat hade till uppgift att bistd Presidenten i f6rsvars-
politiska drenden, lades ned. Vissa av de uppgifter som Forsvarsra-
det tidigare hade ansvarat fér dvergick dd till statsridets utrikes-
och sikerhetspolitiska utskott, Férsvarsministeriet och den nybil-
dade sikerhets- och férsvarskommittén.

Kommittén har dven till uppgift att avge utlitanden och ta egna
initiativ i frigor som ror totalférsvaret och 1 frigor som giller sam-
ordningen av de totalférsvarsgemensamma myndigheterna.

Foérsvarsministeriets kanslichef dr ordférande 1 kommittén. I 6v-
rigt ingdr chefen f6r Huvudstaben samt statsekreterare och kansli-
chefer frin en rad andra ministerier, bland annat Utrikesministeriet
och Inrikesministeriet. Kommitténs sekretariat, som ir placerat i
Forsvarsministeriet, fungerar dven som sekretariat f6r ministerier-
nas beredskapschefsméten, som ir ett permanent samarbetsorgan
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for verksamhet som giller landets beredskap vid undantagsférhal-
landen och stérningstillstind.

Férsvarsministeriet

Presidentens formellt sett aktiva roll nir det giller styrningen av
forsvaret och férsvarsmaktens sjilvstindiga stillning som fristd-
ende myndighet limnar ett relativt begrinsat ansvar till Forsvars-
ministeriet.

Det finska Forsvarsministeriet har till uppgift att svara for den
nationella férsvarspolitiken och sikerheten samt f6r det internatio-
nella férsvarspolitiska samarbetet. Enligt Forsvarsministeriet utta-
lade verksamhetsidé ir dess uppgift att:

1) svara for det sjilvstindiga militira férsvarets resurser och 6v-
riga verksamhetsférutsittningar,

2) svara for den internationella krishanteringens forutsittningar
och inverka pd sikerhetsstrukturerna i Europa i syfte att trygga
de nationella intressena och

3) svara for bestindig f6rsvarsvilja.

Till ministeriets uppgifter hor dven att utarbeta en férsvarspolicy
och att utforma férsvarsomridets budget. Ministeriet svarar dess-
utom fér den materielpolitiska styrningen och beslutsprocessen i
samband med viktiga anskaffningar av férsvarsmateriel.

Till Férsvarsministeriets uppgifter hor dven att utveckla och ef-
fektivisera forsvarets verksamhetsmodeller, den strategiska eko-
nomistyrningen och férsvarets lingsiktsplanering. For att fylla sina
behov av forskning styr Forsvarsministeriet ocksd den understillda
foérvaltningens forskningsverksamhet i den del dir denna ir av be-
tydelse for de strategiska insatsomrddena.

Figur 5.2. Organisationsschema o6ver det finska Forsvarsministeriet
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Ministeriet ir uppdelat i tre avdelningar med underlydande enheter.
Dirutover finns bland annat sekretariatet for sikerhets- och for-
svarskommittén och enheten fér intern revision. Planeringskom-
missionen for férsvarsinformation dr en permanent parlamentarisk
kommitté som administrativt arbetar inom den forvaltningspoli-
tiska avdelningen.

Foérsvarsministern har, delvis med hjilp av utrikes- och siker-
hetspolitiska utskottet, till uppgift att handligga militira férvalt-
ningsirenden, dvervaka och styra férsvarsmaktens verksamhet och
att leda arbetet pd ministeriet. Han eller hon bistds av en kansli-
chef’, och en ledningsgrupp, som bland annat hanterar irenden av
strategisk karaktir. I ledningsgruppen ingir Forsvarsministern,
kanslichefen, ministeriets avdelningschefer samt ett antal sakkun-
niga. Ledningsgruppen sammantrider fyra till fem gdnger per &r.

I Forsvarsministeriet arbetar ca 130 personer, varav de flesta ir
civila. P4 ministeriet finns ca tio militira tjinster, till dessa hor
kanslichefen, chefen fér enheten for nationell férsvarspolitik och
chefen for sekretariatet f6r sikerhets- och férsvarskommittén. En-
heten f6r internationell férsvarspolitik leds av ett civilt forsvarsrad.
Vilken bakgrund personer som utnimns till ovanstdende poster har
ir en friga for den som utnimner dem. Kanslichefen har dock med
nigot enstaka undantag alltid varit militir. Samma sak giller chefen
for enheten for nationell f6rsvarspolitik och chefen for sekretaria-
tet for sikerhets- och férsvarskommittén.

Foljande dmbetsverk, inrittningar, samfund och andra organ hér
till Férsvarsministeriets verksamhetsomride:

Sikerhets- och férsvarskommittén

Huvudstaben och férsvarsmakten
Uppbadsnimnderna

Centralnimnden for uppb&dsirenden
Planeringskommissionen f6r férsvarsinformation
Forsvarets vetenskapliga delegation
Delegationen fér frivilligt forsvarsarbete

De finlindska fredsbevarande organisationerna
Forsvarsforvaltningens byggverk

VPU Beklidnadsfabrik Ab

19 Nyligen skapades ett system med statssekreterare inom en del av de finska ministerierna,
dock inte inom Forsvarsministeriet. Kanslichefen, som inte ir politiske tillsatt, dr dirfor
fortfarande den som innehar de flesta av de uppgifter som de svenska statssekreterarna har.
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Virt att notera ir att till exempel Férsvarets materielverk, For-
svarsmaktens Tekniska Forskningsanstalt och Férsvarshogskolan
inte utgdr sjilvstindiga myndigheter utan ir understillda Huvud-
staben.

Forsvarsmakten

I Finland finns en forsvarslag som reglerar férsvarets mal, uppgifter
och organisation. Enligt denna lag omfattar den finska forsvars-
makten:

e Kommendéren for férsvarsmakten

e Huvudstaben

e Land-, sj6- och luftstridskrafterna (férband, truppavdelningar
och enheter)

e Militira inrittningar och depder

I administrativa irenden ir férsvarsmakten understilld Forsvars-
ministeriet. Men det ir Kommendéren f6r férsvarsmakten (mot-
svarande den svenske OB) som med hjilp av Huvudstaben ansvarar
for forsvarsmaktens omedelbara ledning samt tillsynen 6ver den.
Kommendéren f6r forsvarsmakten har dock en relativt fristiende
position (se figur 5.1) och tillhér inte Huvudstaben rent organisa-
toriskt.

Kommendéren for foérsvarsmakten dr understilld republikens
President 1 de drenden som rér militira kommandomal. Kommen-
déren f6r forsvarsmakten fungerar som sakkunnig vid utrikes- och
sikerhetspolitiska ministerutskottet i de drenden som rér rikets
forsvar.

Huvudstaben leds av chefen fér Huvudstaben (inte samma per-
son som Kommendéren fér férsvarsmakten) och fungerar som
ledningsstab f6r Kommendéren fér férsvarsmakten. Huvudstaben
ir understilld kommendéren i drenden som rér militira komman-
domal och ir understilld Férsvarsministeriet i administrativa dren-
den. Huvudstaben ansvarar for planeringen och ledningen av rikets
forsvar.

Forsvarsomridena (det vistra, 6stra och norra férsvarsomridet),
marinen och flygvapnet har egna kommendérer. Marinen och flyg-
vapnet har dirtill egna underlydande staber.

De tre forsvarsomridena ir i sin tur uppdelade i tolv militirlin
som ansvarar f6r virnpliktsfrdgor, uppstillningen av krigsférband,
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organiseringen och ledningen av lokalférsvaret samt f6r styrningen
och stddjandet av det frivilliga férsvarsarbetet inom sitt omride.
Militirlinen fungerar som myndigheter inom sina respektive geo-
grafiska omriden.

Andra aktorer

Finland saknar en stark férsvarsindustri, dven om viss produktion
forekommer. Den finska férsvarsindustrin utgér dirmed inte en
viktig aktér i den finska férsvarspolitiken.

Mil och inriktning
Hur ett “forsvarsbeslut” tas fram

Ett viktigt styrdokument i arbetet i de finska ministerierna ir stats-
ridets redogorelser. Statsridet formulerar en redogorelse f6r varje
politikomride vart fjirde &r, med bérjan &r 1997. I redogérelsen
klargérs omrddets inriktning och mal.

Statsrddets sikerhets- och férsvarspolitiska redogorelser omfat-
tar en beddmning av Finlands samlade sikerhets- och férsvarspoli-
tik. Av dessa framgdr iven forsvarets grundliggande riktlinjer,
principer och mél samt den férsvarspolitiska handlingslinje som ska
gilla 1 ett lingre perspektiv 2004 ars redogorelse stricker sig fram
till &r 2012.

De regelbundna redogérelserna har gett bide riksdagen och
statsrddet en ny sikerhets- och férsvarspolitisk styrmetod. Redo-
gorelserna kan 1 ndgon méin jimforas med de svenska forsvarsbe-
sluten.

Det bér pipekas att Presidenten har ett betydande inflytande
over statsridets redogorelse eftersom Presidenten delar statsrddets
ansvar for utrikes- och foérsvarspolitiken. Presidenten idr dirfor
ordférande i statsrddets utrikes- och sikerhetspolitiska utskott d3
beslut om redogérelsens inriktning och centrala principer fattas.

Underlaget till statsridets redogorelser arbetas vanligen fram i
gemensamma arbetsgrupper, med bide politiker och tjinstemin
fran bland annat Utrikesministeriet, Férsvarsministeriet, Huvud-
staben samt utrikes- och férsvarsutskottet. Arbetet sker under ledning
av Forsvarsministeriet.
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Erfarenheterna frin detta samarbete har varit mycket goda och
ministeriets uppfattning ir att det gemensamt framtagna underlaget
har haft hog kvalitet.

Till de gemensamma arbetsgrupperna har en parlamentarisk be-
rednmgsgrupp knutits, den si kallade sikerhetspolitiska uppfolj-
ningsgruppen. Detta ir en grupp som tillsattes med anledning av
den kritik som riksdagen riktade mot statsrddet i samband med
2001 &rs redogorelse. Enligt riksdagens uppfattning hade den inte
varit tillrickligt involverad i1 framtagandet av statsridets redogo-
relse. Statsridet fattade di beslut om att i god tid fore statsridets
nista redogorelse (&r 2002) tillsitta en parlamentarisk berednings-
grupp. Den fick till uppgift att folja arbetet med redogorelsen och
att direfter limna en rapport till statsrddet. P4 s& sitt kunde inne-
hillet 1 statsridets redogorelse pd ett tidigt stadium forankras i
riksdagen. Viktigt att pdpeka ir att denna parlamentariska arbets-
grupp inte har nigon formell roll i arbetet med statsridets redogs-
relse, men att den har en mycket central politisk betydelse.

Den sikerhetspolitiska uppféljningsgruppen ir inte permanent,
utan tillsitts 1 anslutning till det férberedande arbetet med statsra-
dets redogorelse och upploses dd den har limnat ifrdn sig sin rap-
port. Troligtvis kommer en parlamentarisk beredningsgrupp att
tillsdttas dven i samband med statsridets nista redogorelse.

Efter det att statsrddet har Sverlimnat sin redogérelse till riksda-
gen remissbehandlas den av riksdagens forsvars-, utrikes- och fi-
nansutskott, som direfter beslutar om att godkinna redogérelsen
eller inte. Varje ministerium har sedan till ansvar att g8 vidare och
verkstilla den del av redogorelsen som berdr deras ansvarsomride.

Ytterligare ndgot som bor uppmirksammas nir det giller syste-
met med statsridets redogérelser ir att dessa dokument har hog
legitimitet inom férsvarsmakten. De fungerar bra som styrverktyg
och uppfattas, trots att de ir ett resultat av kompromisser, inte som
urvattnade dokument. Statsridets redogérelse skinker en viss sta-
bilitet inte minst &t férsvarsmaktens planeringsprocess eftersom
den omfattar en s pass lang period (8ren 2004 till 2012).

2004 drs sikerbets- och forsvarspolitiska redogorelse

I den senaste redogérelsen som publicerades dr 2004 beskrivs den
nya lednings- och férvaltningsstruktur f6r férsvaret som ska vara
firdigstilld den 1 januari 2008. Den utgér en del av den struktur-
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férindring som har pagitt sedan dr 1997 och som bland annat har
kommit att innebira att lednings- och férvaltningssystemet har
forenklats och effektiviserats, att utbildningsorganisationen har
rationaliserats och att nedskirningar av personalen har genomférts
Strukturférindringen har dven inneburit en ny organisation for
Forsvarsministeriet, som klargdr styrningen i organisationen och
bland annat tydliggér skillnaden mellan det politiska och det verk-
stillande arbetet.

Av 2004 irs redogorelse framgdr dven att de nuvarande foérsvars-
omridena och militirlinen kommer att dras in och ersittas med sju
militirlinsstaber. Sammanslagning av verk och depder inom for-
svarsmakten kommer dven att ske. Fram ull dr 2012 planeras en
omstrukturering av den “krigstida” organisationen som totalt
kommer att innebira en reducering frdn ca 500 000 personer till ca
350 000 personer.'!

Statsrddets principbeslut om tryggande av sambillets livsviktiga funk-
tioner

Ett annat centralt styrdokument for det finska frsvaret dr statsré-
dets (regeringens) strategi for tryggande av samhillets livsviktiga
funktioner, dir ”rikets militira forsvar” utgor en central del. Beslut
hirom fattas i normala fall vart fjirde &r, senast i november 2003.
Av detta dokument framgdr statsrdets principbeslut om férdel-
ningen av ansvar mellan olika ministerier samt hur det ir tinkt att
ministerierna ska samverka vid akuta ligen.

Det dr Forsvarsministeriets ansvar att fatta beslut om strategi for
ansvarsférdelning och ledning inom ministeriets ansvarsomride
(strategin for nationella forberedelser). Detta ir beslut som mini-
steriet fattar sjilv, utan delaktighet frin riksdagen. Det férekom-
mer dock att forsvarsutskottets hors innan beslut om strategin f6r
nationella férberedelser fattas.

Sikerhets- och foérsvarskommittén har i uppdrag att félja upp
implementeringen av strategin for nationella férberedelser.

" Beslut om neddragningar kommer att fattas av Férsvarsministern under viren 2005.
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Malformulering

Statsridet (regeringen) har formulerat férsvarets mdl pd foljande
satt:

Forsvarets mal dr att i alla situationer garantera landets sjilvstindighet,
trygga medborgarnas livsbetingelser, f6rhindra att territoriet utnyttjas
samt att trygga statsledningens verksamhetsforutsittningar och hand-
lingsfrihet. Som ett icke-allierat land uppritthdller och utvecklar Finland
en trovirdig forsvarsformiga med tanke pa sikerheten i omvirlden.

Forsvarets uppgifter ir definierade 1 lagen om férsvarsmakten. Av
denna lag framgdr vad som hér till férsvarets uppgifter samt vem
som ska géra och ansvara f6r vad. Lagen om férsvarsmakten regle-
rar bland annat frigor om beredskap vid undantagsférhillanden,
férsvarsmaktens sammansittning och uppgifter, den internationella
fredsbevarande verksamheten och export och transitering av for-
svarsmateriel. Forsvarsmakten dr dirtill administrative och militirt
organiserad pd det sitt som framgdr av lagen om forsvarsmakten,
dir det dven stdr att férsvarsmaktens fredstida sammansittning i
detalj bestims av férsvarsministeriet.

Enligt lagen om foérsvarsmakten har den finska forsvarsmakten
till uppgift:

1. att i samverkan med andra vervakningsmyndigheter sorja for
dvervakningen av rikets land- och sjdomride samt luftrum;

2. att trygga rikets territoriella integritet, vid behov med anlitande
av kraftdtgirder;

3. att forsvars riket och dess rittsordning samt folkets
livsbetingelser och grund-liggande rittigheter;

4. att sorja f6r uppritthdllandet och utvecklandet av rikets mili-
tira forsvarsberedskap;

5. att stddja frivillig férsvarsutbildning enligt vad som stadgas ge-
nom férordning eller foreskrivs genom Forsvarsministeriets
beslut eller beroende pd drendets art genom beslut av Huvud-
staben samt att ocksi pd annat sitt frimja verksamhet som
syftar till att stirka forsvarsviljan och héja medborgarnas fy-
siska kondition;

6. att vid behov giva handrickning f6r uppritthillande av allmin
ordning och sikerhet pd sitt dirom ir stadgat sirskilt att delta i
riddningsverksamheten genom att tillhanda-hdlla nodvindig
utrustning, personalresurser och sirskilda sakkunnigtjinster,

251

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2005:92

om detta ir nédvindigt med hinsyn till olyckans omfattning
eller speciella natur; deltagandet i riddningsverksamheten fir
inte dventyra skotseln av férsvarsmaktens férsvarsuppgifter;

7. att delta i den fredsbevarande verksamheten enligt vad som be-
stims om det 1 lagen om fredsbevarande verksamhet samt

8. att utfora de Ovriga fo6r forsvarsmakten 1 lag foreskrivna
3liggandena.

En av huvudpunkterna i den finska s kallade sikerhets- och for-
svarspolitiska handlingslinjen (faststills 1 statsridets redogorelse)
ir att uppritthilla och utveckla en trovirdig forsvarsformaiga.

Forsvarsféormdgan ska dimensioneras enligt de krav som sikerheten i
omvirlden stiller s3 att dtminstone landets kirnomriden i alla situa-
tioner kan forbli i landets egen besittning och att det med hjilp av for-
svaret dr mojligt att skapa forutsittningar for dtgirder som syftar till
att bibehilla sjilvstindigheten. Nir situationen forutsitter det miste
forsvarsitgirderna kunna foranstaltas pd rikets hela omréde.

Med ”trovirdig forsvarsférmdga” menas trovirdig i sdvil de egna
medborgarnas som de internationella bedémarnas égon. Vi upp-
ndr trovirdighet genom att vara pilitliga. Kravet pd pilitlighet
stricker sig frin bemdtandet av den enskilde virnpliktige dnda till

[

utvirdering pd internationell niva.”

Forsvarsplanering

Det ir Forsvarsministeriets avdelning for férsvarspolitik som an-
svarar for det finska forsvarets 6verordnade planering. Huvudsta-
ben ansvarar fér planeringen fér den verkstillande nivin. Det ir
ministeriet som dger planeringsprocessen, detta framgdr inte minst
genom den analyskapacitet som finns inom ministeriet, som inte ir
beroende av Huvudstaben f6r underlag.

Viktigt att lyfta fram nir det giller den finska planeringsproces-
sen ir den vixelverkan och det samspel som sker mellan ministeriet
och Huvudstaben. Personal frin Huvudstaben deltar till viss del i
det planeringsarbete som sker pd ministeriet. Nir arbetet med pla-
neringen sedan gir éver till Huvudstaben foljer ett antal medarbe-
tare frdn ministeriet med.

Den finska férsvarsplaneringen gors pd ldng, medelling och kort
sikt. Den lingsiktiga planen omfattar en tidsperiod pd tolv ir, och
revideras vart fjirde &r. Den ir 6versiktlig och innehiller riktlinjer
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for utveckling av system, organisation, utbildning och materiel.
Nigot politiskt bindande stillningstagande gérs normalt sett inte
med anledning av de lingsiktiga férsvarsplanerna. Den ldngsiktiga
planen utarbetas av Huvudstaben.

Den medelldnga planen omfattar en tidsperiod pd fyra &r och re-
videras drligen. Den har till uppgift att konkretisera de mél som
liggs fast 1 den lingsiktiga planen och att ange ramarna for statens
framtida utgifter. Den medellinga planen utgér underlag for sta-
tens finansiella fyradrsbudget. Férsvarsmakten utarbetar de medel-
linga planerna i enlighet med direktiv frin Férsvarsministeriet. Det
gir till s att varje férsvarsgren utifrdn givna mal och resurser utar-
betar var sin plan som sedan sammanfattas och smilts samman av
Huvudstaben. Det dokument som Huvudstaben &verlimnar till
ministeriet utgdr en viktig grund i statsrdets sikerhets- och for-
svarspolitiska redogérelse. Underlaget publiceras aldrig.

De kortsiktiga planerna utgér underlag for det arliga budgetar-
betet och utarbetas av Huvudstaben.

En intressant iakttagelse som mojligen har att géra med Finlands
historiska erfarenheter ir férekomsten av skrivningar som rér un-
dantagsférhdllanden och kris i centrala styrdokument.'” Ett exem-
pel ir den kris- och hotmodell som aktivt anvinds som verktyg i
den finska forsvarsplaneringen, dir potentiella krisscenarier mélas
upp. Hotmodellen ir en beskrivning av stérningar som kan paverka
den nationella suveriniteten samt medborgarnas levnadsmojlighe-
ter och trygghet. Med hjilp av hotmodellen samordnas myndighe-
ternas planering fér att de ska kunna trygga de for samhillet livs-
viktiga funktionerna. De hotbilder som anvinds fér forsvarsplane-
ringen uppdateras var fjirde ar eller efter behov. De hotbilder (frin
4r 2003) som for nirvarande anvinds ir:

1) en regional kris, som kan ha féljdverkningar fér Finland,

2) politisk, ekonomisk och militir pitryckning som kan inbegripa
hot med militira maktmedel och begrinsad anvindning av s3-
dana,

12 Med undantagsforhillanden menas hir ett krig, krigshot och vipnat anfall som riktas mot
Finland. Ocksi ett krig mellan frimmande stater och krigshot samt ett sidant skirpt
internationellt lige som forutsitter en hojning av fdrsvarsberedskapen anses utgora
undantagsforhillanden. En allvarlig kris, exempelvis att exporten fdrsvéras eller forhindras
eller en katastrof kan dven framkalla ett undantagsférhillande.
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3) anvindning av militira maktmedel, vilket kan innebira ett
strategiskt 6verfall eller ett anfall som inleds med ett strategiskt
overfall och som gors i syfte att erévra omrdden.

Det pdgdr diskussion om att fringd dagens regelbundna planering
och istillet 6vergd till ett system dir planering, uppdatering och
utvirdering sker underhand eller pd férekommen anledning. Tan-
ken ir att detta skulle effektivisera planeringsarbetet och géra det
mindre resurskrivande.

Resultatkontrakt

I den finska statsférvaltningen bérjade man under 1990-talet, precis
som 1 6vriga delar av vistvirlden, att arbeta aktivt f6r att utveckla
en mer resultatorienterad styrning av verksamheten. En central idé
var att ministeriet och de underlydande myndigheterna skulle bli
mer kostnadsmedvetna och fi en storre forstdelse for de resultat
som skulle uppnis, och vikten av uppféljning. Syftet var ocks3 att
tydliggéra ansvarsférdelningen inom organisationen. Man bérjade
d3 anvinda sig av en typ av kontraktsstyrning genom 3rliga resul-
tatavtal.

Resultatavtalen kan till viss del jimfoéras med de svenska regler-
ingsbreven. Av resultatavtalen framgir vad underlydande myndig-
heter har till uppgift att uppnd samt vilka resurser de har att tillgs.
Uppgifter som tillkommer dirutéver ska 16sas 1 sirskild ordning.
De resultatavtal som formuleras internt inom férsvarsmakten foljer
samma princip och ménster dnda ner pd forbandsnivd. Resultatav-
talen ir ytterst entydigt formulerade, vilket minimerar utrymmet
for tolkning. Genom kontraktsstyrningen med resultatavtal nir
inga motstridiga planer eller direktiv filtet. Eventuella missférstind
eller konflikter klaras ut d& avtalen férhandlas fram mellan berérda
parter pd olika nivier.

De resultatavtal som formuleras mellan Férsvarsministeriet och
forsvarsmakten ir kort hillna. Avtalet f6r &r 2004 omfattade exem-
pelvis inte mer dn 4tta sidor. De uppgifter (vanligtvis dtta till tio
stycken) som preciseras i avtalen ir formulerade s8 att de ir mojliga
att utvirdera och f6lja upp, vilket sker arligen.

Resultatavtalet mellan Forsvarsministeriet och férsvarsmakten
undertecknas av Forsvarsministern och Kommendéren for for-
svarsmakten. Detta sker normalt samma dag som riksdagen fattar
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beslut om forsvarets budget. En uppskattning som gors ir att det
tar ca tre mdnader att forhandla fram detta avtal. Generellt sett kan
sigas att framtagandet av avtal inom olika nivier inom férsvaret dr en
relativt enkel process som inte tar sirskilt stora resurser 1 ansprak.

Nigra erfarenheter som drogs i ett relativt tidigt skede var att
denna typ av kontraktsstyrning 6kade medvetenheten om kostnader,
verksamhetens resultat och vikten av uppféljning men att resultat-
métten var otillrickliga och att kopplingen mellan méal och medel
fortfarande var bristfillig. T dag har systemet varit i bruk i drygt tio
dr och uppfattningen ir att systemet har stabiliserats och att det nu
fungerar utan komplikationer. Huvudstaben arbetar dock vidare
for att forbittra madl- och resultatstyrningen genom att forenkla
systemet och gora det mer transparent.

Ekonomistyrning

Det finska forsvaret styrs genom fyradriga budgetramar och &rliga
férsvarsbudgetar. Dessutom foljer férsvarets ekonomiska ramar en
lingtidsplan som i dag stricker sig fram till 4 2012. Forsvarsbud-
geten delas grovt upp 1 en operativ del och en anskaffningsdel.

I Finland har férsvaret till skillnad frén 1 6vriga studerade linder,
inte haft nigra storre problem med att hilla de ekonomiska ra-
marna. De har hillit fo6r den senaste perioden, som omfattade dren
2001 tll &r 2004. Mycket talar f6r att den ekonomiska ram som i
dag giller ska mojliggdra verksamhet enligt budget dven under inne-
varande period.

En av férklaringarna till det lyckosamma ekonomiska liget upp-
ges vara avsaknaden av detaljstyrning. I Finland har férsvarsmakten
relativt stor frihet att sjilv bestimma &6ver sin medelsanvindning.
De frigor som ir undantagna, och dirmed understills ministeriet,
ror stérre materielanskaffningar, stora strukturella organisations-
férindringar och personalférméner.

En andra forklaring, som foretridare f6r det finska forsvaret
lyfter fram, ir stabiliteten 1 den finska budgetplaneringen. Genom
att arbeta med lingsiktiga budgetplaner (femirsperioder) undviker
det finska férsvaret att drabbas av ekonomisk ryckighet. Det finns
en sikerhet i att man pd alla nivier inom forsvaret tilldelas de resur-
ser som har utlovats och som verksamheten ocks3 ir planerad for.

En tredje forklaring till varfér det finlindska foérsvaret lyckas
hilla sina ekonomiska ramar kan vara det enhetliga system for
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resultatkrav och férdelning av medel som rider pd alla nivier inom
forsvaret, frin ministeriets tilldelning till Férsvarsmakten och ned
pa forbandsniva.

Ekonomisk uppfolining

Systemet for ekonomisk uppfoljning fungerar pd ett tillfredstil-
lande sitt, mycket tack vare att det finns ett enhetligt system for
uppfoljning av kostnader inom hela férsvarsmakten (frin ministe-
rium ned pd férbandsnivd). Med hjilp av detta system gir det ex-
empelvis att utlisa vad varje militir 6vning kostar och vad dagkost-
naden for en virnpliktig dr.” Det ir genom detta ekonomisystem
dven mojligt att hela tiden avlisa hur stora resurser som har férbru-
kats.

Huvudstaben ansvarar f6r den ménatliga uppf6ljningen av eko-
nomiredovisningen. Ministeriet fir rapporter om hur resurserna
har anvints var tredje manad. Varje vecka triffas Férsvarsministern,
kanslichefen, Kommendéren foér forsvarsmakten och Forsvars-
stabschefen for gemensamma diskussioner om den ekonomiska
uppféljningen.

Forsvarets utgifter

Finlands militira utgifter ir internationellt sett sm& (ir 2003 upp-
gick dessa till 1,2 procent av BNP jimfért med 1,7 procent i Sve-
rige). Deras egen forklaring till detta ir att kostnaderna fér mate-
riel och personal ir ligre 1 Finland.

Finlands utgifter f6r materiel ir internationellt sett sma (29,6
procent av forsvarsutgifterna dr 2003 jimfoért med 43,4 procent i
Sverige). En forklaring till detta dr att det har funnits ett under-
skott av materiel 1 det finska forsvaret och att man helt enkelt inte
har kopt tillrickligt med materiel. Det forklaras delvis av bristfil-
liga rutiner for upphandling och bristande kompetens inom omri-
det." En annan férklaring ir att det finska férsvaret helt enkelt gér
mer fokuserade inkdp. De satsar inte pd allt samtidigt, utan goér en

3 Exempelvis ir totalkostnaderna for ett dygns tjinstgoring for en virnpliktig i genomsnitt
37 euro. Totalkostnaderna fér en utbildad virnpliktig dr 1 genomsnitt 9 500 euro (total-
kostnaden bestdr av forplignaden, hilsovirden, de virnpliktigas dagpenning och &vriga
under-hillskostnader samt utbildningskostnaderna).

" Jimfor Haldén, E. ”Konsten att reformera ett férsvar”, kommande &r 2005.
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drlig prioritering vilket innebir att exempelvis flyget prioriteras ett
&r och marinen ett annat 4r. Ytterligare en férklaring dr naturligtvis
att Finland inte har nigon betydande férsvarsindustri och att
mindre pengar dirmed satsas pd utveckling av olika vapensystem.

Nir det giller personalkostnaderna finns en stor forklaring i de
relativt liga kostnaderna f6r virnpliktiga. Dagpenningen {6r virn-
pliktiga ir exempelvis ligre 1 Finland in 1 Sverige. Och en férind-
ring av befilssystemet har genomférts, vilket bland annat har re-
sulterat i ligre l16nekostnader.

Det befilssystem som drevs igenom under mitten av 1990-talet
innebar en akademisering av officersyrket. En mélsittning ir 1 dag
att femton procent av befilsstyrkan ska vara korttidsanstilld och ha
en tidsbunden anstillningsform och att en yrkesunderofficerskir
ska utvecklas. Endast ett fital forvintas gd igenom hela utbild-
ningskedjan och ingd i den hogsta ledningen, resten ska efter en tid
soka sig ut 1 produktionen eller vidare till verksamhet utanfér for-
svaret.

Forindringen av befilssystemet métte till en borjan hirt motstind,
men 1 dag dr de allra flesta n6jda med det nya systemet. Férindringen
ansigs vara nodvindig av flera skil, inte minst fér att undvika
problem med &ldersférdelningen inom officerskiren och fér att
undvika en till antalet alltfér omfattande officerskar.

Uppféljning och utvirdering

Allminna utvirderingsresurser som Statsrevisorerna och Statens
revisionsverk genomfor regelbunden uppféljning och utvirdering
inom férsvarsomridet.

P& Forsvarsministeriet finns dirtill en enhet som féljer genomfo-
randet av de politiskt fattade besluten inom férsvarsmakten och
som koordinerar den interna och externa revisionen foér forvalt-
ningsomridet. Denna enhet arbetar dock med mycket begrinsade
resurser (har 1 dagsliget endast en utredningskapacitet pa tre per-
soner) och fokuserar frimst p& ekonomisk uppféljning. I 6vriga
frigor forlitar sig ministeriet pd de uppfoljningar och det underlag
som forsvarsmakten levererar. Uppfattningen ir att detta system
fungerar bra.

Riksdagens forsvarsutskott har inget eget sekretariat for upp-
foljning. Det ir dirfér beroende av Forsvarsministeriets underlag
och regeringens och riksdagens allminna utredningsorgan.
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Vid behov av utomstdende granskning och uppféljning tillsitts
en kommitté eller anlitas privata konsulter. Det finns inget obero-
ende organ som sirskilt granskar den finska férsvarssektorn.

For- och nackdelar
Samsyn pad tidigt stadium

Inga pdtagliga problem har uppmirksammats i det finska férsvaret
under senare ar, bortsett frdn problemen med underskott av mate-
riel. Representanter frin det finska férsvaret menar att férklaringen
ligger i det finska forsvarets styrsystem. Eventuella konflikter 16ses
pa ett sd tidigt stadium att dessa inte drabbar sjilva organisationen
eller verksamheten.

Nigot som de finska representanterna sjilva lyfter fram ir vikten
av det samarbete som rider mellan Presidenten, Kommendéren for
forsvarsmakten, Forsvarsministern och Statsministern. Att de re-
gelbundet triffas for att diskutera forsvaret skapar samférstind
som sedan fors vidare ner i organisationen. Forklaringen till detta
ligger framforallt 1 Finlands historiska erfarenheter av krig och hot
om krig eller anfall. Dessa erfarenheter forklarar sannolikt dven
forsvarets sirstillning i Finland, dir medborgarna har en stor tillit
till férsvaret och en dokumenterat stark férsvarsvilja.

Den parlamentariska beredningsgrupp (sikerhetspolitiska upp-
foljningsgruppen) som ir med i framtagandet av statsridets siker-
hets- och férsvarspolitiska redogorelser har dven en central bety-
delse. Aven om den inte har nigon formell beslutanderitt har det
visat sig att denna form fér samrid med riksdagspartierna har varit
effektiv. Genom den parlamentariska beredningsgruppen blir stats-
rddets redogorelser (férsvarsbesluten) férankrade i riksdagen pd ett
mycket tidigt stadium.

De diskussioner som fors 1 statsrddets (regeringens) utrikes- och
sikerhetspolitiska utskott ir ocksd betydelsefulla fér den tidiga po-
litiska samsynen. I detta utskott sker 6verliggningar mellan minist-
rar frin regeringens alla partier och det ir dir de diskussioner férs
som s& sminingom leder fram till gemensamma stillningstaganden.
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Ej integrering — men samlokalisering

Ytterligare en faktor som har lyfts fram ir samarbetet mellan For-
svarsministeriet och de underlydande myndigheterna. I Finland ir
Férsvarsministeriet och den underlydande Huvudstaben samlokali-
serade. Detta gor det praktiskt méjligt att samarbeta 1 smitt som
stort, en l6sning som alla parter ir néjda med. Det férekommer
exempelvis manga grins6éverskridande arbetsgrupper med repre-
sentanter bide frin ministeriet och Huvudstaben. Sirskilt anmirk-
ningsvirt dr det samspel som sker mellan ministeriet och Huvud-
staben 1 planeringsprocessen, d3 personal frdn Huvudstaben till en
bérjan deltar i planeringsarbetet pd ministeriet och personal frin
ministeriet sedan féljer med frigorna nir de limnas éver till Huvud-
staben for fortsatt arbete.

Nigon diskussion om ytterligare integrering (jimfér med den
norska och brittiska modellen) har inte varit aktuell. ”Vi dr ett litet
land — vi har inte rdd att inte ha samsyn mellan ministeriet och Huvud-
staben.”

En forklaring till att samarbetet mellan Huvudstaben och Férsvars-
ministeriet uppfattas som friktionsfritt kan iven vara den generella
samstimmighet som rider mellan den militira och civila personalen
inom férsvarssektorn. Finland ir jimfért med 6vriga linder som
ingdr 1 studien det land dir det forefaller finnas stérst enighet
mellan den civila och militira personalen nir det giller férsvarets
inriktning, mal och medel.

Begrénsat utrymme for tolkning

Nigot som dven har kommit fram genom véra intervjuer ir att det
inom den finska statsforvaltningen inte finns ndgon diskussion om
vilket tolkningsutrymme de underlydande myndigheterna har, eller
vilka styrsignaler som ska prioriteras framfér andra. Myndigheterna
ska inte tolka utan genomféra det som avtalats i resultatkontrak-
ten. Vi tolkar inte s mycket, vi gor istillet.” Dirtill bor liggas den
lagstiftning som 1 Finland reglerar vem som ska géra eller ansvara
for vad inom férsvarsomridet.

De styrsignaler som gir ut ir klara och entydiga. Vare sig resul-
tatkontrakten eller lagstiftningen ger allts8 myndigheterna nigot
nimnvirt tolkningsutrymme. Motstridiga styrsignaler ndr aldrig
filtet, eftersom eventuella missforstind eller konflikter klaras ut di
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resultatavtalen férhandlas fram. Virt att notera ir att de resultat-
avtal som formuleras mellan olika nivder och enheter inom for-
svarsmakten féljer (inda ner pd férbandsnivd) samma principer och
uppliggning som det huvudavtal som tecknas mellan ministeriet
och férsvarsmakten. Det underlittar uppfoljningen av bide mal och
medel.

De ekonomiska ramarna héiller

Det sitt pd vilket det finska férsvaret har skapat kontroll éver eko-
nomin ir anmirkningsvirt. De ekonomiska ramarna héller &r frin
ar. En av forklaringarna till detta ir det enhetliga och transparenta
ekonomiredovisningssystem som finns inom férsvaret.

Planeringen av olika aktiviteter underlittas av att det i ekonomi-
redovisningssystemet finns tillginglig information om exempelvis
vad varje militir 6vning kostar. Det dr dessutom mdjligt att hela
tiden avlidsa hur stor del av de resurser som har tilldelats olika delar
av organisationen som har férbrukats.

Den ekonomiska uppféljningen ir prioriterad och kostnadsmed-
vetenheten ir hdg i organisationen. "Man gir inte dver de ramar
som ges 1 resultatavtalen och sitter inte iging projekt forrin beslut
om mer resurser har fattats.”

6. Styrningen av forsvaret i Norge
S3 styrs den norska statsforvaltningen

I Norge skots den centrala forvaltningen av departementen. De
ansvarar for den férvaltning som 1 Sverige sker inom bide reger-
ingskansliet och underlydande myndigheter. Ministerstyre rider
fullt ut, varfér den norska Foérsvarsministern har stérre formella
beslutsbefogenheter 4n den svenska. Aven om den norska férvalt-
ningen ir tudelad, precis som den svenska, ir alltsi den yttre cen-
traladministrationen, de si kallade direktoraten mindre fristiende
in de svenska myndigheterna.
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Korta fakta om det norska forsvaret

e Forsvarsbudgeten f6r &r 2003 omfattade 2,0 % av BNP.

e Det norska Forsvarsdepartementet har i dag ca 300 anstillda.
Forsvarsstaben har ca 190 anstillda.

e Norge har allmin virnplikt.

S styrs det norska forsvaret
Uppgifts- och ansvarsférdelning mellan olika beslutsnivier

Till de viktigaste férsvarspolitiska aktérerna i Norge hér Stortinget,
Forsvarsministern och Forsvarsdepartementet, Forsvarssjefen samt
Forsvarsstaben.

Stortinget

Kungen ir enligt grundlagen krigsmaktens hogste chef. Formellt
sett ska dndringar av rikets krigsmakt dirfor beslutas av kungen. T
praktiken betyder det att besluten miste sanktioneras av Stortinget.
Vad det innebir mer precist har tolkats lite olika genom tiden. For-
svaret kan dock vare sig utdkas eller reduceras utan att beslut om
detta fattas i1 Stortinget. Generellt kan dock sigas att Stortinget endast
fattar beslut pd en overgripande och generell nivd. Detaljbesluten
fattats formellt av Forsvarsministern, 1 praktiken departementet.
Detsamma giller i de flesta frigor dir Forsvarsministern har for-
mell beslutsritt.

Stortinget fattar till beslut om férsvarsmaktens anslag. Beslut om
hur dessa anslag sedan ska brytas ned fattas av Forsvarsministern.
Materielinkép ska beslutas av Stortinget, om kostnaderna ir 6ver
en viss nivd (500 miljoner NOK). Det ir dock regeringen som be-
slutar om val av leverantor. Nir det giller organisationsfrigor fattar
oftast regeringen beslut, férutsatt att frigan har tagits upp i bud-
getpropositionen. Frigor om lokalisering av férband beslutas i
princip i Stortinget. I praktiken dr det dock ofta regeringen som
fattar beslut i lokaliseringsfrdgor. Samma sak giller de mal som
giller for verksamheten.

Stortinget fattar iven beslut om internationella avtal av sirskild
vikt, t.ex. NATO-frigor. Beslut om specifika internationella insat-
ser fattas dock formellt av regeringen, som alltid konsulterar
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Stortinget. Denna férankring har varit sirskilt viktig i och med att
Norges erfarenheter av minoritetsregeringar. Stortinget fattar dven
beslut om budget och har pd s3 sitt dven ett visst inflytande 6ver i
vilken omfattning Norge ska delta i internationella insatser.

En form f6r samordning som inte kinns igen frdn den svenska
strukturen rér den direkta relationen mellan Forsvarssjefen, Forsvars-
ministern och férsvarsutskottet. En ging varje r blir Forsvarssjefen
kallad till Stortingets forsvarsutskott for att 1 detalj redovisa
forsvarsmaktens verksamhetsresultat. Fokus ir alltsd 1 vilken
omfattning férsvaret uppndr och levererar det som har beslutats.
Dessa méten sker fjorton dagar innan Stortinget inleder budgetdis-
kussionerna. Forsvarssjefen férmedlar under dessa moten en egen
virdering av de resultat som Forsvarsmakten har uppnitt under det
gingna dret (the traffic-light system, med rétt, gult eller gront
ljus). Forsvarsministern nirvarar vanligtvis vid dessa méten, som
tillsammans med Forsvarsmaktens skriftliga drsredovisning utgér
underlag fo6r Stortingets budgetdiskussioner.

Forsvarsdepartementet

Det ir Forsvarsministern som i praktiken utgdr férsvarets hogsta
ledning. Forsvarsministern har befogenheter att styra beslutsfat-
tandet pd samtliga nivier inom forsvaret och dr ocksd den som ir
ytterst ansvarig for forsvarets verksamhet. Ministern bistds av en
statssekreterare och en politisk ridgivare.

Figur 6.1. Organisationsschema for det norska Forsvarsdepartementet
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Departementsridet ir departementets hogsta chef pd imbetsman-
nanivd. Forsvarssjefen, som har en dubbel roll i Norge, ir minis-
terns hogsta militira ridgivare samtidigt som han ir myndighets-
chef f6r Forsvarets Militira Organisation. Forsvarssjefen ingdr i
departementets hogsta ledning och ir likstilld med departements-
rddet. Till sin hjilp har departementsrddet och Forsvarssjefen tvd
assisterande departementsrdd (en civil och en militir).

Departementet har tre stabsfunktioner som bestdr av ett lednings-
sekretariat, en materieldirektdr och en controllerenhet. I avdelningen
for sikerhetspolitik finns en sirskild sektion fér krisstyrning.
Forsvarsdepartementet ansvarar ensamt f6r den strategiska ledningen
och styrningen av det militira férsvaret.

Forsvarsdepartementet har fyra underlydande myndigheter:

Forsvarets Militira Organisation
Forsvarsbygg

Den Nationella Sikkerhetsmyndigheten
Forsvarets Forskningsinstitutt

Dessa myndigheter ir dock inte sjilvstindiga 1 svensk mening.

Forsvarets Militira Organisation

Till Forsvarets Militira Organisation hor:

Forsvarsstaben

Fellesoperativt hovedkvarter
Landsdelskommando Ser-Norge
Landsdelskommando Nord-Norge"

Forsvarsstaben utgér den Militira Organisationens hogsta ledning.
Inom Forsvarsstaben finns fyra forsvarsgrensstaber, som leds av
var sin Generalinspekt6r. Forsvarsstaben har till uppgift att se till
att de beslut som Stortinget och departementet fattar implemente-
ras och f6ljs upp 1 Férsvarets Militira Organisationen.

Det norska forsvaret har haft mycket gemensamt med det
svenska forsvaret, inte minst nir det giller ansvars- och uppgifts-
férdelningen mellan Férsvarsdepartement och underlydande myn-

! Kommandostrukturen kommer att indras under &r 2005. Landsdelskommando Ser-Norge
kommer att liggas ner och Landsdelskommando Nord-Norge kommer att géras om till ett
krisstyrningskommando for de norra delarna av Norge. Fellesoperativt hovedkvarter
kommer att 6verta flera av de uppgifter som landsdelskommandoerna i1 dag ansvarar for.
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digheter. Detta har dock kommit att férindras under senare &r.
Viaren/sommaren dr 2002 fattade Stortinget beslut om att integrera
de delar av det tidigare Forsvarets Overkommando som ansvarade
for strategisk ledning med Forsvarsdepartementet.

I den nya ordningen har dirfér Forsvarsdepartementet det fulla
ansvaret for den strategiska ledningen och styrningen av forsvaret.
Det innefattar den samlade perspektiv- och ldngtidsplaneringen,
produktionsplanering och budgetering pd strategisk nivd, interna-
tionellt samarbete om férsvars- och sikerhetspolitik, krishantering
och 6vergripande beredskapsplanering. Den nya Forsvarsstaben har
till ansvar att genomfora de beslut som departementet fattar samt
att folja upp effekten av dessa. Departementet har i dag en egen
analyskapacitet och ir inte lingre beroende av de underlydande
myndigheterna for att 3 tillging till analyser och beslutsunderlag.
Forsvarsstaben har i dag inte nigra strategiska uppgifter, men stir
naturligtvis till férfogande f6r departementet i de fall ytterligare
militir specialistkompetens krivs fér den strategiska styrningen
och ledningen.

Det ir Forsvarsministern som med stdd av departementet har till
uppgift att tolka och konkretisera Stortingets beslut. De underly-
dande myndigheterna har sedan ansvar att genomféra ministerns
tolkning. Det stdr dirmed helt klart att de underlydande myndig-
heterna inte ska ha ndgot tolkningsutrymme vare sig det giller f6r-
svarets inriktning eller mal.

Andra aktorer

Den norska férsvarsindustrin har ett visst inflytande 6ver utform-
ningen av férsvarspolitik 1 Norge, men utgér inte ndgon central
aktor.

Forindrad styrning av f6rsvaret

Syftet med den ledningsreform som genomférdes dr 2003, di alla
strategiska uppgifter férdes dver frin Forsvarets Overkommando
till Forsvarsdepartementet, var att stirka den strategiska ledningen
av forsvarsmakten. En integrerad ledning forvintades mojliggora en
effektivare och mer rationell beslutsprocess, dir militira och poli-
tiska bedémningar och avvigningar kunde féljas &t under hela
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beslutsprocessen.  Tydligare  styrningslinjer ~ och  mindre
dubbelarbete mellan departement och myndigheter, var andra
argument som nimndes. Att den nya strukturen l3g i linje med den
struktur som rdder i de flesta NATO-linder uppfattades dessutom
vara positivt.

Malsittningen var att nd fullstindig integrering, bdde vad giller
uppgifter och kompetens. Man har exempelvis aktivt strivat efter
att uppnd jimn fordelning mellan personal med militir och civil
bakgrund inom departementets alla avdelningar och sektioner.
Detta mal har dven genomsyrat tillsittningen av chefer. Har avdel-
ningschefen varit civil har malsittningen varit att utse en militir
stillforetridande chef och vice versa. Pipekas boér att det rider
olika villkor fér personal med civil och militir bakgrund, dir de
senare har bdde hogre 16n och bittre férmédner. Tilliggas bor dven
att all militir personal bir uniform.

Rent konkret har den nya ordningen kommit att innebira att
uppgifter har flyttats frdn underlydande myndighet till departe-
mentet. Forsvarssjefen och delar av dennes strategiska funktioner
har integrerats i Forsvarsdepartementet, Forsvarets Overkom-
mando har lagts ner, en ny Forsvarsstab har bildats och strategisk
kompetens har flyttats frdn Forsvarsmakten till departementet.
Forsvarsdepartementet har forstirkts med etthundra personer med
militir bakgrund, mer eller mindre direkt frdn Forsvarets Over-
kommando. I anslutning till detta har en personalneddragning pd
femtio procent genomférts pd central ledningsnivi.' Denna ned-
dragning ir dnnu inte fullt genomférd.

En av mélsittningarna med den genomférda ledningsreformen
var dven att minska antalet nivder i organisationen, vilket man inte
hade drivit igenom fullt ut hésten 2004.

Kopplad till den nya ledningsreformen var dven tanken att de-
partementet och Forsvarsstaben frin dr 2006 ska vara samlokalise-
rade 1 en ny byggnad inne pd Akershus fistning. Avstindet mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsstaben ir 1 dag nigra hundra
meter.

' Omorganiseringen innebar en neddragning av forsvarets hogsta ledning med 800
arsarbetsplatser (motsvarande en halvering). Konsekvenserna av personalreduceringen ir att
ett antal officerare med fullmakt gir hemma. Stortinget har beslutat att jimstilla officerare
med Ovriga statstjinstemin, vilket kommer att géra det méjligt att siga upp officerare.
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Bakgrund till forindringen

En anledning till den férindrade styrningen av det norska férsvaret
var att Stortinget och regeringen ville komma till ritta med pro-
blem gillande styrning, planering och uppféljning av forsvaret.
Foérsvaret uppnidde inte stillda mil och enligt departementets
uppfattning styrde de underlydande myndigheterna sig sjilva 1 allt
for hog utstrickning. Ett exempel gillde problemen med att hilla
budget. Personalkostnaderna fortsatte att stiga ar for &r trots beslut
om neddragningar."”

For att komma till ritta med detta var det utifrdn departementets
perspektiv nédvindigt att flytta makt frdn Forsvarsstaben till de-
partementet. Milsittningen var att stirka den politiska styrningen
bide vad giller planlaggnmg och implementering. Tidigare hade det
gitt ut dubbla styrsignaler i organisationen, dels frin departemen-
tet, dels frin Forsvarets Overkommando. Det som den politiska
ledningen nu efterlyste var en enhetlig och entydig styrning av for-
svaret.

Ledningsreformen vara en del i den omliggning och modernisering
av forsvaret som var ndédvindig for att férsvaret skulle kunna 16sa
sina uppgifter och uppna stillda mal. Det behovdes en organisation
som bittre kunde svara upp mot de krav som den férindrade
sikerhetspolitiska ordningen stillde med bland annat évergidngen
frin ett invasions- till ett insatsférsvar.

Vilken vikt den norska regeringen och Stortinget lade vid en or-
ganisatorisk 18sning for att komma till ritta med de problem som
hade identifierats framgar inte minst av f6ljande uttalande.

Det nye forsvaret vil bli et mindre forsvar, men med bedre kvalitet og
hoyere reaksjonsevne. Styrende for dette vil vare fleksibilitet i organi-
seringen av Forsvaret Dette inkluderer en betydelig reduksjon av
stabs- stotte- og ledelsesenheter, og en styrket strategisk ledelse av
Forsvaret... Omstillningen av Forsvaret vil bli gjennomfert som en
toppstyrt og ledelseforankret prosess, hvor helhet, sammenheng og
tempo utgjor viktige prinsipper.

Den utredning som kom att ligga till grund {6r den férindrade or-
ganisationen sokte en 16sning som bland annat kunde

7 Debatten om forsvarets ekonomiska underskott har fortsatt och nya problem har
uppdagats (frimst kopplat till lénekostnader och den norska motsvarigheten till FMLOG).
Det hivdas att Forsvarsministern inte har uppfyllt informationsplikten och att hon har
undanhillit Stortinget information om fdrsvarets underskott. Diskussion pdgir (mars ir
2005) bland annat om hur ansvar ska utkrivas.
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o sikre de nedvendige nedskjeringer, og derigjenom skape en
mer hensiktsmessig ledelse- og kommandostruktur i forhold
till Forsvarets primaroppgaver,

o styrke Fosvarsdepartementets overordnede strategiske rolle i
utformingen av Forsvaret,

e ctablere et klart skille mellom strategisk planlegging og daglig
drift,

e bedre utnyttelsen av bdde den sivile og militere kompetanse, og
av de gjensidig forsterkende effekter mellom disse,

o styrke enkle og klare kommandolinjer,

o styrke Forsvarssjefens muligheter for & eve innflytelse og

o styrke helhets- og enhetstanken i Forsvaret.

Som en del av den debatt som férdes om férsvarets framtida orga-
nisering &verlimnade en forsvarspolitisk kommission (Forsvars-
politisk utvalg'), i juni 2000 ett betinkande till regeringen.
Kommissionen betonade att det behévdes en ordentlig omstillning
av forsvaret, att fokus inte lingre kunde vara invasionsférsvar utan
att forsvaret istillet skulle férbereda en omstillning mot nya utma-
ningar, som bland annat skulle komma att innebira nedskirningar
(motsvarande 6 000 anstillda). Kommissionen féreslog att den all-
minna virnplikten skulle behillas men anpassas efter dagens behov
och att volymerna dirmed skulle dras ned. Det ridde i stort sett
politisk enighet om betinkandet.

Beslut om att férindra styrningen av det norska férsvaret togs i
tvd steg. Regeringen foreslog att all strategisk planering skulle foras
over till Forsvarsdepartementet redan &r 2001. Stortinget rostade
dock ner detta forslag. T stillet beslutades att Forsvarsdeparte-
mentet och den nyinrittade Forsvarsstaben skulle samlokaliseras
samt att personalen skulle minska med fyrtio procent. Detta var ett
forslag som hade lagts fram av Forsvarssjefen."”

Ett ir senare kom regeringen efter nyval tillbaka till Stortinget,
som di rostade for regeringens forslag om ytterligare integrering.
Den totala personalreduktionen beslutades uppga till femtio pro-
cent.”

18 Detta var en forsvarspolitisk kommission som hade till uppdrag att se &ver det norska
forsvarets organisation och inriktning. Kommissionen var den fjirde i ordningen under
efterkrigstiden.

' Se Forsvarssjefens Forsvarsstudie 2000. Denna studie lades fram ungefir samtidigt som
den forsvarspolitiska kommissionen limnade sitt yttrande.

2 T samband med de bida Stortingsbesluten tillsattes tvd utredningsprojekt som fick till
uppgift att konkretisera hur besluten skulle implementeras (projektet for samlokalisering
och strategisk ledning tillsattes under hésten 2001, projektet fér integrerad strategisk

267

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2005:92

I juni 2004 fattade Stortinget beslut om att f6rindra officerarnas
anstillningstrygghet och inritta en form av tidsbegrinsad kon-
traktsanstillning.”' Syftet var att sinka medelildern pi officerarna.
Samtidigt fattades beslut om beordringsplikt f6r samtliga nir det
giller internationella insatser. Beslutet om att férindra officerarnas
villkor ingick inte i regeringens forslag utan fattades pa forsvarsut-
skottets initiativ. Stortingets beslut har orsakat stor oro 1 organisa-
tionen. De fackliga organisationerna har protesterat och beslutet ir
i dag foremdl for rittslig provning.

Utmirkande f6r ledningsreformen ir den kraft och det tempo
med vilken den genomférdes och dess klara syfte att stirka reger-
ingens styrning av forsvaret. En férklaring till detta ir att frigan
om férsvarets ledning hade diskuteras under en lingre period och
att tiden helt enkelt hade blivit mogen. En annan férklaring ir For-
svarsministerns starka politiska stillning, milinriktning och vilja att
driva igenom denna férindring. Den férindrade styrningen av for-
svaret ir inte en friga som regeringen har drivit. De som har inne-
haft férsvarsministerposten under de senaste dren har dirfor haft
en mycket central betydelse, eftersom det dr de personligen som till
stor del har drivit igenom frigan.

Mil och inriktning
Det norska *forsvarsbeslutet” - langtidsplanen

Vart fjirde &r utarbetar Forsvarsdepartementet en stortingspropo-
sition (den s kallade ldngtidsplanen) med huvudlinjerna f6r férsva-
rets lingsiktiga utveckling. I detta dokument framgir vilken roll
och vilka uppgifter regeringen anser att forsvaret ska ha under de
kommande fyra &ren. Det framgér dven vilka mil som bér gilla f6r
forsvarets fredsorganisation och krigsstruktur, materielanskaffning
och personalpolitik. Forsvarsdepartementet bryter sedan ned den
overgripande inriktning som Stortinget har beslutat om. En uttalad
malsittning har varit att hlla de mal som utgdr frin departementet
pd en s strategisk nivd som mojligt.

ledning drygt ett ir senare). I bida projekten ingick personal bide frin departementet och
Forsvarets Overkommando.

21 Officerarna har i huvudsak anstillningstrygghet fram till 35 4rs &lder, direfter foljer ett
avgdngsvederlag pd tvd &r. Efter 35 drs 3lder giller en form av kontraktsanstillning. Beslutet
om att férindra officerarnas anstillningsformer syftade till en garanterad tillging till unga
nyutbildade officerarna. Detta antogs vara en férutsittning for att klara bland annat de
internationella dtagandena.
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Det underlag som ligger till grund {6r regeringens lingtidsplan
utarbetas 1 samverkan mellan Forsvarsstaben och departementet.
Det huvudsakliga underlaget (Militerfaglige Utredning) ansvarar
dock Forsvarssjefen for.

Nir Forsvarsdepartementet har lagt fram den fyradriga [dngtids-
planen for Stortinget behandlas den i férsvarsutskottet. Sedan lim-
nar férsvarsutskottet ett yttrande och Stortinget fattar beslut.”

Det férekommer att de lingsiktiga beslut som Stortinget fattar
indras under innevarande fyradrsperiod. Den huvudsakliga inrikt-
ningen ligger dock fast fér den period besluten giller.

I Norge fanns fram till {6r ungefir tio ar sedan ett statligt bered-
ningsorgan som utformade s3 kallade Green Papers. Det var doku-
ment som fingade in den diskussion som forgick varje “férsvarsbe-
slut” (Ingtidsplan). Erfarenheten frin detta var dock att bered-
ningsorganet stoppade upp arbets- och beredningsprocessen och
gjorde denna onddigt 1ang. Det var anledningen till att man valde
att ligga ner systemet med dessa beredningar. Tillfilliga férsvarsut-
redningar som har till uppgift att utreda sirskilda frigor férekom-
mer, men nigon permanent beredning finns inte.

Iverksettningsbrev

Det stillningstagande som Stortinget gor i beslutet om langtidspla-
nen fingas direkt upp och konkretiseras i ett fyradrigt reglerings-
brev (iverksettningsbrev). Beslut om detta fattas av Forsvars-
ministern. Det senaste iverksettningsbrevet omfattade 77 sidor.
Iverksettningsbreven ir aldrig officiella. Hir framgdr Forsvarsmi-
nisterns tolkning av Stortingets beslut gillande forsvarets huvud-
mal och huvudfokus. Iverksettningsbreven ir relativt konkret ut-
formade vad giller exempelvis mal, det framgdr vad forsvaret ska
prestera och vilka nivier det ska nd upp till &r {6r &r. Tilldelning av
resurser samt precisering av iverksettningsbrevet sker sedan &rligen.

I Norge gors det tydligt att iverksettningsbreven (pd bdde fyra
och ett 4r) dr de enda styrdokument som de underlydande myndig-
heterna har att férhdlla sig till. Det 4r inte meningen att myndig-
heterna ska tolka Stortingets beslut. Detta ir en uppgift for

22 En skillnad jimfoért med den svenska modellen idr att Stortinget kan fatta beslut i ett
irende utan att detta forst har hanterats i ett av utskotten. Det saknas dirmed motsvarighet
till det svenska beredningstvdnget, vilket har betydelse fér Stortingets maktposition
gentemot regeringen.
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Forsvarsministern. Forsvarssjefens uppgift dr att besluta om hur
Forsvarsministerns riktlinjer ska verkstillas.

Systemet for malformulering och strategisk ledning har férind-
rats 1 och med inrittandet av den nya ledningsreformen. T1d1gare
forde departementet diskussioner med Forsvarssjefen som i sin tur
var 1 kontakt med de olika férsvarsgrenarnas generalinspektérer. I
dag har denna kommunikation effektiviserats och ett led har tagits
bort. Departementet stdr i1 direkt kontakt med varje forsvarsgren
och bryter med hjilp av balanserade styrkort ner uppgifter och re-
surser direkt till forsvarsgrenarna istillet for att 1ata detta goras via
Forsvarsstaben.

Uppfattningen pd Forsvarsstaben ir att departementet i dag i allt
for stor utstrickning styr den militira verksamheten och det finns
en viss irritation 6ver att mdlstrukturen inte limnar sirskilt stort
tolkningsutrymme till underlydande myndigheter.

Ekonomistyrning

Lingtidsplanen anger arsvisa dvergripande ekonomiska ramar som
sedan utgér underlag f6r regeringens budgetarbete. De ekonomiska
ramarna virderas av Forsvarsstaben och Forsvarssjefen, som sedan
ger departementet kommentarer om vad féreslagen budget kan
komma att innebira fér det militira férsvaret. Planeringsarbetat ir
alltsd en tvivigsprocess.

Nir regeringen slutligen ligger fram ett budgetforslag till Stor-
tinget, behandlas detta 1 forsvarsutskottet och finansutskottet.
Stortinget fattar sedan ett beslut som konkretiseras i den Militira
Organisationens regleringsbrev.

Stortinget fattar beslut om férsvarsmaktens anslag, men inte om
hur dessa i detalj ska brytas ned. For ar 2004 beslutade Stortinget
om femton anslag.

Uppféljning av de strategiska mil som redovisas i det l8ngsiktiga
iverksettningsbrevet sker genom lpande styrningsdialog mellan
departementet och myndigheterna. Kopplat till de arliga iverksett-
ningssbreven har myndigheterna skyldighet att avge avvikelserap-
porter, dir eventuella avvikelser frin maluppfyllelsen ska framg3.

Norge har haft problem med att hélla budget, vilket bland annat
kan forklaras av att [dnekostnaderna har stigit trots beslut om per-
sonalreduceringar. En av konsekvenserna har varit att forsvars-
makten inte har ndtt upp till den f6rmiga som varit planerad. De
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avvikelser som har rapporterats har resulterat 1 dterkommande ju-
steringar av fattade beslut.

Till f6ljd av detta har den ekonomiska styrningen férindrats.
Det som framfér allt har forbittrats vad giller den ekonomiska
styrningen ir uppféljningen av ekonomin. De resultatkrav som
framgdr av de 4rliga iverksettningsbreven féljs i dag upp mer nog-
grant. Departementet genomfér dirtill varje minad en uppféljning
av hur de underlydande myndigheterna arbetar med de anmirk-
ningar som Riksrevisionen limnar samt genomfér uppféljning av
det ekonomiska liget 1 myndigheterna betriffande bland annat
l6ner. Under det forsta dret (2003) med nytt ekonomistyrnings-
system uppstod problem, vilket orsakade orent bokslut. Men upp-
fattningen ir att ekonomistyrningen i dag fungerar allt bittre.
Noteras bor dock att det nya ekonomistyrningssystemet dnnu inte
har gett nigra faktiska resultat. Aven budgeten fér ar 2004 Gver-
skreds kraftigt.

Det ir Forsvarsstabens uppgift att ansvara fér ekonomistyr-
ningen 1 Forsvarets Militira Organisation. Forsvarsstaben leds av
chefen for Forsvarsstaben, tillika stillféretridande Forsvarssjef,
som har internrevisionen direkt knuten till sig. Uppfattningen pd
Forsvarsstaben dr dock att myndigheten inte har tillrickligt hand-
lingsutrymme for att kunna bedriva en effektiv ekonomistyrning.
Allt f6r minga beslut anses vara knutna till departementet, vilket
gor systemet krdngligt och onédigt omstindligt.

Intressant att notera ir dven att de generalinspektdrer som leder
fyra av de fem staber som ingr i Forsvarsstaben har ett uttalat an-
svar bland annat f6r implementeringen av det nya ekonomistyr-
ningssystemet.

Riskstyrning

I Norge har Forsvarsdepartementet och Forsvarsstaben utvecklat
ett styrverktyg som kallas “proaktiv osikerhetsstyrning”.” Detta
system bygger 1 korthet pd en 6kad medvetenhet om de risker och
problem som behdver 16sas for att uppstillda mél ska nds. De stra-
tegiska mélen identifieras, bryts ner och konkretiseras. Ett risk-
styrningsschema utformas sedan, dir det framgdr hur sannolikt det

# Bakgrunden till utvecklandet av detta styrverktyg ir att Stortinget har pdpekat att
departementet mdste bli mer aktivt i sin styrning av forsvaret, f6r att miluppfyllelse ska
sikerstillas.
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ir identifierade risker ska intriffa samt vilka konsekvenser olika
risker skulle kunna medféra. Direfter utformar departementet och
Forsvarsstaben i samarbete ett handlingsschema, dir det framgir
vad som bér goras i olika situationer, och vilka risker man bér vara
vaksam f6r. Delar av detta handlingsschema lyfts sedan in som en
del 1 iverksettningsbrevet. Det centrala ir hir att departementet
och Forsvarsstaben pd férhand kommer 6verens om vilka dtgirder
som ska vidtas i olika situationer.

En viktig del av riskstyrningen bestdr av kontinuerlig utvirdering
och uppféljning. Detta har i praktiken inneburit 6kad medvetenhet
om vikten av att utvirdering och uppféljning genomférs och an-
vinds som underlag di beslut fattas.

En kommentar som har kommit fram genom véra intervjuer ir
att riskstyrningen som metod ir uppskattad, men att dess utform-
ning i dag uppfattas som kringlig. Det rymmer f6r minga styr-
ningsparametrar, vilket kan leda till kontraproduktivitet.

Uppféljning och utvirdering

En av anledningarna till den férindrade styrningen av det norska
forsvaret, med en 6kad integrering mellan Forsvarsdepartementet
och férsvarsmaktens strategiska ledning, var att Stortinget och reger-
ingen ville komma till ritta med problem gillande uppféljningen av
forsvaret.

I den nya integrerade modellen har de underlydande myndighe-
terna ett tydligare genomférar- och uppféljningsansvar samtidigt
som departementet har en tydligare analyskapacitet kopplad till den
strategiska styrningen som det nu ensamt svarar for.

Den norska Riksrevisionen genomfér irlig revision av forsvars-
sektorn och har iven mojlighet att vid tillfille genomféra sirskilda
granskningar av enskilda frigor.

Stortinget har ett eget utredningsorgan, motsvarande Riksdagens
utredningstjinst’, men det har inte haft f6r vana att rikta in studier
pd forsvarssektorn. Forsvarsutskottets sekretariat utgdrs av en
person. Stortinget dr dirfér till stor utstrickning beroende av den
information och det underlag det fir frin Forsvarsdepartementet
och dess underlydande myndigheter.

2 Noteras bor att detta utredningsorgan ir under uppbyggnad men att det i dag har mindre
kapacitet in den svenska riksdagens utredningstjinst.
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Det finns inte nigot oberoende organ som sirskilt granskar den
norska férsvarsmakten.

For- och nackdelar
Begrinsat utrymme for tolkning

I och med systemet med ministerstyre har inte de norska myndig-
heterna formellt sett sirskilt stort utrymme for egen tolkning. Det
ir ministern som med stéd av departementet har till uppgift att
tolka Stortingets beslut. De underlydande myndigheterna har till
uppgift att genomféra det som Stortinget och Forsvarsministern
beslutar.

Att de underlydande myndigheterna inte ska ha ndgot utrymme
for egen tolkning har tydliggjorts ytterligare genom att ansvaret
och genomférandet av den strategiska planeringen nu ir samlat i
Forsvarsdepartementet. Uppfattningen ir att ledningsreformen har
forbittrat regeringens mojlighet att genomféra fattade beslut.

Virt att uppmirksamma idr dven det sitt pd vilket de norska
iverksettningsbreven utformas, dir departementet bland annat stdr
i direktkontakt med varje férsvarsgren. Iverksettningsbreven ir de
enda styrdokument som myndigheterna har att férhilla sig till. Dir
finns all nédvindig information fér att myndigheterna ska kunna
genomfora det som Stortinget och Forsvarsministern beslutar.

Uppskattat samrdd med forsvarsutskottet

Virt att uppmirksamma ir dven det relativt nya (fem &r) system for
samrdd med férsvarsutskottet som finns 1 Norge, dir Forsvarssje-
fen och Forsvarsministern arligen kallas till utskottet for att dis-
kutera férsvarets férmédga att uppnd resultat.

Dessa méten har visat sig vara mycket uppskattade av samtliga
inblandade, och har kommit att spela en viktig roll 1 kommunika-
tionen mellan framfér allt Stortinget och Forsvarsstaben. Den dis-
kussion som fors vid dessa méten anses vara bdde nyttig och nod-
viandig och bidrar dessutom till att skapa en gemensam férstdelse
for styrningen av och inriktningen fér férsvaret.
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Ledningsreformen har gett goda resultat

Det gir inte tydligt att siga nir det ir mojligt att avlisa effekterna
av den norska ledningsreformen.” Viktigt att pipeka dr dock att
férindringar, likt den som har genomférts 1 Norge, kriver ett ling-
siktigt arbete.

P& det stora hela ir erfarenheterna av den integrerade organisa-
tionen och den tydligare uppgifts- och ansvarsférdelningen mellan
departement och myndigheter dock goda.

Ledningsreformen har varit lyckad i flera avseenden. Ménga av
de mil som sattes upp for reformen har uppnitts. Regeringens
mojligheter att styra férsvaret har forbittrats, férsvarets tolknings-
utrymme har minskat och resurser har sparats. Man anser sig iven
nu ha kommit till ritta med de implementeringsproblem som tidi-
gare fanns 1 organisationen.

Styrningsdialogen mellan departementet och underlydande
myndigheter har forbittrats och de styrdokument som finns i dag
utgor bittre styrverktyg jaimfort med tidigare. Dessa forbittringar
ir inte bara kopplade till den nya ledningsformen. De nya lingre
iverksettningsbrev som dven innefattar fyradriga ekonomiska ramar
utgdr dven en viktig del 1 den forbittrade styrningen.

Kritik mot starkare politisk styrning

Den allminna uppfattningen ir att reformen var nédvindig, men
att implementeringen av den nya ordningen inte har varit helt frik-
tionsfri. Svaren pd frigan vad den genomférda reformen har gett
for resultat skiftar beroende pd vem man frigar. Den starkaste kri-
tiken kommer frin Forsvarsstaben.

Det har bland annat lyfts fram kritik mot att den nya ordningen
har begrinsat Forsvarssjefens mojligheter att faktiskt styra verk-
samheten. Forsvarsstaben anser sig ha tappat styrkraft och upp-
fattningen ir att politiska hinsyn styr i alltfér stor utstrickning.

Man menar att detta ger instabilitet i organisationen och att den
politiska nivins dvertagande av makt kan {4 férédande konsekven-
ser. Forsvarssjefens roll uppfattas i dag dessutom vara otydlig och
detta sitter sina spir i organisationen. Nigot som har spelat stor

% Viss uppféljning har genomférts. Det 4r innu inte klart nir denna kommer att
offentliggdras, men den kommer sannolikt att ligga till grund fér diskussionen om att gi
steget lingre, och att besluta om en fullstindig integrering av Forsvarsstaben och
Forsvarsdepartementet enligt den brittiska modellen.
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roll 1 styrningen av det norska férsvaret ir det politiska lige landet
har befunnit sig i under en ldng tid med minoritetsregeringar. Detta
har bidragit till osikerhet och ryckighet eftersom regeringen inte
alltid har haft std av Stortinget. Detta ir ett bekymmer som kvar-
stdr oavsett styrningsmodell, och som 1 allra hégsta grad paverkar
mojligheterna till stabil styrning av det norska forsvaret.

Ett annat problem som lyfts fram frin férsvarsmaktens sida ir
att den 6kade politiseringen av styrningen av férsvaret dven leder
till att foérsvaret inte bara styrs av forsvarspolitiska dvervigande,
utan att regionalpolitiska och arbetsmarknadspolitiska hinsyn blir
allt tydligare. Om detta finns det dock flera &sikter.

Forsvarssjefens roll dr oklar

Norska myndighetschefer ir vanligtvis placerade i sina myndighe-
ter. De sitter generellt sett inte 1 departementsledningen. Det finns
dirfoér ingen storre vana att hantera de tvi roller som Forsvarssje-
fen har fitt genom den nya ordningen. Viss oklarhet har uppstitt
nir det giller Forsvarssjefens ansvar och férsvarsmaktens sjilvstin-
dighet gentemot departementet har ifrdgasatts. Praktiska problem
har dykt upp. Bland annat har det visat sig att Forsvarssjefen istillet
fér att anvinda sig av den analys- och utredningskapacitet som
finns inom departementet, har fortsatt att anvinda analyskapacitet
frin Forsvarsstaben, vilket den inte ir dimensionerad foér.?® Frin
Forsvarsstabens hill har det dven kommit kommentarer om att
Forsvarssjefens legitimitet i organisationen ir i fara genom att han
nu tillhér departementsledningen. ”Myndighetschefen kan inte
styra genom att sitta och skriva under papper, han méste vara ute
pé filtet.”

Farbdgorna har inte besannats

Aven om arbetet med den férindrade styrningen av férsvaret inte
fullt dr i mal ir uppfattningen 1 departementet att man har ndtt en
bra bit pa vig. Forsvarsstaben dr mer styrbar i dag och den politiska
ledningen har stérre inflytande dver den underlydande organisatio-

% For att bland annat 16sa denna situation har en sirskild utredning pd departementet
diskuterat olika alternativa modeller. Ett férslag har varit att gi innu lingre 1 den
organisatoriska integreringen och inféra den brittiska modellen dir hela Forsvarsstaben ir
placerad i departementet.
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nen, inte minst tack vare den politiska ledningens storre delaktig-
het i planeringsprocessen. Enligt departementsledningen har iven
den oro och frustration som tidigare fanns i organisationen, som en
f6ljd av den férindrade ordningen, lagt sig. Som ett exempel visar
en nyligen genomférd medarbetarundersékning att 95 % av den
direkt berérda personalen anser att sammansmiltningen av militir
och civil kompetens har fungerat bra. Innan ledningsreformen
genomférdes fanns en oro for att kulturkrockar skulle uppstd, inte
minst med tanke pd att den civila och militira personalen har olika
lénelige och villkor.

De implementeringsproblem och kulturkrockar som departe-
mentsledningen pd férhand var orolig f6r har ofta lyst med sin
frinvaro. Uppfattningen ir snarare att tillgdngen till bide militira
och civila bedémningar i alla delar av arbetsprocessen har lett till en
okad effektivitet och kvalitet 1 drendehanteringen. Detta ir nigot
som personal bidde pd departementet och Forsvarsstaben vittnar
om. Integreringen mellan departementet och den strategiska plane-
ringen som tidigare 1&g pd Forsvarsstaben upplevs dven ha bidragit
till en 6kad integrering mellan departementet och férsvaret i stort.

Ledningsreformen bor dven betraktas som lyckad utifrdn de ned-
skidrningar som har genomférts i anslutning till den. Regeringen
hade pekat pd att forsvaret var for stort jimfort med de uppgifter
det hade att 18sa, och att det framférallt var f6r “topptungt”. En
konsekvens av ledningsreformen idr en mer slimmad organisation,
sirskilt vad giller ledningsfunktionen.

Vissa problem kvarstdr

Nigot som har varit tydligt 1 det norska reformarbetet ir att re-
formens genomslagskraft ir avhingig av de personer som ir satta
att leda implementeringen. Att klargéra Fosvarsstabschefens roll dr
angeliget. I mitten av december 2004 fattades beslut om att utse en
ny Forsvarsstabschef.

Ytterligare ett problem som kvarstir att l6sa dr det dubbelarbete
som pigir pd departementet och i Forsvarsstaben. Ledningsrefor-
men syftade bland annat till att dubbelarbete skulle undvikas mel-
lan departement och myndigheter. Departementets uppfattning ir
dock att det 1 dag dr nist intill oundvikligt att helt bli kvitt dubbel-
arbetet eftersom Forsvarsdepartementet och Forsvarsstaben utgor
tvd skilda organisationer.

276



SOU 2005:92

Ett annat problem som har uppmirksammats ir att den militira
personalen pd departementet, dir de har tidsbegrinsade anstill-
ningar, fortfarande har en anknytning till forsvarsmakten. Detta
leder dels till lojalitetsproblem, dels till problem med snabb perso-
nalomsittning.

Diskussion om att ta steget fullt ut

Den samlade bild som ges frin bdde departementet och Forsvars-
staben ir att den ordning som rider nu inte dr optimal. "Det gir
inte att ha bdde och”, siger en av den foretridare vi har intervjuat.
Losningen ir dirfor antingen att gi tillbaka till den modell man
hade tidigare (Forsvarsstaben), eller att gi hela vigen och genom-
fora en fullkomlig integrering (Forsvarsdepartementet). Frigan
ligger for tillfilligt dock pd is.

Den friga som framfér allt lyfts fram ir svirigheten att i dagens
system utkriva ansvar. Med en myndighetschef i departementsled-
ningen blir férdelningen av ansvar otydlig. Frin Forsvarsstaben
kommer &sikten att det behévs en Forsvarssjef med beslutsbefo-
genheter och mandat f6r att uppnd stabilitet 1 organisationen. De-
partementet lutar dock &t att l6sningen blir en total integrering.
Uppfattningen ir att arbetet med den férindrade styrningen inte
kommer i mil och att nédvindiga neddragningar inte kommer att
kunna genomféras forrin fullstindig integrering mellan departe-
mentet och Forsvarsstaben sker. Nir detta kan komma att realise-
ras dr oklart, men mojligt dr att ett beslut om en total integrering
kan komma att fattas i anslutning till departementets och Forsvars-
stabens flyttning till gemensamma lokaler &r 2006.

Tanken med den nya ordningen ir bland annat férbittrad styr-
ning och stérre miluppfyllelse. Nigot som lyfts fram frin depar-
tementsledmngen ir att man hoppas pd att en fullstindig integre-
ring kan underlitta implementeringen av fattade beslut. Vid en to-
tal integrering kommer f6rsvarsgrenscheferna att vara mera delak-
tiga 1 beslutsfattandet, vilket kan komma att stirka deras lojalitet
mot den politiska ledningen. Tanken ir att det dr mer sannolikt att
besluten implementeras pd det sitt som ir tinkt om férsvarsgrens-
cheferna sjilva har en del i1 beslutsfattandet (jimfér med Storbri-
tannien).
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7. Styrningen av forsvaret i Storbritannien
S3 styrs den brittiska statsforvaltningen

I den brittiska statsforvaltningen rider ministerstyre. Det innebir
att chefen for varje ministerium har ett individuellt ansvar for alla
beslut som fattas i den underlydande férvaltningen.

Ministerierna i Storbritannien dr mycket stora. De svarar {6r den
verksamhet som 1 Sverige skots av regeringskansliet och de fristd-
ende myndigheterna.

Korta fakta om det brittiska forsvaret

Forsvarsbudgeten f6r 4r 2003 omfattade 2,4 procent av BNDP.
The Ministry of Defence (MoD) Headquarters har i dag ca 3
500 anstillda. Det brittiska Forsvarsministeriet hade &r 2002 ca
285 000 anstillda.”

e Storbritannien har inte allmin virnplikt.

Sa styrs det brittiska férsvaret

Till de viktigaste forsvarspolitiska aktdrerna 1 Storbritannien hor
parlamentet, Premiirministern, Forsvarsministern, the Defence
Council, the Defence Management Board, the Permanent Under
Secretary, the Chief of Defence Staff och the Top Level Budget
Holders.

Uppgifts- och ansvarsférdelning mellan olika beslutsnivier
Parlamentet

Parlamentet har till uppgift att besluta om forsvarets utgifter och
att granska foérsvarsmakten. Formellt sett kan parlamentet lagstifta
efter behag. Eftersom det inte finns ngon skriven férfattning finns
det inga legala restriktioner for parlamentets bida kamrar. Det
brittiska parlamentet har dock visat ett ganska svagt intresse for
formuleringen av férsvarspolitik. Forsvarets budget debatteras inte

¥ Varav 89 000 var civila och 196 000 var militira. Observera att detta inkluderar hela for-
svarsmakten.
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alls 1 parlamentet och beslut om internationella insatser fattas av
regeringen.” Uppfattningen ir att férsvarsutskottet (the House of
Commons Defence Committee) visserligen har stora kunskaper
inom omrddet, men att det tenderar att intressera sig fér “operatio-
nal or personal matters rather than general policy”.

Parlamentet fattar alltsd inte beslut pd sirskilt detaljerad nivd och
har heller inte sirskilt mycket att géra med den konkreta utform-
ningen av férsvarspolitiken. Parlamentets uppgift anses istillet vara
att utvirdera och kontrollera hur vil Férsvarsministeriet férvaltar
sina resurser och 1 vilken utstrickning det uppnér satta mil. For-
svarsutskottet ir ett av de utskott som ir permanenta. Forsvarsut-
skottet arbetar med att folja upp férsvarsministeriets verksamhet
och ger ut rapporter tre till fyra gdnger per &r. Parlamentets kon-
troll 6ver regeringens finansforvaltning utévas av finansutskottet
(the Committee of Public Accounts), dir oppositionen enligt
praxis har majoritet.

Parlamentets utskottsvisende ir vil utvecklat men det har jim-
fort med i andra linder ett relativt begrinsat inflytande. Regering-
ens inflytande pd utskottsarbetet dr dessutom betydande. Minist-
rarna ir nirvarande di de permanenta utskotten behandlar frigor
inom deras respektive ansvarsomride.

Kommunikationen mellan statsrdden och parlamentet ir relativt
omfattande och det finns ett utarbetat system dir parlamentet kal-
lar statsriden for utfrigning dels om ministeriets verksamhet, dels
om verksamhet som sker inom underlydande myndigheter. Parla-
mentets frigor tar relativt mycket tid i ansprik fér statsriden
(stora utfrigningar var tredje vecka) och har en stor betydelse for
hur bdde ministrarnas och ministeriets kapacitet bedéms. Utfrig-
ningarna bevakas ofta hirt av media.

Forsvarsministeriet

Formellt sett dr det statschefen, monarken, som utgér forsvarets
hogsta ledning. I praktiken utévar drottningen dock inte denna
funktion. Den politiska makten i férsvarsfrigor vilar hos Premiir-
ministern, Férsvarsministern och the Defence Council, som samtliga
ir ansvariga infor parlamentet.

28 At the highest level the national crises management system is headed by the Cabinet, with
the Chief of the Defence Staff in attendance if required.
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I Storbritannien ir den politiska och militira ledningen fullstin-
digt integrerad i Forsvarsministeriet (the Ministry of Defence,
MoD). Ministeriet utgdér bdde ett policyskapande departement och
ett militirt hogkvarter. Forsvarsministeriet ansvarar dirmed f{oér
den verksamhet och de uppgifter som i Sverige vilar pd Férsvarsde-
partementet och de dirunder lydande myndigheterna. Motsvarig-
heten till OB samt samtliga férsvarsgrenschefer med staber ir pla-
cerade inom Forsvarsministeriet. Det finns dirmed inte ndgon
sjilvstindig férsvarsstab/ledning skild frdn ministeriet.

Sedan mitten av 1960-talet har samtliga f6rsvarsfrigor varit sam-
lade pd ett departement, frin att tidigare ha varit uppdelade p3 flera
(ett for varje forsvarsgren). Detta helhetstinkande (the Joint-focus
eller the purple approch) ir ndgot som starkt har kommit att prigla
utvecklingsarbetet inom ministeriet.

I dag ir endast 3 500 personer lokaliserade till the MoD Headqu-
arters 1 London. Resten har utlokaliserats till olika delar av landet.
Det har resulterat i att Forsvarsministeriet 1 dag endast har tvd
byggnader i bruk i centrala London, jimfért med nirmare tjugo for
nigra &r sedan.

Figur 7.1 Organisationsschema over ledningen i det brittiska Forsvarsministe-
riet
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Forsvarsdepartementet

The MoD Headquarters utgor kirnan av det brittiska Férsvarsmi-
nisteriet. Det dr dir den strategiska styrningen och planeringen av
forsvaret sker.

I det brittiska Forsvarsministeriet finns fyra statsrdd. Forsvars-
ministern (Secretary of State for Defence) ir ytterst ansvarig for
utformningen och genomférandet av den brittiska férsvarspolitiken.
Pipekas bor att Forsvarsministern ar inblandad 1 militira frigor pd en
relativt detaljerad niva.

Forsvarsministern ir det enda av statsrdden som ir medlem i the
Cabinet. De 6vriga statsrdden, Minister of State for Armed Forces,
the Parliamentary Under-Secretary of State for Defence and
Minister of Defence Procurement, och the Parliamentary Under-
Secretary of State and Minister for Veterans ir underordnade
Forsvarsministern och ansvarar for sirskilda omriden. Alla fyra
statsrdd ir ansvariga infor parlamentet.

Statsrdden har tvd rddgivare. En civil, the Permanent Under Sec-
retary, och en militir, the Chief of Defence Staff (motsvarighet till
OB) som ir likstillda varandra. The Permanent Under Secretary ir
Forsvarsministerns och regeringens frimste civila frsvarspolitiska
rddgivare och ir ministeriets hogsta opolitiska tjinsteman. The
Permanent Under Secretary ansvarar fér ministeriets policy, budget
och administration och har ett personligt budgetansvar (accounta-
bility) infér parlamentet. Tre till fyra ginger per r kallas the Per-
manent Under Secretary till finansutskottet for utfrigning. Om
Foérsvarsministern och the Permanent Under Secretary har olika
uppfattningar om hur férsvarets resurser pa bista sitt ska anvindas
kan the Permanent Under Secretary frinsiga sig det personliga an-
svaret genom en formell anmilan till Riksrevisionen (the National
Audit Office). Det har bland annat fé6rekommit i frigor om mate-
rielanskaffning, nir Férsvarsministern har valt att stédja den brit-
tiska forsvarsindustrin framfér andra, mindre kostsamma alterna-
tiv.

The Chief of Defence Staff har bide till uppgift att vara statsra-
dens nirmaste militire rddgivare och att vara chef 6ver den militira
organisationen. Posten som Chief of Defence Staff roterar mellan
de olika férsvarsgrenarna.

Milsittning inom ministeriet dr att skapa stdrre integration
mellan civil och militir personal. Att inte the Permanent Under
Secretary dr understilld the Chief of Defence Staff eller tvirtom
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boér tolkas som en signal om vikten av att samordna civila och mi-
litira 6verviganden och integrera civil och militir personal. ”Their
roles reflect the importance of both military and civilian advice on
political, financial, administrative and operational matters”.

Detta ir en instillning som priglar hela ministeriet, allt frin
sammansittningen 1 olika analysgrupper till hur den strategiska
ledningen av internationella insatser byggs upp. I det senare ex-
emplet ir en av framgingsfaktorerna férmdgan att fatta snabba be-
slut, dir politiska och militira éverviganden ir starkt samman-
vivda. Forutsittningen for detta dr hog integrering mellan civil och
militir personal.

The Chief of Defence Staff och the Permanent Under Secretary
har var sin stillféretridare, the Vice Chief of Defence Staff och the
Second Permanent Under Secretary, som ir ansvariga infér statsra-
den. Det ir de som i praktiken leder personalen, fastslir mal och
fordelar resurser samt féljer upp verksamheten i the MoD Headqu-
arters.

Hogkvarteret bestdr dven av forsvarsgrenscheferna, the Service
Chiefs, som har resultatansvar fér respektive foérsvarsgren, samt
cheferna for stoédmyndigheterna inom foérsvarsomrddet, the Chief
of Procurement, the Chief of Defence Logistics och the Chief Sci-
entific Adviser.

The Central Staff”” (ca 2 000 personer) ir i huvudsak lokaliserad
till London och ir understilld the Second Permanent Under Sec-
retary och the Vice Chief of Defence Staff. The Central Staff ir en
integrerad civil och militir stab. Den har en viktig rddgivande
funktion fér ministeriets politiska ledning och utgér kirnan 1 mini-
steriets policy- och planeringsarbete. Till dess huvudsakliga an-
svarsomrdden hor:

Strategi och ledning
Faststillande av férsvarspolitik och ramar f6r forsvarsverksam-
heten
Forsvarsplanering
Faststillande av mal och férdelning av resurser samt
resultatstyrning

e Uppritthdllande av Férsvarsministeriets anseende

En uttrycklig mélsittning ir att the Central Staff ska vara samman-
satt av bdde civil och militir personal och arbeta pi ett integrerat

¥ Observera att the Central Staff utgér den del av the MoD Headquarter.
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sitt. I the Central Staff ingdr bide the Policy Director, som bland
annat dr ansvarig for all strategisk ledning och planering bide pd
kort och lang sikt, och the Finance Director, som ansvarar f6r mi-
nisteriets finansiella styrning.

The Defence Council

The Defence Council dr det formellt sett hogsta politiska besluts-
organet inom ministeriet. I praktiken har dock detta organ ett rela-
tivt begrinsat inflytande éver den faktiska styrningen av férsvars-
ministeriet (“form rather that substance”). En férklaring till detta
uppges vara att gruppen ir for stor.

Forsvarsministern ir ordférande och férutom honom ingdr 6v-
riga ministrar och the Senior Officials som utgdr chefstjinstemain-
nen direkt under ministernivin, d.v.s. forsvarsgrenscheferna (the
Service Chiefs) och cheferna f6r stédmyndigheterna inom fér-
svarsomrddet (The Chief of Procurement, The Chief of Defence
Logistics and the Chief Scientific Advisers). The Defence Council
sammantrider tre ginger per ir, eller d4 Forsvarsministern s3 be-
héver (ofta i samband med ndgon internationell operation).

The Defence Management Board

De beslut som fattas av the Defence Council verkstills av the De-
fence Management Board (“the key committee”), som ir den
hégsta tjinstemannastyrda ledningen inom departementet. Den
anses utgora det verkliga styrorganet inom férsvarsministeriet. Dir
fattas alla beslut som inte kriver ett politiskt godkinnande. Ten-

densen ir att allt fler beslut fattas i the Defence Management
Board.

Figur 7.2 Organisationsschema over the Defence Management Board
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Ordférande ir the Permanent Under Secretary. Ovriga ledaméter
utgors av de tio non-Ministerial members of the Defence Council,
det vill siga the Senior Officials. I dag ingdr dven the Finance Di-
rector och tvd non-Executive Directors. De sistnimnda kommer
helt utifrin och har ofta en bakgrund inom den privata sektorn.”
Deras uppgift ir att ge styrelsen ett vidare perspektiv och genom
sin erfarenhet frdn andra sektorer ge objektiva rdd. The non-
Executive Directors har inte réstritt, men ir ofta mycket inflyt-
elserika.

Styrelsen agerar som ett kollektiv och beslut fattas i konsensus,
dven om ordférandens rost viger tyngre in de OSvrigas. The
Defence Management Board har ett eget sekretariat som tar fram
underlag infér varje mote. The Defence Management Board
sammantrider en ging i manaden.

Till the Defence Management Board ir the Defence Audit
Committee knuten som har till uppgift att bereda drenden och ge
rdd. Ordférande ir en av de utomstdende rddgivare som sitter med i
the Defence Management Board. I the Defence Audit Committee
sitter dven ett antal (tre stycken) andra oberoende ridgivare van-
ligtvis frén det privata niringslivet, dock inte forsvarsindustrin, el-
ler universitetsvirlden samt ett antal s.k. Top Level Budget Hol-
ders. The Defence Audit Committee triffas ungefir fyra ginger
per ar. Vid dessa méten deltar alltid en foretridare frin Riksrevi-
sionen.

Under the Defence Management Board finns the Service Boards
(the Admiralty Board, the Army Board och the Air Force Board).
Ansvarigt statsrid ir ordférande i respektive styrelse.

I the Defence Management Board utformas och beslutas inrikt-
ningen for den dvergripande forsvarsplaneringen i Storbritannien.
The Defence Management Board ansvarar {ér “the delivery of De-
fence outputs” vilket omfattar:

1) The role of Defence — strategic guidance, vision and values,
priorities

2) Targets and objectives — Balanced Scorecards, Service Delivery
Agreements

3) Resource Allocation - setting budgets

4) Performance and Risk Management — performance review

3 De non-Executive Directors som sitter i the Defence Management Board i dag ir 1)
Chairman of Scottish Power och 2) Director of the Insitute of Business Ethics.
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Till detta hor bland annat att formulera och fatta beslut om de
styrdokument som ska styra ministeriets verksamhet, definiera vil-
ken kapacitetsnivd, férsvarsférmdga och vilka prioriteringar som ir
nédvindiga for att uppnd foérvintade resultat, férdela resurser och
folja upp resultat. I the Defence Management Board fattas dven
beslut om de resultatkontrakt (Service Delivery Agreements) som
styr underlydande férvaltning och principerna fér de balanserade
styrkort som anvinds som styrverktyg inom ministeriet.

Systemet med en “férsvarsstyrelse” ir relativt nytt inom det
brittiska férsvarsministeriet. Idén dr himtad frin det privata nir-
ingslivet och tanken idr att the Defence Management Board ska
fungera lite som en bolagsstyrelse. I sin nuvarande form har the
Defence Management Board varit verksam sedan juli 4 2000.
Dessforinnan fanns ett liknande organ (the Finance, Planning and
Management Group), men det hade betydligt mindre ansvar och
ett mer begrinsat mandat.

Top Level Budgets

Forsvarsgrenscheferna och deras civila motsvarigheter dr Top Level
Budget Holders (tolv stycken), vilket innebir att de ansvarar for
vissa anslag som de relativt fritt fir styra 6ver. Dessa Top Level
Budget Holders utgér i sig inga organisatoriska enheter.

Den verksamhet som the Top Level Budget Holders ansvarar for
ir indelad 1 Top Level Budgets. Som exempel kan nimnas the
Defence Procurement Agency, the Defence Logistics Organisation,
the Corporate Science and Technology, the Commander-in-Chief
Strike, the Commander-in-Chief Land och the Commander-in-
Chief Fleet.

Varje Top Level Budget Holder har ett kontrakt med Forsvars-
ministern dir det framgdr hur mycket pengar de har till f6rfogande
och vad de férvintas uppnd med dessa medel. The Top Level Bud-
gets har likheter med de svenska forsvarsmyndigheterna men har
mdjlighet att vid sidan om sitt uppdrag bedriva kommersiell verk-
samhet och silja sina tjinster. De ir heller inte att betrakta som
sjilvstindiga myndigheter i svensk bemirkelse.
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The Defence Agencies

En tredjedel av Forsvarsministeriets personal finns inom the Defence
Agencies. Det finns tvd typer av Agencies. The on Vote Defence
Agencies (Executive Agencies, trettio stycken till antalet) ir
understillda en Top Level Budget och tilldelas en arlig budget via
den. Deras mil och uppgifter beslutas av Forsvarsministern och de
ir skyldiga att redovisa sina resultat till ministeriet 1 form av &rsre-
dovisningar. Dessa Agencies ir inte lika fristiende som svenska
myndigheter men ir dnd3 att betrakta som nigon typ av motsva-
righet till dessa.

Det finns dven en form av Agencies, the Trading Funds Agencies
(fem stycken), som inte fir statliga anslag utan baserar sina intikter
pd yinster eller produkter som de siljer till férsvaret eller andra
kunder. De styrs dock i viss utstrickning av kontrakt med for-
svarsministeriet.

Under 1990-talet lades minga uppgifter ut frdn férsvarsministe-
riet till olika Agencies. I dag ir trenden den motsatta. Allt fler
Agencies slds samman eller flyttas in 1 ministeriet.

Detta hér delvis thop med den allminna utvecklingen inom
statsforvaltningen, som dndrade inriktning d& Blairregeringen tog
over. Tidigare reformer (Next Step) hade flyttat uppgifter frin de-
partementen till Agencies. Blairregeringen flyttade tillbaka uppgif-
ter till férvaltningens centrum och betonade behovet av integration
mellan departements- och myndighetsnivd. Anledningen till att
Blairregeringen lyfte tillbaka uppgifter till departementen var
framfér allt att man ville tydliggéra var ansvaret {6r tjinsteproduk-
tionen lig.

Myndigheterna skall inte leva avskilda frdn den &vriga forvaltningen,

och storre vikt kommer att liggas vid att utvirdera myndigheternas

férmiga att bidra till departementets och regeringens brett definierade
o1 31

mal.

Faktiska prestationer och tydlig ansvarsférdelning ansigs vara vik-
tigare 4n autonomi.

31 Se ”Vem styr?”, Molander m f1 2002.
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Andra aktorer

Den brittiska forsvarsindustrin har ett relativt stort inflytande éver
det brittiska forsvaret. En av mélsittningarna f6r det brittiska for-
svaret dr enligt the Defence Mission” ”to encourage British de-
fence technology, science and industry. ” Ett annat mil ir att
”provide the Armed Forces with high quality equipment at best
value for money for the taxpayer”. Dessa mil gir inte alltid ithop
eftersom det inte alla gdnger ir den brittiska férsvarsindustrin som
erbjuder "best value for money” .

Sedan oktober 2002 finns en sirskild policy fér hur Foérsvarsmi-
nisteriet ska forhdlla sig till den brittiska férsvarsindustrin (the
Government’s Defence Industrial Policy). Arbete med att
genomféra denna policy pagir, ett arbete som dven innefattar ett
framtagande av en sirskild “Industrial Strategy”.

Mal och inriktning
En ny inriktning for forsvaret

Regeringen ligger fram sina férslag till *f6rsvarsbeslut” for parla-
mentet 1 s§ kallade White Papers, som foregds av Green Papers dir
diskussionen fore regeringens slutliga f6rslag framgar. Parlamentet
viljer sedan att godkinna regeringens forslag eller inte.

*Foérsvarsbeslut” fattas inte med ndgon regelbundenhet i Stor-
britannien. Overgripande beslut om férsvarets inriktning fattas
istillet di det anses vara nédvindigt. S var fallet &r 1998, di For-
svarsministeriet lade fram “The Strategic Defence Review”. Frigan
man di stillde var vilket fokus det brittiska forsvaret egentligen
skulle ha, hur verksamhetsidén skulle vara formulerad. Ansatsen
var bred och den férindring vad giller bdde inriktning och arbets-
sitt som kom ut av detta arbete innebar ”a Big step forward”.

I korthet innebar den nya ordningen startskottet f6r en omfat-
tande diskussion om vad som skulle ingd i the Defence Mission och
vad som skulle menas med "férsvarsférmdga” (Military Capability),
samt en tydligare syn pd férsvaret som en enhetlig verksamhet (the
purple approach — the defence-wide perspective). Den militira
verksamheten var tidigare organiserad efter ett stuprorstinkande.
Varje forsvarsgren hade exempelvis sin egen Defence Logistic

321 the Defence Mission formuleras det brittiska férsvarets syfte och huvudmal.
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Organisation och Defence Procurement Agency, vilket resulterade
1att olika delar av férsvaret arbetade mot istillet f6r med varandra.

Férsvarsorganisationen var inte tillrickligt samordnad och upp-
fattningen var att forsvarets verksamhetsidé var otydlig. Viktigt att
komma ihdg ir dock att forsvarsreformens huvudsyfte inte var att
spara pengar, utan att stilla om forsvaret efter nya sikerhetspoli-
tiska forutsittningar. Forsvarsutgifterna har till och med 6kat se-
dan 4r 1998. Det finns dock en tydlig diskussion om resultatet av
de resurser som satsades pd forsvaret. Milsittningen var: “Make
every pound count and be able to show it”, och detta kom att
prigla de nya styrsignalerna.

Initiativet till detta nytinkande kom bide frin akademiskt hall
och frén politikerna. Underlag till f6rindringen togs dock fram 1
nira samarbete mellan militir och civil personal inom olika delar av
ministeriet.

Efter 1998 &rs Strategic Defence Review pdverkades Storbritan-
nien av bdde krigféring i Kosovo och det internationella tryck som
foljde av terroristattentaten i USA den 11 september 2001. Fort-
satta diskussioner om forsvarets inriktning och militira f6rméga
foljde av de nya erfarenheterna och ar 2002 publicerade Forsvars-
ministern ett nytt strategidokument fér parlamentet (*The Strate-
gic Defence Review: A New Chapter”), f6r att sld fast hur forsva-
rets skulle arbeta for att nd tidigare uppstillda mal.

Styrningen av Férsvarsministeriet férindrades och man gick frin
en decentraliserad stuprérsstyrning, till en mer centraliserad styr-
ning uppifrdn (Top-down) med tydligare koppling mellan resultat
och resurser, fokus pd output och mojligheter till ansvarsutkri-
vande. Initiativet till denna ledningsreform kom frin ministeriets
hogkvarter.

Ar 2004 presenterade Forsvarsministeriet ytterligare ett centralt
styrdokument, ”Delivering Security in a Changing World”, som
ocksd det har godkints av parlamentet. Detta styrdokument ligger i
linje med ovan nimnda dokument, men tydliggér d4n mer vikten av
att fokusera pd kirnuppgifterna och férbittra férsvarsférmagan.
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Malformulering

Den allminna uppfattningen om den brittiska mélstrukturen for
forsvaret dr att den ir relativt tydlig. Det finns en tydlig sparbarhet
mellan mal och resultat, och det ir litt att f6lja hur det 6vergri-
pande syftet bryts ner till uppféljningsbara mal.

Det brittiska forsvaret har haft samma syfte under de senaste sex
till sju dren. Det ir kort och koncist och allmint hillet och framgar
tydligt av the Defence Mission:

1. defend the UK, and Overseas Territories, our people and in-
trests and

2. act as a force for good by strengthening international peace an
security.

Detta syfte kompletteras sedan med underliggande mal (Suppor-
ting Objectives) foér 1) Department of State,” 2) Military Capabi-
lity och 3) Equipment Programme.

Arbetet med att bryta ner de strategiska styrdokumenten till
konkreta uppgifter och mél sker inom the MoD Headquarters (en
grupp pa ca 20 personer arbetar f6r nirvarande med detta, varav tre
personer har militir bakgrund). The Mission och den allmint
hillna strategiska policyn preciseras i the Defence Strategic
Plan/Guidance. Syftet ir att detta dokument ska “translate the
Strategy into Action” och att det ska ge organisationen storre for-
stdelse f6r hur mil, medel och resultat hinger samman. Fokus ir
output snarare dn input och det brittiska forsvaret framstills som
en effektbaserad organisation. Frigor som lyfts fram dr ”Gor vi ritt
saker och pd vilket sitt bidrar det till att uppnd férsvarets huvud-
syfte?”

The Defence Strategic Plan/Guidance ir ett dokument som be-
slutas av the Defence Council men frimst behandlas och diskuteras
1 the Defence Management Board. Det omfattar ca 200 sidor och ir
relativt detaljerat. Hir framgdr allt som ministeriet, underlydande
Executive Agencies och Top Level Budget Holders har att férhilla
sig till. The Defence Strategic Plan/Guidance ir inte officiell ("For
UK eyes only”). Uppfattningen i dag ir att the Defence Strategic
Plan/Guidance fungerar som ett effektivt styrinstrument.

3 Exempelvis — to produce a defence strategy, policy and programme matched to our
security needs now and in the future, - to allocate available resources in the way witch
maximises military capability and other Departmental outputs.
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Forsvarsplanering

I Storbritannien gors flera parallella planeringar som omfattar olika
linga tidsperioder. Den mest lingsiktiga planeringen omfattar en
tidsperiod pd 20-25 r.

I den langsiktiga policy-planeringen sker ett nira samarbete med
Utrikesministeriet och Forsvarsministerier 1 andra linder. Noteras
bér dven att Forsvarsministeriet 1 relativt hog utstrickning bjuder
in den akademiska virlden att delta i policy-planeringen.

Det gérs dven planer pd tio &rs sikt, som vanligtvis frimst foku-
serar pd materiel. Resten av verksamheten planeras 1 fyradrscykler.
Den mer detaljerade planen som omfattar en fyradrsperiod ligger
till grund for det arliga budgetarbetet. Bdde den tio- och fyradriga
planen revideras arligen.

Ett problem med den 4rliga policy-planeringen ir att denna inte
ir koordinerad med budgetsprocessen. Det ir dirfér svart att i ar-
betet med policy-planeringen se vilka ekonomiska konsekvenser olika
alternativ ger. Ekonomisk uppféljning sker vart annat dr genom
Spending Reviews.

Beslut om den 6vergripande f6rsvarsplaneringen i Storbritannien
fattas i the Defence Management Board.

Resultatkontrakt

Resultatkontrakt (Public Service Agreements) anvinds ofta som
styrverktyg i den brittiska statsférvaltningen. Det finns exempelvis
avtal som reglerar vad de olika ministerierna férvintas uppnd under
en tredrsperiod. Dessa avtal, som undertecknas av Finansministern
och respektive ansvarig minister, specificerar de mél som varje
myndighet 3tar sig att uppnd. Ministrarna dr sedan ansvariga for att
drligen terrapportera de underlydande myndigheternas resultat.
Exempel pd mil som kan ingd i1 det resultatkontrakt som skrivs
mellan Férsvarsministeriet och Finansministeriet framgdr nedan.
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Public Service Agreement

1. Achieve the objectives established by Ministers for Operations and Military
Tasks in which the United Kingdom's Armed Forces are involved.

2. Improve effectiveness of the UK contribution to conflict prevention and
management. (Joint target with DFID and FCO.)

3. By 2006 ensure that a minimum of 90% of high readiness forces are at
their required states of readiness with no critical weaknesses.

4. Recruit, train, motivate and retain the personnel needed to meet the
manning requirement of the Armed Forces.

5. Strengthen European security through an enlarged and modernised NATO,
an effective EU military crisis management capability and enhanced European
defence capabilities. (Joint target with FCO)

6. Develop and deliver to time and cost targets military capability for the
future, including battle-winning technology, equipment and systems, matched
to the changing strategic environment.

7. Increase value for money by making improvements in the efficiency and
effectiveness of the key processes for delivering military capability.

Varje ar skrivs kontrake, s.k. Service Delivery Agreements, mellan
Forsvarsministeriet och the Top Level Budgets, dir det framgar vad
dessa forvintas prestera samt vilka medel de har till sitt férfogande.
Beslut om dessa kontrakt fattas av the Defence Management
Board. De undertecknas sedan av Férsvarsministern och respektive
Top Level Budget Holder. Kontrakten utformas p3 ett likartat sitt
och milsittningen ir att olika delar av verksamheten, exempelvis
ekonomisk &terrapportering och uppféljning, ska ske pa ett enhet-
ligt sdtt 1 hela organisationen. Det som frimst framhéllits som positivt
med avtalen ir att de tydliggér ansvarstérhdllandena.

The Service Delivery Agreements ir relativt detaljerade. Att
utarbeta dem tar dirfér mycket tid och kraft i ansprik. Eftersom
kontrakten till stor del bygger pd framtagandet av mitbara mail,
som kan vara svdra att precisera inom forsvarsomridet, pitalar
foretridare frin Forsvarsministeriet vissa problem med att anvinda
denna typ av kontrakt som styrinstrument inom férsvaret.

Uppféljningen av forsvarsmaktens resultatkontrakt sker pd flera
sitt, bland annat genom det nu samlade dokumentet "The MoD
Annual Report and Accounts”. Av detta dokument framgir de pre-
stationer 1 férhdllande till stillda krav och 6verenskommelser enligt
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avtal som forsvaret har uppnitt under det senaste dret vad giller
budget, mal och uppgifter.
Det brittiska forsvarets miluppfyllelse mits enligt ett system
med tre nivier (ahead, on corse, showing slippage). Genom detta
system kan den politiska ledningen och the Defence Management
Board snabbt fi en 6verblick av vilken prestations/forsvarsférmaga
organisationen har. Ett stort hjilpmedel i redovisningen av upp-
nddda resultat uppges anvindandet av balanserade styrkort vara.

Figur 7.3 Beskrivning av det brittiska Férsvarsministeriets balanserade styrkort

Are we making best
use of our resources?

Purpose

A Current Operations
B Future Operations
C Policy

D Wider Government

re we fit for today’s
challenges and ready
for tomorrow’s tasks?

Are we a high
performing organisation?

Resources

E Finance

F Manpower
G Estate

H Reputation

Defending the
United
Kingdom and
its interests:
acting as a
force for good
in the world

Enabling Processes
I Personnel

J Training
K Logistics
L Equipment

Future Capabilities

M Change and Development
N Future Force Structures
O Future Manpower

P Future Equipment Plans

Are we
building
for the
future?

Frigor som besvaras med hjilp av dessa balanserade styrkort ir

bland andra:

1) Are we delivering what the Government expects?
2) How well are we planning and managing our resources?
3) Are we organised as well as we can be?

292




SOU 2005:92

De balanserade styrkortens vikt som styrverktyg gérs tydlig pd
flera sitt. De anses utgora sjilva kirnan av Férsvarsministeriets
”preformance management regime” genom att vara det verktyg
som the Defence Management Board frimst anvinder fér att
kommunicera prioriteringar, styra och koordinera den strategiska
planeringen av olika aktiviteter och félja upp verksamheten med
avseende pd forsvarets férsvarsformiga. De balanserade styrkorten
anvinds som styrverktyg pd alla nivier inom Férsvarsministeriet
och har varit vil etablerade i hela organisationen under de tre se-
naste dren.

En del av uppféljningen av det brittiska forsvarets resultat bestdr
1 att mita forsvarets kapacitet eller militira fé6rmdga.’* Vilka nivier
som ska uppnds eller nir/for hur ling tid dessa ska uppnds framgir
1 detalj av specifika styrdokument. I begreppet *Military Capabi-
lity” ligger britterna féljande:

1) I vilken utstrickning olika férband ir startklara/redo att ge sig
ut pd internationella uppdrag.

2) Om det finns en realistisk och genomférbar plan fér att fak-
tiskt komma i vig.

3) Foérmiga att utféra de uppgifter som krivs och gora ett bra
jobb pd plats samt att sikra att férbandet kommer hem igen.

Det finns ett system for att kontinuerligt f6lja upp hur startklara”
olika delar av férsvaret ir.

Genom de balanserade styrkorten har ett pedagogiskt och littill-
gingligt uppfoljningssystem utvecklats, genom vilket the Defence
Management Board fir 6éverblick och var tredje minad kan félja
upp forsvarsférmigan och det ekonomiska liget (the traffic-light
system).

The Defence Balanced Scorecard encapsulates the Defence Manage-

ment Board’s key objectives and priorities over the whole range of
MoD business.

En uppfattning som har kommit fram genom vira intervjuer ir att
systemet med balanserade styrkort ir komplicerat att hantera, men
att det r svdrt att hitta bittre och mer vilfungerande alternativ.
Den politiska ledningen och the Defence Management Board anser

** Inom the MoD Headquarters finns en person som arbetar direkt under the Chief of
Defence Staff och som sirskilt har till uppgift att folja upp forsvarsformigan i olika
internationella insatser och limna rekommendationer om vad som skulle kunna géras bittre.
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att systemet med balanserade styrkort fungerar mycket vil, och
utveckling pagir for att ytterligare forbittra det.

Ytterligare en viktig del av styrningen av ministeriets verksamhet
ir den s& kallade riskstyrningen. Bidde pa policynivd, nir the De-
fence Strategic Plan/Guidance utformas, och i det konkreta arbetet
med de balanserade styrkorten finns en aktiv riskstyrning som innebir
att olika former av risker identifieras (*Address areas of current
weakness as well as future challenges and opportunities”). Syftet ir
att klargéra vilka problem det brittiska férsvaret kan stillas infér
nu eller i framtiden samt hur dessa risker ska hanteras.

Ekonomistyrning

En av mélsittningarna enligt the Defence Mission ir att “make
every pound count”, vilket har resulterat 1 att ekonomistyrning har
fatt relativt stort utrymme. Det gors tydligt att Frsvarsministeriet
ir ansvarigt infér medborgarna och att de resurser som satsas pd
forsvaret ska anvindas vil, eftersom detta ir pengar som annars
skulle kunna satsas pd exempelvis vird, skola och omsorg.

Varje ar anger den brittiska regeringen en ekonomisk planerings-
ram som innefattar tre &r efter nistkommande genomférandedr.
Ekonomiska medel beviljas for ett ar i taget. Politiska utfistelser
eller bindningar foér lingre tidsperioder in ett ir gors normalt inte.

Budgetstrukturen utgdr en viktig del i styrningen av forsvaret.
Den stérsta delen av den ekonomiska styrningen sker inom Fér-
svarsministeriet. Parlamentet beslutar om férsvarets resurser 1 relativt
grova termer, och styr dirmed inte med anslag i sirskilt hog omfat-
tning.

Aven om det brittiska systemet under senare &r har kommit att
fokusera mer pd ekonomistyrning och ministeriet 1 dag har bittre
kunskaper om de totala kostnaderna for olika aktiviteter har For-
svarsministeriet haft &terkommande problem med att hilla budge-
ten. De kostnadsberikningar som har legat till grund fér budgeten
har i1 vissa fall varit felaktiga och ovintade kostnadsékningar har
tvingat fram nya férhandlingar med Finansministeriet.”

Att det 6vergripande centrala ekonomiansvaret har varit bristfil-
ligt har inte minst pdpekats av den brittiska Riksrevisionen som 1i
november 2004 publicerade en rapport dir det framgick att det se-
naste drets tjugo storsta materielprojekt bdde hade blivit férsenade

> Se Haldén, E. ”Konsten att reformera ett férsvar”, kommande ar 2006.
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(1 genomsnitt tre manader) och 6verskridit planerad budget (kost-
naderna 6kade med totalt fjorton procent). Riksrevisionen férkla-
rar detta med att Forsvarsministeriet inte har lagt ner tillrickliga
resurser pd planering och berikning. Problemen med oférutsedda
fordyrningar och foérseningar har varit uppenbara redan nir pro-
jekten har kommit halvvigs. Den brittiska Riksrevisionens bedém-
ning ir att “There must be a greater certainty as to when equipment
will be ready for service and there must be greater control of
costs.”

Arbetet med att utveckla ekonomistyrningssystemet i Storbri-
tannien fortskrider, 1 syfte att forbittra mojligheterna f6r uppfslj-
ning och kontroll. Detta har bland annat resulterat 1 ett tydligare
fordelat resultatansvar for olika nivier i organisationen (se avsnittet
om resultatavtal ovan).

Uppféljning och utvirdering

I Storbritannien sker regelbunden uppféljning och utvirdering av
foérsvaret genom den granskning som Riksrevisionen gér. Riksrevi-
sionen har under senare &r satsat relativt stora resurser pa utvirde-
ring och uppféljning inom férsvarsomridet. Granskning sker dels
genom darlig revision (s& kallade ”value for money reports” med fo-
kus pd 1) spending less, 2) spending well och 3) spending wisely)
och dels genom detaljstudier av olika omriden, t.ex. Férsvarsmini-
steriets personalpolitik eller materielanskaffning. Riksrevisionens
rapporter fokuserar pd forsvaret utifrdn ett styrnings- och organi-
sationsperspektiv.

Parlamentet stdr dven for en viktig del av uppféljningen och ut-
virderingen av hur vil Férsvarsministeriet forvaltar tilldelade resur-
ser och i vilken utstrickning det uppndr uppsatta mal. Férsvarsmi-
nisteriet granskas bdde av finansutskottet och férsvarsutskottet (se
bland annat the House of Commons Defence Select Committee
Reports )*

En del av de rapporter som Riksrevisionen publicerar utgor f6r-
studier for finansutskottet, som sedan driver frigorna vidare och
publicerar rapporter i eget namn. Ansvarigt statsrdd har skyldighet

¢ The House of Commons Defence Select Committee scrutinises on behalf of the House of
Commons the expenditure, administration and policy of the House of Commons the
expenditure, administration and policy of the Ministry of Defence and its associated public

bodies.
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att kommentera de frigor, iakttagelser och slutsatser som kommer
fram 1 finansutskottets rapporter.

Uppféljning och utvirdering av Férsvarsministeriets verksamhet
gors ocksd av dess internrevision.

Som beskrivits ovan har the Defence Management Board dven en
central roll i uppféljningen och utvirderingen av férsvarets verk-
samhet, dir framfér allt de balanserade styrkorten utgér viktiga
styrverktyg.

En nyligen inrittad utvirderingsfunktion ir the Internal Studies
Group, som ingdr i Férsvarsministeriet, med uppgift att bland an-
nat studera hur férindringar i resurstilldelning och policyfrigor har
paverkat forsvarets uppgifter och férbandsstruktur. The Internal
Studies Group har dven deltagit 1 forsvarsplaneringens arliga kost-
nadsberikningar. The Internal Studies Group har till uppgift att ge
rdd till den politiska och militira ledningen.

Ytterligare en utvirderingsfunktion, the Policy and Programmes
Study Group, som ingdr i Forsvarsministeriet, har haft till uppgift
att se till att de analyser och de 6verviganden som ligger till grund
f6r materielanskaffningar stir i 6verensstimmelse med forsvarets
overgripande mél och prioriteringar. Utredningarna frin the Policy
and Programmes Study Group har utarbetats av bide militir och
civil personal.

Det finns inte ndgot oberoende organ som sirskilt granskar den
brittiska férsvarsmakten.

For- och nackdelar
Fokus pd output

Nigot som ir tydligt i det brittiska forsvaret dr dess starka fokus pd
resultat. Detta framkommer tydligt i de centrala dokument som
styr verksamheten. ”If any activity does not add value and can not
be shown to be necessary to the delivery of front line capability, it
should not be done.”

Foérsvarsministeriet styr alltsd pd output snarare dn input. Frin
att tidigare ha betonat regelefterlevnad, detalj- och direktstyrning
fokuserar styrningen i dag pd styrning via prestationer och resultat.
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Tydlig styrning

Tydligheten i styrningen av det brittiska férsvaret dr markbar pd
flera sitt. Ministerstyre rdder fullt ut, varfér det inte dr ndgon tve-
kan om vem som ir ytterst ansvarig fér den verksamhet som sker
inom Foérsvarsministeriet eller 1 underlydande férvaltning. Det ir
heller ingen tvekan om vem/vilka som har till uppgift att formulera
politik och vem/vilka som ansvarar fér att genomf{éra fattade beslut.

Till detta bor dven liggas den tydliga koppling som gors mellan
makt och ansvar, och det system f6r ansvarsutkrivande (accounta-
bility) som rdder i den brittiska férvaltningen, dir beslutsfattare
personligen hills ansvariga. Som exempel kan nimnas det tydliga
budgetansvar som the Permanent Under Secretary har fér hela mi-
nisteriets verksamhet, och de utfrigningar i parlamentet som féljer
med detta (tre till fyra gdnger per 4r), samt forsvarsgrenschefernas
uttryckliga och personliga resultatansvar fér verksamheten inom
respektive forsvarsgren.

Effektiva styrverktyg

Systemet med resultatkontrakt pd flera nivier inom organisationen
har pd ett tydligt sitt klargjort vem som ir ansvarig fér vilka upp-
gifter. Denna typ av kontraktsstyrning har dven visat sig ge driv-
kraft i genomforandet av fattade beslut.

Till detta bor liggas det brittiska férsvarets balanserade styrkort,
och det system som har utvecklats for att styra och mita militir
formiga. Expertis frin férsvarsministeriet har rddfrigats vid upp-
byggnaden av system med balanserade styrkort for flera andra delar
av den brittiska férvaltningen och for forsvarsmakter 1 andra linder
(exempelvis US Department of Defense). "We are also considering
its potential for selling into wider markets as a commercial available
preformance management tool”.

The Defence Management Board ger tydlighet och stabilitet

Den sammantagna uppfattningen ir att systemet med en forsvars-
styrelse har fungerat bra. Aven om den formellt inte utgér det
hégsta beslutsfattande organet inom Forsvarsministeriet, har den
kommit att bli en mycket central aktor. De flesta strategiska beslut
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fattas visserligen av statsrdden, men efter rekommendation av the
Defence Management Board.

Systemet med en forsvarsstyrelse har tydliggjort beslutsord-
ningen och ansvarsférdelningen inom det brittiska Foérsvarsmini-
steriet. Detta system har dven kommit att underlitta implemente-
ringen av fattade beslut och har resulterat i ett 6kat fokus pa resul-
tatuppfoljning och ekonomisk kontroll. Eftersom flera av de mest
centrala aktdrerna sitter med i the Defence Management Board,
och beslut 1 detta forum alltid fattas 1 konsensus, binds ledamé-
terna till det som beslutas dir. I princip kan sigas att det som be-
slutas i the Defence Management Board ocks3 alltid genomférs.

Det anses vara ett problem att inte fler Top Level Budget Hol-
ders sitter med i the Defence Management Board, eftersom det yt-
terst ir dessa som ska se till att de beslut som fattas ocksd verk-
stills. En nackdel med att sitta in fler ledaméter i the Defence Ma-
nagement Board skulle dock vara att gruppen da tappar beslutskraft
och fokus eftersom den d& skulle bli relativt stor.

Okad integrering mellan civilt och militirt har gett resultat

Fortroendet mellan den politiska och militira delen av Férsvarsmi-
nisteriet anses vara relativt hégt. Alla ir 6verens om vilken inrikt-
ning och vilka mél férsvaret ska arbeta efter. De konflikter som
uppstdr ror sillan Foérsvarsministeriet internt. Vanligare ir det att
en spricka uppkommer mellan Férsvarsministeriet och Finansmini-
steriet.

En forklaring till denna samsyn kan vara den sedan mitten av
1990-talet 6kade integreringen mellan civil och militir personal.
Uppfattningen dr dessutom att denna utveckling har gett bittre
forutsittningar att formulera forsvarspolitik. Samma sak giller det
nirmare informella samarbete som har kommit att utvecklas mellan
Foérsvarsministeriet och Utrikesministeriet.

Problem med att hélla budget

Att déma av de centrala dokument som styr det brittiska forsvaret
framstdr det som att organisationen har hég kostnadsmedvetenhet.
Uttryck som ofta anvinds ir “best value for money” och “make
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every pound count — and be able to show it”. Dessutom ir the Fi-
nance Director numera ledamot i the Defence Management Board.

Det har dock visat sig att det brittiska férsvarsministeriet har
haft dterkommande problem med att hilla budget. Ovintade kost-
nadsékningar har tvingat fram nya férhandlingar med Finansmini-
steriet. Kritik har bland annat framférts av Riksrevisionen, som
sirskilt lyfter fram &terkommande problem med materielprojekt
som Sverskrider planerad budget.

Férsvarsindustrin dr en stark aktor

En forklaring till de dterkommande ekonomiska problem som finns
inom det brittiska férsvaret ir bristande kostnadsmedvetenhet med
avseende pd materiel. Av tradition fortsitter man att gora dyra be-
stillningar till den brittiska férsvarsindustrin, utan att undersoka
marknaden och mer prisvirda alternativ. Den brittiska férsvarsin-
dustrin ir dirmed att betrakta som en relativt stark politisk aktér.

Tillit och fortroende

Nigot som har uppmirksammats under senare &r ir att den brit-
tiska forsvarspolitiken i allt hégre utstrickning har kommit att ut-
formas av personer som det formellt sett inte gdr att utkriva ansvar
frén. Det som kritiken avser dr premiirministerns informella sitt
att styra, med en egen stab av rddgivare. P4 sikt kan detta naturligt-
vis urholka allminhetens fértroende och tillit fér det brittiska for-
svaret.

Samma sak giller parlamentets begrinsade intresse f6r forsvars-
politik, som pd lang sikt ocksd kan komma att skada forsvarets le-
gitimitet.

8. Sammanfattande reflektioner och iakttagelser

Det finns flera viktiga slutsatser att dra av de erfarenheter som har
gjorts nir det giller styrningen av férsvaret i de studerade linderna.
Detta ir erfarenheter som siger nigot om forutsittningar for god
styrning av forsvaret oavsett forvaltningssystem, politisk kultur,
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forsvarets storlek, koppling till allianser och faktisk krigserfaren-
het.”’

En allmin iakttagelse nir det giller samtliga studerade linder ir
att deras respektive férsvarsmakter gradvis har bérjat styras som
ovriga forvaltningsomrdden. Forsvaret ses inte lingre som ett om-
rdde som férutsitter “sirskild” styrning.

Gemensam problembild

De linder som ingdr i studien har erfarit samma typ av omstillning
som Sverige, dir den forindrade sikerhetspolitiska ordningen har
resulterat i reformer av forsvarets inriktning och ledningsstruktur.
De studerade lindernas férsvar har dven varit féremdl for stora
nedskirningar, vilket har tydliggjort problem i genomférandet av
de politiskt fattade besluten. En tredje gemensam faktor som ter-
finns i de studerade linderna, med undantag fér Finland, ir de eko-
nomiska problem som har uppdagats i férsvarsmakten.

Forsittningar for god styrning

Syftet med den hir studien har bland annat varit att identifiera vik-
tiga forutsittningar for god forsvarsstyrning. Vi har dirfor lyfe
fram konkreta exempel pd effektiva styrmetoder som i dag anvinds
1 Danmark, Finland, Norge och Storbritannien.

Former {6r samrid

En central friga vi har stillt oss 4r vem som formulerar respektive
lands forsvarspolitik, alltsd vilka de centrala férsvarspolitiska akto-
rerna ar.

En generell iakttagelse ir att forsvarsutskotten i de linder vi har
studerat visar ett relativt svagt intresse for formuleringen av for-
svarspolitik. Det ir inte dir grunden f6r de central férsvarsbesluten
liggs och inte heller dir politisk samsyn nis.

37 Reflektionerna och iakttagelserna som gors hir stimmer i mycket &verens med Eva
Haldéns i ”Konsten att reformera ett férsvar”, kommande ir 2006.
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Politisk enighet pd tidigt stadium

I Danmark skapas en politisk samsyn i stillet 1 en informell ad hoc
grupp, den si kallade forsvars-forligskredsen, som leds av For-
svarsministern. Det ir i denna grupp den danska férsvarspolitiken i
praktiken formuleras och politisk enighet kring de stora férsvars-
besluten uppnis.” De 6verenskommelser som sluts i forligskredsen
mojliggdr politisk enighet pd ett mycket tidigt stadium, vilket ger
stabilitet och snabbar pa den politiska beslutsprocessen.

I Finland ir forsvarsutskottet nigot mer aktivt men har trots
detta ett relativt begrinsat inflytande. Riksdagens politiker féljer
istillet framtagandet av forsvarsbeslut genom en parlamentarisk
beredningsgrupp (den sikerhetspolitiska uppfoljningsgruppen).
Pipekas bor att denna beredningsgrupp inte har nigon formell roll
1 framtagandet av forsvarsbeslut och att den inte heller dr perma-
nent, utan tillsitts i anslutning till varje forsvarsbeslut. Den parla-
mentariska beredningsgruppen anses ha en mycket central politisk
betydelse eftersom det dr genom den regeringens foérsvarsbeslut pd
ett tidigt stadium forankras i riksdagen.

Samsyn mellan politiker och militirer

Att forsvarspolitiken ir prioriterad 1 Finland mirks pd flera sitt.
Ett exempel dr den samordning som sker mellan Presidenten,
Statsministern, Foérsvarsministern och Kommendéren fér for-
svarsmakten. Att dessa fyra centrala aktdrer triffas regelbundet
(tre till fem ginger per &r) f6r att diskutera principiellt viktiga fra-
gor har stor betydelse fér den klara och tydliga strategiska ledning
som finns inom det finska férsvaret.

I Norge ir det den &rliga samordningen mellan férsvarsutskottet,
Forsvarssjefen och Férsvarsministern som ligger grunden f6r den
gemensamma forstdelsen mellan politikerna och militirerna. Vid
dessa moten diskuteras férsvarets mal och inriktning i stort, Fors-
varssjefen redovisar dven i detalj forsvarsmaktens verksamhetsresultat.

% Viktigt att ppeka ir att de danska férsvarsbesluten inte féregds av nigon forsvars-
proposition, diskussion i eller beslut av Folketinget.
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Integrerad organisation och arbetsprocess

De studerade linderna har i varierande utstrickning en integrerad
organisation och arbetsprocess.”

Grad av integrerad organisation

Organisationsstrukturen i1 de linder vi har studerat skiljer sig it.
Storbritannien med en fullstindigt integrerad politisk och militir
ledning utgér en ytterlighet. Danmark med en bide organisatoriskt
och geografiskt avskild militir ledning utgér en annan.* I Finland
ir den politiska och militira ledningen samlokaliserad och detta dr
en ordning som forvintas ligga fast.

Den ledningsreform som genomférdes i Norge dr 2003 innebar
en dramatisk férindring av rollférdelningen mellan den politiska
och militira ledningen, i och med att bide uppgifter och kompe-
tens (i form av ca 100 militira tjinster) flyttades till Forsvarsde-
partementet. Syftet var att tydliggéra kopplingen mellan politiska
och militira bedémningar och att effektivisera styrningen av for-
svaret. Forsvarsdepartementet och Forsvarsstaben kommer frin ar
2006 att vara samlokaliserade, och mycket talar for att departe-
mentsledningen di kommer att g& hela vigen och genomdriva en
fullstindig integrering mellan den politiska och militira ledningen,
1 likhet med det brittiska systemet.

Grad av integrerad arbetsprocess

I Storbritannien, dir ministeriet utgér bade ett policyskapande de-
partement och ett militirt hogkvarter, ir milsittningen att skapa
storre integration mellan civil och militir personal tydlig. Att poli-
tiska och militira 6verviganden ir starkt sammanvivda ses som en
nédvindig férutsittning f6r framtagandet av bra beslutsunderlag,
snabba beslut och effektiv ledning.

Samma sak giller Norge, dir man sedan 2003 &rs ledningsreform
aktivt har arbetat for att nd jimn férdelning i departementet mellan
personal med civil och militir bakgrund. Ar en avdelningschef civil

3 Se dven Haldén, E. "Konsten att reformera ett férsvar”, kommande &r 2006.

“ Under ir 2006 ska Forsvarskommandoen flytta in till Képenhamn, relativt nira
Forsvardepartementet. Forslaget att flytta in Forsvarschefen och hans nirmaste stab 1
departementet har f6r nirvarande lagts pd is.
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har mélsittningen varit att utse en militir stillféretridare och vice
versa. Underlag till forsvarsbesluten utarbetas i samarbete mellan
Forsvarsstaben och departementet. Att civil och militir personal
arbetar sida vid sida i alla delar av arbetsprocessen anses ha resulte-
rat 1 6kad effektivitet och kvalitet i drendehanteringen.

Aven i Finland tydliggérs vikten av integrerade arbetsprocesser,
sirskilt nir det giller planeringsarbetet. Personal frin Huvudstaben
deltar till en bérjan i planeringsarbetet p& ministeriet. Personal frin
ministeriet féljer sedan med irendena nir de limnas &ver till Hu-
vudstaben f6r fortsatt arbete. Det dr dock tydligt att det hela tiden
dr ministeriet SOm styr processen.

Det underlag som ligger till grund for de finska férsvarsbesluten
arbetas fram 1 gemensamma arbetsgrupper med bide politiker och
tjinstemin och foretridare frin bland annat Férsvarsministeriet,
Utrikesministeriet, Huvudstaben och utrikes- och férsvarsutskot-
ten, under ledning av Forsvarsministeriet. Uppfattningen ir att
dessa grinsoverskridande arbetsgrupper resulterar i beslutsunderlag
med hogre kvalitet och dirmed dven bittre beslut.

Det finns dven en stark koppling mellan den civila tjinstemanna-
nivdn och den militira sakkunskapen inom det danska Forsvarsde-
partementet, dir man sedan linge har haft en tradition av att blanda
civil och militir kompetens. I dag har ca 30 av departementets 140
anstillda militir bakgrund, varav fyra innehar chefspositioner.

Trots att Forsvarsdepartementet och Forsvarskommandoen rent
geografiskt dr dtskilda finns ett nira samarbete dem emellan. Som
exempel kan nimnas Forsvarskommandoens starka engagemang i
utformandet av det nya forsvaret och dess organisation, ett arbete
som till stor del bedrevs 1 projektgrupper (53 stycken) vid sidan om
linjen. Aven nir det konkreta reformférslaget utarbetades prigla-
des arbetet av grinséverskridande samarbete med representanter
frin Statsministeriet, Utrikesministeriet, Finansministeriet, Forsa-
varsministeriet och Forsvarskommandoen.

Tydligt formulerade mal, gemensam férstdelse och uppféljning

Utifrdn de linderstudier vi har genomfért kan konstateras att det
finns vissa likheter 1 de studerade lindernas sitt att styra genomfé-
randet av politiskt fattade beslut. Det giller frimst de metoder som
anvinds for att formulera tydliga mal, skapa gemensam forstielse
kring dessa och félja upp resultat.
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Samlad ledning ger stabilitet och tydlighet

The Defence Management Board i Storbritannien ir en central ak-
tor pd forsvarsomrddet. I denna “férsvarsstyrelse” sitter bland an-
nat ministeriets hogsta chef pd tjinstemannanivi, motsvarigheten
till OB, forsvarsgrenscheferna och ett antal myndighetschefer. I
denna styrelse fattas beslut om férdelningen av resurser, férsvarets
mail, vilka fé6rmigor forsvaret ska uppnd samt vilka prioriteringar
som bor goras. Det dr dven denna styrelse som pd en relativt detal-
jerad nivd foljer upp verksamhetens resultat. I de fall frigor kriver
politiskt fattade beslut av Forsvarsministern eller the Defence
Council limnar the Defence Management Board rekommendatio-
ner. Uppfattningen ir att the Defence Management Board har tyd-
liggjort styrningen av och ansvarsférdelningen inom det brittiska
forsvaret. Det har resulterat i ett 6kat fokus pa resultatuppféljning
och ekonomisk kontroll.

Att the Defence Management Board sammantrider en ging i
ménaden f6r att diskutera styrningen av forsvaret anses 1 dag vara
en forutsittning for att nd samforstind och gemensam forstdelse
inom forsvaret. Att de som sitter i the Defence Management Board
dven har i uppgift att verkstilla de beslut som fattas underlittar
dessutom genomférandet av besluten.

Enbetlighet begrinsar tolkningsutrymmet och underlittar uppfolining

De styrverktyg som det brittiska forsvaret och the Defence Mana-
gement Board frimst anvinder sig av, kontraktsstyrning och balan-
serade styrkort, férekommer i flera av de studerade linderna. N3-
got som hir sirskilt bor lyftas fram ir det system {6r resultatkon-
trakt som anvinds i Finland. Det som framfér allt ir sliende vad
giller sittet att styra genomférandet av fattade beslut i det finska
forsvaret dr den enhetlighet som priglar resultatstyrningen inda
ner p forbandsnivd. De kontrakt som tecknas mellan olika nivier
ir utformade pd likartat sitt och ekonomisk &terrapportering och
uppféljning sker efter samma principer inom hela organisationen.
De styrsignaler som sinds ut dr entydiga, vilket begrinsar utrym-
met for tolkning. Avtalen ir dirtill mycket kort hdllna. Det som
ska goras formuleras kort och koncist i dtta till tio punkter. Avtalet
mellan exempelvis Forsvarsministeriet och férsvarsmakten éversti-
ger sillan mer 4n 4tta sidor.
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Genom kontraktsstyrning med resultatavtal ndr inga motstridiga
planer eller direktiv filtet, eventuella missférstdnd eller konflikter
klaras ut d avtalen férhandlas fram mellan berérda parter pa olika
nivier. Nigot som dven bér uppmirksammas ir det tydliggérande
av ansvar som ett system med resultatavtal innebir. Det rdder inte
ndgot tvivel om vem som ir ansvarig for vad, vilket dven pdverkar
sjilva genomférandet av fattade beslut.

Forsvarslag

I Finland har man dven en forsvarslag som reglerar férsvarets mél,
uppgifter och organisation. Erfarenheterna av denna samlade lag ir
goda. Det hinvisas ofta till lagen och dess innehll ir vil kint inom
organisationen. Det ir dock svirt att siga ndgot generellt om for-
svarslagar ir effektiva styrinstrument eller inte. Det beror natur-
ligtvis pd vad man gér av dem. I Danmark ir erfarenheterna av en
forsvarslag inte negativa, men lagen har heller inte haft nigon stark
styrfunktion och har inte anvints sirskilt aktivt i styrningen av for-
svaret.

Vil fungerande ekonomiska kontrollsystem

Nigot som har varit tydligt 1 samtliga studerade linder ir att eko-
nomistyrning i dag ir en prioriterad friga inom férsvaret. De stu-
derade linderna har kommit olika lingt i utvecklingen, men gene-
rellt kan sigas att enhetliga system ir nédvindiga for att férbittra
mdijligheterna att hilla budget, sikra god uppféljning och kontroll
samt for att tydliggéra sambandet mellan resurser, aktiviteter och
resultat.

Ekonomistyrning har hig prioritet

Det ir viktigt att tydliggéra att den prioritering som gors av eko-
nomistyrning inom de studerade lindernas férsvar inte bara handlar
om ett nytinkande nir det giller styrning och uppféljning utan att
denna utveckling ocksd forutsitter nya tekniska 16sningar. I Dan-
mark har man exempelvis gjort en stor satsning pi ett nytt it-
system (DeMars) som linkar samman all information om fé&r-
svarets ekonomi, materiel och personal. Genom detta system ir det
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1 dag mojligt att {8 en stdrre Gverblick av de resurser som finns
inom Forsvarsministeriets verksamhetsomrdde och att fi sikrare
information om vad slutprodukten kostar. Det ir exempelvis
mojligt att 1 dag f3 ett samlat svar pd vad ett nytt FN-uppdrag
skulle kosta. En bedémning av nédvindiga resurser och totala
omkostnader kan ske omedelbart.

En liknande utveckling har skett 1 Finland, dir det finns ett en-
hetligt system f6r uppfdljning av kostnader inom férsvarsmakten.
Detta system tydliggér de faktiska kostnaderna och gér det mojligt
att utlisa vad exempelvis varje militir 6vning kostar.

Ett exempel pd att frigor om ekonomistyrning prioriteras hogt 1
Finland ir dven de mdéten som varje vecka dger rum mellan For-
svarsministern, kanslichefen, Kommendéren fér férsvarsmakten
och chefen fér Huvudstaben, dir de gemensamt diskuterar den
ekonomiska uppféljningen.

Generella slutsatser

De internationella erfarenheterna talar sitt tydliga sprdk och ett
antal generella slutsatser kan dras nir det giller effektiv styrning
och genomslag for politiskt fattade beslut inom férsvaret.*!

e Samférstdnd och enighet pd ett tidigt stadium ir en foérutsitt-
ning f6r vil fungerande och tydlig ledning och styrning. Detta
giller bdde pd politisk nivd och mellan politiker och militirer.
Det ir dirfor viktigt att hitta effektiva former fr reellt samrid.

e Graden av integrering mellan civil och militir personal bide nir
det giller den organisatoriska strukturen och olika arbetspro-
cesser, sirskilt vid framtagandet av beslutsunderlag, har
betydelse fér de politiska beslutens utformning och genom-
slagskraft samt f6r mojligheterna att skapa samférstind och
gemensam forstielse.

e Tydligt formulerade mél och en gemensam forstdelse f6r dessa
ir nodvindiga forutsittningar for politisk genomslagskraft, lik-
som enhetliga och vil fungerande ekonomiska kontrollsystem.

1 Timfor med Haldén, E., ”Konsten att reformera ett férsvar”, kommande &r 2006.
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Intervjuférteckning
Danmark

Arildsen, Christian, Byrichef, Forsvarsdepartementet afdelning for
planlegning og operationer, Forsvarministeriet.

Ludvigsen, Per, Brigadgeneral och chef fér Forsvarskommandoens
planeringsstab.

Rasmussen, Lise, Fuldmagtig, Forsvarsdepartementet afdelning for
planlegning og operationer, Forsvarsdepartementet, Forsvar-
ministeriet.

Finland

Ahola, Matti, Kanslichef, Férsvarsministeriet.

Gronberg, Stig-Goran, Forsvarsattaché, Finlands Ambassad i
Sverige.

Koukkula, Ossi, Forsvarsattaché, Sveriges Ambassad i Finland.

Rity, Arto, Brigadgeneral, chef for enheten for nationell férsvars-
politik, Férsvarsministeriet.

Norge

Dahlhaug, Arne B., Generalmajor, chef fér avdelningen for for-
svarspolitik och langtidsplanering, Forsvarsdepartementet.

Heloe, Gunnar, Forsvarsattaché, Norges Ambassad i Sverige.

Johansen, Egil, Generalmajor, chef fér personell-, operationer- och
driftsstaben, Forsvarsstaben.

Lennerman, Per, Forsvarsattaché, Sveriges Ambassad 1 Norge.

Tiller, Morten, Ass. departementsrdd, Forsvarsdepartementet.

Storbritannien

Barlow, Garvin, Director of Policy Planning, Ministry of Defence.

Eriksson, Hans, Bitridande forsvarsattaché, Sveriges Ambassad i
Storbritannien.

Gay, Alison, Drictor General Management & Organisation, Mini-
stry of Defence.

Phillips, Nigel, Forsvarsattaché, Storbritanniens Ambassad 1
Sverige.

Woodman, Ian, Director of Performance & Analysis, Ministry of
Defence.

Woolley, Trevor, Finance Director, Ministry of Defence.
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Bilagal. Definition av "militarutgifter”

Vi har i denna studie utgdtt frin de uppgifter som SIPRI
(Stockholm International Peace Research Institute) publicerade i
drsboken for 2004.

SIPRI:s definition av militirutgifter omfattar foljande:

Although the lack of sufficiently detailed data makes it difficult to apply a
common definition of military expenditure on a worldwide basis, SIPRI
has adopted a definition, based on the NATO definition, as a guideline.
Where possible, SIPRI military expenditure data include all current and
capital expenditure on: (a) the armed forces, including peacekeeping for-
ces; (b) defence ministries and other government agencies engaged in de-
fence projects; (c) paramilitary forces, when judged to be trained and
equipped for military operations; and (d) military space activities. Such
expenditures should include: (a) military and civil personnel, including
retirement pensions of military personnel and social services for person-
nel; (b) operations and maintenance; (c) procurement; (d) military rese-
arch and development; and (e) military aid (in the military expenditure of
the donor country). Civil defence and current expenditures on previous
military activities, such as veterans’ benefits, demobilization, conversion
and weapon destruction are excluded.

In practice it is not possible to apply this definition for all countries,
since this would require much more detailed information than is available
about what is included in military budgets and off-budget military expen-
diture items. In many cases SIPRI cannot make independent estimates but
is confined to using the national data provided. Priority is then given to
the choice of a uniform definition over time for each country in order to
achieve consistency over time, rather than to adjusting the figures for
single years according to a common definition. In cases where it is impos-
sible to use the same source and definition for all years, the percentage
change between years in the deviant source is applied to the existing series
in order to make the trend as accurate as possible. In the light of these
difficulties, military expenditure data are not suitable for close compari-
son between individual countries and are more appropriately used for
comparisons over time.

2 Se dven www.sipri.se.
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Finansieringen av stodmyndigheternas
tianster

1 Inledning

Statskontorets rapport Konkurrerande eller kompletterande styr-
modeller (PM 2005:115) vicker frigan om det finns tjinster, pa de
olika stédmyndigheterna, som passar mer eller mindre bra for
modellen med avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet. Utred-
ningen har dirfér fordjupat sig 1 frigan och begirt in underlag frin
experterna frin respektive stédmyndighet.

Syftet har varit att fors6ka identifiera typtjinster som passar in
bra eller diligt.

1.1 Kriterier som anvands for diskussion och bedomning

Utgdngspunkten foér att gora identifieringen har varit ett antal
kriterier. Dessa ger i sig inget entydigt svar pd frigan om en typ-
yanst ir direkt olimplig f6r modellen med avgiftsfinansierad upp-
dragsverksamhet. Men de kan hjilpa till vid en diskussion om och
bedémning av tjinsternas limplighet.

Kriterierna har hirletts frin de syften med uppdragsstyrningen
som nimndes vid inférandet r 1994 samt andra syften som dykt
upp i dversynerna av stédmyndigheterna och andra rapporter.

1. De &vergripande syften som tas upp ir:

a)  Kostnadsmedvetenhet/ (kostnadseffektivitet)

b)  Avvigning mellan kostnader och nytta hos bestillaren

c) Anpassning av de utférande myndigheternas tjinster och
dimensionering till bestillarens behov

d)  Delegering av dimensioneringen av stédmyndigheterna till
bestillaren (Férsvarsmakten)

309



Bilaga 4

SOU 2005:92

For att de vergripande syftena ska kunna uppfyllas krivs att det i
sjilva bestillningsprocessen och rollférdelningen mellan stod-
myndigheterna och Forsvarsmakten finns vissa forutsittningar.

2.

I processen efterstrivas att:

Bestillaren dr anvindaren av tjinsten

Anvindaren ir den som betalar for tjinsten/produkten
Bestillaren kan paverka tjinstens/produktens innehdll och
dimensionering

Bestillaren sjilvmant (utan tving genom reglering) efter-
frigar tjinsten/produkten

Utforaren fir disponera intikterna frin férsiljningen

Sjilva tjinsterna i sig, som stédmyndigheterna tillhandahiller, ir
ocksd betydelsefulla f6r att de 6vergripande syften ska kunna upp-

fyllas.

3.

f)

Tjinsterna bor:

G4 att sitta ett tydligt pris pa

Vara efterfrigade

G4 att bedéma tydlig nytta av (vad bestillaren fir ut av
yansten/produkten)

Inte vara reglerade genom lag och férordning till sitt inne-
hall (detta kriterium ir inverterat i tabellen nedan)

G4 att modifiera efter bestillarens 6nskemdl (omfattning,
inriktning mm)

Vara vil definierade (vad tjinsten/produkten bestdr i ska
vara tydligt)

Kriterierna under punkt 2 och 3 ir de som &terfinns i Tabell 1 (se
avsnitt 4), som ir en lista 6ver alla myndigheters typtjinster. Den
analys vi gjort baserar sig alltsi pd tvd komponenter i uppdrags-
styrningen. Den ena ir sjilva relationen, roll- och uppgiftsférdel-
ningen mellan myndigheterna. Den andra ir tjinstens/produktens
férutsittningar f6r att passa in i modellen.
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1.2 Avgransning

Utférarna erbjuder och levererar en rad olika typtjinster inom sina
respektive omrdden. En del av dem ir nog snarare sidouppgifter in
en del av den avgiftsfinansierade uppdragsverksamheten, vilket
visar sig i vilken omfattning de bedrivs. En annan del av dem ir
utvecklingsuppgifter, som inte ir firdiga tjinster innu. I denna
analys kommer dirfér utredningen endast analysera de tjinster som
Forsvarsmakten eller regeringen bestiller, anvinder eller betalar
for. De tjinster som inte ir firdigutvecklade kommer utredningen
inte att beakta i1 analysen.

1.3  Tolkningen av svaren i tabellen

Utredningen har strivat efter att {4 raka och tydliga ja- eller nejsvar
pd de olika kriterierna. (Tabellen med resultaten redovisas i1
avsnitt 4.) I alla fall, utom kriterium 3d, ir ett ”ja” positivt och ett
“nej” negativt f6r hur modellen fungerar. Fér 3d har kriteriet
inverterats s att ett nej dr positivt f6r modellen. Detta markeras
med fetstil 1 tabellen. Ibland ir svaret inte s enkelt att det gir att
siga ”ja” eller “nej”. T de fallen anges ett “nja” och om det finns ett
sirskilt skil for detta anges detta i en not.

2 Typtjansterna som utférarmyndigheterna levererar
2.1 Forsvarets materielverk

Foérsvarets materielverk har 1 huvudsak tre typtjinster, nimligen
ledningsstdd, anskaffning och driftsstéd. Ledningsstéd innebir att
Forsvarets materielverk ger planerings- och Dbeslutsstod il
myndigheter inom totalférsvaret, frimst Forsvarsmakten. Led-
ningsstdd ges dven till Regeringskansliet. D& handlar det om att
exempelvis ge synpunkter pd materielplanen. Anskaffning avser
utveckling och anskaffning av materiel och andra férnédenheter pa
uppdrag av Férsvarsmakten eller andra kunder. Driftsstéd omfattar
stdd till materiel i drift samt avveckling och ir ofta vanliga och fri-
villigt efterfrigade tjinster. Samtliga uppriknade tjinster ir
avgiftsfinansierade.

Vi kan ocksd notera att finansieringen av det internationella
materielsamarbetet sker genom Forsvarsmakten. T materielanslaget
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till Forsvarsmakten skriver regeringen in ett villkor att Férsvarets
materielverk hégst far rekvirera 90 miljoner kronor till internatio-
nellt materielsamarbete’.

Forsvarets materielverk har sjilva uppmirksammat utredningen
pd att losningen med att ligga ett villkorat anslag pd8 Forsvars-
makten for att finansiera en del av verksamheten i Férsvarets mate-
rielverk inte stimmer 6verens med modellen. Forsvarets materiel-
verk upplever att Forsvarsmakten vill vara med och styra dessa
pengar, dvs agera bestillare, vilket inte ir syftet. Dessutom mdste
Forsvarsmakten redovisa vad pengarna har gitt till, eftersom de
tillhor materielanslaget. Detta tycker inte Forsvarets materielverk
ir logiskt. Foérsvarsmakten har ju inte ndgot ansvar f6r detta, utan
det ir ju regeringen som styr innehallet.

2.2 Forsvarshogskolan

Forsvarshogskolan har 1 stort sett tvd typer av tjinster. Den ena ir
utbildning och den andra ir forskning. De svar som Forsvarshog-
skolan angivit antyder att den inte anser att det finns nigra stdrre
skillnader mellan deltyptjinster inom dessa tvd huvudkategorier.
Det bedrivs tre utbildnings program p& Forsvarshogskolan, nimli-
gen stabs-, chefs- och fackprogrammet. Dessa program utgor
huvuddelen av utbildningen. Forskningen ir huvudsakligen
inriktad mot ledning och ledarskap. Dessa tjinster dr helt avgifts-
finansierade.

I regel dr svaren positiva pd kriterierna. Detta giller sivil anslags-
som avgiftsfinansierad verksamhet. Det ir endast pd program-
utbildningarna som det finns begrinsningar i bestillarens valfrihet
och méjlighet att dindra bestillningen — 4tminstone pa kort sikt.

! Detta har nu indrats i den senaste budgetpropositionen (prop. 2005/06:1). Férsvarets
materielverk kommer att fi dessa 90 miljoner kronor i ett eget anslag.
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2.3 Fortifikationsverket

Fortifikationsverkets tjinster bestir av uthyrning av anliggningar
och foérsvarsfastigheter for forvarssektorn samt forsiljning av
fastigheter som inte lingre anvinds inom f6rsvaret. Bida tjinsterna
ir avgiftsfinansierade.

Aven for Fortifikationsverket ir svaren positiva. Fortifikations-
verket tillhandahiller vildefinierade tjinster, som det ir litt att
bedéma pris och nytta. Det finns inga lagregleringar och bestilla-
ren kan modifiera tjinsten.

2.4 Pliktverket

Totalforsvarets pliktverks huvudtjinst bestdr av ménstring och
inskrivning och av totalférsvarspliktiga. Pliktverket erbjuder dven
personalredovisning och urvalstjinster. Ménstring och inskrivning
ir anslagsfinansierade, medan personalredovisningen och urvals-
tjdnsterna dr avgiftsfinansierade.

En intressant iakttagelse ir att de flesta av typtjinsterna verkar
ge goda férutsittningar for att uppnd syftena med uppdragsstyr-
ningen. Detta giller iven de anslagsfinansierade tjinsterna. Det
som ir hindret dr lagregleringen, genom lagen om totalférsvarsplikt
(1994:1809).

2.5  Totalférsvarets forskningsinstitut

Totalférsvarets forskningsinstituts tjinster dr forskning pi olika
omriden. Framfor allt dr det langsiktigt inriktad forskning och
teknikutveckling som Forsvarsmakten bestiller, men ocksd direkta
forskningsuppdrag som inriktas pd konkreta frigor/problem som
behéver 16sas. Dessa tvd typtjinster dr avgiftsfinansierade, liksom
de flesta av forskningsinstitutets dvriga tjinster.

For mer konkreta tjinster som exempelvis Metod- och utred-
ningsstdd samt direkta forskningsbidrag (6vriga bestillningar frén
Foérsvarsmakten), fir Totalférsvarets forskningsinstitut ménga
positiva svar pd kriterierna. Men diremot fir det som ir mer av
grundforskning och utveckling pd Totalférsvarets forsknings-
institut en del tveksamma svar.

En typgjdnst dr vird att uppmirksamma, nimligen den interna-
tionella verksamheten. Den inriktas och dimensioneras av
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regeringen genom regleringsbrevet till Férsvarsmakten. Totalfor-
svarets forskningsinstitut redovisar en plan i budgetunderlag varje
&r och &terredovisar genomférd verksamhet till Forsvarsdeparte-
mentet, oftast i samband med &rsredovisningen. Anvindare av
verksamheten ir regeringen och Férsvarsdepartementet. Forsvars-
makten styr inte verksamheten och kriver inte ndgon dterredovis-
ning.

2.6 Forsvarets radioanstalt

Forsvarets radioanstalt har som huvuduppgift att bedriva signal-
spaning till st6d f6r svensk utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitik.
Signalspaning bedrivs ocksd pd uppdrag. Forsvarsmakten bestiller
stdd for virdering, utveckling, anskaffning och drift av signal-
spaningssystem. Dessa tjinster ir helt anslagsfinansierade.

Minga av Forsvarets radioanstalts tjinster fir en del negativa
svar pd kriterierna. Det giller sidana kriterier f6r om det gir att
bedéma nytta och pris och om tjinsten gir att modifiera. En del
tjinster ir beredskapstjinster, vilket innebir att de inte kan levere-
ras direkt. Signalspaningen ir exempelvis en sidan tjinst.

3 Analys

Genomgingen av de olika utférarmyndigheternas typtjinster visar
att finansieringen i de flesta fallen dr ”ritt” och att tjinsterna minga
ginger passar mycket vil in 1 uppdragsstyrningen. Det finns dock
en del tjinster som pd ett eller annat sitt sticker ut 1 sammanstill-
ningen.

Detta giller exempelvis det internationella materielsamarbetet
som Forsvarets materielverk genomfér for regeringen. Detta
finansieras via materielanslaget och Forsvarsmakten genom att
Forsvarets materielverk fir rekvirera hogst 90 miljoner kronor.
Denna l8sning pd finansieringen ir endast av bokféringsmissig
karaktir. Forsvarsmakten har inget inflytande dver vad pengarna
gir till, men har ett ansvar att redovisa, eftersom anslaget ir stillt
till Forsvarsmakten. I den senaste budgetpropositionen ir dock
detta dndrat. For dr 2006 kommer Forsvarets materielverk att 3 ett
eget anslag f6r det internationella materielsamarbetet.
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Nigot som dock inte har dndrats infér &r 2006 ir den internatio-
nell verksamhet som bedrivs av Totalférsvarets forskningsinstitut.
Detta ir en tjinst som piminner om Forsvarets materielverks
internationella materielsamarbete till syfte och funktion. Liksom
Forsvarets materielverk fir Totalférsvarets forskningsinstitut
rekvirera pengar frin Forsvarsmakten. Forsvarsmakten dr styrd av
regleringsbrevet att bestilla verksamheten, men har inget intresse
av den. Det borde vara mer rimligt att direkt féra anslagsmedel till
Totalférsvarets forskningsinstitut och reglera innehdllet i institu-
tets regleringsbrev. Av svaren pd kriterierna att déma ir anslag en
limplig finansieringsform for tjinsten.

Nir det giller typtjinsten Forskningskompetens av nationellt
intresse dr det pdfallande att den bor vara anslagsfinansierad, vilket
den ocksd ir. Foér mdnga av kriterierna blir det ett tveksamt svar.
Det dr svirt att exempelvis bedéma pris och nytta av tjinsten.
Denna tjinst dr riktad mot samhillet i stort och har mainga
anvindare. Att det dr regeringen som betalar dr dirfor rimligt. Man
skulle kunna kalla tjinsten f6r en kollektiv nyttighet. En enskild
anvindare skulle inte vilja betala fér den, eftersom andra skulle
kunna dra nytta av den. Men regeringen har ett intresse av att sam-
hillet i stort kan dra nytta av forskningen.

Forsvarets radioanstalts verksamhet fir ett generellt lgt utfall i
analysen. Genomgdende dr myndighetens tjinster svira att prissitta
och bedéma nytta av. Detta dr mycket viktiga férutsittningar f6r
att det ska g3 att avgiftsfinansiera verksamheterna. En anledning till
de minga nej-svaren ir att minga av tjinsterna ir beredskaps-
tjdnster, exempelvis signalspaningen. Det innebir att ir osikert hur
ling tid det tar innan den levereras och ocksi om det 1 praktiken
blir nigot resultat att leverera. Kostnaderna fér att producera
tjdnsten dr besvirliga att uppskatta. Osikerheten ir stor. Dirfér
blir det svirt for utforaren att vid bestillningstillfillet prissitta
yjansten. Utan prisuppgift kan bestillaren inte géra en avvigning av
vilken nytta tjinsten kan ge i forhillande till vad den kostar. I en
sddan situation kan syftet med den avgiftsfinansierade uppdrags-
styrningen inte uppfyllas. Men virdet av tjinsten kan ind vara
betydande {6r samhillet som helhet. Dirfor dr det rimligt att den ir
anslagsfinansierad. En del tjinster regleras ocksd av lag till sitt
innehill, vilket pdverkar vad bestillaren kan piverka och utféraren
modifiera. Signalspaning ir ocksi en kollektiv nyttighet, liksom
grundforskningen.
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For Pliktverkets tjianster dr dock utfallet nistan tvirtom. Det gir
att tydligt bedéma pris och nytta. Tjinsterna ir vildefinierade och
bestillaren kan oftast modifiera innehéllet i dem. Detta giller dven
for de anslagsfinansierade tjinsterna ménstring, antagningsprov-
ning och inskrivning. Nir det giller tjinsternas karaktir (kriterier
under punkt 3) och processen (kriterier under punkt 2) finns det
goda forutsittningar for att en avgiftsfinansiering skulle fungera.
Det finns dock en invindning, nimligen att ménstringens
dimensionering ir bestimd av lagen om totalférsvarsplikt
(1994:1809).

4 Lasanvisningar till tabellen

Malsittningen har varit att kunna 3 ett ja- eller nejsvar for kriteri-
erna. Ibland har detta inte varit mojligt. D3 det stdr Nja i tabellen
innebir det att det varit svdrt att sitta ett klart ja eller nej. Om
detta beror pd ett sirskilt skil anges det i en not. Notférklaring
finns nedan.

Kriterienyckel:

2a  Bestillaren ir anvindaren av tjinsten

2b  Anvindaren ir den som betalar fér tjinsten/produkten

2c  Bestillaren kan péverka tjinstens/produktens innehill och
dimensionering

2d  Bestillaren efterfrigar sjilvmant produkten (utan tving
genom reglering)

2e  Utféraren fir disponera intikterna frin f6rsiljningen

3a  Gdér att sitta tydligt pris pd

3b  Ar efterfrigade

3¢ Giér att bedéma tydlig nytta av (vad bestillaren fir ut av
tjansten/produkten)

3d  Ar reglerade genom lag och férordning (Ett ja blir negativt
fér modellen och ett nej positivt)

3e  Giér att modifiera efter bestillarens 6nskemal (omfattning,
inriktning)

3f  Ar vil definierade (vad tjinsten/produkten bestér i ska vara
tydligt).
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Noter:

'Tjinsten ir inte tydligt specificerad men Forsvarets materielverk
anser att nyttan kan beskrivas.

*Mil, kvalitetsnivd och innehill har reglerats i Forsknings- och
utbildningsnimndens faststillda program- respektive kursplan.
Moijligheten att kortsiktigt paverka detta ir liten.
‘Dimensioneringen avgdrs av antalet min som ir aktuella for
monstring.

‘Ibland medverkar Pliktverket i samverkan med Férsvarshog-
skolan, dir det ir Férsvarsmakten som ir slutanvindaren.

’Ibland ir det styrt av férfattning att/hur en kontroll miste
utféras.

‘Bestillningsférindringar kan komma bide frin Férsvarsmakten
och frin statsmakterna, via ex.vis férsvarsbeslut.

"Hindelsestyrd.

‘Ibland ir idven Forsvarets materielverk och férsvarsindustrin
slutanvindare.

’Styrs till del av Férsvarsmaktens regleringsbrev.
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Statens offentliga utredningar 2005

Kronologisk forteckning

10.

11.
12.

13.
14.

15.

16.

17.

. Radio och TV i allminhetens tjinst.

Riktlinjer f6r en ny tillstdndsperiod.
Ku.

. Radio och TV i allminhetens tjinst.

Finansiering och skatter.
Ku.

. Sveriges tilltride till 1995 &rs Unidroit-

konvention om stulna eller olagligt
utférda kulturféremal. Ku.

. Liberalisering, regler och marknader.

+ Bilagor. N.

. Postmarknad i férindring. N.
. Sikert inl3st?

En granskning av rymningarna frin
Kumla, Hall, Norrtilje och Mariefred
2004. Ju.

. Forsvarsfastigheter — information till

riksdagen och effektiv lokalférsérjning.
Fi.

. Behov av rorlig ledningsstddsresurs. Fo.

. KRUT

Reformerat regelverk for handel med
férsvarsmateriel. UD.

Handla fér bittre klimat.
Frin inférande till utférande. M.
Vilfirdsverksamhet for sjomin. N.

Bokpriskommissionens slutrapport.
Det skall vara billigt att képa bécker
och tidskrifter. U.

Lordagsdistribution av dagstidningar. U.
Effektivare handliggning av anknyt-
ningsirenden. UD.

Familjedterforening och fri rorlighet for
tredjelandsmedborgare. UD.
Reformerat system {or insittnings-
garantin. Fi.

Vem fir jaga och fiska?

Ritt till jakt och fiske 1 lappmarkerna
och p4 renbetesfjillen. Jo.

18.
19.

20.
21.
22.
23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.
33.

34.

35.

36.

37.

Prospektansvar. Fi.

Beskattningen vid omstruktureringar
enligt fusionsdirektivet. Fi.
Konsumentskydd vid modemkapning.
Ju.

Vinstandelar. Fi.

Nya upphandlingsregler. Fi.

en BRASkatt? — beskattning av avfall
som férbrinns. Fi.

Arbetslivsinriktad rehabilitering.
Framtida organisation fér Arbetslivs-
yjdnster och Samhall Resurs AB. N.
Grinslos utmaning — alkoholpolitik
iny tid. S.

Mobil med bil. Ett nytt synsitt pd

bilstéd och firdtjinst. + Bilaga, littlist
och Daisy. S.

Den svenska fiskerikontrollen — en ut-
virdering. Jo.

Dubbel bosittning fér 6kad rérlighet.
Fi.

Storstad 1 rorelse.

Kunskapsoversikt 6ver utvirderingar av
storstadspolitikens lokala utvecklings-
avtal. Ju.

Lagen om byggfelsforsikring.

En utvirdering. M.

Stédet till utbildningsvetenskaplig
forskning. U.

Regeringens stabsmyndigheter. Fi.
Fjirrvirme och kraftvirme i framtiden.
M.

Socialtjinsten och den fria rérligheten.
S.

Krav pa kassaregister Effektivare
utredning av ekobrott. Fi.

P34 vig mot ... En hillbar landsbygds-
utveckling. Jo.

Tolkutbildning — nya former {6r nya
krav. U.



38.

39.
40.

41.

42.

43.

44.

45.

46.

47

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

Tillgdng till elektronisk kommunika-
tion 1 brottsutredningar m.m. Ju.

Skog till nytta for alla? N.

Ritten till mitt sprik

Férstirkt minoritetsskydd. Ju.
Bortom Vi och Dom.

Teoretiska reflektioner om makt,
integration och strukturell diskrimi-
nering. Ju.

Siker information. Forslag till
informationssikerhetspolitik. Fé.
Virdnad — Boende — Umginge

Barnets bista, forildrars ansvar.

Del A + B. Ju.

Smiley: Hygien och redlighet 1
livsmedelshanteringen. Jo.

Sikra forare pd moped, snéskoter och
terringhjuling. N.

Bittre arbetslivsinriktad rehabilitering.
En fusion mellan Arbetslivstjinster och

Sambhall Resurs AB. N.

. Kirnavfall — barriirerna, biosfiren och

samhillet. M.

Ett utvecklat resurstilldelningssystem
for hogskolans grundutbildning. U.
Unionsmedborgares rérlighet inom
EU. UD.

Arbetskraftsinvandring till Sverige

- befolkningsutveckling, arbetsmarknad
1 férindring, internationell utblick. N.
Bilen, Biffen, Bostaden. Hillbara laster
— smartare konsumtion. Jo.
Avgiftsfinansierad livsmedels-, djur-
skydds- och foderkontroll — fér en
hégre och jimnare kvalitet. Jo.
Beskattning nir tillgdngar virderas

till verkligt virde. Fi.

Framtidens kriminalvdrd. Del 1+2. Ju.
Bittre inomhusmiljs. M.

Det bldgula glashuset.

— strukturell diskriminering 1 Sverige. Ju.

Enhetlig eller differentierad mervirdes-
skatt? + Bilagedel. Fi.

Ny reglering av offentliga uppkops-
erbjudanden. Ju.

Miljébalken; miljokvalitetsnormer,
miljdorganisationerna 1 miljéprocessen
och avgifter. M.

Efter flodvigen — det forsta halviret.
Fo.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.
77.

78.

79.

80.
81.

Personuppgifter for samhillets behov.
Fi.

Anpassning av radio- och TV-lagen till
den digitala tekniken. U.

Tryggare leveranser. Fjirrvirme efter
konkurs. N.

en BRASKkatt! - beskattning av avfall
somdeponeras. Fi.

Registerkontroll av personal vid hem
for vrd eller boende som tar emot barn
eller unga. S.

Makt att forma samhillet och sitt eget
liv — jamstilldhetspolitiken mot nya
mal. + Forskarrapporter.

+ Sammanfattning N.
Energideklarationer.

Metoder, utformning, register och
expertkompetens. M.

Regionala stimulansdtgirder inom
skatteomridet. Fi.

Sverige inifran.

Réster om etnisk diskriminering. Ju.
Polisens behov av st6d i samband med
terrorismbekimpning. Ju.
Informationssikerhetspolitik.
Organisatoriska konsekvenser. Fo.
Alkolds — nyckel till nollvisionen. N.
Reformerad férildraférsikring.
Kirlek Omvardnad Trygghet.

+ Bilagor. S.

Nytt djurhilsoregister — bittre nytta
och 6kad sikerhet. Jo.

Hundgéra — att gora hundar som gér
nytta. Jo.

Fiskevardens finansiering. Jo.

Far jag lov?

Om planering och byggande. Del 1+2.
M.

Etikprévningslagstiftningen — vissa
indringsforslag. U.

Vem fir jaga och fiska? Historia, folk-
ritt och miljé. Jo.

Uppdragsarkeologi i tiden. U.

Killan till en chans. Nationell
handlingsplan f6r den sociala barn-
och ungdomsvarden.

+ Sirtryck: M3l och férslag.

+ Bilaga: Kunskapséversikt. S.



82.

83.

84.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

91.

92.

Personer med tungt missbruk.
Stimulans till bittre vird och behand-
ling. S.

Kirnavfall - kostnader och finansiering.
M.

En ny uppgifts- och ansvarsférdelning
mellan polis och klagare. Ju.

Tillsyn p4 forsikringsomridet. Fi.
Agaransvar vid trafikbrott. N.
Svirnavigerat? Premiepensionssparande
pa rite kurs. Fi.

Vrikning och hemléshet — drabbar
ocks? barnfamiljer. S.

Bevakning av kollektivavtals efter-
levnad. N.

Abort i Sverige. S.

Agenda {6r mangkultur.
Programférklaring och kalendarium for
Maingkulturiret 2006. U.

Styrningen av insatsforsvaret. Fo.



Statens offentliga utredningar 2005

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Sikert inl3st?
En granskning av rymningarna frin
Kumla, Hall, Norrtilje och Mariefred
2004. [6]
Konsumentskydd vid modemkapning. [20]
Storstad 1 rorelse.
Kunskapséversikt éver utvirderingar av

storstadspolitikens lokala utvecklings-
avtal. [29]

Tillgdng till elektronisk kommunikation i
brottsutredningar m.m. [38]

Ritten till mitt sprik
Forstirkt minoritetsskydd. [40]
Bortom Vi och Dom.
Teoretiska reflektioner om makt,
integration och strukturell diskrimi-
nering. [41]
Viardnad — Boende — Umginge.
Barnets bista, forildrars ansvar.
Del A + B. [43]
Framtidens kriminalvird. Del 1+2. [54]
Det bligula glashuset.
— strukturell diskriminering i Sverige. [56]
Ny reglering av offentliga uppkdps-
erbjudanden. [58]
Sverige inifrin.
Réster om etnisk diskriminering. [69]
Polisens behov av st6d i samband med
terrorismbekimpning. [70]
En ny uppgifts- och ansvarsférdelning
mellan polis och 3klagare. [84]

Utrikesdepartementet

KRUT
Reformerat regelverk for handel med
férsvarsmateriel.[9]

Effektivare handliggning av anknytnings-
irenden. [14]

Familjedterférening och fri rérlighet for
tredjelandsmedborgare. [15]
Unionsmedborgares rérlighet inom EU.

(49]

Forsvarsdepartementet

Behov av rorlig ledningsstddsresurs. [8]

Siker information. Forslag till informations-
sikerhetspolitik. [42]

Efter flodvigen — det forsta halvéret. [60]

Informationssikerhetspolitik.
Organisatoriska konsekvenser. [71]

Styrningen av insatsférsvaret. [92]

Socialdepartementet

Grinslos utmaning — alkoholpolitik i ny tid.
(25]

Mobil med bil. Ett nytt synsitt pa bilstod
och firdtjinst. + Bilaga, littlist och
Daisy. [26]

Socialtjinsten och den fria rérligheten. [34]

Registerkontroll av personal vid hem
for vard eller boende som tar emot barn
eller unga. [65]

Reformerad forildraférsikring.

Kirlek Omvardnad Trygghet.+ Bilagor.
(73]

Killan till en chans. Nationell
handlingsplan f6r den sociala barn-
och ungdomsvérden.

+ Sirtryck: M3l och forslag.
+ Bilaga: Kunskapsoversikt. [81]

Personer med tungt missbruk.

Stimulans till bittre vird och behand-
ling. [82]

Vrikning och hemléshet — drabbar
ocksd barnfamiljer. [88]

Abort i Sverige. [90]



Finansdepartementet

Forsvarsfastigheter — information till
riksdagen och effektiv lokalférsérjning.
7]

Reformerat system {or insittnings-
garantin. [16]

Prospektansvar. [18]

Beskattningen vid omstruktureringar enligt
fusionsdirektivet. [19]

Vinstandelar. [21]

Nya upphandlingsregler. [22]

en BRASkatt? — beskattning av avfall som
férbrinns. [23]

Dubbel bosittning for 8kad rorlighet. [28]

Regeringens stabsmyndigheter. [32]

Krav pi kassaregister Effektivare utredning
av ekobrott. [35]

Beskattning nir tillgdngar virderas
till verkligt virde. [53]
Enhetlig eller differentierad mervirdes-
skatt? + Bilagedel. [57]
Personuppgifter f6r samhillets behov. [61]

en BRASkatt! — beskattning av avfall som

deponeras. [64]

Regionala stimulansdtgirder inom skatte-
omridet. [68]

Tillsyn pa forsikringsomridet. [85]

Svirnavigerat? Premiepensionssparande pd
ritt kurs. [87]

Utbildnings- och kulturdepartementet

Radio och TV i allminhetens tjinst.
Riktlinjer f6r en ny tillstdndsperiod. [1]

Radio och TV i allminhetens tjinst.
Finansiering och skatter. [2]

Sveriges tilltride till 1995 ars Unidroit-
konvention om stulna eller olagligt
utférda kulturféremal. [3]

Bokpriskommissionens slutrapport.

Det skall vara billigt att kopa bécker och
tidskrifter. [12]

Lordagsdistribution av dagstidningar. [13]

Stédet till utbildningsvetenskaplig
forskning. [31]

Tolkutbildning — nya former {&r nya krav.
(371

Ett utvecklat resurstilldelningssystem
for hogskolans grundutbildning. [48]

Anpassning av radio- och TV-lagen till den
digitala tekniken. [62]

Etikprévningslagstiftningen — vissa
indringsforslag. [78]

Uppdragsarkeologi i tiden. [80]

Agenda f6r mangkultur.
Programférklaring och kalendarium for
Mingkulturiret 2006.

Jordbruksdepartementet
Vem fir jaga och fiska?

Ritt till jakt och fiske 1 lappmarkerna
och pé renbetesfjillen. [17]

Den svenska fiskerikontrollen — en ut-
virdering. [27]

P34 vig mot ... En héllbar landsbygds-
utveckling. [36]

Smiley: Hygien och redlighet 1 livsmedels-
hanteringen. [44]

Bilen, Biffen, Bostaden. Hillbara laster
— smartare konsumtion. [51]

Avgiftsfinansierad livsmedels-, djurskydds-
och foderkontroll — f6r en hégre och
jimnare kvalitet. [52]

Nytt djurhilsoregister — bittre nytta
och 6kad sikerhet. [74]

Hundgéra — att géra hundar som gér
nytta. [75]

Fiskevardens finansiering. [76]

Vem fir jaga och fiska? Historia, folkritt
och miljé. [79]

Miljo- och samhallsbyggnadsdepartementet
Handla fér bittre klimat.
Fran inférande till utférande. [10]

Lagen om byggfelsférsikring.
En utvirdering. [30]

Fjirrvirme och kraftvirme i framtiden. [33]

Kirnavfall — barriirerna, biosfiren och
sambhillet. [47]

Bittre inomhusmiljs. [55]

Miljsbalken; miljokvalitetsnormer, miljs-
organisationerna i miljoprocessen och
avgifter. [59]

Tryggare leveranser. Fjirrvirme efter
konkurs. [63]

Energideklarationer.

Metoder, utformning, register och
expertkompetens. [67]

Far jag lov?

Om planering och byggande. Del 142.
[77]
Kirnavfall — kostnader och finansiering. [83]



Néaringsdepartementet
Liberalisering, regler och marknader. [4]

Postmarknad i férindring. [5]

Vilfirdsverksamhet f6r sjomin. [11]

Arbetslivsinriktad rehabilitering.
Framtida organisation fér Arbetslivs-
tjanster och Samhall Resurs AB. [24]

Skog till nytta for alla? [39]

Sikra forare pi moped, snéskoter och
terringhjuling. [45]

Bittre arbetslivsinriktad rehabilitering. En

fusion mellan Arbetslivstjinster och
Samhall Resurs AB. [46]
Arbetskraftsinvandring till Sverige
- befolkningsutveckling, arbetsmarknad
1 férindring, internationell utblick. [50]
Makt att forma samhillet och sitt eget
liv - jamstilldhetspolitiken mot nya
mal. + Forskarrapporter.
+ Sammanfattning. [66]
Alkolss — nyckel till nollvisionen. [72]
Agaransvar vid trafikbrott. [86]
Bevakning av kollektivavtals efterlevnad. [89]
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