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1 Sammanfattning

1.1 Uppdrag och upplaggning

Statskontoret har av Forsvarsstyrningsutredningen fatt i uppdrag
att gora en systembeskrivning av hur det militara forsvaret styrs
av riksdag och regering. Beskrivningen ska omfatta de totalfor-
svarsgemensamma myndigheterna. Beskrivningen ska inte om-
fatta styrningen vid operativa insatser.

For att gora en sadan beskrivning kravs en begreppsapparat och
en referensram. Begreppsapparaten utvecklas i det fdljande.
Referensramen ar resultatstyrningen, sa som den utvecklats fram
till 1 dag. Resultatstyrning bedrivs i flera led, av riksdagen i for-
hallande till regeringen, av regeringen i forhallande till myndig-
heterna och av myndighetsledningarna i forhallande till avdel-
ningar och enskilda medarbetare. Darfor maste rollférdelningen
mellan riksdag och regering forst klargoras, darefter resultatstyr-
ningen sa som den utvecklats till dags dato. Detta gors i kapitel 2.
Den som ar bekant med detta kan ga direkt till kapitel 3. Déar be-
skrivs riksdagens styrning av regeringen vad galler det militara
forsvaret. | kapitel 4 ges motsvarande beskrivning av regeringens
styrning av myndigheterna inom det militara forsvaret. Avslut-
ningsvis, i kapitel 5, karaktariseras styrningen pa detta omrade
overgripande och diskuteras den mot bakgrund av resultatstyr-
ningens principer och omradets speciella karaktar. Oversiktligt
diskuteras ocksa styrningens andamalsenlighet.

1.2 Styrande beslut

Det finns manga satt att narma sig begreppet styrning. Man kan
ta fasta pa i vilket sammanhang styrningen sker — i budgetpro-
position, i regleringsbrev, i lagar, i regeringsbeslut, genom stats-
radsuttalanden, kommunikation mellan riksdagsledaméter och
lobbyister for forsvarsindustrin, kommunikation mellan forsvars-
departementets och Forsvarsmaktens tjansteman o.s.v. Man kan
ta fasta pa den formella formen: lag, férordning, uttalande, anslag
etc. Man kan ocksa ta fasta pa reella maktforhallanden: vem som



har folkligt stod, vem som har kunskapsovertag, respekten for
overordnade, tjanstemans respekt eller brist pa respekt for poli-
tiker osv. De reella maktforhallandena kan kasta om styrnings-
relationen: den som styr &r i sjalva verket den som ska styras.

Det perspektiv som har anlaggs utgar fran att de beslut som fattas
av riksdagen &r styrande for regeringen, likasom att regeringens
beslut &r styrande for Forsvarsmakten och andra forsvarsmyndig-
heter. Att ett beslut &r styrande betyder att det paverkar uppdrags-
tagarens handlingsmajligheter eller uppdragstagarens egna mal.
Om uppdragstagaren kan kringga beslutets begransningar av
handlingsfrineten eller om uppdragstagaren kan strunta i beslu-
tade mal &r besluten inte styrande. Beslutens verkningsgrad ingar
I bedémningen av riksdagens respektive regeringens styrning.

Déremot lamnas darh&n huruvida besluten &r uttryck for en aktiv
eller passiv styrning. Passiv styrning innebér att uppdrags-
givarens beslut om styrande atgarder utformas av uppdrags-
tagaren och att uppdragsgivaren osjalvstandigt antar dessa. Mot-
satsen ar den aktiva styrningen: uppdragsgivaren utformar sjalv
beslutet. Om styrningen bygger pa att uppdragsgivaren tar stall-
ning till forslag fran uppdragstagaren sa forutsatter aktiv styrning
att uppdragsgivaren maste kunna utforma beslut som skiljer sig
fran uppdragstagarens forslag, eller att uppdragsgivaren kan styra
uppdragstagarens forslag. FOr denna studie récker det att upp-
dragsgivaren har mojlighet att utdva en aktiv styrning. Om denna
mojlighet inte utnyttjas paverkar det inte beskrivningen av hur
forsvaret styrs.

Daremot ingar i den beskrivning som gors en analys av om den
styrning som praktiseras har forutsattningar att fungera pa avsett
vis. Da spelar det roll huruvida uppdragsgivaren kan kontrollera
att uppdragstagaren utfor givna uppdrag inom givna budget-
ramar. Det spelar ocksa en roll huruvida uppdragsgivaren kan
ségas besitta de resurser som kravs for att bedriva en aktiv styr-
ning.

Regeringen lagger i forsvars- och budgetpropositioner fram en
méangd resonemang, bedémningar och avsikter utan att foérelagga



riksdagen dessa for beslut. Att riksdagen inte beslutar i dessa fra-
gor kan ses som ett tyst godkannande av regeringens handlande
och darmed som underforstadda beslut. | den beskrivning av styr-
ningen som gors har utgar vi enbart fran explicita beslut.

1.3 Karaktarisering av styrningen

Riksdagens styrning av regeringen

Riksdagens styrning karaktariseras som en langt driven resultat-
styrning med ett par inslag som strider mot resultatstyrningen.
Dessa inslag &r uttryck for speciella politiska hdnsynstaganden:
riksdagens mycket detaljerade beslut om grundorganisation, den
allmanna véarnplikten och férbud mot vissa slag av vapen. Bort-
sett fran dessa inslag ger riksdagen regeringen ett mycket omfat-
tande mandat att genomfora uppdraget att producera den insats-
organisation, som riksdagen bestéllt.

Riksdagens kontrollinformation inskréanker sig till vad den far i
forsvars- och budgetpropositioner samt de arsredovisningar som
forsvarsmyndigheterna lamnar.

Regeringens styrning av myndigheterna

Regeringens styrning av myndigheterna tar vid dar riksdagens
styrning av regeringen slutar. Den bestar av tva delar, dels en del
som fyller ut och preciserar riksdagens styrning, dels en del som
bara regeringen kan agna sig at i kraft av sin ratt “att styra riket”.

Den forsta delen innefattar preciseringar av de mal riksdagen an-
tagit for forsvaret och preciseringar av den bestéllda insatsorgani-
sationen genom storre detaljrikedom, beredskapskrav m.m. Rege-
ringen forbehaller sig ocksa ratten att besluta om ett antal strate-
giskt viktiga materielbestéliningar. Riksdagens medelsanvisning
preciseras pa tva storre &ndamal — internationella insatser och den
militdra underrattelsetjansten. | ovrigt lamnas Forsvarsmakten i
stort sett fri att disponera medlen. Sa langt ter sig styrningen
ocksa som en langt driven resultatstyrning.



Den andra delen dar med ett viktigt undantag en omfattande styr-
ning pa detaljer.

Undantaget galler de planeringsprocesser som leder fram till val
av militér strategi. Regeringen styr numera de processer som
leder fram till perspektivplaner och militarstrategisk planering.
Det &r denna planering som utgdr grunden for att beddéma be-
hovet av operativa formagor och utformning av insatsorganisa-
tionen.

Styrningen pa detaljer géller regeringens styrning pa Hogkvarte-
rets interna organisation, en mangd utredningsuppdrag och andra
uppdrag, utnd@mningar av ett stort antal chefer och specificering
av ett stort antal mycket sma hogstbelopp for olika &ndamal. Hela
vidden av detaljstyrningen ar svar att bedoma eftersom de infor-
mella kontakterna mellan departement och Forsvarsmakt ar sa
tata och intensiva. De ger mgjlighet till en informell styrning vars
betydelse inte kunnat bedémas i detta projekt.

Regeringens kontroll och egna kunskapande ar mycket omfat-
tande, saval direkt genom olika aterapporteringskrav som in-
direkt genom informella kontakter. Anda brister regeringens egen
formaga att bedoma den rapporterade informationen och stalla
den i relation till mal och givna uppdrag, framst p.g.a. informa-
tionens art men ocksa p.g.a. brister i informationen. Utvarde-
ringar ar ett begrepp som &r nastan okant inom detta utgifts-
omrade — bortsett fran varderingar av operativ formaga och for-
bandsvarderingar, som sker l0pande av verksamhetsansvariga.
Regeringen skulle likavél pa detta omrade som pa det sociala, pa
arbetsmarknads-, utbildnings- eller andra omraden kunna inréatta
kompetenta utvarderingsorganisationer. T.ex. skulle Totalfor-
svarets forskningsinstitut (FOI) kunna anvéndas for detta syfte.

Kopplingen mellan verksamhetsstyrning och ekonomi ar ndrmast
obefintlig. Anslagen ges, specificeras och redovisas i andra struk-
turer an de mal, verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar
som &r angivna.
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Regeringen utdvar ocksa agarstyrning av de totalforsvarsgemen-
samma myndigheterna. Denna styrning &r relativt outvecklad.

Sammantaget ar regeringens styrning av forsvarsmyndigheterna
— och da framfor allt av Forsvarsmakten — sa omfattande och
komplicerad att det ar svart att forutse resultatet av alla styr-
signaler.

1.4 Rollférdelning och styrningens
andamalsenlighet

Styrningsproblemet ar egentlig tva problem, som nu verkar blan-
das samman. Det ena galler hur de processer ska styras som leder
fram till beslut om en viss insatsorganisation. Regeringen bor ha,
men har inte forran pa sistone haft, en starkt styrande roll i dessa
processer — perspektiv- och militérstrategisk planering. Men det
ar Forsvarsmakten som med sin kompetens kan utfora denna pla-
nering. Dessa roller bor 6msesidigt erkdnnas. Resultatet av plane-
ringen kan redovisas pa ett sadant satt att riksdagen har mojlighet
att bilda sig en uppfattning om den foreslagna insatsorganisa-
tionens lamplighet i forhallande till de Overgripande forsvars-
politiska mal som riksdagen angivit som végledning for plane-
ringen. Men sa har inte skett.

Det andra problemet galler realiserandet av den beslutade insats-
organisationen. | den processen behdvs inte samma politiska styr-
ning. | stérsta mojliga man bér genomforandet Gverlatas at For-
svarsmakten. Det innebar dels en vésentligt minskad detaljstyr-
ning, dels att insatsorganisationen inte bor preciseras sa langt
som riksdag och regeringen gor i dag.

Resultatredovisningen — framfor allt information om realiseran-
det av insatsorganisationen — maste forbattras avsevart for att
denna styrmodell ska fungera. Regeringen boér skaffa sig mojlig-
heter att via nagon kanal som ar oberoende av Forsvarsmakten
kunna kontrollera informationens kvalitet.

11



Motiverar den mycket omfattande ominriktningen av foérsvaret
den omfattande detaljstyrningen? Ominriktningen gor att osaker-
heten blir mycket storre och stéller stérre krav pa samspel mellan
regering och forsvarsmakt i den planeringsprocess, som ska leda
fram till mal och insatsorganisation. Ocksa i genomférandet okar
osakerheten. Vilka konsekvenserna blir betraffande bevépning,
utbildning, organisation, logistik m.m. av en insatsorganisation,
som ska leva upp till nya krav, ar svart att forutse. Inte minst
galler detta kostnader. Det gor detaljstyrning fran regeringens
sida an mer malplacerad. Daremot skarper det kraven pa resultat-
redovisning.
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2 Resultatstyrningen och den
konstitutionella rollférdelningen

2.1 Rollférdelningen mellan riksdag och
regering

Riksdag och regering har skilda roller i resultatstyrningen. Det
sammanhanger med de skilda roller riksdag och regering har i
konstitutionen.

Riksdagens roll uttrycks i regeringsformens 1 kap. 4 §:

Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestdammer hur statens
medel skall anvéndas. Riksdagen granskar rikets styrelse och foérvaltning.

| 9 kap. 3 § preciseras finansmakten. Dar ségs att riksdagen
...anvisar anslag till angivna andamal.
| 9 kap. 7 § talas om att riksdagen i detta sammanhang kan

...besluta riktlinjer for viss statsverksamhet.

Mer s&gs inte om riksdagens utdvande av finansmakten. Det sags
saledes ingenting om att riksdagen ska anvisa anslag till myndig-
heter. Men riksdagen &r naturligtvis oforhindrad att géra det om
man med ~andamal” avser myndigheter. Men naturligare vore att
tolka “andamal” som att medlen anslas for ett visst syfte eller for
att na ett visst mal som riksdagen angivit.

Om riktlinjer for statsverksamheten” tolkas vitt ger det riks-
dagen mojligheter att knyta allehanda villkor till anslagen, villkor
som skulle kunna avse myndigheters disposition av medlen, trots
att regeringsformen i 9 kap. 8 § uttryckligen anger att

Statens medel och dess dvriga tillgangar star till regeringens disposition.
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Syftet med denna formulering maste vara att ge regeringen fria
hander att anvanda medlen for att pa basta satt gagna de d&ndamal
som riksdagen anslagit medel till.

Regeringens roll uttrycks i regeringsformens 1 kap. 6 8:

Regeringen styr riket. Den ar ansvarig infor riksdagen.

Denna paragraf ger regeringen vidstrackta befogenheter att utfor-
ma styrningen. Det finns bara en begrénsning. Den galler myn-
digheternas sjalvstandighet vid forvaltningsbeslut, som galler
tillampning av lag. | sadana fragor far varken riksdag, regering
eller nagon annan myndighet ingripa. Eljest kan regeringen ut-
forma styrningen som den vill. Denna frihet har regeringen ut-
nyttjat for att utforma en sarskild forvaltningspolitik. En viktig
del i denna &r mal- och resultatstyrningen.

Riksdagen har genom lag om statsbudgeten givit regeringen
ytterligare handlingsfrihet. Genom 6 § i denna lag ges regeringen
foljande mojligheter:

Ett ramanslag far regeringen tillfalligt dverskrida genom att ta i ansprak en
anslagskredit motsvarande hdgst 10 procent av anvisat anslag. Tillgangliga
medel under foljande ar reduceras med ett belopp motsvarande iansprak-
tagen anslagskredit.

Outnyttjade medel far regeringen anvanda under féljande budgetar.

Genom 8 § far regeringen dessutom mdjlighet att besluta att an-
visade medel inte ska anvandas:

Regeringen far besluta att medel pa ett anvisat anslag inte skall anvandas,
om detta &r motiverat av sérskilda omstandigheter i en verksamhet eller av
statsfinansiella eller andra samhé&llsekonomiska skal.

Genom 13 § ges regeringen mojligheter att iklada staten ekono-
miska forpliktelser som gar langre &n anvisade anslag medger,
t.ex. att anstélla personal, hyra lokaler, sluta avtal om kop av
tjanster m.m.

Regeringen far iklada staten sadana ekonomiska forpliktelser som ar nod-
vandiga for att den I6pande verksamheten skall fungera tillfredsstéllande.
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Regeringen ges ocksa mojlighet att ta upp lan for vissa anlagg-
ningstillgangar. 21 § stadgar:

Inom laneramar som riksdagen arligen faststaller far regeringen besluta att
anlaggningstillgangar som anvénds i statens verksamhet skall finansieras
med lan i Riksgéldskontoret.

Samma sak géller kreditramar for rérelsekapital. 22 8§ stadgar:

Inom en kreditram som riksdagen arligen faststéller far regeringen besluta
att rorelsekapital i statens verksamhet skall finansieras med krediter i Riks-
géldskontoret.

Detta ar befogenheter som riksdagen ger regeringen, inte myn-
digheter. | stallet ger riksdagen regeringen majlighet att dverlata
dessa befogenheter till myndigheter. Det sker i 48 §:

Regeringen far overlata sin ratt enligt 5 §, 6 § forsta och tredje styckena
samt 12-14, 19-21, 25, 26, 28 och 31-34 88§ till myndighet som regeringen
bestdmmer.

Alla dessa befogenheter tilldelar riksdagen regeringen. Den mot-
prestation som avkravs regeringen ar att redovisa resultatet av
verksamheten. | 2 § stadgas:

Regeringen skall for riksdagen redovisa de mal som asyftas och de resultat
som uppnatts pa olika verksamhetsomraden.

Ytterligare ett antal paragrafer foreskriver regeringens skyldig-
heter vad galler uppféljning, prognoser och utfall samt redovis-
ning och revision. Val att marka ar att regeringen inte behover
understéalla riksdagen mal for beslut utan bara behover redovisa
mal for riksdagen. Skyldigheten galler verksamhetsomraden.
Budgetlagen definierar inte verksamhetsomraden, 4n mindre
politikomraden, som sedan dess kommit att bli den struktur i
vilken man gor upp statsbudgeten. Darfor ar tolkningen av pa
vilken niva regeringen enligt budgetlagen ska redovisa malen
juridiskt sett oklar.
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2.2 Utveckling av resultatstyrningen

Budgetlagen formulerades 1996, efter ungeféar tio ars utveckling
av vad som forst kallades mal- och resultatorienterad styrning
och senare bara resultatstyrning. Sedan har nastan tio ar gatt igen
och resultatstyrningen befinner sig fortfarande under utveckling.

Resultatstyrning mot évergripande mal

| verksledningspropositionen (1986/87:99) och i kompletterings-
propositionen (1987/88:150) drogs riktlinjerna upp for utveck-
lingen av styrningen av den statliga verksamheten. Regeringen
var mycket noga med att papeka att den mal- och resultatorien-
terade styrningen skilde sig fran den programbudgetering som
tidigare provats.

En grundtanke i programbudgeteringen ar att konkreta mal som kan foljas
upp skall kunna harledas fran de 6vergripande politiska malen for verksam-
heten. Erfarenheten visar att detta innebér stora svarigheter. Till betydande
del beror dessa pa att de 6vergripande malen kan vara flera och delvis mot-
stridiga. For manga verksamheter gar det inte att undvika sadana svarig-
heter. Enligt min mening bor darfér den konkreta styrningen av verksam-
heten ske med utgangspunkt i en utvecklad redovisning och analys av verk-
samhetens resultat. (s. 73)

Virt att understryka ar att man ar medveten om svarigheterna att
formulera konkreta och uppfoljningsbara mal pa alla omraden,
dock utan att gra avkall pa ambitionen i detta avseende. Sa har
skriver regeringen:

| den man verksamhetens karaktar tillater det bor dven konkreta krav pa
eller mal for forvantat verksamhetsresultat under perioden anges. Dessa
krav bor vara sa formulerade att en uppféljning — kvantitativ eller kvalitativ
— blir mojlig. (s. 73)

| propositionen slogs fast att “statsmakterna skall ange 6vergri-
pande mal och huvudsaklig inriktning av verksamheten” (s.69).
Mojligheten att precisera malen darhan att en uppfoljning blir
mojlig ska utnyttjas dar sa ar mojligt. Om sa inte ar fallet far man
noja sig med de Overgripande malen och basera styrningen pa
”en utvecklad redovisning och analys av verksamhetens resultat”.
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Principer for styrningen av myndigheter
Principerna for styrning av myndigheter kan sammanfattas i fol-
jande punkter:

e Statsmakterna skall ange 6vergripande mal och huvudsaklig
inriktning av verksamheten, ekonomiska ramar och andra
ekonomiska villkor.

e Myndigheterna ges Okat ansvar genom minskad detaljregle-
ring bade av utnyttjandet av forvaltningsanslaget och av hur
verksamheten ska organiseras och genomforas.

e FOrbattringar gors av den informella dialogen mellan departe-
ment och myndigheter.

e FOrbattringar gors av analysen av verksamheten, bl.a. genom
att forskjuta intresset fran budgetering till uppféljning och ut-
vardering.

Styrning av myndigheter eller verksamheter?

Under den forsta tiden fokuserades utvecklingsarbetet pa styr-
ningen av myndigheterna. | budgetpropositionsutredningen (SOU
1990:83) nagra ar senare ar detta uppenbart, trots att perspektivet
i denna utredning ar riksdagens. Inledningsvis fastslas att

Budgetpropositionens texter bor tydligare an i dag riktas till riksdagen.
Regeringens kommunikation med myndigheterna bor utvecklas i andra
former. (s. 12)

Anda skriver utredningen langre fram att

Myndigheternas resultatanalyser och arliga resultatredovisningar blir dar-
med ett viktigt inslag i budgetprocessen. Aven riksdagen bor f& mojlighet att
delta i utvarderingen av myndigheternas resultatanalyser och resultatredo-
visningar. (s. 27)

Betoningen ligger saledes pa myndigheternas resultat. Detta rim-
mar val med utredningens behandling av anslagens utformning
som ar helt och hallet inriktade pa anslag till myndigheterna.
Mal, resultat och anslag bildar en sammanhallen enhet.

Utgangspunkten ar att anslag ges till myndigheter — som det
"alltid” varit. Det baseras pa foljande resonemang:

17



Anslagen ar betydelsefulla som instrument vid verksamhetsstyrningen och
maste vara knutna till bestdmda organisationer. (s. 112)

Utredningen ar samtidigt i hog grad upptagen av bekymret att
anslagsstrukturen inte &r sa upplysande betraffande for vilka
andamal pengar anslagits (s. 112). Det ar ur denna problematik
som forslaget vaxer fram att

anslagen inom varje departementsomrade samlas ihop i grupper under dnda-
malsbestamda rubriker och att resultatredovisningar presenteras pa samma
niva. (s. 112)

Detta ar ocksa nagot som regeringen i direktiven framhallit. Sa
har stod det i direktiven:

Mot denna bakgrund bor utredningen dvervaga hur en, sa langt som mdjligt,
heltdckande redovisning bor utformas av en myndighets hela verksamhets-
omrade eller ett séarskilt frageomrade ... samt vilka konsekvenser som
kraven pa en sadan heltackande omradesredovisning kan fa for budgetens
indelning... En sadan heltackande omradesredovisning kan i vissa fall galla
ett frageomrade som beror flera myndigheters verksamhet. (s. 243)

Manga resonemang pekar i riktning mot en styrning pa en myn-
dighetsévergripande niva men utredningen &r fullt upptagen med
att fa overblick dver de manga och olika anslagen till en och
samma myndighet och vidhaller anslag pa myndighetsnivan.

Aven om det 4r naturligt att presentera resultatbedomningar och vissa Gver-
gripande forslag om mal och inriktning for olika verksamheter pa budget-
propositionens litteraniva (verksamhetsomrade) bor gélla att beslut om
pengar och beslut om inriktning skall vara starkt sammankopplade. (s. 147)

Kopplingen mellan pengar och mal talar inte i sig for anslag pa
myndighetsnivan. Likaval kunde den tala for anslag pa program,
verksamhets- eller politikomradesnivan. Men eftersom utred-
ningen redan fastslagit att organisationsanknytningen ar avgo-
rande tar den anslag till myndigheter for sjalvklart. Budgetpro-
positionsutredningen forebadar dock framvaxten av verksamhets-
och politikomraden som grund for styrningen.
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Malen formuleras till en borjan som mal for myndigheter i an-
slutning till férvaltningsanslag for dessa. Riksdagen beslutar i an-
ledning av budgetpropositionen for 1997 pa regeringens forslag
om mal for myndigheterna. Da finns en direkt koppling mellan
”beslut om pengar och om inriktning”.

Men redan i budgetpropositionen for 1998 foreslar regeringen
och beslutar riksdagen om mal for hela utgiftsomraden. For
storre utgiftsomraden ar malen flera och da nedbrutna pa verk-
samhetsomraden. Denna forandring motiverar regeringen pa fol-
jande sétt:

En resultatbeddmning pa utgiftsomrades- eller verksamhetsomradesniva
innebdr att flera anslag/myndigheter sétts in i ett sammanhang och en sam-
lad beddmning gors av hur olika anslag/myndigheter bidrar till malet.
Tanken ar att detta skall skapa béttre forutsdttningar for riksdagens och
regeringens prévning och prioritering av verksamheter. (s. 127)

Tre ar senare, i budgetpropositionen for ar 2001 (prop.
2000/2001:1), infors politikomraden, till ett antal av 47 stycken.
Motivet ar att skapa en verksamhetsstruktur som kan ligga till
grund for budgetering och redovisning och gora det majligt att pa
ett battre satt an tidigare relatera prestationer och effekter till
kostnader (s. 244). Detta svarar mot riksdagens onskan att redo-
visningen i stérre utstrackning an hittills ska avse resultat och i
mindre grad aktiviteter” samt “inte minst betraffande statliga in-
satser som ar sektorsovergripande, avse verksamheter och i
mindre grad myndighetsprestationer.” (bet. 1998/99 FiU20, bet.
1999/2000:FiU20 och bet. 2000/01:FiU20)

Nuvarande praxis

Riksdagen kan besluta om anslag och anslagsposter for kost-
nadsslag, men gor det inte. Riksdagen kan knyta diverse olika
villkor till anslagen for att styra myndigheterna, men gor det
séllan. Riksdagen kan, men behoOver inte enligt regeringsform
och budgetlag, anvisa medel till myndigheter eller delar darav.
Regeringsformen och budgetlagen har som riktmérke att riks-
dagen ska anvisa medel till andamal. Dessa lagar Gverlater at
regeringen att anvisa medlen till myndigheter. Det understryks av
att regeringsformen slar fast att riksdagen staller medlen till
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regeringens disposition. Anda beslutar riksdagen om anslag till
myndigheter.

Riksdagen kan, men behdver inte enligt budgetlagen, besluta om
mal for vad som dar benamns "verksamhetsomraden”. Men riks-
dagen ska enligt regeringsformen “anvisa anslag till angivna
andamal”. Det skulle kunna tolkas sa att riksdagen ska besluta
om mal for anslagen. Men det gor riksdagen inte.

Riksdagen kan besluta om mal, knutna till anslag, hur detaljerat
som helst, t.ex. mycket detaljerade mal for prestationer eller
t.o.m. mal for resursinsatser. Vanligen gor riksdagen inte det.
Riksdagen nojer sig vanligen med évergripande mal.

Genom ett sarskilt beslut i riksdagen (bet. 1999/2000:FiU3, rskr.
1999/2000:106) har regeringen forbundet sig att lagga fram mal
och kostnadsramar for statlig verksamhet till beslut i riksdagen. |
praktiken har det inneburit att regeringen redovisar mal pa saval
politik- som verksamhetsomradesniva. Riksdagen beslutar om
malen pa politikomraden, men tar bara — med nagot undantag,
bl.a. pa forsvarsomradet, dar riksdagen ocksa beslutar om mal pa
ett verksamhetsomrade — del av malen pa verksamhetsomraden.
Manga ganger har besluten tagits i samband med andra proposi-
tioner, men det har ocksa skett vid behandling av budget-
propositionen. Nagra kostnadsramar motsvarande dessa mal fore-
laggs dock annu inte riksdagen for beslut. Daremot redovisas for
riksdagen utgiftsomradens och politikomradens (dock ej verk-
samhetsomradens) totala utgifter.

Anslagen &r numera bara ett eller ibland ett par for varje myndig-
het. Nagra mal anges inte for anslagen i samband med riksdagens
behandling. De évergripande malen pa de politik- och verksam-
hetsomraden som anslagen — helt eller delvis — sorterar under for-
modas vara vagledande.

Resultatstyrningens praxis beddémdes av forvaltningspolitiska
kommissionen (SOU 1997:57, s. 12) rymma allvarliga problem.
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Framfor allt tva problem framhélls:

e att styrningen tillampats alltfor "lite flexibelt i forhallande till
de stora skillnader i karaktar och foérutsattningar som kanne-
tecknar statsforvaltningen”

e och att den information som myndigheterna alades att lamna
till regeringen kom daligt till anvandning, darfor att den &r
detaljerad, omfattande och svaréverskadlig och av begransad
relevans for det politiska beslutsfattandet.”

| en forvaltningspolitisk proposition (1997/98:136, s. 42 ff.)
understrok regeringen att resultatstyrningen skulle ligga fast och
utvecklas. De punkter som regeringen pekade ut var

e att utveckla strategier for riksdagens och regeringens behov
av resultatinformation.

e att starka regeringskansliets formaga att analysera verksam-
heten utifran ett Overgripande perspektiv, bl.a. genom att
lagga ut utvérderingar pa andra an de direkt berérda myndig-
heterna.

e att utveckla dialogerna mellan saval regeringskansliets depar-
tement och riksdagens utskott som mellan departements-
ledningar och myndighetschefer.

e att foreslar riksdagen mal pa utgiftsomradesniva i stallet for
pa myndighetsniva (se ovan).

e att verksamhetsanpassa och forenkla resultatstyrningen av
myndigheterna.

Regeringen uttalade som sin forhoppning att resultatet av en ut-
veckling i dessa banor skulle bli "att den tendens som funnits att
myndigheter alaggs for manga och detaljerade mal motverkas.”
(s. 45)

Hur langt ska malen preciseras?

Nagon principiell diskussion har inte forts, &n mindre har nagot
beslut fattats om hur malen bor utformas pa respektive niva.
Riktlinjer, gemensamma for alla mal i resultatstyrningen, har for-
mulerats, men nagon distinktion mellan mal pa olika nivaer har
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inte gjorts. De allménna riktlinjerna gar tillbaka pa en brittisk
forlaga (SMART) och gar i stort sett ut pa att malen ska vara
méatbara och tidsbestamda. Riksdagen har manga ganger givit
uttryck for samma krav.

Mal kan vara av olika slag. En anvandbar kategorisering &r att
skilja mellan inriktningsmal, resultatmal, effektmal och produk-
tionsmal.

Inriktningsmalen anger en uppgift, ett syfte eller stravan. De ar
inte kvantifierade vare sig i volym eller till tidpunkt. Ett exempel
ar “en vl fungerande arbetsmarknad”. Trots att malet inte ar
kvantifierat gar det att félja upp med olika indikatorer. Malupp-
fyllelsen kan dock inte avlésas. Darfor kravs det omfattande ut-
varderingar for att belysa hur véal politiken och verksamheten
inom omradet svarar mot syftet'.

Resultatmalen galler tillstdnd som ska uppnas. Resultat som ska
uppnas ar kvantifierade. Ett exempel &ar att ”den Oppna arbets-
I6sheten ska understiga 4 procent”. Resultatkravet kan vara preci-
serat i tiden — ”senast under 2006”. Resultatet kan avldsas i
graden av maluppfyllelse, hur langt fran malet man natt. Daremot
sager graden av maluppfyllelse ingenting om huruvida resultatet
ar en effekt av de atgarder som vidtagits. Dartill kravs utvér-
deringar.

Effektmalen &r formulerade sa att det finns en koppling mellan
atgard och resultat. Ett exempel ar “arbetsmarknadsutbildning
ska leda till anstallning inom tre manader for 70 procent av del-
tagarna”. Graden av maluppfyllelse gar att avlasa med indika-
torer. Men det kravs anda utvarderingar for att faststélla att det ar
genom arbetsmarknadsutbildningen som deltagarna fatt arbete.

Produktionsmalen avser prestationer, som t.ex. forvaltningen
levererar. De kan avse volymen prestationer, men lika val presta-

! G&r det att utvardera en verksamhet trots att maluppfyllelsen inte kan méatas? Ja,
s.k. "mallos” utvardering bygger pa beslutsfattares, klienters eller medborgares
uppfattningar och formaliseras ibland i samhéllsekonomiska kostnads-intakts-
analyser.

22



tionernas kvalitet. VVanligen avser de slutprestationer, men de kan
ocksa avse internprestationer. Ett exempel &r att “arbetsmark-
nadsutbilda 250.000 personer”. Ett kvalitetskrav skulle kunna
vara “att 70 procent av deltagarna anger att de & mycket ndjda
med utbildningen”. Dessa mal ar kvantifierade och gar att folja
upp med indikatorer. Graden av maluppfyllelse kan avlasas
direkt. Det kravs inte ndgon mera omfattande utvardering for att
faststalla att resultatet ar effekter av forvaltningens atgarder.

Vilka slags mal bor riksdag och regering ange? Det ar sjalvklart
att ju langre ned i styrkedjan man kommer desto mer preciserade
och kvantifierade kan malen géras. Regeringens mal till myndig-
heterna kan vara mer preciserade &n riksdagens mal for rege-
ringen. Inom myndigheterna preciseras malen ytterligare och kan
bli till bestamda krav pa arbetsprestationer for enskilda arbets-
tagare.

Aven om mélen kan preciseras maste fragan samtidigt stallas om
de bor preciseras. Ju mer preciserade malen ar desto mindre
handlingsfrihet 1dmnas till den som ska utfora verksamheten. Hur
langt malen ska preciseras ar saledes en fraga om i vilken grad
den som styr och formulerar malen sjalv vet vilket som &r det
basta sattet att na syftet med verksamheten.

Det fortjanar att upprepas att den utgangspunkt som angavs i
verksledningspropositionen var att “statsmakterna skall ange
overgripande mal och huvudsaklig inriktning”.

Riksdagen har i flera olika sammanhang framfort att malen bor
formuleras pa ett satt som gér dem mat- och uppfoljningsbara.
Man har ocksa gatt ett steg langre nar man framhaller att det bor
vara méjligt att bedéma maluppfyllelsen®. Strikt tolkat skulle det
kunna innebdra att riksdagen inte nojer sig med inriktningsmal
utan vill ha resultat-, effekt- eller produktionsmal pa alla om-
raden. Produktionsmal kan alltid formuleras, medan det &r sva-
rare att formulera resultat- och effektmal. Slutsatsen skulle da
kunna vara, att om det inte gar att formulera resultat- eller effekt-
mal sa onskar riksdagen ange produktionsmal.

? Riksdagens uppfattningar refereras i prop. 2004/05, kap. 11.
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Regeringen anforde vid inférandet av politikomraden att "det ar
forst i nasta steg, nar mal formuleras for verksamhetsomraden
inom respektive politikomrade som det & mojligt att tillgodose
riksdagens 6nskemal om tydliga och uppfoéljningsbara mal fullt
ut.” (prop. 2000/2001:1, Finansplanen, s. 245) Hur ska detta ut-
talande tolkas nar det ar uppenbart att det alltid gar att formulera
produktionsmal, som &r uppfoljningsbara? Rimligtvis maste det
betyda att regeringen inte anser att det ar lampligt att formulera
produktionsmal for politikomraden.

Men fragan kvarstar da pa verksamhetsomradesniva. Kan och bor
malen pa denna niva alltid utformas sa att de ar “enkelt uppfolj-
ningsbara”, dven da det innebér att de maste utgoras av pro-
duktionsmal? Regeringen har i andra sammanhang (prop.
1997/98:136, s.43) betonat att den anser att riksdagen bor besluta
om effektmal, medan regeringen beslutar om mer verksamhets-
nara mal.
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3 Riksdagens styrning av
regeringens forsvarspolitik

3.1 Oversikt

De konstitutionella mojligheterna for riksdagen att styra rege-
ringen ar dessa:

¢ Riksdagen ska besluta om anslag till olika verksamheter.

e Till anslagen kan fogas olika villkor (dandamal, mal, anslags-
poster, typ av anslag — ramanslag, obetecknat anslag eller
reservationsanslag).

e Riksdagen ska besluta om den lagliga grunden for och regle-
ringen av verksamheten.

e Riksdagen kan besluta om mal for politikomraden och har i
beslut bestamt att den ocksa ska gora det.

e Riksdagen kan besluta om inrattandet av myndigheter.
e Riksdagen kan ge uppdrag till regeringen.

e Riksdagen kan kontrollera regeringens verkstallande genom
att lata gora granskningar och utvérderingar av regeringens
verksamhet, d&ven genom att anmala fragor till konstitutions-
utskottet.

Riksdagens styrning av regeringens hantering av det militara for-
svaret sker i huvudsak genom att anvisa anslag, ange inriktnings-
och produktionsmal och en organisation for verksamheten. Riks-
dagen styr forhallandevis litet av verksamheten genom lagregle-
ring.
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Oversikt av riksdagens styrning av regeringen pa verksamhets-
omradet det militara férsvaret

Riksdagen
styr genom Regeringens
Mal Resursinsatser Produktions- Intern- Slut- Effekter
process prestationer prestationer
Information Beslut om mal
pa PO och VO
Angivelser av Ett anslag for Insatsorga-
kvantiteter Fredsframjande nisation
och kvaliteter verksamhet Internatio
(ej trupp) nella trupp-
Ett anslag for for- insatser
bandsverksamhet
och ett fér mate-
riel (uppdelat i
mtrl och FoU)
Anslag fér dvriga
totalforsvars-
myndigheter
Reglering av Skydd av Inskrivning av
handlaggning anlaggningar | totalférsvars-
och organisa- pliktiga
tion LEMO
Grundorgani-
sation
Pris pa Varnpliktiga Pris pa
resurser och "gratis” tjanster som
prestationer séljs av FMV,
FHS, FOI och
FortF
= o] o
3.2 Riksdagen styr pa mal

Riksdagen beslutar om malen pa politikomradet "Totalférsvar”
och pa verksamhetsomradet “Det militara forsvaret”. Malen &r
inte fysiskt eller finansiellt bindande for regeringen. Styrningen
bestar i att riksdagen talar om for regeringen vilka regeringens
mal ska vara i forhoppningen att regeringen ska ta till sig detta
och gora riksdagens mal till sina egna.

Malen beslutas dels med 3-5 ars mellanrum i samband med for-
svarspropositioner, dels arligen i samband med budgetproposi-
tionen. Tidigare 1dg malen fast mellan forsvarspropositionerna.
Nu andras malen oftare.
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Till verksamhetsomradet “Det militara forsvaret” hor verksam-
hetsgrenar inom foljande totalférsvarsgemensamma myndig-
heter:

- Forsvarsmakten

- Forsvarets materielverk

- Totalforsvarets forskningsinstitut
- Totalfoérsvarets pliktverk

- Forsvarshogskolan

- Forsvarets radioanstalt

Fortifikationsverket hor inte till verksamhetsomradet "Det mili-
tdra forsvaret” trots att det till stor del finansieras av avgifter
(hyror”) fran anslag under verksamhetsomradet “Det militdra
forsvaret”.?

De totalférsvarsgemensamma myndigheterna har ocksa verksam-
hetsgrenar som har andra mal eftersom de hor till andra politik-
och verksamhetsomraden, sasom “Utrikes- och sakerhetspolitik”
(PO) och ”Det civila forsvaret” (VO).

Overgripande mal
Malen for totalforsvaret ar inriktningsmal. De har karaktaren av
uppgifter. Uppgifterna &r fyra:

att bidra till att hantera och forebygga kriser i omvérlden

att havda landets territoriella integritet

forsvara Sverige mot vapnat angrepp

varna civilbefolkning och sakra samhéllsfunktioner vid vépnat
angrepp eller krig i omvérlden

% Hyressattningen bygger pa sjalvkostnad, innefattande de kostnader Fortifikations-
verket inte kan tacka i samband med avvecklingar av fastigheter och anldggningar
och ett avkastningskrav. Huvudprincipen ar att avvecklingen ska finansieras av for-
séljningsintakter. Vissa hemliga anlédggningar finansieras direkt dver anslag.
"Hyrorna” &r inte objektsspecifika utan bygger pa en grov fordelning av de sam-
lade kostnaderna. Se vidare Statskontorets rapport Hyresséttning och kapitalkost-
nader for forsvarsfastigheter, PM 2005-01-24.
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Dessa mal har inte bara en informativ och Gvertalande roll. De
har ocksa en direkt styrande roll. De &r styrande genom att ge
regeringen mandat, t.ex. att planera for deltagande i fredsfram-
jande operationer, och for att dverhuvudtaget planera ett forsvar.

Operativa formagor

Dessa mal preciseras till operativa formagor pa nasta niva — verk-
samhetsomradet "Det militara forsvaret”. Enligt riksdagsbeslut
ska riksdagen i princip bara besluta om mal pa politikomrades-
niva. Men i detta fall har riksdagen ocksa, i anslutning till for-
svarspropositionen beslutat om mal pa verksamhetsomradesniva.
De operativa formagor som riksdagen beslutat om ar de foljande
(sammanfattat uttryckt):

- avvisa krankning

- delta i fredsframjande insatser

- hoja sin formaga till fredsframtvingande atgarder
- skydda viktiga samhéllsfunktioner

- efter viss tid kunna méta omfattande militara operationer rik-
tade mot landet (formaga till atertagning)

- utveckla nya férband och genomféra operationer tillsammans
med andra lander.

Dessa mal ar ocksd uppgifter, obetydligt mer preciserade. Anda
har de en styrande verkan. Att havda den territoriella integriteten
ska kunna goras genom att avvisa krankningar. Men samtidigt
som det anger vad malet territoriell integritet gar ut pa, sager det
ingenting om hur krénkningar ska avvisas och i vilken omfatt-
ning. Det aterstar att precisera.

Tva bataljoner for fredsframjande truppinsatser

Riksdagen beslutar ocksa om en s.k. operativ delférmaga. Opera-
tiva delférmagor ar en ytterligare precisering de operativa for-
magorna. | forsvarspropositionen laggs dessa fram, men bara
som information fran regeringen. Utom pa en punkt: att samtidigt
kunna genomfora fredsframjande insatser med tva bataljoner
eller motsvarande samt tre mindre insatser. Just denna punkt
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beslutar Riksdagen om i forsvarsbeslutet. Det ar egentligen ett
beslut som anger en kvantitativ prestation (se nedan).

3.3 Riksdagen styr paresursinsatser

Ekonomiska ramar for resursinsatser

| samband med forsvarspropositionerna beslutar riksdagen om
flerariga budgetramar for utgiftsomradet “Forsvar samt bered-
skap mot sarbarhet”. | samband med budgetpropositionen beslu-
tar riksdagen om arliga budgetramar och bemyndiganden for de
myndigheter som faller under utgiftsomradet.

De myndigheter som faller under utgiftsomradet ar dels de som
hor till det militara forsvaret.

Anslag och andra inkomster for myndigheter tillhérande det militara
forsvaret i budgetpropositionen for ar 2005

Myndighet Anslag Avgifter
Forsvarsmakten 39516 1267
Forsvarets materielverk 18 664
Totalférsvarets pliktverk 248 60
Forsvarshogskolan 31 360
Forsvarets radioanstalt 425 50
Totalférsvarets forskningsinstitut 190 1125

Under utgiftsomradet faller ocksa Krisberedskapsmyndigheten,
Styrelsen for psykologiskt forsvar, Kustbevakningen och nagra
namnder, som raknas till det civila forsvaret. Att mérka ar att
Fortifikationsverket inte ingar i detta utgiftsomrade utan i utgifts-
omradet "Rikets styrelse” och politikomradet "Effektiv statsfor-
valtning”, trots att det till storsta delen finansieras ur anslag till
Forsvarsmakten. Fortifikationsverket har alltsa inte samma mal
som forsvarsmyndigheterna.

Riksdagens beslut i anledning av budgetpropositionen preciserar
fordelningen av medel det narmaste aret mellan myndigheterna
inom den flerarsram for utgiftsomradet som beslutats tidigare i
anledning av senaste forsvarsproposition. Darigenom erhaller
verksamhetsomradet “Det militdara forsvaret” en ungefarlig
medelsram. Skalet till att medelsramen bara ar ungefarlig &r att
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samma myndigheter har verksamhetsgrenar som hor till ”Det
civila forsvaret”.

Forsvarsmakten erhaller tva anslag, ett for forbandsverksamhet
och ett for materiel. Dessutom beslutar riksdagen en “investe-
ringsplan”. Det ar en uppdelning av materielanslaget tva poster:
materiel och anldggningar samt forskning och teknikutveckling.
Under budgetaret kan riksdagen besluta om omdispositioner
mellan Forsvarsmaktens anslag — vanligen fran materielanslaget
till forbandsanslaget — och om extra anslag pa tillaggsbudget.

Tidigare har Forsvarsmakten haft stora svarigheter att halla bud-
geten. Under perioder med snabb prisstegring har prisdkningar,
framfor allt pa forsvarsmateriel, sprackt budgeten. Huvudproble-
met har varit att genomfora beslutad verksamhet inom anvisad
budget, men 6verskridanden har ocksa forekommit. Efter ar 2000
har situationen forbéttrats sa till vida att nagot dverskridande av
den totala ramen for utgiftsomradet och Forsvarsmakten inte
skett. Vid ett tillfalle har medel omdisponerats fran materiel till
forbandsverksamhet.

Forsvarsmaktens svarigheter att halla budgeten har ocksa visat
sig i anslagssparande som periodvis varit betydande. Regeringen
kan i sadana lagen dra in anslagssparande, helt eller delvis, och
har ocksa gjort sa. Regeringen kan ocksa, med hanvisning till
svarigheter att klara utgiftstaket, lagga begransningar pa myndig-
heternas anslagsutnyttjande (s.k. limiter). Regeringen har utnytt-
jat dven denna mojlighet. Den av riksdagen angivna budgetramen
for Forsvarsmakten och forsvarets dvriga myndigheter blir dari-
genom inte fullt ut styrande for regeringen.

Riksdagens anslag till évriga myndigheter varierar mycket starkt
i betydelse. Forsvarsmakten finansieras sa gott som helt av riks-
dagens anslag. Av évriga myndigheter styrs nagra resursmassigt i
mycket begréansad omfattning av riksdagens anslag. Omfatt-
ningen av Radioanstaltens och Forsvarshdgskolans resursinsatser
styrs i hOg utstrackning av riksdagens anslag.
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Varnpliktiga gratis resurs

Forsvarsmakten alaggs att som soldater anvanda varnpliktiga.
Den allménna varnplikten har nu urholkats darhan att alaggandet
inte langre innebar nagon kvantitativ restriktion. | stallet utgor
varnpliktiga sedan ett antal ar en fri resurs — bortsett fran en obe-
tydlig dagpenning.

3.4 Riksdagen styr pa
produktionsprocessen

LEMO-reformen

LEMO-reformen 1994 innebar att ca. 100 férsvarsmyndigheter
lades samman till en, Forsvarsmakten, och att denna myndighet
gjordes till bestéllare av huvuddelen av de Ovriga totalforsvars-
myndigheternas tjanster. Forsvarsmakten erholl storre delen av
de samlade anslagen till forsvaret i ett enda anslag, medan 6vriga
myndigheter finansierades av avgifter ur detta anslag for tjanster
till Forsvarsmakten. Ett syfte var att underlatta forsvarets interna
styrning pa krigsorganisationen och starka den centrala ledningen
I forsvaret gentemot forsvarsgrenarna och de 6vriga totalforsvars-
myndigheterna. Ett annat syfte var att effektivisera totalforsvars-
myndigheternas verksamhet genom att géra Forsvarsmakten till
uppdragsgivare och kopare av deras tjanster. Den finansierings-
struktur som riksdagen beslutar — anslagen till de totalférsvars-
gemensamma myndigheterna — &r ett inslag i och stéd for denna
processtyrning (se ovan). Det ger regeringen mojligheter att
lagga uppdrag pa Forsvarsmakten, pa Pliktverket och Forsvarets
radioanstalt. Forsvarets forskningsinstitut och Forsvarshdgskolan
har en mycket stor del avgiftsinkomster och kan styras direkt av
regeringen bara till en mindre del. Forsvarets materielverk kan i
princip inte styras alls av uppdrag fran regeringen utan ska helt
och hallet styras av uppdrag fran Forsvarsmakten och i nagon
mén andra myndigheter®.

* And& ger regeringen ett mindre uppdrag till FMV i dess regleringsbrev.

31



Denna konstruktion begréansar saledes regeringens mojligheter att
lagga uppdrag pa dessa myndigheter och ger samtidigt i forsta
hand Forsvarsmakten mojligheter att styra dessa myndigheter.

Forsvarsmaktens interna organisation

Riksdagen styr ocksa pa Forsvarsmaktens interna organisation.
Det ar den organisation som ska skota den arliga produktionen
och pa sikt leverera insatsorganisationen, den s.k. grundorganisa-
tionen, d.v.s. regementen, 6rlogsbaser, flygflottiljer, skolor m.m.
Det &r den organisation som utbildar officerare och varnpliktiga,
som underhaller materiel, som producerar fornddenheter och till-
handahaller tjanster och varor for insats- och grundorganisatio-
nerna. Riksdagen beslutar om vilka enheter som ska finnas och
var de ska vara lokaliserade.

Till grundorganisationen hor ett mycket stort antal forband. Riks-
dagen styr darfor i stort och i smatt. Hosten 2004 beslutade riks-
dagen saledes om grundorganisationens alla organisatoriska en-
heter fran hela regementen, flygflottiljer och marinbaser ned till
militardistriktsgrupper, Redovisningsavdelning Bergslagen och
Forsvarsmusikcentrum. Beslutet avsag nedlaggning, vidmakthal-
lande, inrdttande och lokalisering. Dimensioneringen lamnades
daremot Gppen.

En strre omorganisation av Forsvarsmakten beslutades av riks-
dagen ar 2001 genom bildandet av FM-logistik. Detta forband
med ca. 5000 anstéllda handhar allt materielunderhall och for-
sorjning med mat, drivmedel, tjanster av olika slag m.m. Verk-
samheterna fanns givetvis tidigare, men som delar av andra for-
band. Avrakning genom internpriser hade tillampats i tilltagande
omfattning, allt sedan 1960-talet. Det nya var att sammanfora alla
dessa verksamheter i en organisation.

Regler for handlaggning av arenden

| fred &r det militdra forsvarets verksamhet inte underkastad
nagon sarskilt omfattande reglering som kan séagas styra verk-
samheten. Generella regler for upphandling, anstallning och upp-
sagning, arbetsmiljo, extern miljd m.m. tas inte upp i detta
sammanhang, trots att det ar riksdagen som beslutat de lagar som
reglerar dessa fragor. Upphandlingsreglerna spelar naturligtvis en
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stor roll for en myndighet som Forsvarets materielverk. De
arbetsrattsliga lagarna ar desamma for FOrsvarsmakten som for
andra myndigheter, men spelar, i en situation som préglas av
mycket drastiska nedsk&rningar, en mycket betydelsefull roll.

Nagra regleringar géller dock speciellt for det militara forsvarets
verksamhet. De mera betydelsefulla géller

- beslut om skydd av samhéllsviktiga anlaggningar

- inkallande av personer for utbildning pa grundval av total-
forsvarsplikten

Dessa lagar ger regeringen befogenheter att under vissa omstand-
ligheter och i viss ordning utdva dessa.

3.5 Riksdagen styr painternprestationer

Varnpliktiga

Riksdagen har for lange sedan beslutat att forsvaret ska bygga pa
allméan varnplikt. Det innebar bade en begransning att anstalla
personal och en tilldelning av en gratis resurs.

Antalet varnpliktiga som ska utbildas blev inte en parameter att
styra pa forran den allménna varnplikten hade urholkats sa att
bara en del av en arskull man faktiskt utbildades. Riksdagen be-
slutade da i samband med tidigare forsvarspropositioner hur
manga som skulle utbildas. Antalet styrdes av behovet att fylla
den beslutade insatsorganisationen. Antalet har sedan successivt
krympt starkt. | den senaste forsvarspropositionen informerade
regeringen riksdagen bara om sina planer i detta avseende utan
att foreldgga riksdagen dessa for beslut.

Pris pa internprestationer

Genom konstruktionen med Forsvarsmakten som bestéllare av
tjanster fran ovriga totalférsvarsgemensamma myndigheter ska-
pas en situation i vilken dessa tjanster betingar ett pris for FOr-
svarsmakten att utnyttja. Det ger Forsvarsmakten incitament att
hushalla med dessa tjanster om dess medel har en alternativ
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anvandning. Néar det galler medlen inom materielanslaget finns
knappast nagon alternativ anvandning. Finansieringsmodellen
ger ocksa incitament for Forsvarsmakten att pressa priset.

For de myndigheter som saljer dessa tjanster ger det tvartom in-
citament att expandera dessa tjanster och hoja priset.

3.6 Riksdagen styr pa slutprestationer

Insatsorganisationen

Riksdagen styr pa prestationer genom att ange insatsorganisa-
tionen. Det ar ingen arlig prestation utan ett tillstand som ska
uppnas i framtiden. Insatsorganisationen ar i riksdagens beslut
grovt angiven, men a andra sidan tidsmassigt val preciserat.
Insatsorganisationen ska vara fardig 2008. Existerande forband,
som inte ska inga i insatsorganisationen, ska avvecklas omedel-
bart.

Internationella insatser

Riksdagen beslutar ocksa om varje internationell truppinsats, i
vilken form och omfattning den ska ske. Sker insatsen med stéd
av tidigare fattade beslut om beredskap att bista en viss interna-
tionell organisation kan den bygga pa regeringsbeslut. Riksdagen
har da bara beslutat den ungefarliga omfattningen.

Riksdagen har nyligen beslutat att forsvaret samtidigt ska kunna
genomfora tva insatser av bataljonstorlek eller motsvarande samt
ytterligare tre insatser med mindre forbandsenheter.

3.7 Riksdagens kontroll av regeringen
och egna kunskapande

Riksdagen erhaller fran regeringen information om forsvaret i
forsvars- och budgetpropositioner. Forsvarsutskottet gér pa egen
hand vissa utvarderingar. Forsvarsberedningen har langsiktigt
agnat sig at kunskapsuppbyggande, framfor allt om den séker-
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hetspolitiska situationen. Myndigheternas arsredovisningar &r
offentliga och ar ganska omfattande.

Forsvarspropositionen

| forsvarspropositionen redovisas 6versiktligt forsvarsformaga i
forhallande till forsvarets uppgifter och maluppfyllelse betraf-
fande operativ formaga. Viktigare forhallanden rérande utveck-
ling och avveckling av insatsorganisation och materielleveranser
anges. Laget i1 insatsorganisationen beddms i stora drag, per for-
bandstyp. Brister papekas och tider anges for nar férband bedéms
kunna sta redo. Denna sammanfattning pa ca. 15 sidor ger en all-
man bild av tillstdndet i insatsorganisationen i forhallande till de
beslut som riksdagen tagit tidigare. Nagon uppféljning av det
ekonomiska utfallet i forhallande till tidigare forsvarsbesluts
ekonomiska ramar gors inte. Anslagsutvecklingen — dvs. riks-
dagens egna beslut — redovisas daremot i forhallande till tidigare
forsvarsbesluts ramar.

Riksdagens forsvarsutskott har pa egen hand tagit fram en betyd-
ligt skarpare genomgang av laget i insatsorganisationen®. S&dana
undersokningar tillhor dock séllsyntheterna.

Budgetpropositionen

| budgetpropositionerna redogér regeringen for verksamheten
inom forsvaret under det foregaende aret. Fokus ar pa lopande
produktion, antal inkallade och utbildade varnpliktiga, sporadiska
uppgifter rorande produktivitet och styckkostnader. En kortfattad
genomgang av forsvarsformaga ges ocksa. Laget anges vanligen
som godtagbart, vilket kan ge intrycket att den beslutade insats-
organisationen i stort sett skulle sta fardig. | budgetpropositio-
nerna redovisas det ekonomiska utfallet i forhallande till fore-
gaende ars anslag.

> Jorgen Thulstrup, Férsvarsmaktens utbildning, férbandsutveckling, férbands-
omséttning, beredskap och operativ formaga — utvardering av forsvarsbesluten
2000 och 2001, Utredningar fran riksdagen, 2003/04:URD1.
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Forsvarsberedningen

Forsvarsberedningen kunskapar i storre utstrackning an forsvars-
utskottet pa egen hand, men ar framst fokuserad pa den saker-
hetspolitiska utvecklingen.®

3.8 FoOrutsattningar for att styrningen ska
fungera

Riksdagens styrning av regeringen kan karaktdriseras som en
langt driven form av resultatstyrning. Da syftar vi inte i forsta
hand pa de dvergripande malformuleringarna och heller inte pa
malen for det militara forsvarets operativa formagor utan pa riks-
dagens styrning pa ett mal for prestationer — insatsorganisationen
— och den mycket stora frihet som riksdagen lamnar regeringen
att valja medel inom i stort sett en enda ekonomisk och organisa-
torisk ram. Detta ger regeringen stora styrningsmojligheter jam-
fort med om riksdagen skulle besluta om olika anslag till en
mangd olika myndigheter och materielbestallningar — sa som
man gjorde tidigare. Riksdagen har dock hitintills behallit en viss
styrning av Forsvarsmaktens interna organisation, den s.k. grund-
organisationen, mojligen som en kvarleva av den tidigare an-
slagsstrukturen. Regelstyrning av arendehandlaggning ar obetyd-

lig.
Vilka forutsattningar kravs for att denna styrning ska fungera?

Effektiv kommunikation av malen

Malen &r angivna pa en hog abstraktionsniva och kan tolkas
olika. Malen aterger endast ofullstandigt riksdagens samlade
dvervéganden rorande forsvaret. Regeringen ges darigenom ett
betydande tolkningsutrymme.

® Huruvida férsvarsberedningen ar riksdagens eller regeringens organ kan disku-
teras. Det &r regeringen som tillsétter forsvarsberedningen, som sedan rapporterar
till regeringen. | denna mening &r forsvarsberedningen regeringens organ. Sam-
tidigt ar forsvarsberedningen en parlamentarisk utredning, dvs. att alla ledamoter ar
riksdagsman (eller f.d.) och alla riksdagspartier &r representerade. | den meningen
ar den ett riksdagsorgan. Det viktiga ar att forsvarsberedningen fungerar som en
viktig lank mellan riksdagen och regeringen. En del, men inte alla, ledamdter &r
samtidigt ledamdter av forsvarsutskottet.
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Overforingen och uttolkningen av malen fran riksdag till regering
sker pa flera végar:

- genom att besluta om 6vergripande inriktningsmal i anled-
ning av forsvars- och budgetpropositioner

- genom att ange prioriteringar och 6nskvéard utveckling i ut-
skottsutlatanden

- genom att i utskottsutlatanden beskriva motiv, avsikter och
forhoppningar

- genom att forsvarspolitiker i riksdagen uttalar sig i riksdags-
debatter och annorstades

- genom att forsvarspolitiker i riksdagen foér samtal med fore-
tradare fOr regeringen och dess myndigheter.

| en parlamentarisk demokrati ar forutsattningarna for att kom-
municera malen fran riksdag till regering battre an i demokratier
som bygger pa uttalad maktdelning mellan lagstiftande och verk-
stdllande makt. Regeringen representerar samma parti(er) som ut-
gOor majoriteten 1 riksdagen. FOrutsdttningarna att riksdags-
majoritetens och regeringens mal ska Overensstimma ar da
ganska goda, bl.a. genom olika former av informell kommunika-
tion inom respektive partier. 1 den man overforingen lyckas
underlattas riksdagens styrning av regeringen. Hundraprocentig
framgang skulle innebara att riksdagen skulle kunna avsta fran
annan styrning. | samband med LEMO-reformen visade det sig
dock att det har varit mycket svart att kommunicera dess mal och
att riksdag, regering och myndigheter hade olika uppfattningar
om malen.” Sjalvklart forsvaras kommunicerandet av om malen
forandras, sa som skett i snabb takt under de senaste 15 aren. Nar
det géller forsvarspolitiken kompliceras det hela av att det finns
en uttalad ambition att den ska bedrivas i ett brett samforstand,
vilket innebar att ocksa den delen av riksdagen som inte ar repre-
senterad i regeringen ska ha ett inflytande pa malen.

Det bidrar till oklarheten att det inte rader Gverensstimmelse
mellan beslut om grundorganisation, insatsorganisation och

’ Svérigheterna att kommunicera mél belyses vél i utvarderingen av LEMO-refor-
men (SOU 1995:19).

37



materielinkop a enda sidan och de forsvarspolitiska mal som ut-
talats. Vissa beslut dikteras uppenbart av helt andra mal, sdsom
regional-, industri- och handelspolitiska mal. Men nagra sadana
mal har riksdagen inte uttalat.

Det bidrar till oklarheten att det inte ar givet att riksdagen anam-
mat regeringens skrivningar i propositioner bara for att riksdagen
inte uttalat sig om dessa. Pa de punkter dar forsvarsutskottets ut-
latande anfor uppfattningar ar bilden klarare, aven om det kan
vara svart att tolka vad skillnader i formuleringarna mellan pro-
position och utskott betyder.

Ett generellt problem med politiska férsamlingar som uppdrags-
givare &r att styrsignalerna vanligen blir oklara darfor att upp-
dragsgivaren inte ar en utan flera, och ibland med motstridiga
mal. Malen &r samtidigt mangfacetterade vilket forstarker svarig-
heterna att Overfora dem till uppdragstagaren. Eftersom upp-
dragstagaren i detta sammanhang ocksa ar en politisk forsamling
riskerar ocksa underlagen till riksdagen att praglas av motsatt-
ningar och dunkla formuleringar.

En langsiktigt arbetande forsvarsutredning har battre forutsatt-
ningar att kunna ge en samlad, nyanserad och véalavvagd bild av
riksdagens mal &an ett forsvarsutskott som ar upptaget av dags-
politik. Forsvarsberedningen har — trots oklarheten om dess stall-
ning i forhallande till riksdagen — haft goda forutséttningar i detta
avseende. Fragan ar varfor forsvarsutskottet inte skulle kunna
axla denna roll. Det ar en viktig forutsattning for att riksdagen
ska kunna styra genom att 6verfora sina mal till regeringen och
dess myndigheter. Det borde darfor vara en viktig roll for for-
svarsutskottet att leva upp till.

Kapacitet att bedéma insatsorganisationens
militarstrategiska andamalsenlighet

Om inriktningsmalen bara har en begransad, styrande verkan och
det inte ar mojligt att bygga pa resultat- eller effektmal ("vinn
kriget!) kan riksdagen vélja att styra direkt pa produktionen och
de prestationer som ska leda till att de av riksdagen asyftade
malen nas. Det dr detta riksdagen gor nar den beslutar om insats-
organisation. Riksdagens beslut om insatsorganisationen kan ses
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som uttryck for att riksdagen inte litar pa att regeringen forstatt
riksdagens mal till fullo eller inte gjort dessa till sina egna eller
ett kvitto pa att insatsorganisationen stammer dverens med inrikt-
ningsmalen.

Denna form av resultatstyrning ar svar men inte oméjlig. Riks-
dagen maste sjalv kunna beddéma huruvida en foreslagen insats-
organisation har forutsattningar att na malen och om det ar det
mest andamalsenliga sattet att na malen. Det ar detta som har

kommit att kallas "sparbarhetsproblemet™®.

Det kréver att riksdagens ledaméter kan bilda sig en uppfattning
om

- vilka situationer som kan komma att intraffa (scenarios)
- vilka formagor som &r dnskvarda i dessa situationer

- vad som krévs i form av forband, for att insatsorganisationen
ska ha dessa formagor

- olika alternativa utformningar av insatsorganisationen och
vad dessa kostar.

Riksdagen kan inte pa egen hand skaffa sig dessa uppfattningar
utan maste bygga pa underlag som regeringen och forsvars-
experter tagit fram. Riksdagen maste kunna lita pa dessa under-
lag alternativt skaffa sig bedomningar fran annat hall. Dartill
kommer att uppfattningen om vilken férmaga som &r énskvard i
en viss situation maste bygga pa varderingar, som ar personliga
eller politiska. Vad det far kosta i liv och pengar att uppna en viss
formaga ar en renodlad véarderingsfraga, som ingen forsvars-
expert kan svara pa. Men det ar inte nagon odverstiglig uppgift
att forsta militarstrategiska resonemang och gora en egen bedoém-
ning.

Forsvarsutskottet borde kunna gora detta. Men det kraver att
ledaméterna far vara med ett par ar och att arbetet dgnas tillrack-
ligt med tid och stdds av ett starkt kansli. Det kréver att utskottets
ledamoter deltar i krigsspel eller liknande. | nuléget ges inte ut-

® Prop. 2001/02:10, s. 221.
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skottet sadana redovisningar. Det har ocksa havdats, med stod av
internationella forebilder®, att det borde vara méjligt att relatera
behovet av en viss insatsorganisation till uppgifter och formagor
pa ett begripligare satt &n som gérs nu. Varfor arbetar inte for-
svarsutskottet pa detta satt? Forklaringen kan vara att forsvars-
utskottet har hamnat i skuggan av férsvarsberedningen och tidi-
gare forsvarsutredningar. Sa som dessa utredningar har arbetat
har de haft forutsattningar att kunna skaffa sig vél grundade upp-
fattningar i dessa fragor aven om inte heller de deltagit i krigs-
spel.

Kapacitet att bedoma kostnader for beslutad
insatsorganisation

Ytterligare en viktig forutsattning ar att kunna bedéma kostnads-
konsekvenser. Som det nu ar kan varken regering eller Forsvars-
makt ldamna val underbyggda offerter — vad det kommer att kosta
— pa en specificerad insatsorganisation. Trots mangarig erfaren-
het har regering och Forsvarsmakt inte utvecklat system for att
kalkylera kostnader for olika insatsforband och de aktiviteter som
kravs for att skapa dessa. Ett fornyat forsok ar under utveckling —
det nya redovisnings- och ekonomistyrningssystemet H5.'° Pro-
blemet ligger formodligen djupare &n sa. Det galler kalkyleringen
av helt nya prestationer. De insatsforband som skall kunna gora
internationell tjanst har nya och helt andra krav pa sig an man
tidigare raknat med. Foljaktligen ar det mycket svart att berédkna
kostnaderna for att utrusta och utbilda dem.

° Den brittiska “Strategic Defence Review”, baserad p& "The Defence White
Paper” (Ministry of Defence) kan framhallas som ett foredome. Hur forsvaret ska
klara de férmagor som det ska ha illustreras med vilka stridskrafter som kan sattas
in i olika situationer. FOI-rapporterna Strategi for det ovantade visar ocksa att det
gar att omsétta Gvergripande forsvarsuppgifter till begripliga, operationella mal
som i nasta steg kan Oversattas till insatsorganisation och beredskap (FOI-R-0642-
SE och FOI-R-1132-SE).

19 Markligt nog gav regeringen riksdagen tidigare en tydligare bild av vad olika
delar av insatsorganisationen kostade och vad den innehéll. Den programstruktur
som fanns till ar 1998 byggde pa olika forbandstyper: operativa lednings- och
underhallsforband, fordelningsforband, forsvarsomradesforband, armébrigadfor-
band, marina lednings- och underhallsférband, helikopterforband osv. Denna pro-
gramstruktur dvergavs genom beslut i riksdagen om en ny struktur i verksamhets-
omraden, som motsvarade totalforsvarets uppgifter. Sedermera Gvergavs aven
denna struktur utan att ersattas av nagon ny.
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Denna brist har flera konsekvenser. Den gor att riksdagen inte
kan stalla operativ férmaga for olika delar av insatsorganisatio-
nen mot kostnaden for dessa. Det ar som att handla mat i en afféar
och bara fa reda pa vad hela korgen kostar. Riksdagen ges
darigenom inte mojlighet att sjalv utveckla olika alternativ.
Vidare gor denna brist att det ocksa rader stor osakerhet om vad
hela korgen kommer att kosta. Erfarenheten av ”svarta hal” har
bekraftat detta gang efter annan. Detta kan foranleda en viss latt-
sinnighet. Om det anda ar osédkert vad den foreslagna insats-
organisationen i slutandan kommer att kosta, varfor da fasta vikt
vid detta? Att riksdagen styr pa en framtida prestation kan ocksa
foranleda lattsinnighet — saval fran riksdagens sida som fran
regeringens. Det gar alltid att reparera en underfinansierad insats-
organisation senare, kan man resonera — genom att skjuta till mer
pengar eller dra ned pa ambitionerna. Det &r inte ens sdkert att
dagens beslutsfattare dr de som da stalls till svars.

Konsistenta beslutsunderlag
Ytterligare en forutsdttning ar att de beslutsunderlag som rege-
ringen serverar riksdagen maste vara konsistenta.

Ett problem dar att forsvars- och budgetpropositionerna inte
hanger ihop. Tydligast framstar detta genom att malhierarkierna
ar olika i de bada dokumenten. Problemet sammanhanger med
ambitionen enligt den nya budgetprocessen att ha en gemensam
struktur pa alla utgiftsomraden, stora som sma.

Den nya budgetprocessen syftar ocksa till att inte ha nagra sar-
propositioner med beslut som paverkar statsbudgeten. Konse-
kvensen har blivit att det mycket omfattande och komplicerade
underlaget i forsvarspropositionen komprimeras till oigenkénn-
lighet i budgetpropositionen.

Budgetpropositionen har ett ettarsperspektiv medan forsvarspro-
positionen har ett flerarigt perspektiv. Det stéller sarskilda krav
pa sammanlankningen. Budgetpropositionen borde ta sin ut-
gangspunkt i den flerariga forsvarspropositionen och harleda de
atgarder som det flerariga programmet kréaver under aret for att
kunna verkstallas. | forsvarspropositionen &r fokus ett tillstand
som ska uppnas ett par ar framat i tiden. |1 budgetpropositionen ar
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fokus nasta ars produktion. Foljaktligen &r resultatredovisningen
i budgetpropositionen fokuserad pa forra arets produktion. | vil-
ken man denna produktion for fram tillstandet i en sadan omfatt-
ning att malet for det framtida tillstdndet kan nas framgar inte. |
budgetpropositionen anges inte insatsorganisationen som mal
samtidigt som det ar riksdagens viktigaste styrande beslut. | vil-
ken man insatsorganisationen &r realiserad och vilka utsikterna ar
att realisera den pa utsatt tid framgar foljaktligen heller inte. |
stéllet relateras de beddmningar som Forsvarsmakten gjort be-
traffande de Overgripande malen for totalforsvaret. Eftersom
dessa bedoms som i huvudsak uppnadda kan lasaren oavsiktligt
bibringas den felaktiga uppfattningen att det framtida malet for
insatsorganisationen i stort sett redan uppnatts.

Kapacitet att kontrollera regeringen

Riksdagen styr pa resultat som ska foreligga i en framtid — insats-
organisationen — och inte omedelbara produktionsresultat. Den
arsbudget som riksdagen anger avser daremot produktionen. For
att motsvara styrningen pa ett framtida resultat ar budgeten i for-
svarsbesluten flerarig.

Att folja upp forverkligandet av en framtida prestation — insats-
organisationen — ar svarare an att félja upp en lopande produk-
tion. Att bedoma hur stor del av forverkligandet som astadkom-
mits och stalla det mot ianspraktagna medel &r inte alldeles latt.
Men jamfort med att folja upp effekter i samhallet — minskad
arbetsloshet, brottslighet etc. — &r det dock lattare eftersom det
inte kraver utvarderingar dar verksamhetens effekter ska sarskil-
jas fran omvarldsférandringars inverkan pa resultatet. Realiserad
Insatsorganisation ar regeringens ansvar och ar inte utsatt for om-
varldspaverkan i nagon storre grad.

Huruvida beslutad insatsorganisation realiserats eller ej ar forhal-
landevis l4tt att kontrollera''. Det forutsétter att regeringen eller

1 En person med kunskap p& omradet kan med tillgangliga data gora en dylik kon-
troll pa ett par manader, jfr forsvarsutskottets utredning (Thulstrup, a.a.). Denna ut-
redning byggde pa en utredning inom forsvarsdepartementet, det s.k. reform-
kontrollprojektet. Information av detta slag utgér numera ett stdende aterrapporte-
ringskrav i regleringsbrevet till Forsvarsmakten.
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dess underlydande myndigheter tillhandahaller relevant informa-
tion. | huvudsak forefaller denna férutsattning vara uppfylld.*?

Hur langt insatsorganisationen utvecklats i forhallande till det
framtida malet och hur stor del av de budgeterade kostnaderna
som upparbetats ar svarare att bilda sig en uppfattning om. Rege-
ringens underlag till riksdagen ger darvid ingen vagledning.

Totalkostnaden (den upparbetade kostnaden) bor inte i princip
vara svar att kontrollera. Men genom forsvars- och budgetbesluts
konstruktion har det varit svart att precisera vilka utgifter som
riksdagen faktiskt beslutat."® Kostnaden gér att klarlagga men s&-
ledes inte om den Overensstimmer med den beslutade. Att for-
svarsutskottet inte gjort nagon uppféljning av kostnaden betyder
inte att det inte skulle vara mgjligt. Tvartom forefaller det relativt
enkelt.

Kapacitet att bedoma effekten av beslut om
grundorganisation

Att tillse att den verkstdllande organisationen har en dandamals-
enlig utformning ar en uppgift for agaren, i detta fall regeringen.
Men att forankra en sa omvalvande reform som den stora
LEMO-reformen i riksdagen forefaller samtidigt vélbetankt.
LEMO-reformen gav helt nya forutsattningar for saval riks-
dagens som regeringens styrning av forsvarspolitik och forvalt-
ning.

Da &r det svarare att se poangen i riksdagens beslut om For-
svarsmaktens interna organisation, den s.k. grundorganisationen.
Fragan ar vilken information riksdagen har tillgang till for att
grunda ett beslut om en andamalsenlig organisation pa? | avsak-
nad av sadan information &r risken stor att riskdagens beslut for-
dyrar och férsamrar produktionen av insatsorganisationen.™

12 F§rutsattningarna kommer att forbattras genom det s.k. PRIO-projektet.

3 Forsvarets omstrukturering, granskning av planering och genomférande, RRV,
2003.

14 Ur férsvarssynpunkt spelar organisationen enbart en roll for att géra produktio-
nen effektiv. Det &r annorlunda med en organisation som samtidigt ska betjana
allmanheten. Da kommer ocksa serviceaspekter pa organisationen in, t.ex. tillgang-
lighet.
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4 Regeringens styrning av det
militara forsvaret

4.1 Oversikt

Den styrning som riksdagen utévar i forhallande till regeringen
kompletteras av regeringen. Kompletteringen ska i princip bara
innebéra preciseringar, aldrig avvikelser. Riksdagens styrning
galler i tillampliga delar pa det militara forsvarets myndigheter. |
det foljande redovisas bara de kompletteringar i styrningen av
myndigheterna som regeringen star for.

Enligt konstitutionen &ar det regeringen som styr myndigheterna.
Mojligheterna att styra myndigheterna har foljande konstitutio-
nella grund:

- Regeringen kan besluta om villkor for de anslag riksdagen
beslutat (anslagsposter, belopp for olika andamal)

- Regeringen ska besluta om anslagskredit och anslagssparande

- Regeringen kan besluta att anvisade medel inte far anvandas
(limiter) av statsfinansiella och andra skal

- Regeringen kan dra in anslagssparande
- Regeringen ska besluta om laneram for myndigheten

- Regeringen ska besluta om mal for verksamhetsomraden och
kan besluta om mal for myndighet

- Regeringen kan besluta om uppdrag till myndigheten

- Regeringen kan besluta om myndighetens organisation (verk-
samhetsform, intern organisation, lokalisering av anlégg-
ningar)

- Regeringen kan tillsétta tjanster i myndigheten

- Statsrad och departementstjansteman kan engagera myndig-
heten i diskussioner (informell dialog)

- Regeringen far inte besluta i fraga om myndighets tillamp-
ning av lag och i myndighets hantering av drenden som galler
enskilds ratt
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Regeringen ska besluta i sadana fragor som &r overklagade
till regeringen

Regeringen kan kontrollera myndighets verkstallande genom
att begéra aterrapportering och lata gora granskningar och
utvarderingar av myndighets verksamhet.
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Oversikt av regeringens styrning av totalférsvarsmyndigheterna

Regeringen | Fdrsvarsmyndigheternas
styr med
Mal Resursinsatser Produktions- Internpresta- Slutprestationer | Effek-
process tioner ter
Information | Mal for verk- Informell dialog
samhets- for att utbyta info
grenar om mal och pro-
S duktionsvillkor
Prioriteringar
Informell
dialog
Angivelser Rambegransningar Antal varnplik- | Precisering av
av kvanti- tiga som ska ut- | insatsorganisa-
teter och Anslagssparande- och bildas (ej 2005) | tion
kvaliteter krediter Kop ay viss — detaljerad
i organisation
Limiter forsvarsmateriel ganisg
— anmalningar
Anslagsposter Div. uppdrag till internatio-
— internationella in- . nella styrke-
satser E"l’ anslags- register
— férbandsverksamhet clopp — beredskaps-
i Ovrigt krav
— materielinkdp Fredsframjande
— utveckling insatser
Ett antal hdgstbelopp Uppdrag
bl.a.
— militar underrattelse-
tjanst
— specifika int. insatser
— internationellt mtrl.-
samarbete
— manga sma poster
Regeringsbeslut under
aret
— andringar i ovan-
stdende
— hdgstbelopp for olika
fredsframjande in-
satser
Utndmningar av 50
chefer i FM
Reglering Planerings- Folkrattslig
av hand- uppdrag granskning av
laggnin vapenprojekt
oc?hgorggni- Precisering av. PENpro)
sation grundorganisation
Hogkvarterets
organisation
Pris pa Gratis batar och
resurser flygplan till
och presta- FRAs disposi-
tioner tion
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Observera att tablan bara redovisar den styrning som regeringen
utOvar utdver den som riksdagen utdvar.

4.2 Regeringen styr pa myndigheternas
mal

Den formella delen

| tablan nedan ges en oversikt av politik- och verksamhets-
omraden samt verksamhetsgrenar inom de totalforsvarsgemen-
samma myndigheterna. Mal formuleras pa alla tre nivaerna. Poli-
tikomradena ligger inom tva utgiftsomraden — UO5 och UQB.
For utgiftsomradena formuleras numera inte nagra mal. Mal be-
slutas av riksdagen for politikomraden och verksamhetsomradet
“det militdra forsvaret”, av regeringen for dvriga verksamhets-
omraden och av regeringen for verksamhetsgrenar.
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Oversikt av politik- och verksamhetsomraden samt verksamhetsgrenar vid
totalférsvarsmyndigheterna

Myndighet Politikomrade | Verksamhetsomrade | Verksamhetsgren
Forsvarsmakten Utrikes- och Fredsframjande Fredsframjande verksamhet
sékerhetspolitik | verksamhet
Totalférsvar Det militéra forsvaret | Utbildning, planering m.m.
Materiel, anlaggningar samt
forskning och teknikutveckling
Forsvarsunderrattelseverksamhet
Insatser
Forsvarets Totalférsvar Det militéra forsvaret | Anskaffning
materielverk Ledningsstod
Driftstod
Internationellt materielsamarbete
och exportstod
Totalférsvar Det civila forsvaret Evaluering och certifiering av IT-
sékerhetsprodukter
Skydd och Svara pafrestningar Evaluering och certifiering av IT-
beredskap mot sékerhetsprodukter
olyckor och
svéra pafrest-
ningar
Totalférsvarets Totalférsvar Det militéra foérsvaret | Totalférsvarsplikt personal inom
pliktverk det militdra forsvaret
Totalférsvar Det civila forsvaret Totalférsvarsplikt inom det civila
forsvaret
Totalforsvarets Utrikes- och Forskning och infor- Forskning och information om

forskningsinstitut

sakerhetspolitik

mation om nedrust-
ning och sékerhets-
politiska fragor

nedrustning och sékerhets-
politiska fragor

Totalférsvar Det militéra foérsvaret | Forskning, kompetens och
resursutveckling for det militéara
forsvaret

Det civila forsvaret Forskning, kompetens och
resursutveckling fér det civila
férsvaret

Forsvarshégskolan | Totalférsvar Det militéra férsvaret | Utbildning och forskning fér det
militéra forsvarets behov

Det civila forsvaret Utbildning och forskning for det
civila férsvarets behov

Forsvarets Totalférsvar Det militéra forsvaret | Underréattelseproduktion
radioanstalt

Skydd och Svara pafrestningar Atgarder inom Samverkans-

beredskap mot atgarder Teknisk infrastruktur

olyckor och

svéara pafrest-

ningar

Totalforsvarets Utrikes- och Forskning och infor- Forskning och information om

forskningsinstitut

sékerhetspolitik

mation om nedrust-
ning och sékerhets-
politiska fragor

nedrustning och sékerhets-
politiska fragor

Totalforsvar

Det militara forsvaret

Forskning, kompetens och
resursutveckling for det militara
forsvaret

Det civila forsvaret

Forskning, kompetens och
resursutveckling fér det civila
férsvaret

49




Politikomradet " Totalférsvar”

Det som ar styrande for myndigheterna ar det som regeringen an-
ger i regleringsbrev for myndigheterna. | regleringsbreven anges
riksdagens beslut om Overgripande mal for politikomradet
"Totalforsvar”. Dessa mal galler saledes for alla myndigheter
inom verksamhetsomradet ”Det militara forsvaret”.

Eftersom specifika mal anges for varje myndighet och inom varje
myndighet dessutom for varje verksamhetsgren uppstar fragan
vilken roll malen pa verksamhetsomrade och politikomrade
spelar for styrningen av myndigheterna. Sjalvklart ar de i regle-
ringsbreven angivna verksamhetsmalen for myndighetens verk-
samhetsgrenar styrande. Mal pa hogre nivaer bor inte strida mot
dessa. Den roll malen pa politik- och verksamhetsomrade da
spelar maste vara att komplettera, fortydliga och underlatta tolk-
ningen av verksamhetsmalen. Det galler t.ex. sadant som hur
olika verksamhetsgrenar och olika myndigheter hanger ihop,
vilket kan framga av de syften som kommer till uttryck i dver-
ordnade mal.

Verksamhetsomradet ” Det militara forsvaret”

| regleringsbreven till samtliga totalférsvarsmyndigheter ar verk-
samhetsomradets mal angivna. Verksamhetsomradets mal &r krav
pa operativa formagor. | regleringsbreven innefattas dven de ope-
rativa delférmagorna i verksamhetsomradets mal (vilket de inte
gor i budgetpropositionen). De operativa formagorna anges pa ett
litet annorlunda satt &n som de angivits (genom hanvisning till
forsvarspropositionen) i budgetpropositionen, samtidigt som de
operativa formagorna &r ytterligare preciserade, ungefar sa som
de operativa delformagorna i forsvarspropositionen ar angivna. |
regleringsbreven &r i sin tur de operativa delférmagorna an mer
utforligt angivna an i forsvarspropositionen.

| vilken man &r delformagorna styrande?

e Delférmagorna kan aktualisera kostsamma, strategiskt viktiga,
kanske politiskt eller utrikespolitiskt kansliga vapenfragor
eller atgarder — da ger delférmagorna klartecken och ar sty-
rande. Det galler t.ex. delférmagor rérande skydd mot fjarr-
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stridsmedel och NBC-angrepp, att bista andra myndigheter
(t.ex. polisen) och att samarbeta internationellt.

e Andra formuleringar géller rena sjélvklarheter, som skulle
kunna uppfattas som ett ifrdgasattande av forsvarsmyndig-
heternas kompetens. Exempel pa det senare ar att upptacka
hot mot Sverige och att darfor inhdmta kunskaper om om-
varldsutvecklingen, upptacka krénkningar i luftrum och sjo-
territorium, uppratthalla grundlaggande kompetenser, sarskilt
for vapnad strid (vad annars ar forsvaret till for?).

e Vissa delformagor oppnar for svartolkade mandat. Vad inne-
bér det att totalforsvaret ska bidra till att forebygga och han-
tera kriser i var omvarld? Ska Forsvarsmakten kunna handla
pa eget bevag i detta syfte? Sjalvklart maste varje sadant bi-
drag understéallas regeringen for beslut. Om malet formulerats
som en férmaga att ”kunna bidra” vore det rimligare.

e En del delférmagor maste helt enkelt vara felaktigt utformade.
Ett exempel ar att krdnkningar av territoriet ”ska” upptackas i
samverkan med andra myndigheter (vilket maste innebara
andra &n totalforsvarsmyndigheterna) — totalforsvarsmyndig-
heterna skulle alltsa inte fa géra sddana upptéackter pa egen
hand!

e Upprepningarna blir ocksa manga, t.ex. om att bista andra
myndigheter vid sabotage och terroristverksamhet, att folja
omvarldsutvecklingen.

Till och med ar 1999 ingick i de mal regeringen angav for For-
svarsmakten ett hemligt beslut rérande den “samlade operativa
formagan” (regeringsbeslut den 17 december 1996). Det far for-
modas ha varit en ytterligare precisering av operativ formaga,
men hur och pa vilket vis undandrar sig var bedémning.

Verksamhetsgrenar
For myndigheternas verksamhetsgrenar ar mal ocksa angivna i
respektive regleringsbrev. Malen spelar en underordnad roll pa
respektive verksamhetsgren, dar styrningen domineras av olika
uppdrag, prioriteringar, riktlinjer, tidigare antagna planer och
aterrapporteringskrav.
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Sjéalva uppdelningen i verksamhetsgrenar ar ocksa styrande i sig.
Uppdelningen bidrar till att verksamhetsansvariga fokuserar pa
de verksamhetsgrenar som pekas ut. Fokus for Forsvarsmakten
blir d& Utbildning och planering, Materielanskaffning, Insatser
och Underrattelseverksamhet.

Pa vilket satt ar malen for verksamhetsgrenarna styrande?

| Forsvarsmaktens regleringsbrev hanvisas under verksamhets-
grenen Utbildning och planering helt enkelt till de operativa del-
formagorna som angivits som mal under verksamhetsomradet.
Aterrapporteringskraven i anslutning till denna verksamhetsgren
syftar sjalvklart till att redovisa utvecklingen av den operativa
formagan. Men det &r intressant och belysande att specificeringen
av aterrapporteringskraven galler insatsorganisationens utveck-
ling. Saledes: de operativa kraven Oversatts i praktiken till insats-
organisationens kvantiteter och kvaliteter.

Verksamhetsgrenen Materiel, anldggningar samt forskning och
teknikutveckling ges nagra allmanna inriktningsmal. Men det
som &r styrande ar Forsvarsmaktens plan for materielférsorj-
ningen — framlagd i budgetunderlaget — under néasta ar, som rege-
ringen genom regleringsbrevet godkanner.

Verksamhetsgrenen insatser &r uppdelad pa tre olika slag av
beredskap (grundberedskap, insats- och grundorganisationens
beredskap samt incidentberedskap), som specificeras pa olika
satt.

Verksamhetsgrenen  Forsvarsunderrattelseverksamhet —erhaller
riktlinjer som delvis ar hemliga.

De 0Ovriga totalférsvarsmyndigheterna har alla verksamhetsgrenar
under verksamhetsomradet “Det militara forsvaret”. Men for
dessa myndigheters verksamhetsgrenar anges inte de operativa
delférmagorna som mal utan andra verksamhetsspecifika mal.*

!> Tidigare innehdll dessa regleringsbrev ett uppdrag att 1amna det stéd som behov-
des for att uppna de operativa delférmagorna. Att delférmagorna atergivits under
verksamhetsomradet i samtliga regleringsbrev kan ses som en erséttning for detta.
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Politikomradet Utrikes- och sékerhetspolitik
Regleringsbrevet till Forsvarsmakten innehaller ocksa mal for
verksamhetsomradet Fredsframjande verksamhet och verksam-
hetsgrenen Fredsframjande verksamhet under politikomradet
Utrikes- och sékerhetspolitik. VVerksamheten avser viss rekryte-
ring, utbildning, utrustning och administration av personal i
fredsframjande insatser. Omfattningen preciseras i ett annat reg-
leringsbrev.

Politikomradet " Skydd och beredskap mot olyckor och
svara pafrestningar”

Forsvarets materielverk har utéver mal for "Totalforsvar” mal for
politikomradet "Skydd och beredskap mot olyckor och svara pa-
frestningar”. Detta mal upprepas nagorlunda ordagrant under
verksamhetsomradet ”Svara pafrestningar”. Under verksamhets-
grenen “Evaluering och certifiering av 1T-sékerhetsprodukter”
anges ett mycket preciserat prestationsmal, dock utan tidsan-

givelse™.

Totalforsvarets forskningsinstitut har ocksa mal for ”Utrikes- och
sdkerhetspolitik” och for ”Det civila forsvaret”.

Detta &r den formella delen av forsoken att till myndigheterna
overfora riksdagens och regeringens mal. De 6vergripande malen
klargor inriktningen men ar anda inte tillrackliga om man vill
styra utformning och dimensionering av verksamheten, det s.k.
styrningsglappet. For att minska styrningsglappet arbetar man nu
med funktioner. Syftet ar att pa nivan under delférmagor beskriva
vilka funktioner som olika typférband kan fylla. Genom att i stal-
let ange funktionskrav &r tanken att det ska bli mojligt att styra
med mal med storre precision utan att ange exakt vilka férband
som ska skapas. Men man kommer med styrning pa funktioner
mycket nara en direkt styrning pa forband, dvs. styrning pa pre-
stationer. Poangen med att styra pa funktioner &r att det finns en
viss utbytbarhet mellan typfoérband som kan fylla en och samma
funktion, vilket lamnar Oppet for Forsvarsmakten att valja den
mest kostnadseffektiva losningen.

' Denna verksamhetsgren och dess mél faller ocksd under verksamhetsomrédet
”Det civila forsvaret”.
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Prioriteringar

| regleringsbreven anges i uppdragsform en mangd prioriteringar.
Gransen mellan uppmaningar att prioritera viss verksamhet och
uppdrag att utfora vissa prestationer eller bedriva vissa aktiviteter
ar flytande. Prioriteringar kan anges pa manga olika satt — allt
ifran "tank pa” och rena aterrapporteringskrav till uttryckliga
uppdrag att bedriva viss verksamhet eller utféra vissa presta-
tioner. Man kan se alla dessa prioriteringar som utfyllnad av de
overgripande malen.

e Prioriteringarna kan ses som preciseringar och fortydliganden
av mal som egentligen ar fulla av komplicerade avvagningar
men som med nddvandighet maste forenklas nar de samman-
fattas for att kommuniceras till myndigheterna. Exempel av
detta slag ar dock fa och blir narmast sjalvklara. Det verkar
sjalvklart och overflodigt att papeka att forband som behdvs
for att svara mot krav pa omedelbar formaga ska prioriteras
nér det galler utbildning och planering.

e Prioriteringarna aktualiserar ocksa mal som ligger vid sidan
av forsvarets huvuduppgifter. Miljo-, jamstalldhets- och inte-
grationsfragor ingar inte i forsvarets huvuduppgifter men val i
Forsvarsmaktens sektorsansvar och borde dérigenom redan
vara omhandertagna.

e Prioriteringarna kan ocksa uppfattas som ett underkannande
av myndigheternas omddme och kompetens. Forsvarsmakten
uppmanas t.ex. att 6ka rekryteringen av totalforsvarspliktiga
for internationell tjanstgoéring. Det tycker man borde kunna
begripas och bedomas av Forsvarsmakten mot bakgrund av de
internationella insatser som regeringen givit Forsvarsmakten i
uppdrag att genomfora eller forbereda. FOrsvarsmakten upp-
manas ocksa att I16pande prova behovet av 6vnings- och skjut-
falt trots att alla anlaggningar har ett pris och utgor en kostnad
som Forsvarsmakten kan paverka.

Den informella delen

Overforing av malen sker ocksd genom en mycket omfattande
informell dialog mellan i forsta hand forsvarsdepartementets och
Forsvarsmaktens tjanstemén. Det sker genom en mangd kontak-
ter och i ett stort antal arbetsgrupper. Ett stort antal av férsvars-
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maktens tjansteman vaxeltjanstgor i forsvarsdepartementet, vilket
ger regeringen mojligheter att ocksa denna vag 6verfora sina mal
till myndigheten.

4.3 Regeringen styr pa slutprestation

Precisering av insatsorganisation
Regeringen kan i princip ga tva végar for att 6ka precisionen i
styrningen:

1) malen bryts ned i allt mer preciserade mal (forsvarets for-
magor bryts ned i delférmagor, som i sin tur bryts ned i funktio-
ner) och 2) prestationerna preciseras i allt hdgre grad (férbanden
preciseras till antal, utrustning och beredskap). Man har forsokt
bada véagarna, men i allt hogre grad har styrningen kommit att in-
riktas pa prestation (forband). | stallet for att som tidigare i hem-
liga beslut forsoka precisera de operativa formagorna ytterligare
nagra steg och sedan lamna at Forsvarsmakten och de andra
totalforsvarsgemensamma myndigheterna att utforma insatsorga-
nisationen bestaller man nu 1 stéllet en mycket val preciserad
insatsorganisation. Regeringen har naturligtvis samma problem
som riksdagen att avgora vilken insatsorganisation som kravs for
att uppna de operativa formagorna. Eftersom regeringens beslut
ar mycket mer detaljerade an riksdagens okar kraven pa rege-
ringens formaga att gora dessa bedémningar.

Preciseringen gors pa flera vagar. Regleringsbrevet for riks-
dagens beslut om insatsorganisation ett steg vidare genom att
forbanden &r angivna med en storre detaljeringsgrad®’. 1 regle-
ringsbrevet hdnvisas dessutom till ett hemligt regeringsbeslut om

" Daremot ar egendomligt nog tidpunkter fér nar de olika forbanden ska vara far-
diga inte angivna. | riksdagsbeslutet ar 2004 ar 2008 angivet som det ar da insats-
organisationen ska vara intagen.
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insatsorganisationens beredskap'®. Beslut om beredskap precise-
rar kraven pd forbanden och nar dessa krav ska var uppfyllda®.

Till dessa for dimensioneringen av insatsorganisationen styrande
besluten ska laggas de anmalningar av forband som regeringen
gor till internationella styrkeregister. | dagslaget har regeringen
anmalt ett drygt dussin forband. Anmélningarna gors till olika
styrkeregister: EU, FN, NATO, OSSE m.fl. internationella orga-
nisationer. Anmaélningarna betyder att forbanden inom viss tid —
vanligen ungefar tva ar — ska sta fardiga och att utrustning och
formagor ska uppfylla bestamda, ofta ganska hogt stéallda krav.
Anmalningarna tas i sarskilda regeringsbeslut.

Regeringen lagger saledes till krav pa insatsorganisationen utéver
vad riksdagen bestdmt. Dessa krav ar i hog grad kostnadsdri-
vande och kan i grunden foérandra forutsattningarna for riks-
dagens beslut. Ingen — vare sig Forsvarsmakten eller regeringen,
an mindre riksdagen och allmanheten — kan i dag ange vilka kon-
sekvenserna pa insatsorganisationen och de overgripande opera-
tiva formagorna blir av dessa beslut. Det beror pa att de verkliga
kostnadskonsekvenserna inte dr k&nda nar beslut fattas.

Bestéllningen av insatsorganisationen riktas till Forsvarsmakten.
| 6vriga totalférsvarsmyndigheter hanvisas under verksamhets-
omradet "Det militara forsvaret” till den insatsorganisation som
Forsvarsmakten skall utveckla. I alla regleringsbrev ligger insats-
organisationen med i bilaga.

Fragan ar huruvida Forsvarsmakten ges nagot utrymme att av-
vaga insatserna for olika forbandstyper. Var beddémning ar att
Forsvarsmakten ges ett betydande utrymme att bedéma behovet
av “stridskrafternas kvantitativa och kvalitativa utveckling” mot
bakgrund av mojligheterna att klara den beslutade operativa
formagan. Aven kraven pa beredskap torde lamna en betydande
tolkningsman. Sarskilt som verksamheten samtidigt forefaller ha

'8 Ett tidigare beslut var fattat den 25 juni 1998. | regleringsbrev fér 2004 hanvisas
till ett nytt beslut per den 8 maj 2003.

% Huruvida beslutet per den 8 maj 2003 har dessa funktioner undandrar sig var
bedémning. Det vasentliga ar att regeringen i hemliga beslut har mojlighet att ga
mycket langt i precisering av operativ férmaga, utrustning och beredskap.
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varit underfinansierad och forsedd med alltfor manga mal har det
lamnat FOrsvarsmakten ett utrymme att gora egna prioriteringar.

Bestéllning av fredsframjande truppinsatser

Nér det galler internationella insatser beslutar regeringen fortlop-
ande nar forfragningar kommer. Besluten tar sig uttryck i be-
stdmda insatser — typ av férband, antal personal, tidsutdrékt etc. |
regleringsbrevet anges en preliminar omfattning av de internatio-
nella insatser som Forsvarsmakten ska kunna klara av och hogst-
belopp for var och en av dessa, inom ramen for en anslagspost
om 1,2 miljarder kronor.

4.4 Regeringen styr pa
internprestationer

| begransad omfattning styr regeringen pa internprestationer. Den
mest betydelsefulla styrningen géller férsvarsmateriel. Den dar-
nést mest betydelsefulla har gallt antalet varnpliktiga som skall
utbildas. | regleringsbrevet for ar 2005 har regeringen évergivit
denna styrning. Darutover riktas en begdran till Férsvarsmakten
om att forsoka oka antalet rekryterade till hemvarnet. Vidare an-
ger regeringen ett stort antal prioriteringar som avser intermedi-
ara prestationer, t.ex. att fa fler kvinnor och personer med annan
etnisk och kulturell bakgrund &n svensk att fullgora varnplikt, att
bedriva drogférebyggande verksamhet och milj6utbildning, att
utveckla formaga att arbeta i NBC-miljo m.m. (se ovan under
mal och prioriteringar). Ett antal internprestationer av speciell
men mestadels av mycket begransad omfattning specificeras. Ett
viktigt undantag ar ett hogstbelopp till den militara underréttelse-
och sakerhetstjansten.

Bestéllningar av férsvarsmateriel

Huvuddelen av all materiel bestaller Forsvarsmakten sjalv. Det
sker inom ramen fOr ett sarskilt anslag, en investeringsplan, som
fordelar anslaget pa materiel och anlaggningar, samt FoU och en
ram for bemyndiganden. Bara ett fatal materielbestallningar av
mer omfattande eller politiskt k&nslig art beslutar regeringen om:
t.ex. konstruktion av en ny ubat och materiel for NBC-kompani.
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En lista med nio poster finns i regleringsbrevet. En annan men
mer begransad styrning utgors av krav pa rekvisition fran rege-
ringen for materielbestéllningar med betydelse fér Forsvarsmak-
tens langsiktiga inriktning, inhemsk forsvarsindustriell formaga
m.m. Forsvarsmakten avgor sjalv ndr dessa kriterier ar tillamp-
liga. Rekvisitionen ger regeringen en mojlighet att prova belop-
pens rimlighet.

Bestéllningarna av férsvarsmateriel véxer fram i en process som
regeringen delvis kan styra. Upprinnelsen sker vanligen i Forsk-
nings- och teknikutvecklingsgrupper (FoT) som Forsvarsmakten
enradigt inrattar i samarbete med FMV och FOI. Regeringen ar
underrattad och foljer dessa gruppers arbete. Sa smaningom
materialiseras dessa utredningar i bestéllningar. Regeringen har
infort ett steg mellan utredning och bestallning som den styr,
namligen framtagande av “demonstratorer”, prototyper som ska
visa funktion och klargéra krav och kostnader. Savél fore som
efter detta steg kan regeringen avbryta utvecklingen.

Anslagsposter styr intermediara prestationer

Anslagen till Forsvarsmakten &r dels uppdelade i anslagsposter,
dels forsedda med hogstbelopp for olika verksamheter. Anslaget
till materiel ar uppdelat i tva anslagsposter, en storre for materiel
och en mindre for forskning och teknikutveckling. Darutover an-
ges ett antal hogstbelopp for olika typer av bestallningar: export-
stod, flygtekniska forskningsprogrammet m.m.

Av de mera betydelsefulla anslagsposterna pa anslaget for for-
bandsverksamhet kan namnas att hogst 452 mkr kronor far an-
vandas for den Militdra underrattelse- och sékerhetstjansten. Dar
utover finns en mangd smaposter for bidrag till frivilliga for-
svarsorganisationer, bestallning av viss utbildning fran Forsvars-
hdgslg(())lan, Tidningen Varnpliktsnytt, generalldkarens tillsyn
m.m.

2 Dessutom finns anslagsposten 1,2 miljarder kronor foér slutprestationen freds-
fraimjande verksamhet. Den styr slutprestationer. Se ovan. Motivet for ett sarskilt
belopp for generalldkarens tillsyn &r att denne i denna &mbetsutévning inte ar
understalld OB.
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Styrning genom uppdrag
Dérutdver ges Forsvarsmakten ett mycket stort antal uppdrag av
genomfdrande-, planerings- och utredningskaraktar.

En liten del av uppdragen géller genomférande av viss verk-
samhet, sasom tremanadersutbildning av hemvéarnsman och
att avveckla anvéndning av &mnen som bryter ned ozonskik-
tet. Dessa uppdrag éar liktydiga med bestéllning av en bestdmd
(intern)prestation.

Storre delen av uppdragen som galler genomférande av viss
verksamhet ar mer allméanna, sasom att vidta atgarder for att
spegla samhallets etniska och kulturella mangfald och for-
djupa arbetet med sektorsansvar for ekologisk hallbarhet.
Dessa uppdrag kan ses som prioriteringar, dvs. komplette-
ringar av de dvergripande malen.

Manga uppdrag galler utredningar och planering. Ett mycket
stort sadant uppdrag géller natverksbaserat forsvar. Varfor
dessa uppdrag aterges i regleringsbrevet ar obegripligt nar de
anda styrs av preciserade uppdragsbeskrivningar i sarskilda
regeringsbeslut.

Uppdragen pa det rent militara omradet galler i stor utstrack-
ning planering av évningsverksamheten, sarskilt internationell
sadan.

Manga uppdrag &r i sjalva verket aterrapporteringskrav.

Vissa genomforandeuppdrag galler rena sjalvklarheter, sasom
att anpassa rekryteringen av yrkesofficerare till det framtida
behovet.

Andra genomfdérandeuppdrag kan tolkas som bristande for-
troende for myndigheternas omddme och kompetens. | forsta
hand géller detta uppdrag till Forsvarsmakten. Ett sadant gal-
ler den omfattande specificeringen av hur overtalig forsvars-
materiel ska avvecklas. Forsvarsmakten ska redovisa, brutto-
och nettointakter och vem som varit kopare for varje kop!

Uppdragen ar huvudsakligen sa formulerade att det inte gar att
sdga om Forsvarsmakten utfért uppdraget till fullo eller ej. De
fa undantag som gives bygger pa planering som lamnats i For-
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svarsmaktens budgetunderlag, t.ex. omfattningen av 6vnings-
verksamheten.

e Inget av uppdragen ges nagon kostnadsram.

Ovriga totalforsvarsgemensamma myndigheter har vissa av rege-
ringen angivna uppgifter och uppdrag, utover att arbeta pa upp-
drag av Forsvarsmakten. Forsvarets materielverk ska lamna stod
till regeringskansliet for att frdmja internationellt materielsam-
arbete och exportframjande verksamhet samt bygga ett system
for certifiering av IT-sakerhetsprodukter.

Totalforsvarets forskningsinstitut har ett mycket stort antal upp-
drag av bevakande, radgivande, utredande, utvecklande och fors-
kande karaktdr. Nagon skyldighet att bitrada Forsvarsmakten
anges inte i RB.

Ur styrningssynpunkt kan en mindre del av uppdragen ses som
bestéllningar av internprestationer, andra som utfyllnad av malen,
medan huvuddelen — alla planeringsuppdragen — ar att betrakta
som paverkan pa produktionsprocessen.

Pris pa internprestationer

Forsvarsmakten alaggs att tillhandhalla flygplan och batar for
Forsvarets radioanstalt och dess verksamhet. Finansieringen ska
ske pa Forsvarsmaktens forbandsanslag. Denna intermediéra pre-
station blir ddrmed gratis for FRA.

Styrningen pa internprestationer med priser kompletteras av rege-
ringens forelagganden om resultatbudgetar for tva av de avgifts-
finansierade myndigheterna, FOI och Pliktverket. De forelaggs
resultatbudgetar, som specificerar kostnader, anslags- och av-
giftsintakter pd verksamheter. De torde syfta till att fordela
anslagsmedel och ange behovet av avgiftsdebitering for olika
verksamheter. Darigenom styrs i forsta hand avgifterna for upp-
drag av olika art.
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4.5 Regeringen styr pa resursinsatser

Koppling mellan ekonomiska ramar och struktur for
verksamhetsstyrning

Anslagen ar amnade att styra resursinsatser till olika andamal. |
huvudsak riktas anslagen pa detta verksamhetsomrade till myn-
digheter. Det géller anslagen till Totalforsvarets pliktverk, For-
svarshogskolan, Totalforsvarets forskningsinstitut och Forsvarets
radioanstalt. Men for anslagen 6:1 Forbandsverksamhet och 6:2
Materiel och anlédggningar anges inte vilken myndighet som an-
visas medlen. Regeringen informerar endast riksdagen om att an-
slaget 6:1 ar hanforligt till verksamhetsomradet Det militara for-
svaret”, saledes ett &ndamal. Detta ger regeringen frihet att for-
dela medlen pa andra myndigheter an Forsvarsmakten och att
innehalla viss del av anslaget for regeringens egen disposition
genom s.k. rambegransning. Bada anslagen har hittills regelmas-
sigt tillstallts Forsvarsmakten om ock efter viss reduktion genom
rambegransning.

| budgetpropositionen ges inte information om beréknat utnytt-
jande av anslagssparande och beréknade totala utgifter pa olika
omraden. | regleringsbreven finns daremot sadan information
med. Tillsammans med berdknade avgiftsinkomster ges en full-
standig bild av respektive myndighets finansiering och totala ut-
gifter. Det ger regeringen en battre bild &n den riksdagen erhaller
av vilka utgifter som anslagen kommer att resultera i och innebar
en striktare styrning.

Men styrningen av resursinsatser pa andamal ar anda mycket
ofullstandig, liksom den ar det pd manga andra politikomraden.
Pa forsvarets omrade beror det dock inte pa att anslagen 6:1 For-
bandsverksamhet och 6:2 Materiel och anldggningar kan anvan-
das av Forsvarsmakten for saval egen verksamhet som for upp-
drag till dvriga totalférsvarsgemensamma myndigheter. | vilken
utstrackning detta sker styrs inte av regeringen utan av Forsvars-
makten. Att styrningen i detta avseende inte ar entydig ar helt
avsiktligt.
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Viktigare &n att styra medlen till bestdamda myndigheter ar att
styra medlen till bestdmda verksamheter om syftet &r att styra
medlen pa dndamal. Resultatstyrningen syftar till och reglerings-
breven ger mojlighet till detta.

Anslagen grupperas i budgetpropositionen efter politikomraden.
Del av ett anslag till en myndighet kan dock avse ett annat poli-
tikomrade. Genom att besluta om anslag till myndigheter inom
olika politikomraden och ange mal for politikomraden styr riks-
dagen saledes medelsanvandningen pa andamal i grova termer.

Pa nasta niva — som delar av politikomraden — redovisar rege-
ringen verksamhetsomraden och anger mal for dessa. Anslagen
ar dock inte grupperade efter verksamhetsomraden. Vilka anslag
som hor till vilka verksamhetsomraden far och kan ofta — inte
alltid — utlasas av texten. Aven har géaller att ett anslag kan avse
mer &n ett verksamhetsomrade. | budgetpropositionen anges
ibland en uppskattning av hur medelsférbrukningen kommer att
fordela sig mellan verksamhetsomraden. Pa forsvarsomradet an-
ges for huvuddelen av anslagen fordelningen mellan det militara
och det civila forsvaret. Men en klar bild av hur medlen fordelar
sig mellan verksamhetsomradena ar anda svar att fa fram.

| regleringsbreven specificerar regeringen ytterligare vad medlen
ska anvandas till. Det gors bl.a. genom att ange verksamhets-
grenar. Verksamhetsgrenarna ar tydligt angivna i forhallande till
verksamhetsomraden. Men nagon koppling mellan anslag (inkl.
specifikationer av anslagsposter och hdgstbelopp) och verksam-
hetsgrenar gors inte vare sig pa detta eller andra omraden.?

Tre politikomraden, fem verksamhetsomraden och 23 verksam-
hetsgrenar &r inblandade i styrningen av dessa myndigheter. Hur
medlen fordelas pa verksamhetsgrenar ar oklart men ocksa hur
verksamhetsgrenar vid olika myndigheter avses hdnga ihop. Det
rader saledes genuin osakerhet om for vilka andamal medlen
kommer att anvéndas.

21 FOI och Pliktverket forelaggs resultatbudgetar som preciserar — eller snarare in-
dikerar — kostnader pa verksamhetsgrenar respektive olika verksamheter.
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Nagra exempel pa oklarheter ar dessa:

Ett

Hur hor Forsvarsmaktens forsvarsunderrattelseverksamhet
och Radioanstaltens underrattelseproduktion ihop?

Utgifterna for Militdra underrattelse- och sakerhetstjansten
maximeras for 2005 till 485 miljoner kr. Svarar det mot verk-
samhetsgrenen Forsvarsunderréttelseverksamhet?

Den storsta enskilda anslagsposten ar 1,4 miljarder kronor for
fredsframjande truppinsatser. Den motsvaras inte av nagon
verksamhetsgren. Fredsframjande truppinsatser ar bara en del
av verksamhetsgrenen Insatser, som dértill omfattar bered-
skap och incidentberedskap. Utbildning och férberedelser for
internationella insatser redovisas inte under denna anslags-
post utan under anslagspost 1.

forsok att stalla samman information pa grundval av regle-

ringsbrev och upplysningar i budgetpropositionen for att belysa

hur
ned

medlen till det militdra forsvaret ar avsedda att anvandas ger
anstaende bild.

Oversikt av totalférsvarsmyndigheternas totalférsvarsrelaterade anslag och
deras fordelning pa verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar for ar 2005

Politikomrade Utrikes- och ~ Totalférsvar
sék.politik
Verksamhetsomrade Freds- Forsk Militért forsvar
framj  nedr.
verks  sék
pol
Verksamhetsgren IS &
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.8 c - c [=X
IS = o =1 >
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3§ 2 ¢ &I %%
5 2 a2 2 = =
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Anslag Anslagspost Myndighet
5.2 Fredsframjande verksamhet 5.2 ap 1 Forsvarsmakten RK/IFM 75
6.1 Forbandsverksamhet m.m. 6.1 ap 1 Forbandsvrks o beredskap M 20107-? 485 0+?
6.1 ap 2 Fredsframjande truppinsatser FM 1400
6.2 Mtrl o FoU 6.2 ap 1 Utveckl, anskaffn FM 16361
6.2 ap 3 FoU FM 1030
6.9 Stod till frivilliga forsvarsorg.  6.9ap 1 FM
6.5 Totalforsvarets pliktverk Pliktverket 220
6.6 Forsvarshogskolan FHS
6.7 Forsvarets radioanstalt FRA
6.8 Totalfdrsvarets forskningsinst. FOI
5.6 Forskn sékerhetspol o nedrust 5.6 ap 4 FOI 14+?
Summa 75 14+? 20107-? 485 1400+? 17391 220
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Utb och forskn

15

15

Underréttelseprod

415

415

FoU for det militara forsvaret

0+?

188

188+?

Ingen verksamhetsgren

55
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Verksamhetsgrenarna skulle kunna tjana ett syfte om indelning
vore logisk och sammanhéngande for hela det militara forsvaret
och om redovisning av kostnader for hela forsvaret gjordes i
denna struktur. Nagon ”koncerngemensam” sammanstallning
gors inte och ar svar for en utomstaende att géra med ledning av
de uppgifter som finns tillgangliga.

Tidigare koppling mellan ekonomiska ramar och
verksamhetsstruktur

Tidigare har verksamheten styrts och redovisats i andra struk-
turer. Till och med budgetaret 1998 redovisades verksamheten i
nedanstiende femton program?®.

Programstruktur fér totalférsvaret 1998

Program

. Operativ ledning och underhallsférband

. Fordelningsforband

. Férsvarsomradesférband

. Armébrigadférband

. Marina lednings- och underhallsférband

. Forsvarsmaktens helikopterférband

. Stridsfartygsférband

. Kustférsvarsférband

OO INO|OAWIN|(F

. Flygvapnet lednings- och underhallsférband

10. JAS 39-férband

11. Ovriga stridsflygférband

12. Transportflygférband

13. Fér krigsorganisationen gemensamt

14. For grundorganisationen gemensamt

15. Internationell verksamhet

Denna programindelning gav information om resursférdelningen
i forhallande till krigsorganisationen. Eftersom denna — numera
kallad insatsorganisation — star i centrum for styrningen svarade
programindelningen val mot styrningsbehoven.

Denna programindelning gar tillbaka till bérjan av 1970-talet.
Den skapades inspirerad av programbudgetidéer. Tanken var att
huvudprogrammen och dessas delprogram skulle svara mot de
slutprestationer som forsvaret syftade till. Medel anslogs till

22 Detta var en halvering av antalet program jamfort med 1996 och tidigare.
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dessa huvudprogram. For att realisera dessa slutprestationer
fanns produktionsomraden. 1998 redovisades féljande produk-
tionsomraden.

Produktionsomraden i totalforsvaret 1998

Verksamhet

Grundutbildning

Repetitionsutbildning

Personalutbildning

Hemvarns- och frivilligutbildning

Forbandsutbildning

Krigsférberedelseverksamhet

Fornédenhetsforsorjning exkl verkstadsdrift

Verkstadsdrift

MAL-forsorjning

Ledning och administration

Ovriga stodverksamheter

Internationell verksamhet

Beredskap och incidenter

For varje program redovisades kostnaderna pa produktions-
omraden. Pa sa vis framgick det vilket slag av produktion som
bidragit till ett produktionsomrade.

Forsvarsmakten gavs i samband med LEMO-reformen ett enda
anslag. Det delades sedan upp pa ett anslag for forbandsverk-
samhet och ett fér materiel. Resultat och verksamhet redovisades
dock enligt den nyss refererade strukturen. Ramanslaget for for-
bandsverksamheten var budgeterat pa program och redovis-
ningen knot sedan ihop produktion och program. Denna styr-
modell tog saledes hansyn till saval det langsiktiga malet (krigs-
organisationen) som till de kortsiktiga produktionsmalen och
knot ihop dessa pa ett elegant vis.

| regeringens proposition 1997/98:83, Forandrad styrning av For-
svarsmakten m.m., underkandes emellertid denna styrmodell. I
tva avseenden ansags styrningen inte fungera:

— Fredsorganisationens arliga produktion snarare an krigsorga-
nisationens utveckling var fortfarande i fokus.
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— Det saknades ett led mellan de Overgripande sdkerhets- och
forsvarspolitiska malen och de operativa malen a ena sidan
och bestallningen av krigsorganisationen & den andra sidan,
det s.k. sparbarhetsproblemet.

Problemet rérande “sparbarheten” tankte man sig l6sa genom att
styra i termer av "formaga”. Forsta steget var att precisera fem
formagor som kravdes for att klara de fyra uppgifterna. Darefter
skapades en verksamhetsstruktur med sex verksamhetsomraden i
vilka produktionen skulle ske.

Verksamhetsomrade Mojliggor avvagningar mellan
Forbandsverksamhet Vidmakthallande

Beredskap

Incidentinsatser Insatser

Stod till samhallet

Internationella insatser

Utveckling och investeringar Fornyelse

Forbandsverksamheten utgjorde i denna struktur grunden pa vil-
ken man byggde andra insatser, sasom beredskap, incident-
insatser, stod till samhallet och internationella insatser. VVerksam-
hetsomradet utveckling och investeringar avsag formagan att an-
passa forsvaret till férandrade krav och forutsattningar.

Redovisning mot denna verksamhetsstruktur forekom ett par ar,
forenklades darefter till fyra verksamhetsomraden for att sedan
slopas. VVad som har 6éverlevt &r en anslagspost for internationella
insatser och en redovisning av insatser sammanlagt.

Svarigheten att bedoma vilken insatsorganisation och vilka kost-
nader som kravs for att klara férsvarets uppgifter kvarstod efter
detta forsok i oforminskad omfattning. Fokuseringen pa insats-
organisationen visade sig inte vara en fraga om programstruktur
utan om Forsvarsmaktsledningens organisation (se nedan Rege-
ringen styr pa process). Daremot gick en klargérande kostnads-
redovisning forlorad.

Utnamningar

Utndmningar ar en mycket detaljerad form av kvantitativ resurs-
styrning. Genom ett ovanligt omfattande anvandande av sin ut-

66



ndmningsmakt styr regeringen en speciell resursinsats, inte till
volymen men till innehallet. Det galler de ca. 50 hogsta befatt-
ningshavarna inom Forsvarsmakten och cheferna for total-
forsvarsmyndigheterna. Genom utndmningarna bor regeringen
kunna utse personer med egenskaper och uppfattningar som har
forutsattningar att vara inforstidda med och lyhérda for rege-
ringens 6nskemal samtidigt som de ar kompetenta och effektiva.
Regeringen har en utméarkt mojlighet att bilda sig en uppfattning
om lampliga personer genom att manga hogre officerare vaxel-
tjanstgor i forsvarsdepartementet.

4.6 Regeringen styr pa process —
organisation och planering

Under denna rubrik samlas regeringens olika atgarder for att pa-
verka myndighetens produktionsprocess — i vilka steg, med vilka
metoder, enligt vilka regler, i vilken organisation osv. som pro-
duktionen sker. Manga, men inte alla, atgarder som férekommer
inom det som kallas “organisationsstyrning” i regleringsbreven
faller under denna rubrik.?® Ett antal atgarder som ligger utanfor
organisationsstyrning” i regleringsbreven faller ocksa under
denna rubrik.

Regelstyrning av arendehandlaggning ringa

Vi har redan tidigare konstaterat att regelstyrning av &arende-
handl&dggning inom forsvaret spelar en mycket ringa roll. Rege-
ringen lagger mycket litet av forordningar till riksdagens lagar.
Det finns forordningar rorande personal, t.ex. en officersforord-

2 | regleringsbreven skiljer man pé& verksamhetsstyrning och organisationsstyrning.
Verksamhetsstyrning ar narmast synonymt med den resultatstyrning som asyftas
inom det som kallas ekonomisk styrning, dvs. mal, uppdrag och aterrapporte-
ringskrav visavi en myndighets externa verksamhet. Organisationsstyrningen avser
myndighetens interna forhallanden och verksamhet. Som “agare” har departemen-
tet ett ansvar for att tillse att myndigheten ar valskott, styrs pa ett andamalsenligt
sétt, har en duglig ledning, kompetent personal, fungerande tekniska och admini-
strativa system, dndamalsenlig organisation etc. Organisationsstyrningen samlas
numera under en sarskild rubrik i regleringsbrevet, men tar sig ocksa andra uttryck,
sasom i instruktionen, i utndgmningar och i sarskilda uppdrag och aterrapporte-
ringskrav. Indirekt har denna styrning betydelse for verksamhetsresultatet.
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ning, men den har ingen egentlig styrande verkan pa verksam-
heten. Man kunde ténka sig att regeringen skulle vilja sékerstélla
krav pa officerare i olika befattningar. Men detta ar helt och hal-
let delegerat till FOorsvarsmakten att avgora. Regler finns ocksa
for avvisning av fartyg och flyg som inkréktar pa det svenska
territoriet, men de ar allménna och ger Férsvarsmakten frihet att
agera efter eget omdome.

En forordning som kan inverka pa verksamheten géller gransk-
ning av materielkép ur folkrattslig synvinkel. Alla materielkdp
ska understéllas en sarskild delegation for sadan granskning.

Grundorganisationen styrs fullstandigt — av riksdagen
Forsvarsmaktens grundorganisation anges visserligen inte expli-
cit i regleringsbrevet. Nagon hanvisning till riksdagens beslut om
grundorganisationen finns heller inte. Ddremot anges att vissa en-
heter ska inrattas och att andra ska laggas ned. Den outtalade ut-
gangspunkten ar att den befintliga organisationen géller till dess
att riksdag och regering fattar nya beslut. Regeringens beslut &r
endast en effektuering av riksdagens beslut.

Samarbetet mellan totalforsvarsmyndigheterna ar inte
systematiskt reglerat

Riksdagen har beslutat om de totalférsvarsgemensamma myndig-
heterna och det 6vergripande finansieringssystemet. Regeringen
kan fylla ut denna organisationsstyrning med regler for hur sam-
spelet mellan myndigheterna ska fungera.

Samarbetet mellan totalférsvarsmyndigheterna styrs inte syste-
matiskt genom nagra beslut. Varken i instruktioner eller regle-
ringsbrev finns mer dn sporadiska papekanden om samarbete.

Forsvarets radioanstalt ska enligt dess regleringsbrev tillhanda-
halla Forsvarsmakten militara underrattelser. | regleringsbrevet
for ar 2005 sags for forsta gangen att Forsvarets materielverk ska
utféra uppdrag at Forsvarsmakten, men nagot motsvarande sags
inte i regleringsbreven till de andra forsvarsmyndigheterna.
Ingenting sé&gs om att Forsvarsmakten ska anvdnda materiel-
anslaget for bestéallningar fran Forsvarets materielverk och Forti-
fikationsverket eller ska lagga uppdrag pa FOI, FHS eller Plikt-
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verket inom ramen for detta eller férbandsanslaget. N&r det galler
att skriva in totalforsvarspliktiga ar det Pliktverket som har det i
uppdrag. Men Pliktverket har inget mer preciserat uppdrag att
arbeta i samrad med Forsvarsmakten an ifraga om att spegla sam-
hallets etniska och kulturella mangfald och efterstrava en storre
andel kvinnor for grundutbildning.

Det som anda far samarbetet att fungera bygger pa att Forsvars-
makten erhallit det 6vergripande ansvaret och pengarna for mate-
rielinképen, forskningen och utbildning och att FMV, Fortifika-
tionsverket, FOI, och FHS besitter unika kompetenser och resur-
ser. Till det ska laggas att langvarigt samarbete i det forflutna har
skapat starka personallianser mellan myndigheterna. | viss,
mycket begransad, utstrdckning gor Forsvarsmakten bestéll-
ningar utan att vanda sig till FMV, men skulle alltsa utan hinder i
forfattningar och regleringsbrev kunna gora detta for alla mate-
rielinkop.

Alla totalférsvarsmyndigheterna utom Foérsvarsmakten och For-
svarets radioanstalt har styrelser. Dessa styrelser ar en viktig del i
agarstyrningen. De ger regeringen en inblick i hur verkscheferna
skoter sina uppdrag och hur tillstandet i myndigheterna ar. Det ar
séarskilt viktigt i de myndigheter som regeringen inte har en direkt
bestéllarrelation till. Genom styrelsernas sammansattning skapas
bryggor mellan totalférsvarsmyndigheterna, vilket underlattar
samordningen.

"Organisationsstyrning”

| forhallande till dvriga totalférsvarsgemensamma myndigheter,
vid sidan om Forsvarsmakten, spelar &garstyrningen en mera
sjalvstandig roll eftersom bestéllarstyrningen i stor utstrdckning
overlatits till Forsvarsmakten. Regeringens forstahandsintresse i
forhallande till dessa myndigheter ar darfor effektivitet, kompe-
tensutveckling och investeringar.

Alla myndigheter alaggs att rapportera nyckeltal for produktivitet
och kvalitet. Verksamheten vid Forsvarets materielverk foljs
medelst milstolpeeffektiviteten (dvs. andelen leveranser och del-
leveranser i tid). Darutdver foreskrivs full kostnadstackning i alla
verksamhetsgrenar vid FMV. Personal- och kompetensforsorj-
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ningen gors till foremal for olika slag av bevaknings- och utveck-
lingsuppdrag i alla myndigheter. Regeringen tar ocksa stéllning
till och ger anvisningar om och laneramar for myndigheternas
planer for investeringar for forvaltningsandamal.

Organiseringen av hégkvarteret

Eftersom stravan under lang tid varit att styra pa insatsorganisa-
tionen &r det svart att forsta varfor man slappte styrningen och
redovisningen av kostnader pa olika forbandstyper. Problemet
med alltfor stor koncentration pa forbandsproduktionen i forhal-
lande till den slutliga insatsorganisationen och dess formaga att
I6sa forsvarets uppgifter 1ag heller inte i verksamhets- och redo-
visningsstrukturen utan i organisationen. Detta ar ocksa nagot
som man varit medveten om och arbetat med under en langre tid.

Stravan har da varit att stirka OBs och militaromradesbefal-
havarnas roller. OB ar den som ska styra helheten, se till att ratt
avvagningar blir gjorda mellan olika férsvarsgrenar och for-
bandstyper, mellan férbandsproduktion och insatser, mellan vid-
makthallande och férnyelse. Problemet har i forsta hand varit att
forsvarsgrenscheferna varit alltfor starka och OB for svag.
LEMO-utredningen hade foreslagit att forsvarsgrenscheferna
skulle avskaffas och att forsvarsgrenarna (arme, flyg och marin)
skulle ingd som underavdelningar inom en gemensam produk-
tionsavdelning. Regeringen beslutade annorledes: férsvarsgrens-
cheferna beholls — visserligen understallda OB till skillnad fran
tidigare da de var direkt understallda regeringen — och fick an-
svar for var sin produktionsavdelning. Tillika gjordes de ansva-
riga for programmen, dvs. krigsforbanden inom respektive for-
svarsgren. Det innebar att revirstriderna mellan férsvarsgrenarna
kunde fortsatta, vilket alltid fatt till konsekvens att planeringen
overintecknat tilldelade resurser. Vidare innebar det att den
I6pande produktionen kom att dominera Over insatsorganisatio-
nens krav*. Militaromrédesbefilhavarna och under dem for-
svarsomradesbefalhavarna utgér under OB den operativa led-
ningen av insatsorganisationen. Utan resurser har dessa — de tak-

24 Det finns ingen naturlag som sager att det méaste bli produktionen som kommer
att dominera over de langsiktiga malen. Organisationsforskare har dock funnit att
sa vanligen blir fallet.
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tiska cheferna — inte haft sa stora majligheter att gora sig gal-
lande®.

| flera steg har regeringen sedan genom utformning av Forsvars-
maktens instruktion starkt OB och de taktiska cheferna och sam-
tidigt tonat ned forsvarsgrenarna. FOrst med den senaste om-
organisationen forefaller detta mal vara natt. Sedan 2002 finns nu
fyra avdelningar direkt understallda OB, som &r gemensamma for
hela férsvaret:

- Strategiledningen, STRA (ansvarig for Overgripande for-
svarsplanering)

- Krigsorganisationsledningen, KRI (ansvarig for insatsorgani-
sationen)

- Grundorganisationsledningen, GRO (ansvarig for produk-
tionen)

- Operativa ledningen, OPIL, (ansvarig for ledningen av insat-
ser i krig och fred).

For att sdkerstdlla sambandet mellan produktion och férdig
insatsorganisation finns en sarskilt processansvarig.

Militaromradesbefalhavarna  (numera  militardistriktsbefalha-
varna) gavs séte i Militarledningen (MIL), en samordningsgrupp
p& hogsta niva. OBs och militiromradesbefalhavarnas ansvar for
den operativa ledningen betonades genom att militiromrades-
befalhavarna understalldes OB direkt.

Av forsvarsgrenarna finns nu taktiska centra kvar — ett for armé-,
ett for flyg- och ett for sjostridskrafter. De ar underordnade den
operativa ledningen. Vidare finns inom grundorganisations-
ledningen inspektorer for respektive forsvarsgren.

2 LEMO-reformen avskaffade de forsvarsgrensvisa anslagen och gav Férsvars-
makten ett ramanslag for forbandsverksamhet och ett for materielinkdp. Avvég-
ningen mellan forsvarsgrenar éverlats darmed till OB, vilket ocksa syftade till att
starka OBs stallning i forhallande till férsvarsgrenarna.
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Planeringsprocesser
Ett antal planeringsprocesser bedrivs regelbundet for att ta fram
underlag for beslut om inriktning och dimensionering. Inget
annat politikomrade har en sa omfattande planering. De vikti-
gaste ur riksdagens och regeringens perspektiv ar de foljande
planeringsprocesserna.

- Forsvarsheslut, med ett tidsperspektiv pa tre ar och langre.

- Forsvarsmaktsplanen, med ett tidsperspektiv pa ett ar till tio
ar.

- Materielplanen, med ett tidsperspektiv pa upp till 20 ar.

- Perspektivplanering, med ett tidsperspektiv pa 10-20 ar.

- Budgetunderlag, med i forsta hand ett ettarsperspektiv men
med forslag till verksamhet for de narmaste tre aren samt in-
riktning for ytterligare sju ar.

Flertalet planeringsprocesser inom Forsvarsmakten bedrivs pa
dess eget initiativ. | tilltagande grad har regeringen gatt in for att
styra de viktigaste av dessa planeringsprocesser. Det sker genom
uppdrag i regleringsbrev och sarskilda regeringsbeslut.

Riksdagens forsvarsbeslut foregas av en utredning, numera
kallad forsvarsberedning, tidigare forsvarskommitté. Skillnaden
mellan nu och da &r att regeringen nu har ett fastare grepp om
forsvarsberedningen. Tidigare utgjorde regeringens forsvarspro-
position en ren effektuering av forsvarskommitténs forslag.
Forsvarskommitténs forslag baserades pa en parlamentarisk upp-
gorelse om forsvarets uppgifter, dimensionering och kostnader
under den narmaste femarsperioden. Som underlag hade for-
svarskommittén forsvarets perspektivplanering, dvs. malbilder
och scenarios i ett 10-20-arsperspektiv. Forsvarsberedningen har
en annan och mera forberedande karaktar. Den gor en egen be-
domning av det sakerhetspolitiska ldget och behandlar dversikt-
ligt utvecklingen inom férsvaret. Forsvarsberedningen ger forslag
om inriktning men anger inte forslag om dimensionering och
kostnader. Till sitt forfogande har forsvarsberedningen experter
men har bara begransad tillgang till Forsvarsmaktens underlag,
t.ex. forsvarsmaktsplanen (FMP), som &r utgangspunkten for en
bedomning av tillstdndet inom det militara forsvaret, men inte

72



perspektivplaneringens scenarios. Pa ett satt ligger Forsvars-
beredningen fore regeringen genom att gora egna sakerhetspoli-
tiska bedémningar och genom att ta upp inriktnings- och avvéag-
ningsfragor i ett tidigt skede, t.ex. frdgan om visstidsanstéllda
officerare och de internationella insatsernas omfattning. | andra
avseenden &r det regeringen som haller i taktpinnen, t.ex. nar det
géller dimensionering och kostnader.

Forsvarsmakten spelar en mycket betydelsefull roll nar det géller
att ta fram underlagen for forsvarspropositionen. Det mycket néra
samarbete som tidigare forekom mellan OB och férsvarskom-
mittén har nu flyttats 6ver till ett samarbete mellan Forsvars-
makten och forsvarsdepartementet. Detta samarbete har fordju-
pats och intensifierats pa alla omraden och pagar kontinuerligt,
till skillnad fran arbetet i forsvarskommittén som bara forekom
vart femte ar. Ett exempel & den gemensamma arbetsgruppen
mellan forsvarsdepartementet och Forsvarsmaktens hogkvarter,
AgGro, som gallde grundorganisationens dimensionering och
lokalisering. Denna arbetsgrupp tog fram underlag for den
senaste forsvarspropositionen, ett underlag som foljdes till punkt
och pricka i propositionen och passerade riksdagen med endast
en marginell justering rérande KA4 i Arvidsjaur.

Perspektivplaneringen (PerP) utarbetas i hdg grad sjalvstandigt
inom FOrsvarsmakten. Den redovisar olika tdnkbara framtida hot-
och problembilder (scenarios) och mot dessa korresponderande
militarstrategiska Overvaganden. Forsvarsdepartementet har tidi-
gare inte visat nagot storre intresse for denna, inte givit direktiv
och heller inte berett den. Det &r forst nyligen som Foérsvars-
departementet formellt begért in en perspektivplan fran Forsvars-
makten. Numera ger regeringen i sarskilt beslut direktiv for mili-
tarstrategisk planering och begar i regleringsbrevet in perspek-
tivplaneringen. Perspektivplaneringen har och har haft en vésent-
lig betydelse for beslut om inriktning och dimensionering av
insatsorganisationen. | dagens mycket osédkra situation ar det
maojligt att den inte har en lika stor betydelse. Stérre utrymme
lamnas med nodvandighet at subjektiva bedémningar.
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Vésentligt for inriktning och dimensionering ar det historiska
arvet. Det kommer till uttryck i Forsvarsmaktsplanen (FMP),
som &r en uppsummering av all pagaende och planerad verksam-
het, dels i ett kortare perspektiv, dels i ett perspektiv som stracker
sig tio ar framat. Planen anger planerade tillstand i insatsorgani-
sationen och ska sedan 6versattas i produktion (utbildning och
materielinkdp). Precisering av produktionsbehoven gors via
funktionsplaner (FunkP), forbands- och systemmalsattningar
(TTEM och TOEM), krigsforbandsplan (KFP), materielplan och
samlas upp i Produktionsplanen (ProdP), som ar en arlig verk-
samhetsplan. Forsvarsmaktsplanen utgor ett mycket starkt sty-
rande ingangsvarde for nasta forsvarsbeslut — av materielansla-
gets arliga nastan 20 miljarder kronor &r 95 procent uppbundna
fem ar framat — samtidigt som forsvarsbesluten &r de enda beslut
som kan &ndra inriktningen av planeringen infor nésta beslut.
Mellan forsvarsbesluten rullar planering och verksamhet pa i de
spar, som stakats ut i det narmast foregaende beslutet. Denna tre—
fem-arscykel for planeringen har ifragasatts pa senare tid till
forman for arsvisa, successiva forsvarsbeslut.

Arligen tas en budget fér nastkommande &r fram. Den baseras pa
det budgetunderlag som Férsvarsmakten tagit fram. Detta bud-
getunderlag ar mycket omfattande och bygger pa en mycket
detaljerad verksamhetsplanering. I bilagor (hemliga for andra an
regeringen) specificeras insatsorganisation, dess beredskap och
materielinkop. | sin tur bygger budgetunderlaget pa planerings-
anvisningar fran regeringen. | planeringsanvisningarna héanvisas
till forsvarsberedningens sakerhets- och forsvarspolitiska ut-
gangspunkter och foreslagna nya huvuduppgifter, varvid cirkeln
ar sluten.”

Informell dialog

Samarbetet mellan forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten ar
mycket omfattande och liknar inget annat departement eller poli-
tikomrade. Hogkvarterets strategiledning har omfattande dagliga
kontakter med departementet. Varannan fredag halls gemen-

%6 | den forsvarsproposition som regeringen lamnade ett drygt halvar efter plane-
ringsanvisningarna galler dock de gamla huvuduppgifterna i avvaktan pa en over-
syn av malen inom utgiftsomradet.
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samma “fredagsmoten” mellan tjansteméan pa departementet och
Forsvarsmakten. Det finns sérskilda personal- och materielbered-
ningar som &ar gemensamma och traffas var eller varannan
manad. Darutover finns ett mycket stort antal gemensamma
arbetsgrupper. Allt detta &r kontakter pa tjanstemannaniva.

| regleringsbrevet givna uppdrag anges allt som oftast att dessa
ska utforas i samrad med regeringskansliet (forsvarsdepartemen-
tet), nagot som inte forekommer pa andra departement. Den
senaste forsvarspropositionen byggde i hog grad pa det forslag
till beslut som den gemensamma arbetsgruppen fér grundorgani-
sationen (AgGro) tagit fram. | regleringsbrevet for ar 2004 till-
sattes en gemensam arbetsgrupp for personalfragor (AgPer).

4.7 Regeringens kontroll av de
totalforsvarsgemensamma
myndigheterna och egna kunskapande

Regeringen kraver in en mycket stor mangd information fran alla
de totalférsvarsgemensamma myndigheterna, men i sarskilt stor
omfattning fran Forsvarsmakten. Fran de ovriga totalforsvars-
gemensamma myndigheterna kravs i stort sett bara in informa-
tion om effektivitet och produktivitet och om fullgérandet av
vissa, ganska fa uppdrag. Huvuddelen av aterrapporterings-
uppdragen fullgérs i &rsredovisningarna. Arsredovisningarna
innehaller darutéver en mangd finansiell information i enlighet
med férordningen om arsredovisningar.

For Forsvarsmakten specificeras, vid sidan av de generella ater-
rapporteringskraven rérande produktivitet, effektivitet, anslags-
forbrukning, andra finansiella upplysningar m.m., ca. 150 olika,
mer eller mindre omfattande aterrapporteringskrav. En liten, men
betydande del, avser strategiska mal, sasom laget i insatsorgani-
sationen. Den stora mangden aterrapporteringskrav avser den
I6pande produktionen och genomfdérandet av skilda uppdrag.
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Det ar svart for regeringen att ta stillning till den aterrappor-
terade informationen. Bedomningar av operativ férmaga och for-
bands krigsduglighet vilar i stor utstrackning pa militar expertis.
Nagra erkanda produktivitets- eller andra nyckeltal har inte vun-
nit bursprak, varfér jamforelser 6ver tiden inte later sig goras.

Atskilliga aterrapporteringskrav ar s detaljerade att de verkar
spegla en fortroendeklyfta mellan regering och myndigheter, i
forsta hand Forsvarsmakten. Exempelvis ska Fdrsvarsmakten
kvartalsvis rapportera genomférd Ovningsverksamhet, kostna-
derna for varje 6vning och dess resultat. Vidare ska Forsvars-
makten vid forséljning av Overtalig materiel redovisa brutto- och
nettointakt och kopare for varje enskild affar!

L&get i insatsorganisationen ska rapporteras enligt en sarskild
bedomningsmall, som aterges i bilaga till regleringsbrevet. Foljs
bedomningsmallen finns goda forutsattningar att beddma det
aktuella tillstandet i insatsorganisationen. Vad som saknas &r en
redovisning av vilka atgarder och kostnader som kréavs for att
malen betraffande insatsorganisationen ska nas.

Utvarderingar utgor en forsumbar del av aterrapporteringskraven.
Enstaka utvarderingar av internationella insatser har bestallts. Av
internationella organisationer gjorda utvarderingar av svenska in-
satser utomlands finns ibland att tillga.

4.8 Forutsattningar for att styrningen ska
fungera

Konsistens i kommuniceringen av mal

For att regeringen ska lyckas kommunicera sina och riksdagens
mal till forsvarsmyndigheterna ar det viktigt att malen ar tydliga.
De mal som ska vara styrande for myndigheterna ar de som an-
ges i regleringsbrevet. Vad som beslutats av riksdagen &r i prin-
cip ovidkommande for myndigheterna. Samtidigt &r det uppen-
bart att i den man dessa mal skiljer sig at och andras ofta — vilket
ar fallet — sa vidgas myndigheternas tolkningsmajligheter. Out-
talade mal — regional-, industri och exportstédspolitiska — skapar
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osakerhet betraffande de uttalade — vilka ar det som galler?
Regionalpolitiska mal namns éverhuvudtaget inte i vare sig for-
svars- och budgetpropositioner eller i1 regleringsbrev, budget-
anvisningar eller nagot annat styrdokument. | regleringsbrevet till
Forsvarsmakten namns inte industri- eller exportstodspolitiska
mal annat an i forbigaende i specifika uppdrag. De industri- och
exportstodspolitiska malen behandlas mera utforligt i regeringens
budgetanvisningar och i budgetunderlaget fran Forsvarsmakten. |
regleringsbrevet till Forsvarets materielverk anges som en sar-
skild verksamhetsgren Internationellt materielsamarbete och
exportstodjande verksamhet. FMV kan alltsa havda dylika mal
gentemot sin bestéllare Forsvarsmakten utan att FOrsvarsmakten
uttryckligen givits dessa mal. Konsistensen i kommuniceringen
av malen har saledes brister, vilket forsvarar for Férsvarsmakten
att planera ett forsvar som svarar mot riksdagens och regeringens
onskemal.

Kapacitet att gbéra bedomningar av militéar strategi och
taktik

Riksdagen har ovan bedomts kunna skaffa sig erforderlig kompe-
tens att bedéma de militérstrategiska behoven — dvs. vilken in-
satsorganisation som kravs for att klara forsvarets huvuduppgifter
och vilken dess operativa formaga da maste vara. Daremot inte
att utarbeta forslag till insatsorganisation. Férsvarsdepartementet
befinner sig 1 precis samma situation. Regeringen ar beroende av
att FOorsvarsmakten tar fram forslagen. Det ar i Forsvarsmaktens
arbete med att ta fram forslagen — helst nagra alternativ — som
malen ska vara véagledande. De mal som regeringen formedlar till
Forsvarsmakten kan inte vara sa precisa att det framgar exakt
vilken insatsorganisation som ska produceras. Det &r Forsvars-
maktens professionella uppgift att ta fram forslag pa den insats-
organisation som till rimliga kostnader kan ge de operativa for-
magor som efterfragas. Regeringen och férsvarsdepartementet —
med narmare 200 tjansteman — har langt béattre forutsattningar att
bilda sig en uppfattning om dessa forslag an riksdagen. Men fra-
gan ar om det galler ocksa pa den mycket hogre detaljeringsgrad
som regeringen faststéller insatsorganisationens styrkor, speci-
fika art, antal, utrustning, utbildning och differentierade bered-
skap. Da galler det bedomningar pa den taktiska nivan. Det ar
inte troligt att regeringen har den kompetensen.
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De beslut om forsvarsmateriel som regeringen tar begrénsar sig
till sarskilt kostsamma vapensystem eller vapensystem med om-
fattande konsekvenser for den militira strategin. Regering och
departement bor, enligt vad som sagts ovan, ha forutsattningar att
bedoma andamalsenligheten i Forsvarsmaktens forslag av detta
slag.

Kapacitet att bedéma konsekvenser av organisations- och
detaljstyrning

Regeringen och forsvarsdepartementet torde inte ha sarskilt
mycket storre forutsattningar &n riksdagen att bedéma konse-
kvenserna av beslut rérande grundorganisationen pa Forsvars-
maktens formaga att utfra det dvergripande uppdraget, att leve-
rera en bestdmd insatsorganisation. Beslut om grundorganisatio-
nen dikteras heller inte av omsorg om forsvarets effektivitet utan
av regionalpolitiska skal.

Det ar ovanligt att regeringen ingriper i en myndighets interna
organisation pa central niva sa som man gjort betraffande For-
svarsmaktens hogkvarter. Normalt anses myndigheten bast lam-
pad att sjalv utforma sin organisation. Eftersom organisationen
fanns angiven i Forsvarsmaktens instruktion kunde OB inte sjalv
besluta detta. Regeringens beslut dikterades av en lang rad ut-
redningar som alla pekade pa nodvandigheten att underordna
vapengrencheferna under OB. Det &r inte troligt att regering och
departement har béttre forutsattningar &n Forsvarsmakten att fort-
sattningsvis utforma den bésta ledningsorganisationen.?’

Regeringen ger ocksa Forsvarsmakten en mangd uppdrag, be-
gransar anslagsbelopp och ger anvisningar som utgor restriktio-
ner for FOrsvarsmakten vid genomférandet av verksamheten. Det
finns risk att regeringens beslut manga ganger fordyrar och for-
senar FOrsvarsmaktens huvuduppgift att leverera den bestéllda
insatsorganisationen.

2" En helt annan sak ar att riksdag och regering méaste sakerstalla den politiska led-
ningen av insatsoperationer.
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Regeringen har numera slappt styrningen pa antalet varnpliktiga
som ska utbildas, vilket ger Férsvarsmakten battre mojligheter att
anpassa volymen till de faktiska behoven.

Realistiska kostnadsberakningar

En viktig forutsattning ar naturligtvis att det ar mojligt att be-
rakna kostnader for de operativa formagor eller for den insats-
organisation som riksdagen beslutar och regeringen preciserar.
Riksdagens beslut ar sa Gvergripande att preciseringen blir helt
avgorande for kostnaderna — eller omvént vilka operativa for-
magor som blir mdjliga att uppna respektive vilken insatsorga-
nisation som blir mojlig att realisera inom en given ekonomisk
ram. Beslut rérande beredskap ar extremt kostnadsdrivande. Ett
forband som ska vara insatsberett fyra-fem ar efter beslut kostar
mycket litet att halla: det ska finnas officerare som kan bemanna
forbandet men i 6vrigt kan det mesta skaffas efter beslut. Medan
déremot ett forband som ska vara insatsberett var som helst i
varlden trettio dagar efter beslut i princip maste sta fardigutbil-
dat, fardigutrustat och med transportplanen bokade. Finns inte er-
farenheten och underlagen for att gora sadana kostnadsberak-
ningar kommer den styrande verkan av beslut rérande operativ
formaga eller insatsorganisation och beredskap att bli lag.

Enligt planeringsanvisningarna for ar 2005 skulle budgetforslaget
lamnas med redovisning i en plan som skulle vara tioarig och dar
forbandens tillstand vid forsvarsbeslutsperiodens borjan och slut
(2005-2007) skulle framga. Utgifterna skulle beraknas per for-
band. Pa denna grund skulle regeringen och déarefter riksdagen
kunna ta stallning till en l&mplig insatsorganisation och en dar-
med forenad budget. Men planeringsanvisningarna kunde, p.g.a.
brister i redovisningssystemet inte foljas vad avser dessa speci-
ficeringar av kostnaderna.

Medan anslagstilldelningen varit relativt stabil har regeringen
genom rambegrénsningar, indraget anslagssparande och limiter
vid ett flertal tillfallen forandrat planeringsforutsattningarna for
Forsvarsmakten. Det har stallt stora krav pa flexibilitet i For-
svarsmaktens verksamhet samtidigt som konsekvenserna i form
av fordyringar och forseningar gjort att dvergripande mal, som
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att realisera en bestdmd insatsorganisation inom en viss tid, for-
lorat en del av sin styrande verkan.

God kdannedom om chefsamnen

For att kunna vélja 50 chefer maste regeringen och departementet
ha en mycket god uppfattning om chefsamnena. I den man man
avviker fran OBs forslag kan man fraga sig om det kan ske pa
grunden fortjanst och skicklighet.

Tydliga roller i den informella dialogen

Den mycket omfattande informella dialogen pa detta omrade,
dels I6pande, dels i olika planeringssammanhang, stéller mycket
hoga krav pa tydliga och val inarbetade roller for departementets
ledning och tjansteman och forsvarsmyndigheternas tjansteman.

Den informella dialogen mellan regering, departement och myn-
dighet ar komplicerad och kénslig. Allt myndigheten utfor utan
regeringsbeslut gors pa dess eget ansvar. Regering och departe-
ment kan informera, ge rad och végledning men inte ge anvis-
ningar utan regeringsbeslut. FOr att ansvarsutkravandet ska fun-
gera ar det viktigt att parterna haller pa dessa roller.

Den informella dialogen kan inte ersatta resultatstyrningens krav
pa redovisade mal och resultat.

Kontroll av myndigheterna

De omfattande aterrapporteringskrav som stalls pa Forsvars-
makten ger, ratt anvanda, regeringen goda mojligheter att kon-
trollera att uppdrag utfors pa ett effektivt satt. Patagliga brister ar
dock uppenbara:

- Uppdragen é&r ofta sa formulerade att det inte gar att avgora
om myndigheten fullgjort dem eller ej.

- Nagra stadfasta matt pa produktivitet, kvalitet och effektivitet
i produktionen finns inte (med nagot enstaka undantag — mil-
stolpeeffektiviteten pa FMV), vilket resulterar i svarigheter
att bedoma myndigheterna i dessa avseenden.

- Brister i budgetkalkylerna gor det svart att avgora om det
som levererats 1 form av insatsorganisation och internatio-
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nella insatser m.m. ar rimligt med hénsyn till de medel som
stéllts till férfogande.

- Varderingen av tillstdndet i insatsorganisationen gors av
krigsforbandscheferna sjalva — regeringen har inte tillgang till
ndgon vérdering gjord av en oberoende instans.?®

Alla myndigheter utom Foérsvarsmakten och Forsvarets radio-
anstalt har styrelser, vilka ger regeringen insyn. Férsvarsmakten
har ett insynsrad, som ar alltfor 16st pahangt myndigheten for att
kunna ge regeringen nagon viktig information.

De mycket omfattande informella kontakterna kan forleda rege-
ringen att tro att den har god kontroll.

28 Under ett par &r i slutet av 1990-talet och bérjan av 2000-talet bestallde OB en av
insatsorganisationen oberoende vardering av denna fran FOA, det s.k. OPAS-pro-
jektet. DA och da erhaller regeringen utvérderingar av svenska insatser utomlands
gjorda av den organisation som samordnat insatsen.
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5 Sammanfattande karaktaristik av
styrningen

5.1 Riksdagens styrning av
forsvarspolitiken

Riksdagen styr den forsvarspolitik som regeringen ska fora. Riks-
dagens styrning av forsvaret ar darmed indirekt. Riksdagen ger
de vasentliga inriktningsmalen, som visserligen kraver atskillig
uttolkning men anda ger vissa klara anvisningar om mandat for
bestdmda verksamheter. Tillsammans med forklarande text i for-
svarsutskottets utlatande ger dessa mal ocksa anvisningar om
vasentliga ominriktningar och utveckling av vissa allmént hallna
formagor. Forsvarsberedningen har darvidlag gjort ett forbere-
dande arbete, ett arbete som forsvarsutskottet lika garna skulle ha
kunnat utfora.

Riksdagen bestaller dartill en relativt val specificerad insatsorga-
nisation — storlek och art av krigsférband — och ger de ekono-
miska ramarna for forsvaret uppdelade i férbandsverksamhet och
materielinkop. Riksdagen bestéller ocksa val specificerade, inter-
nationella truppinsatser.

Riksdagen har darutdver bestamt vilken organisation som ska ut-
fora bestéllningen och med vilken finansieringsstruktur — For-
svarsmakten och de totalférsvarsgemensamma myndigheterna
plus Fortifikationsverket — under FoOrsvarsmaktens ledning.
Denna ordning skapar incitament for Forsvarsmakten att hushalla
med de 6vriga myndigheternas tjanster.

Anmérkningsvért ar att riksdagen inte specificerar vilken myn-
dighet som ska disponera de stora anslagen. | regeringsformens
anda blir det regeringen som disponerar dessa medel.

Regelstyrningen av drendehandldggning &r mycket ringa.
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Styrningen pa resursinsatser ar generell, bortsett fran att For-
svarsmakten ska anvanda varnpliktiga och att priset pa denna
resurs ar mycket nara noll.

Riksdagen lamnar darmed at regeringen och dessa myndigheter,
att forverkliga det mycket omfattande uppdraget, nastan utan att
ange nagonting om hur, med vilka metoder och vapen och med
vilka resurser det ska ske. De véasentliga undantagen géller att
varnpliktiga ska utbildas och med vilken grundorganisation det
ska ske samt forbud mot vissa slag av vapen®. Aven i beaktande
av dessa undantag maste karaktariseringen bli att styrningen ut-
gor en langt driven form av resultatstyrning. Undantagen ar svara
att forsta inom ramen for en resultatorienterad styrning, men har
sin grund i politiskt dikterade hénsynstaganden.

Brister i denna styrning &r framfor allt uppféljning och utvérde-
ring av resultaten. Detta beror inte pa odverkomliga svarigheter
utan pa bristande initiativ fran riksdagens sida. Sa lange inte
orimliga krav pa "sparbarhet” stalls ar det fullt mojligt att vardera
ldget 1 insatsorganisationen och stélla den mot forsvarets upp-
gifter. Da ar det svarare for riksdagen att gora nagot at kostnads-
redovisningen, som tidigare gav en god bild av vad olika for-
bandstyper kostade och vilken produktion som bidragit till kost-
naderna.

Vidare ar de beslutsunderlag i form av forsvarsproposition och
budgetproposition som riksdagen har att utga ifran inte konsi-
stenta och kompletterar inte varandra pa ett andamalsenligt satt,
vilket forsvarar riksdagens stéllningstagande. Mal redovisas i
olika strukturer, det ar svart att jamfora ramar och anslag, utgifts-
prognoser saknas, arsvisa resultat redovisas utan att pa ett syste-
matiskt satt relateras till det 6vergripande malet att forverkliga en
bestdmd insatsorganisation. Riksdagens mest styrande beslut —
beslutet om en tidsbestamd insatsorganisation — aterfinns inte i
budgetpropositionen.

2 Dartill kommer annan generell lagstiftning rorande miljo, arbetsmarknad, jam-
stalldhet m.m.
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Det ar en missuppfattning att tro att malen bor utformas sa att en
bestdmd och val specificerad insatsorganisation entydigt ska
kunna hérledas. 1 sa fall skulle riksdagen pa egen hand kunna ut-
forma denna insatsorganisation. Malen tjanar som vagledning for
Forsvarsmakten, att med all sin professionalism utforma forslag
till en insatsorganisation. Riksdagens beslut rérande insatsorga-
nisationen tjanar som bekréftelse pa att regering och Forsvars-
maktggppfattat malen ratt, inte pa att insatsorganisationen ar den
ratta.

5.2 Regeringens styrning av forsvaret

Regeringen styr forsvaret direkt, inom de ramar som riksdagen
beslutat. Styrningen riktas sa gott som helt mot en enda myndig-
het — Forsvarsmakten — som i sin tur har att koordinera dvriga
totalférsvarsgemensamma myndigheter. Regeringens styrning av
de dvriga totalférsvarsgemensamma myndigheterna och Fortifi-
kationsverket inskrénker sig i huvudsak till &garstyrning, dvs. val
av verksamhetsform (styrelse, enradsverk, med eller utan rad),
tillsattning av chefer och styrelser (i forekommande fall), utform-
ning av styr- och informationssystem (finansieringsform, avkast-
ningskrav och aterrapporteringskrav) samt uppdrag betraffande
kompetensforsorjning, rationalisering m.m. och beslut om ramar
for administrativa investeringar. Det dvergripande malet for &gar-
styrningen &r effektivitet.*

Nar det galler verksamhetsstyrningen kan den delas upp i tva
kategorier:

%0 Att riksdagen — liksom regeringen — beslutar mal och insatsorganisation pa en
gang kan felaktigt forleda till slutsatsen att riksdagen — respektive regeringen —
redan nar den beslutat om malen kan rakna ut vilken insatsorganisation som ar den
andamalsenliga. Eftersom forslaget till insatsorganisation kommer fran Forsvars-
makten kan man ocksa dra den felaktiga slutsatsen att riksdag och regering ar
viljelosa redskap i handerna pa militaren. Det skulle ge en riktigare bild av pro-
cessen om riksdagen — respektive regeringen — forst beslutade malen och sedan,
efter det att Forsvarsmakten lagt fram nagra alternativ, beslutade om insats-
organisation.

3t Qvriga forvaltningspolitiska mél — réttssakerhet och demokrati (6ppenhet och
insyn) — styrs av sérskilda lagkomplex och férordningar.
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- den styrning som for riksdagens styrning vidare och precise-
rar den och

- den styrning som bara regeringen kan utdva i kraft av sin roll
att styra riket”.

De av riksdagen angivna malen preciseras ett steg ytterligare i
operativa delformagor. De kan knappast preciseras ytterligare
utan att 6verga i specificering av typforband och prestanda (jfr
delférmagan tva bataljoner eller motsvarande for internationella
insatser).

Den av riksdagen beslutade insatsorganisationen preciseras pa
flera olika satt — forteckningen 6ver forband gors mer detaljerad,
utrustning och bevapning preciseras (vissa strategiska vapenkop
beslutas av regeringen, i hemliga beslut och hemliga delar av
budgetunderlag och regleringsbrev preciseras insatsorganisatio-
nen ytterligare i en omfattning som undandrar sig var bedom-
ning), differentierade beredskapskrav anges och internationella
Insatser preciseras.

De av riksdagen givna anslagen specificeras, men i huvudsak
bara betraffande smasaker — bortsett fran specificeringen av kost-
naderna for internationella insatser totalt och per insats samt den
militara underrattelseverksamhetens kostnader.

Regeringen &ndrar de totala ekonomiska ramarna genom att inte
tilldela Forsvarsmakten hela anslaget, dra in anslagssparande och
infora limiter.

Regeringen forbehaller sig ratten att falla det slutliga avgorandet
rorande ett utvalt, mindre antal materielbestallningar.

Grundorganisationen ligger fast sa som riksdagen beslutat den.
Hartill kommer regeringens egen styrning som i férsta hand avser
Hogkvarterets interna organisation, utredningsuppdrag, plane-

ringsprocesser, utndmningar av ett stort antal chefer, specifice-
ring av ett stort antal mycket sma hogstbelopp och en mycket
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omfattande informell dialog mellan forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.

Regeringens styrning av processerna for perspektivplanering och
militarstrategisk planering innebdr att regeringen ar med och for-
mar underlaget for bedomning av behovet av operativa formagor
och en déremot passande insatsorganisation. Beslut om strate-
giska vapenkop avgor i hdg grad forsvarets strategiska inriktning.
Ovrig regeringsstyrning ar i hog grad inriktad pa detaljer.

Vad som inte later sig klargoras ar huruvida detta ar en relativt
langtgdende form av resultatstyrning eller om den informella dia-
logen tvartom innebér en langtgaende detaljstyrning.

Regeringens kontroll och egna kunskapande & mycket omfat-
tande, saval direkt genom olika aterapporteringskrav som in-
direkt genom informella kontakter. Anda brister regeringens egen
formaga att bedoma den rapporterade informationen och stalla
den i relation till mal och givna uppdrag, framst p.g.a. dess art
men ocksa p.g.a. brister i informationen. Utvarderingar ar ett be-
grepp som dr nastan okant inom detta utgiftsomrade — bortsett
fran varderingar av operativ formaga och forbandsvérderingar,
som sker l6pande av verksamhetsansvariga. Regeringen skulle
likaval pa detta omrade som pa det sociala, arbetsmarknads-,
utbildnings- eller andra omraden kunna inratta kompetenta utvar-
deringsorganisationer. T.ex. skulle FOI kunna anvandas for detta
syfte.

Kopplingen mellan verksamhetsstyrning och ekonomi ar ndrmast
obefintlig. Anslagen ges, specificeras och redovisas i andra struk-
turer an de mal, verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar
som ar angivna. Tre politikomraden, fem verksamhetsomraden
och 23 verksamhetsgrenar ar inblandade i styrningen av dessa
myndigheter. Hur medlen fordelas pa verksamhetsgrenar é&r
oklart men ocksa hur verksamhetsgrenar vid olika myndigheter
avses hanga ihop. Det rader saledes genuin osékerhet om for
vilka &ndamal medlen kommer att anvandas.
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5.3 Avslutande diskussion

Styrningens andamalsenlighet

Forsvaret ar ett mycket kostsamt och kanske det mest kompli-
cerade av alla politikomraden att styra. Omvarldsbedémningarna
ar helt avgdérande och mycket svara att géra. Teknikbedomningar
maste goras langt framat i tiden. En mycket sofistikerad organi-
sation maste utformas saval for hog grad av samordning mellan
manga olika delar som for att kunna fungera trots avskurna for-
bindelser. Utbildning ska ske for nagot som normalt inte intraf-
far. Etiska och politiska fragestallningar ar legio pa omradet. Hur
ska ett sadant omrade styras politiskt?

Styrningen maste lata saval de professionella kompetenserna som
de politiska styresmannen fa inflytande. Rollférdelningen maste
vara sadan att badas kompetenser tas till vara och att de balan-
serar varandra. Styrningen maste bygga pa ett samspel mellan
politiker och militara specialister.

Politikerna vet inte vilket forsvar som behovs. Det vet inte mili-
tarerna heller. Men tillsammans ska de dnda kunna komma fram
till ett svar. Det maste darfor ske i en iterativ process. Politikerna
anger mal, som med nodvandighet maste vara ganska allménna,
dock tillrackligt specifika for att ange en inriktning som milita-
rerna kan ta som utgangspunkt for att ta fram ett eller flera for-
slag. Forslagen understalls politikerna som maste kunna bedéma
om nagot svarar mot deras mal. Det kan inte militarerna avgora,
men de kan ge underlag for att gora det mojligt fér politikerna att
gora en sadan bedémning.

Darfor ar det inte rimligt att begdra att malen for forsvaret gors sa
specifika att en insatsorganisation direkt kan héarledas ur dessa. |
sa fall skulle riksdagen sjalv kunna ta fram denna insatsorganisa-
tion. Malen har bara till uppgift att tjana som vagledning for
Forsvarsmakten att ta fram forslag pa en mot malen passande in-
satsorganisation. Men férsvarsmakten kan inte veta om man tagit
fram en insatsorganisation — med atféljande prislapp — som sva-
rar mot riksdagens och regeringens mal. Det maste riksdag och
regering sjalva avgora. Riksdagens beslut om insatsorganisation
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ar kvittot pa att den svarar mot malen. Forsvarsmaktens forslag
kan ocksa leda till att malen formuleras om, darfor att de var for
litet eller for mycket ambititsa. Det bor leda till en ny plane-
ringsomgang.

Denna planeringsprocess ar den ena delen av styrningsproblemet.
| stora drag kan den sdgas vara andamalsenligt uppbyggd, sarskilt
sedan regeringen och forsvarsdepartementet borjat intressera sig
for den®”. Den svaga lanken &r nu riksdagens medverkan. For-
svarsutskottet maste, for att riksdagen ska kunna spela nagon roll
i styrningen av forsvaret, agna sig betydligt mer proaktivt at for-
svarsplanering.

Den andra delen av styrningsproblemet géller genomforandet av
forsvarsbesluten, dvs. produktion av beslutad insatsorganisation.
| den processen ar behovet av politisk styrning vésentligt mindre.
Regeringens uppgift i den delen &r vésentligen att ge de totalfor-
svarsgemensamma myndigheterna goda forutséttningar att efter
basta formaga genomfoéra produktionen och att kontrollera resul-
tatet. Stora delar av detaljstyrningen bor sett pa detta vis kunna
slopas. | stallet bor fokus laggas pa agarstyrningen. Efter LEMO-
reformen har den inte givits den uppmérksamhet som den for-
tjanar.*

Nu forefaller det som om dessa bada styrningsproblem blandas
samman. Som utomstdende betraktare har vi fatt intrycket att
regering och forsvarsdepartement forsoker styra planeringspro-
cessen genom att styra pa detaljer i genomférandet. I sin tur kan
detaljstyrningen ga tillbaka pa brister i kontrollinformationen.

%2 Planeringscykelns langd méste givetvis anpassas till hastigheten i omvérlds- och
teknikforandringar. Cyklerna har blivit kortare, men bor kanske kortas ytterligare
(se projektet Strategisk planering, FOI-R-1126-SE).

% Det ar regeringens och inte Férsvarsmaktens uppgift att ratt dimensionera de
dvriga totalforsvarsgemensamma myndigheterna sa att de effektivt och med val av-
passad kvalitet kan effektuera Forsvarsmaktens bestallningar. En ny utredning —
LEMO II - &r nyligen tillsatt for att se dver de totalférsvarsgemensamma myndig-
heternas organisation (dir. 2004:181).
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Riksdag och regering

Rollférdelningen mellan riksdag och regering bor vara att det &ar
regeringen som styr Forsvarsmaktens perspektiv- och militarstra-
tegiska planering och lagger fram resultatet for riksdagen. Riks-
dagens roll &r att fatta beslut om de 6vergripande malen som ska
vara vagledande for planeringen. Riksdagens beslut om insats-
organisation ar bekraftelse pa att malen uppfattats ratt, men be-
hover inte vara sa detaljerat som i dag.

Det &r rimligt att regeringen preciserar kraven pa insatsorganisa-
tionen i forsta hand genom krav pa beredskap, som ar synner-
ligen kostnadsdrivande. Med tanke pa svarigheterna att kalkylera
vad som ryms inom anvisade ekonomiska ramar och att det in-
kraktar alltfor mycket pa den militara professionen bor inte heller
regeringen specificera insatsorganisationen till den grad som den
gor i dag. Storre utrymme kan med fordel lamnas at Forsvars-
makten att géra avvagningar mellan typforband och sétt att 10sa
uppgifter.

Regeringens roll &r att sékerstdlla genomforandet av produk-
tionen och rapportera resultatet till riksdagen. Fullstdndigt av-
gOrande for om denna styrning kommer att fungera ar om rege-
ringen har information av tillracklig kvalitet for att kunna be-
doma hur realiserandet av insatsorganisationen fortskrider. Avse-
varda anstrangningar gors for narvarande for att forbattra denna
information. Det fortar inte regeringens behov av att via nagon
kanal som dar oberoende av Forsvarsmakten kunna kontrollera
denna information.

Riksdagens behov av information tillgodoses inte av departe-
mentets intensiva informella kontakter med Forsvarsmakten.
Detta osystematiska sétt att informera sig svarar heller inte mot
departementets behov av information. De formella informations-
vagarna bor darfor ges 0kad vikt.
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Regering och Forsvarsmakt
Regering och Forsvarsmakt maste erkanna varandras kompeten-
ser.

Regeringens tva uppgifter i denna rollférdelning ar
- att leda perspektiv- och militarstrategisk planering.
- att kontrollera forverkligandet av insatsorganisationen.

Forsvarsmaktens uppgifter ar ocksa tva, namligen

- att utfora perspektivplaneringen och den militarstrategiska
planeringen.

- att producera den bestallda insatsorganisationen.

Det ar forvanande att Forsvarsmakten accepterar den langtgaende
detaljstyrningen. Det kan ha sin forklaring i att FOrsvarsmakten
internt styrs centralplanerat i en omfattning som saknar motsva-
righet i nagon annan myndighet. Det gor kanske att man inte ser
nagot konstigt i regeringens detaljstyrning av verksamheten. Det
ar uppenbart att vinsterna med resultatstyrningen inte realiseras i
denna milj6. En podng med att erkdnna Forsvarsmaktens roll att
pa egen hand genomfora produktionen &r att stimulera Forsvars-
makten att tillampa resultatstyrning internt. Detaljstyrningen —
sarskilt om den sker i informella kontakter — rymmer ocksa stora
risker for tjanstemannastyre, som ar det omgjligt for statsrad,
regering och riksdag att kontrollera. En annan podng med att tona
ned detaljstyrning och informell dialog och uppgradera den for-
mella styrningen ar att starka den politiska styrningen.

Motiverar den mycket omfattande ominriktningen av forsvaret
den omfattande detaljstyrningen? Ominriktningen gor att oséker-
heten blir mycket storre och stéller stérre krav pa samspel mellan
regering och forsvarsmakt i den planeringsprocess, som ska leda
fram till mal och insatsorganisation. Ocksa i genomférandet okar
osakerheten. Vilka konsekvenser betrédffande bevépning, utbild-
ning, organisation, logistik m.m. en insatsorganisation, som ska
leva upp till nya krav, far blir &n svarare att forutse. Inte minst
galler detta kostnader. Det gor detaljstyrning fran regeringens
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sida &n mer malplacerad. Daremot skarper det kraven pa resultat-
redovisning.
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Bilaga 1
Uppdraget

Uppdrag
STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR 2004-08-26 Dnr 10/B1
Forsvarsstyrningsutredningen Statskontoret
F& 2004:02 Box 2280
O t*~3FS§KHOLM
Utredningssekreterare Till avd S STATRSK(')';NIORET
Erica Wass cgisirator
Telefon 08-405 50 82 Kontakt mad..6 k. 2004 -08--2 7
E-post erica.wass@defence.ministry.se D
Beslut
2y, R Dnr. Z”y/9/7’r
patum 27/ R.OY Sign ’

Uppdrag till Statskontoret om att bitrdda Forsvarsstyrningsutredningen

Forsvarsstyrningsutredningen (F6 2004:02) ger Statskontoret i uppdrag
att bitrdda utredningen i de delar som anges nedan.

Uppdraget omfattar fyra delar. ‘

1. Systembeskrivning av styrningen av férsvaret

2. Styrkedjan — frén statsmaktsbeslut till verklighet

3. Konkurrerande eller kompletterande styrmodeller?
4. Hyressittning och kapitalkostnader -

Deluppdragens inriktning, omfattning och rapporteringstillfillen
preciseras i bilaga.

Peder Térnvall
e ho—r

/Erica Wass
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Bilaga till uppdrag

1. Oversiktlig systembeskrivning av styrningen av forsvaret

Statskontoret skall dversiktligt beskriva hur forsvaret styrs. Beskrivningen skall omfatta vilka
aktorerna ér, vilka roller de har, hur deras inbérdes relation ser ut och vilka styrformer och
styrmedel som anviinds. Dessa aspekter skall belysas for alla nivéer fr.o.m. riksdagen t.o.m.
Forsvarsmakten och de s.k. totalférsvarsgemensamma myndigheterna samt
Fortifikationsverket. Beskrivningen bér inte omfatta respektive organisations interna
styrsystem. Om m&jligt skall Statskontoret peka pd omraden dér systemet kan generera
problem.

Uppdraget skall slutredovisas i en promemoria till utredningen senast den 31 december 2004.

2. Styrkedjan — frin statsmaktsbeslut till verklighet

Statskontoret skall inom ett antal omraden analysera och utvéirdera hur statsmakternas beslut
forverkligas inom forsvaret. I detta ingdr att analysera och utvirdera hur Forsvarsmakten
tolkar och bryter ner statsmakternas direktiv, hur de interna styrprocesserna fungerar och
vilken méluppfyllelse som har uppnétts. En analys skall goras av var négonstans i styrkedjan
det kan finnas brister och vilka hinder som kan finnas i organisation, personalforsorjning
m.m. ur en enskild verksamhets perspektiv.

Statskontoret skall redovisa sina bedomningar av vilka dtgérder som bor vidtas med anledning
av analysen och utvarderingen.

Uppdraget skall slutredovisas i en promemoria till utredningen senast den 1 februari 2005.

3. Konkurrerande eller kompletterande styrmodeller?

Statskontoret skall analysera vad kombinationen av 4 ena sidan mal- och resultatstyrning och
4 andra sidan styrningen av avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet har for effekter for
styrningen av forsvaret. For- och nackdelar skall kartlidggas och analyseras.

Statskontoret skall redovisa sina beddmningar med anledning analysen.

Uppdraget skall slutredovisas i en promemoria till utredningen senast den 1 april 2005.

4. Hyressittning och kapitalkostnader
Statskontoret skall beskriva, analysera och utvirdera den kostnadsbaserade totalhyresmodell
som anvinds mellan Forsvarsmakten (m.fl. hyresgister) och Fortifikationsverket. En

jamforelse av modellen skall goras med hyresmodeller som anvinds av andra
fastighetsforvaltare, diribland Specialfastigheter AB. En analys skall gbras av
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kapitalkostnadskomponenten och de styreffekter denna kan medfora. Statskontoret skall ocksa
analysera i vilken utstrickning systemet med kapitalkostnader dverensstimmer med de
forslag som Andamalsfastighetskommittén har ldmnat. Darutover skall en analys av
avtalstidens langd och vilka effekter en forlingning av avtalstiden kan medfora goras.

Statskontoret skall vidare beskriva, analysera och utvérdera Forsvarsmaktens
internhyressystem for lokaler m.m. En jamforelse med andra stora organisationers system for
intern fastighetsforvaltning skall géras.

Statskontoret skall redovisa sina bedémningar av olika dtgirder som bor vidtas med anledning
av analysen och utvérderingen.

Uppdraget skall slutredovisas i en promemoria till utredningen senast den 1 februari 2005.

For samtliga uppdrag géller foljande:

Statskontoret skall i arbetet 16pande samrida med utredningens sekretariat. Fore aviimnandet
av respektive promemoria skall ett utkast till promemoria lémnas till utredningen som
underlag for en diskussion. Tidpunkter for detta bestdms vid senare tilifille.

2(2)
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