Sammanfattning

Sverige har i dag en modern och kvalificerad férsvarsmakt som
befinner sig i en omfattande reformeringsprocess. Forsvaret ska i
och med detta i1 6kad utrickning bli anvindbart och tillgingligt, 1
syfte att kunna I6sa av statsmakterna stillda uppgifter. Detta ir
huvudbudskapet frin riksdagen och regeringen 1 2009 4rs beslut om
forsvarets inriktning. Ytterligare kvalificeringar ir att férsvaret ska
vara rorligt, flexibelt eller ha viss uthillighet. Det ska finnas en
planering fér hur forsvaret ska kunna anvindas: 1 Sverige, i1
niromridet och vid insatser utanfér niromridet. Instrumentet fér
att 3stadkomma detta ir insatsférband (ibland kallat krigstérband)
vilka i samtliga fall och pd korta beredskapstider ska kunna losa
olika uppgifter. Den ekonomiska nivdn ir enligt nuvarande
inriktning ca 40 miljarder kronor &rligen. Ambitionshéjningar ska
balanseras mot rationaliseringar och ambitionssinkningar. En
effektivare resursanvindning i forsvaret ska sikerstillas och
anslagna medel ska ricka till mer, ir tanken.

Det sagda kan l3ta som rimliga och naturliga mélsittningar for
en forsvarsmakt, men innebir ocksd utmaningar. Foérsvaret har
under l&ng tid tjinat olika syften — ibland uttalade, ibland inte —
med 4terkommande maélkonflikter som f6ljd. Att inféra det
anvindbara och tillgingliga férsvaret inom en given ekonomisk ram
gor att verksamheter som tidigare bedrivits behover idndras,
prioriteras ned eller viljas bort. Detta kan vara svirt, inte minst dd
verksamheter som utbildning, matericlutveckling eller planering
och administration de facto har varit dominerande inslag i
forsvarets verksamhet under ling tid. Om detta vittnar
dterkommande forsok att stilla om “det forrddsstillda forsvaret”
till ndgot som verkligen ska existera “hir och nu”, {6r att anvinda
ett par av de uttryck som anvints i forsvarsdebatten under en
lingre tid. Dessa svrigheter och trogheter ir inget att forvinas
eller moralisera &ver, utan nigot som oppet bor erkinnas och
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uttryckligen tas med 1 berikningarna nir forsvaret reformeras.
Avveckling som behévs som en konsekvens av férindrade upp-
gifter eller férutsittningar kan minga ginger vara vil s krivande
som utveckling.

Amnet for denna rapport ir omstillningen av det militira
forsvaret 1 Sverige dren 1990 wll 2009. Startiret bestims av de
sikerhetspolitiska férindringarna 1 féljden pd Berlinmurens fall och
Sovjetunionens upplésning. Slutdret bestims av inriktningsbeslutet
2009 som bl.a. innebar virnpliktens upphorande i fredstid. Besluten
2009 var dirmed de férsta som i en kvalitativ mening 1 grunden
borjade forindra vad som 1 rapporten kallas forsvarets
produktionsfaktorer. Syftet med rapporten dr att ge en
overblickbar beskrivning och analys av utvecklingen i det militira
forsvaret vad giller uppgifter, organisation, personal och
effektivitet. Den deskriptiva framstillningen baseras p regeringens
forsvarsbeslutspropositioner under perioden. Utifrdin detta
diskuteras méjliga lirdomar for framtiden.

I rapporten anvinds en analysmodell som indelas i produktions-
faktorerna personal, infrastruktur samt materiel och industri.
Produktionsfaktorerna sammanférs 1 modellen till Forsvars-
maktens output (produkt): anvindbara och tillgingliga insats-
forband. Produktionsfaktorerna kan 1 stdrre eller mindre ut-
strickning bidra till organiseringen av insatsférband, bl.a. som en
konsekvens av hur vil produktionsfaktorerna optimerats respektive
férmatt stillas om frén det gamla férsvarets forutsittningar. Under
en omstillningsperiod kan den del av produktionsfaktorn som
endast i liten utstrickning bidrar till insatsférbandens organisering,
vara betydande. I denna rapport goérs en férdjupning inom
produktionsfaktorn personal.

Mellan 1990 och 2009 ligger en rad av hindelser, beslut och
verkstillanden av bdde extern och intern karaktir. Sikerhets-
politiskt 4r Ostersjon nu ett innanhav fér stater som ir
Natomedlemmar med undantag f6r Sverige, Finland och Ryssland.
Alla stater 1 Sveriges niromrade ir dirtill numera medlemmar 1 EU
forutom Norge och Ryssland. Internationella fredsfrimjande
insatser — och inte férsvar av territoriet mot ett vipnat angrepp —
har under en {6ljd av &r i flera (men inte alla) avseenden 1 praktiken
kommit att bli en dimensionerande uppgift f6r Forsvarsmakten.
Sverige har 2009 avgivit en sikerhetspolitisk solidaritetsférklaring
som omfattar EU-medlemmar samt Norge och Island. Sverige bér
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enligt forklaringen dven ha férmdga att kunna ge och ta emot
militirt stod.

En utgdngspunkt i rapporten ir att omstillningen av forsvaret
inte bara ir en konsekvens av en for Sverige forbittrad eller
forindrad sikerhetspolitisk situation. Tvirtom tog det ett antal &r
innan denna slog igenom i en forindring i Forsvarsmaktens
uppgifter (1995/96) och innu lingre innan den stora krigs-
organisationen om 100 000-tals man upphérde (1999/2001). En
annan viktig faktor i omstillningen av férsvaret, frimst den virn-
pliktsbaserade armén, var att denna vid slutet av det kalla kriget
knappast kunde 18sa sina tinkta uppgifter. Dirtill var de materiella
bristerna for stora och den personella kvaliteten fér 13g. Ambitiosa
forsok gjordes att modernisera armén under 1990-talet, men
nivierna 1 forsvarsekonomin var — givet de prioriteringar som
gjordes — inte tillrickliga for att ens bira en halverad armé-
organisation och samtidigt ha rimliga krav pd formiga. I
forsvarsbesluten 1999-2001 och 2004 gjordes dirfor mycket stora
organisatoriska neddragningar, dir arméns organisation till slut
konsoliderades kring en tiondel av de brigader och bataljoner som
formellt organiserats 15 &r tidigare. Den andra halvan av den gamla
armén, de mycket enkelt utrustade territorialférbanden, lades frén
2004 ned helt. Dirmed genomférdes en mycket stor organisatorisk
avveckling som bla. skulle f8 avgérande konsekvenser for for-
svarets personalférsérjning. Samtidigt speglade férindringen 1
materiell kvalitet en visentligt ligre tolerans for forluster dn vad
som underférstitt gillde 1 Sverige fram till 1990-talets bérjan.

Men det militira forsvaret var ldngt ifrdn den homogena
organisation som den sedan 1994 sammanslagna myndigheten
Forsvarsmakten kunde antyda. Flygvapnet var den forsvarsgren
som 1 mingt och mycket var arméns motsats. Professionaliserad
med 1 allt visentligt anstilld personal (basorganisationen undan-
taget) och med det tyngsta forsvarsindustriella segmentet knutet
uill sig, var flygvapnet modernt, kvantitativt betydande, vilutrustat
och 1 andra avseenden fullt internationellt jimférbart. Men som en
konsekvens av den tekniska och taktiska utvecklingen 1 omvirlden
— som pd detta omride beaktades — och de foéretagsekonomiska
behoven av att beligga flygindustrin med utvecklings- och
produktionsbestillningar, innebar perioden 1990-2009 ocksd en
omfattande materielomsittning. Det under 1970- och 1980-talen
levererade Viggen-systemet ersattes med JAS 39 Gripen 1 olika
versioner och med kapacitet att upptrida i flera roller. Aven
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flygvapnet genomgick dirmed en omfattande kvantitativ reduktion
(som vid tidigare materielomsittningar), och kom efter 2004 4rs
forsvarsbeslut att uppgd till ungefir en tredjedel av dess storlek vid
det kalla krigets slut. Nu var flygvapnet dock utrustat med de hogst
moderna versionerna JAS 39 C/D, med det for den lilla staten
imponerande antalet om 100 stridsflygplan i insatsorganisationen,
dock med mindre redundans i bevipning samt i stridslednings- och
basfunktionerna.

Mellan arméns genomgripande foérindring och flygvapnets mer
regelmissiga modernisering (flygvapnet har tillforts en ny typ eller
version av stridsflygplan varje decennium sedan 1950-talet) lig den
minsta forsvarsgrenen: marinen. Denna hade sedan linge haft en
visentligt mindre andel av férsvarsbudgeten in sina tvd store-
bréder, men ocksd genomgitt en utveckling som pdminde om flyg-
vapnets med en allt mer professionaliserad verksamhet, kust-
artilleriet undantaget. Den materiella kvaliteten pd de kvalificerade
forbanden var hog och perioden 1990-2009 innebar dven hir en
fornyelse med nya ytstridsfartyg och ubdtar. I takt med denna
tillférsel minskade dock antalet fartyg allt mer och kom efter
forsvarsbeslutet 2004 att stabiliseras kring 7 ytstridsfartyg och 4
ubdtar 1 insatsorganisation, stdd- och ledningsfartyg m.m.
undantagna. Dirmed hade dven flottan genomgitt en omfattande
kvantitativ reduktion parad med dito materiell férnyelse, dir de
numera mer mingsidiga ytstridsfartygen antalsmissigt uppgick till
ungefir en femtedel och ubdtarna till en tredjedel av flottans
storlek vid det kalla krigets slut. Kustartilleriet, inriktat pd att
bekimpa en fientlig invasionsflotta, utgjorde dirtill exemplet pa ett
vapenslag som nistan helt blev nedlagt. Amfibiekdren, dess
arvtagare, kom efter 2004 3rs férsvarsbeslut att bestd av en bataljon.

En slutsats av detta ir att omstillningen av férsvaret 1 hog grad
varit driven av en 6kning av insatsforbandens materiella kvalitet,
nigot som i relativ mening varit mest framtridande inom armén,
men dir JAS 39 Gripen varit dominerande i ekonomiska termer. En
forutsittning for detta inom en given resursram har varit en
mycket kraftig organisatorisk reduktion, vilket dven wvarit
rorelseriktningen 1 andra linder i1 Europa. Insatsférbandens
prestanda har 6kat, inte minst vad giller s.k. plattformar som fartyg
och flygplan. Det genomsnittliga insatstoérbandet dr dirmed
ojimforligt bittre utrustat 1 dag dn for 20 3r sedan, vilket inte
utesluter att det allgimt finns brister och s.k. obalanser som pd
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olika sitt paverkar férbandens anvindbarhet. Att dtgirda dessa ir
en viktig prioritering under de kommande &ren.

Foljdenligt har materielanslagens andel av den totala forvars-
budgeten varit hég under perioden 1990-2009, med &ren i slutet av
1990-talet och bérjan av 2000-talet som en kulmen. Den materiella
fornyelsen har i huvudsak skett genom tillférsel av materiel
utvecklad och producerad av i1 Sverige verkande férsvarsindustri,
som framgdngsrikt varit verksamt inom ett 20-tal kvalificerade
segment, bl.a. ledningssystem, stridsflygplan, ytstridsfartyg, ub&tar
och stridsfordon. I detta ljus kan man se den nyligen inférda
materielfdrsorjningsstrategin, vilken som foérstahandsalternativ
hinvisar till uppgradering av i Forsvarsmakten befintlig materiel.
Strategin foérutsitter vidare en okad anskaffning av beprovad
materiel  (firdigutvecklad och serietillverkad). Materielfor-
sorjningen ska ses som ett medel for att tillgodose insats-
organisationens behov och utformning. Nyutveckling av materiel
bor enligt regeringens strategi ske forst nir andra alternativ inte
foreligger. Materielférsoérjningen har dirmed inriktats 1 det
officiella trycket pd ett sitt som tidigare knappast varit fallet, men
dir tillimpningen nu ligger framfér oss. Redan mirkbara utslag av
denna strategi ir dock upphandlingen av ett nytt trupptrans-
portfordon, vilket idr ett befintligt fordon av finsk tillverkning,
samt upphandling av nya medeltunga tranporthelikoptrar dir i
Sverige verkande industri saknas. Att dven omfattade nyutveckling
av materiel kommer att ske i Sverige exemplifieras av beslutet att
under det nirmaste decenniet utveckla en ny generation ubdtar. En
grundliggande begrinsning ir dock att en férsvarsbudget pd den
nuvarande nivin i lingden knappast kan finansiera utvecklings-
satsningar inom ett stort antal segment, och samtidigt finansiera att
pa bredden bygga upp anvindbara och tillgingliga férband samt
utféra insatser med dessa férband.

Forsvaret har under de gdngna 20 &ren 1 vissa delar och i olika
avseenden “professionaliserats”, inte minst som en effekt av
deltagande 1 internationella évningar och insatser, 1 flera fall under
svira omstéindigheter Miénga yngre officerare, i synnerhet 1 armén
men pd senare tid dven i flottan, har nu erfarenhet av tjanstgoring i
insatser, vilket pd ligre férbandsnivd ersatt en tidigare &vnings-
verksamhet som tillfille att féra forband i1 filt. Yngre officerare
kommer dirfér att ha en annan formativ bild av férsvarets
verksamhet, dn nirmast foregdende generationer, vilket kan gynna
omstillningen av forsvaret. Tillsammans med den nyss nimnda
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materiella férnyelsen har de internationella insatserna troligen varit
den viktigaste drivkraften foér forsvarets omstillning. Forsvars-
makten har i de genomférda insatserna mott internationellt
erkinnande. I volymmassiga termer har insatserna okat i jimforelse
med den krympande krigs-/insatsorganisationen och minskade
grundutbildningsvolymer av virnpliktiga. De beslutade volymerna
av insatta soldater understiger dock 1 absoluta tal visentligen de
lingsiktiga politiska mélsittningarna och har gjort s under huvud-
delen av perioden.

Har vi d3 efter 20 &r av organisatoriska férindringar “ritt” krigs-
/insatsorganisation? Givet de férutsittningar som varit f6r handen
bor svaret 1 huvudsak vara ja. Utformningen av den nuvarande
insatsorganisationen har sedan 10 4r styrts av avsaknaden av ett
direkt militirt hot mot Sverige och dir de internationella insatserna
tillsammans med olika former av utvecklingsverksamhet, t.ex. det
nitverksbaserade forsvaret, varit prioriterat. Men dirutdver har det
viktigaste i forsvarets utformning varit att bevara en organisation
som kan uppritthdlla kompetensen i de olika foérbandstyper som
ansetts vara nddvindiga foér att — om omvirldsliget férindras —
kunna foérsvara Sverige mot ett vipnat angrepp. Hir inkluderas
dven mycket kvalificerade stridskrafter som moderna mekaniserade
arméférband samt ubdts- och stridstlygstérband. Funktioner som
tidigare varit eftersatta inom bla. ledningsomridet har kunnat
utvecklas, men dir det dock iterstir ett arbete innan de konkreta
insatsorganisatoriska tillimpningarna ir pd plats. P& minussidan
finns bl.a. tillkortakommandena med att skapa ett helikopterburet
litt arméforband, dir forsoken efter 10-talet &r nu avbryts.
Bevarande av organisatorisk bredd siger inte heller 1 sig nigot
nirmare om de kvarvarande enheternas anvindbarhet och
tillginglighet under olika operativa férutsittningar, dven om det ir
rimligt att anta att t.ex. de materiella bristerna 1 insats-
organisationens forband i flera avseenden borde vara begrinsade
efter en s pass kraftig konsolidering som nu dgt rum.

Om nu den existerande bredden av insatsférband kunnat
bevaras, vilket varit avsikten, ir antalet férband och dir i ingdende
enheter 1 minga delar 13gt. Det giller inte minst inom armén och i
flottan. Detta ir inte ett omedelbart problem under nuvarande
sikerhetspolitiska forutsittningar. Inte heller visavi gillande
ambitioner foér deltagande 1 insatser, men dir en ytterligare
férbandsreduktion i armén frén 2009 beslutade nivier formodligen
skulle medféra ett behov av att se éver mdlsittningarna for
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deltagande 1 insatser. Ett forsimrat sikerhetspolitiskt linge kan pd
sikt heller inte uteslutas, inkluderande en 6kning av militir férmiga
1 vir geografiska nirhet. Om framtida krav stills pd ett operativt
verkningsfullt upptridande av férsvaret, kommer nuvarande miangd
av insatsforband pd flera omrdden att vara knapp och uthélligheten
1 olika avseenden vara begrinsad. Om 6nskemdl skulle uppstd om
att dtgirda sddana forhillanden, stiller detta 1 sin tur krav pd bl.a.
tid, finansiering, kunskap och infrastruktur. Vad som kan goras i
dagens sikerhetspolitiska lige ir att se till att handlingsfriheten i
olika delar inte odverlagt férsimras. Anvindbara insatsférband ir
dirtill en nédvindig férutsittning for att vidmakthélla och utveckla
formagan att 16sa militira uppgifter.

I all statlig verksamhet ir anslagsnivier viktiga, reellt och
symboliskt. Politiska prioriteringar uttrycks ofta med férindringar
1 pengatilldelningen. M&nga stater strivade efter det kalla krigets
slut 1989 att minska foérvarsbudgeten och himta hem en peace
dividend, som en politisk viljeyttring eller av nédvindighet vid
statsfinansiella svirigheter. I Sverige var det férst genom férsvars-
beslutet 1995/96 som en anslagsreduktion inom férsvaret dgde
rum, krisuppgérelsen 1992 undantaget. Denna f6ljdes av ytterligare
ekonomiska reduktioner i forsvarsbesluten 1999/2001 samt 2004,
inklusive borttagande av den s.k. teknikfaktorn fér upprikning av
materielanslagen. Foérenklat rorde det sig ungefirligen om en
reduktion om 10% (4, 4 respektive 3 miljarder kronor 1 arlig
anslagsnivd) vid respektive forsvarsbeslut idven om = sjilva
konstruktionen och kompensationen skilde sig &t. Trots de
beslutade anslagsreduktionerna, visar det ekonomiska utfallet att
anslagsnividn 1 KPI-justerade termer varit relativt oférindrat éver
perioden 1990 till 2004, varefter budgeterade anslagsmedel borjar
sjunka. Ar 2009 utgjorde dessa ungefir 85% av 1990 &rs
budgeterade anslagsmedel (1990 4rs priser). Vad som dock
dstadkoms efter forsvarsbeslutet 1995/96 ir att forsvarets andel av
BNP minskar, frdn omkring 2,4% 1990 till ca 1,3% 2009. Om in
ett ndgot osikert matt halveras forsvarets andel av Sveriges
statsutgifter mellan 1990 och 2009 frin ca 8% till ca 4%. Med dessa
matt mitt har staten kunnat realisera en peace dividend, 1 det att en
visentligt stérre andel av BNP respektive statsbudgeten in 1990
varit mojlig att disponera till andra utgifter eller skattesinkningar.
Dessa jimférelser till trots (som ofta anvinds i internationella
jimforelser) dr det dock fortfarande svirt att ge ett klart svar pd vad
forsvaret egentligen kostar (eller borde kosta), ndgot som
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kommenteras vidare nedan. Likasd siger férindringen inte mycket
om verkansgraden i foérsvarsekonomin, alltsd férhdllandet mellan
input och output.

Vad finns det di for fortsatta utvecklingsmojligheter 1 forsvaret?
Om frigan ska behandlas ur ett effekt- och effektivitetsperspektiv
behéver man férdjupa sig nigot 1 férsvarets produktionsfaktorer. I
denna rapport dgnas sirskild uppmirksamhet it det enskilt storsta
kostnadsslaget i Forsvarsmakten, personal. Det dr 1 detta samman-
hang 3terigen viktigt piminna om att temat under hela perioden
1990-2009 ir att det sena kalla krigets sikerhetspolitiska “av-
skrickningskuliss” (som 1 riktighetens namn &4ven inneholl
kvalificerade férband) ska ersittas med ett férsvar som till sin
huvuddel eller helhet ska vara fullt anvindbart och tillgingligt.
Detta dr en stor férindring vars vidd inte bér underskattas. En i
vissa delar mer Oppen problembeskrivning och férindrings-
ambition framgdr i det offentliga trycket fr.o.m. férsvarsbeslutet
1999/2001, vilket 1 flera avseenden kan ses som en vattendelare.
Hir lanseras nigra av de begrepp och idéer som senare gir igen,
t.ex. insatsférvar som en motsats till det gamla invasionsforsvaret.
Anpassningsprincipen nidde ocksd hir sin hojdpunkt 1 det
offentliga trycket, bl.a. som ett svar pd de stora organisatoriska
reduktionerna. Stora kvantitativa reduktioner gjordes for att
dirigenom rymma en ny insatsorganisation med existerande
hégkvalitativa gripbara insatstérband, men dir reduktionerna trots
sin storlek visade sig vara otillrickliga infér nista forsvarsbeslut
med diri ingdende besparingskrav.

En inte ovisentlig omstindighet i férvarsbeslutet 1999/2001 var
emellertid att detta i huvudsak bevarande utformningen av
forsvarets produktionsfaktorer, de kraftiga reduktionerna i grund-
och insatsorganisationen till trots. Ett traditionellt produktions-
perspektiv bibehélls till stor del. Fortfarande var virnplikten den
sjilvklara och framfér allt enda modellen for att forsérja
Forsvarsmakten med soldater, nigot som helt dominerade
verksamheten vid arméns regementen. Detta samtidigt som
férbanden nu skulle kunna vara anvindbara foér internationella
insatser med korta beredskapstider och under krivande
forhdllanden. Parallellt hade dock volymerna av krigsférband
sjunkit till en nivi dir endast en liten del av den aktuella
dldersklassen av min kunde beredas plats tor grundutbildning, trots
att den tid som en virnpliktig antogs vara placerad 1 en
krigsbefattning efter grundutbildning skars ned till ett minimum. I
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konsekvens med detta upphorde krigsférbandsévningarna helt, i
praktiken nodvindiga forutsittningar for ett fungerande virn-
pliktssystem av den svenska slaget. Om inte formellt s3 fick virn-
plikten allt mer karaktiren av frivillighet. Ett motstind frin
statsmakterna mot att anstillda meniga soldater 1 armén mjukades
upp nigot i forsvarsbeslutet 2004, varefter Forsvarsmakten bl.a.
tillits att anstilla soldater for att sitta upp snabbinsatsstyrkan till
EU (Nordic Battle Group). Utbildning och trining av denna styrka
kom periodvis att dominera verksamheten 1 Foérsvarsmakten. I
praktiken blev dirmed en blandform av virnplikt och anstillda
soldater etablerad. I jimférelse med armén var flottan och flyg-
vapnet sedan ldng tid 1 huvudsak bemannad med anstilld militir
personal (i formen av officerare) sdvida det inte gillde betjinings-
funktioner eller andra enklare befattningar.

Samtidigt reformerades inte befilssystemet till 6kade krav pd
anvindbarhet, inte heller till den radikalt minskade numeriren av
befattningar 1 krigs-/insatsférband. Det senare hade fram till nigon
gdng pd 1990-talet ansetts som dimensionerande fér antalet
officerare 1 olika grader och varit bestimmande fér utbildnings-
volymer pd skolor och vid befordringar. I héjd med férsvars-
beslutet 1999/2001 slopades antalet befattningar i krigs-/insats-
organisationen som styrande princip och en allt stérre del av de
heltidstjinstgérande yrkesofficerarna kunde nu inte rymmas i den
nya insatsorganisationen, ett forhdllande som 1 och for sig upptritt
sedan 1 borjan av 1990-talet. Denna beligenhet accentuerades av
ytterligare kraftiga kvantitativa reduktioner i insatsorganisationen 1
2004 &rs forsvarsbeslut.

En nyhet i forsvarsbeslutet 1995/96 var att deltagande vid
internationella fredsfrimjande insatser blev en ordinarie uppgift fér
Forsvarsmakten, vid sidan av att forsvara Sverige vid ett vipnat
angrepp. Trots denna nya uppgift blev tjinstgoringsskyldighet vid
internationella insatser for officerare, nigot som uppmirk-
sammades 1 samband med foérsvarsbesluten 1999/2001 och 2004,
forst reglerad hosten 2010, dock med tillimpning f6r ny-
examinerade officerare frdn 2004. Dirmed har en ndédvindig
konsekvens av en sedan linge gillande politisk inriktning
verkstillts.

Andra ofullkomligheter i befilssystemet var och ir att det
karaktiriserades av en hog medeldlder — 6ver 40 ar — en lder d& det
genomsnittliga befilet av prestationsskil 1 de flesta fall inte lingre
ir limpat for tjinstgoring i insatsforband. Av de ca 9 700 yrkes-
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officerare som 2009 var anstillda 1 Férsvarsmakten var ca 5600
eller 58 % 40 ar eller ildre. Trots en allt hogre befilstithet 1
forbanden var och ir det bla. av detta skil svirt att finna en
placering till minga officerare i ett insatstérband. Den svenska
officerskiren inneholl och innehdller dirtill en stor andel hogre
officerare 1 forhillande till befilskollektivet som helhet, t.ex. 1 en
nordisk jimforelse (Norge undantaget). Till detta kom en avsaknad
av kanske den viktigaste befilskategorin for ett forsvar med hoga
krav pd anvindbarhet och tillginglighet: underofficerare eller pd
engelska Non Commissioned Officers. 1 korthet var och ir
strukturen pd befilskdren sedan linge inte utformad foér ett forsvar
med hoga ambitioner pd anvindbarhet och tillginglighet under
kostnadseffektiva former. Mot den nu nimna bakgrunden blev
inriktningsbeslutet fér forsvaret 2009 4ter en vattendelare, di
beslut fattades om att 13ta virnplikten vara vilande 1 fredstid,
rekrytera soldater pd frivillig grund och att inféra ett nytt
befilssystem med tvd olika kategorier och som 1 viktiga delar ir
avsett att ansluta till internationell praxis.

En stor uppgift foreligger nu for Forsvarsmakten att genomféra
besluten inom personalomridet, vilket troligen ir de kommande
drens allra storsta utmaning. En ny kader med militir personal ska
byggas upp samtidigt som den gamla modellen ska avvecklas.
Foérmigan att rekrytera soldater, sjomin och gruppbefil behover
byggas upp. Det goda exemplet i en professionellt bedriven lokal
verksamhet vid regementen, flottiljer osv. ir kanske foérsvarets
storsta tillgdng vid rekrytering. Starten pd rekryteringen av (de
kontinuerligt tjinstgérande) soldaterna har 1 minga stycken gitt
bra, i synnerhet med tanke pd forindringens storlek. Vid
rekrytering dr det viktigt att lyfta fram forsvarets mdinga
konkurrensfordelar. Forsvaret erbjuder hir ungdomar yrken som
har egenskaper som f& andra yrken har. Ekonomiska och andra
villkor fér militir personal ir vil si foérmdinliga som i annan
offentligt eller privat driven verksamhet {6r personer 1 motsvarande
dldersgrupper och kompetenslige. Minga kommer genom férsvaret
fd en introduktion till yrkeslivet som dagens arbetsmarknad kan ha
svirt att erbjuda, och att vara soldat ir och bér vara ett arbete som
den enskilde har under ett begrinsat antal &r, av verksamhetsskal
och av sociala skil. Sjilvklart dr rekryteringen tll forsvaret
konjunkturberoende, men detta ir inget unikt fér forsvaret utan
ndgot som ir en forutsittning for ménga arbetsgivare, offentliga
som privata. Det 8terstdr dock ett arbetet med att {8 alla forut-

10



€ 2011:2 Sammanfattning

sittningar pd plats, frimst vad giller de soldater och sjomin som
inte ska vara kontinuerligt tjinstgérande utan den huvuddel som
utgdr reservister 1 olika former, diribland dven hemvirnet. Att
noga avviga fordelningen mellan olika former av aktiv personal och
reservister respektive militirer och civila dr viktigt f6r forsvarets
kostnadseffektivitet. Av detta foljer ocksd att samarbetet mellan
forsvaret och sambhillet 1 6vrigt, bl.a. det privata niringslivet,
behover forstirkas.

Det som kanske dr svdrare att genomféra dn vad som framgir
vid en forsta betraktelse ir att dndra befilssystem och g& frin
principbeslut — som initierades av riksdagen 2008 — till praktik.
Férindringar, om dn av mdnga officerare férmodligen ansedda som
onskvirda eller nodvindiga 1 sak, grundade p& problem som
uppmirksammats under ling tid, kan uppfattas som férsimringar
pd det personliga planet. Det kan gilla befordringsmdjligheter,
materiella villkor eller att offlcersyrket inte som hittills kan vara ett
hvstldsyrke, det sista ndgot som regeringar omnimnt i
propositioner sedan 10 &r. Det gdr dirmed knappast att vinta sig
att strukturella problem i befilskdrens sammansittning loser sig av
sig sjilvt. Med undantag for dterkommande fortida pensioneringar,
som under de sista 20 &ren omfattat méinga, har de frivilliga av-
vecklingsprogrammen inklusive det f.n. tillimpade Kkarriir-
vixlingsprogrammet 1 Férsvarsmakten resulterat i fi avgdngar. De
s.k. spontanavgidngarna ligger 1 dag pd historiskt liga nivder. Trots
en allmint erkind problembild, har Férsvarsmakten med dagens
anstillningsformer inga kostnadseffektiva eller indamaélsenliga
instrument foér att avveckla officerare inom ramen for ett
fungerande och pdgdende system. Den &terstiende mojligheten ir
uppsigningar, som dock hittills endast varit knutet till ned-
liggningar av enheter 1 grundorganisationen dren 2005-2007. Det
har hittills funnits en obenigenhet att definiera arbetsbrist bland
yrkesofficerare vid befintliga organisationsenheter utifrdn for
insatsférsvaret utformade kravprofiler, med undantag for att
uppsigningar nyligen aviserats for en del officerare som valt att inte
ha tjinstgéringsplikt 1 insatser inskrivna i sin anstillningsavtal. Med
detta sagt kan dock inte uppsigningar pga. av arbetsbrist pd lingre
sikt anses vara en limplig modell f6r att kontinuerligt hilla ett
effektivt befilssystem i balans. Nya tillimpningar och instrument
behovs dirfér, varav de tidsbegrinsade anstillningarna troligen
utgdér den viktigaste forutsittningen, se vidare nedan. Befils-
systemet utgdr den storsta delen av personalkostnaderna i dag och
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sannolikt s dven 1 framtiden. Det ir dirfor av stor vikt att losa
dessa frigor, bide av verksamhetsmissiga och ekonomiska skil.
Takten 1 skiftet till det nya personalsystemet kommer i hog grad
bli bestimmande for verkansgraden eller forhillandet mellan input
och output i Forsvarsmakten. Tva positiva tecken har synts under
2010. Den ena ir att Forsvarsmakten och berérd fackférening
(Officerstorbundet) lyckats avtala om villkoren fér anstillning av
gruppbefil samt meniga soldater och sjomin, innebirande
tidsbegrinsade anstillningar pd 8 + 4 &r. Det andra dr som ovan
nimnts att den absoluta huvuddelen av yrkesofficerarna visat sig
vara beredda att omreglera sina anstillningsavtal, s att skyldighet
att delta 1 internationell tjinstoring (likvil som tjinstgéring vid
insatser 1 Sverige) blir obligatoriskt. Bigge ir principiellt sett
viktiga steg pd vigen mot ett anvindbart och tillgingligt forsvar.
Vad som kan synas férvinande 4r att de omfattande
organisatoriska foérindringarna under perioden inte lett till storre
anslagsminskningar, eller omvint, att de relativt begrinsade
anslagsminskningarna lett till s3 pass stora reduktioner i
organisationen. I rapporten gérs nigra forsok att beskriva och
forklara den tillimpade besparingsstrategin och dess drivkrafter,
vid de &terkommande tillfillen som Forsvarsmakten forsokt
anpassa sig till en anvisad ekonomisk ram. I samband med varje
forsvarsbeslut t.o.m. 2004 har statsmakterna konstaterat att det
sikerhetspolitiska liget (i varierande grad) har forbittrats, att detta
medgivit en mindre krigs-/insatsorganisation och att de
ekonomiska ramarna foljdenligt kan minska. Som genomgingen 1i
rapporten framhiller ger dock reduktioner i krigs-/insats-
organisationen smi besparingar i sig, om man inte riknar med
fiktiva besparingar d& man slipper framtida utgifter f6r materiel-
omsittning och utbildning, évning m.m. Men i nista led har en
minskad krigs-/insatsorganisation motiverat reduktioner 1 grund-
organisationen, Forsvarsmaktens infrastruktur. De enskilt storsta
nedliggningarna gjordes 1 forsvarsbeslutet 1999/2001. En grov
uppskattning ger vid handen att regementen, flygflottiljer m.m.
(s.k. organisationsenheter) under dren 1990-2009 antalsmissigt
minskat med kanske 70%, iven om kvarvarande enheter kan vara
storre 4n vad de var f6r 20 ir sedan, t.ex. mitt 1 antalet anstillda.
Redovisade lokalkostnader (2,3 miljarder kronor 2009) i
Foérsvarsmakten har dock nominellt varit jimforelsevis opdverkade
under perioden 1999 ull 2009, men har minskat med 18% 1 fasta
priser (KPI-justerat). Detta kan jimféras med att ett 25-tal
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regementen och flottiljer m.m. lagts ned under samma period. En
forklaring till de relativt méttliga reduktionerna i lokalkostnaderna
ir bla. att stora nyinvesteringar gjorts pd kvarvarande etablisse-
mang i samband med att verksamhet har flyttats frin ett nedlagt
regemente eller flottilj till ett kvarvarande. Hyrorna har dirmed
okat pga. tillkommande kapitalkostnader. Nyinvesteringarna 1
Férsvarsmaktens infrastruktur (mark, anliggningar och lokaler)
har under 2000-talet uppgitt till ca 7,3 miljarder kronor. Nigon
samlad utvirdering av de ekonomiska effekterna av férindringarna
1 grundorganisationen 1999-2009 har inte gjorts, oaktat mojliga
operativa effekter till f6ljd av nedliggningar och omflyttningar.
Infor éverviganden om eventuella framtida férindringar 1 grund-
organisationen boér det vara av intresse att gora en utvirdering av
forsvarsekonomiska och andra effekter av hittills fattade beslut,
som bl.a. omfattar granskning av foérkalkyler och évriga antaganden
mot utfall. Frigor som dirmed kan belysas ir i vilka fall och pd
vilket sitt forindringar 1 grundorganisationen varit framgingsrika
och vilka alternativa metoder fér att uppni olika syften
(effekthéjningar, besparingar) som kan finnas f6r framtiden.

Det enskilt storsta kostnadsslaget 1 Férsvarsmakten dr personal
(10,7 miljarder kronor 2009). I fasta priser (KPI-justerat) har
personalkostnaderna under perioden 1999 till 2009 minskat med
23%. Detta kan jimféras med en krigs-/insatsorganisatorisk
reduktion av outputmil med nirmare 90% f6r armén och med ca
50% eller mer f6r marinen och flygvapnet (beroende pa férbands-
typ) under samma tidsperiod. Uppsigning av civilanstilld personal
1 samband med nedliggning av organisationsenheter har sedan
1990-talets borjan varit en del av besparingarna vid regementsned-
liggningar. P4 samma sitt har vissa besparingar kunnat goras 1 den
utstrickning militir personal slutat spontant och inte valt att flytta
till ett kvarvarande regemente eller flottilj. Den militira personalen
har dock inte minskat proportionellt med nedliggningarna 1 insats-
eller grundorganisationen, utan Forsvarsmaktens verksamhet har
over dren 1990-2009 1 denna mening blivit allt mer personal-
intensiv. Det giller antalet officerare 1 insatsférband, bemanning 1
grundorganisationen (t.ex. i utbildningsverksamheten) och Fér-
svarsmaktens dverbyggnad 1 forhdllande till den krympande insats-
organisationens storlek (ledning, skolor, centra etc.). Aven om
vissa av dessa tendenser varit oundvikliga eller i vissa fall 6nskvirda,
ir det inom personalomrddet som mojligheterna till att uppni
storre kostnadseffektivitet framgent bor vara sirskilt goda, givet att
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anvindbara och tillgingliga insatstérband ska prioriteras fére annan
verksamhet. Detta kan vara ett intressant och kompletterande
rationaliseringsperspektiv  vid sidan av de 4terkommande
ambitionerna att reducera hyror eller den 6vriga s.k. stodverk-
samheten i forsvarssektorn (logistik i vid mening).

Foérsvarsmaktens befilssystem behover dirfor 1 6kad ut-
strickning betraktas ur ett indamilsperspektiv — det anvindbara
och tillgingliga forsvaret — och ur ett ekonomiskt perspektiv. En
viktig férindring dr som nimnts inrittandet av tvd befilskategorier
2009. Ett arbete forestdr dock med att konvertera den befintliga
befilskdren i enlighet med detta. Konverteringen av officerare till
specialistofficerare har hittills endast omfattat ett fital individer.
Dock har en konvertering av detta slag i sig sina inbyggda
begrinsningar 1 s& mitto att personalen de facto har det lderslige,
den anstillningsform och den kompetens den har med &tféljande
konsekvenser fér anvindbarhet, kostnadseffektivitet etc. visavi
insatsorganisationens behov.

Om en hirutdver hogre personell anvindbarhet och kostnads-
effektivitet o6nskas behovs ytterligare &tgirder, varav flera
diskuterats 1 myndighetsrapporter och 1 det offentliga trycket
under de senaste tvd decennierna. Exempel pd sddan itgirder ror
tillimpning av fér Forsvarsmakten mer indaméilsenliga an-
stillningsvillkor, bl.a. vad giller anstillningstidernas lingd. Tids-
begrinsade anstillningar, inte bara fér soldater som nu avtalats utan
ocksa for officerare och specialistofficerare, ir som Forsvarsmakten
tidigare foreslagit en av de forindringar som ir limplig att
genomféra om Onskan dr att framfér annat prioritera en 6kad
verkansgrad av satsade lonemedel och en befilsstruktur som ir
dimensionerad utifrin insatsorganisationens behov. Det senare
innebir en befilspyramid med en bred bas och snabbt avsmalnande
spets och dir antalet officerare som med automatik 6vergdr till
administrativt arbete efter 1015 4r reduceras i1 jimforelse med vad
som hittills varit fallet. Hirtill kan de 8terkommande avvecklings-
tgirderna for officerare under de senaste 20 dren dven ses som
symptom pd behovet av indrade anstillningsvillkor. Fér att en
overgdng till tidsbegrinsade anstillningar ska bli praktisk mojlig
kan det dock behovas sirskilda 6verviganden avseende det
befintliga befilskollektivet inklusive &vergingslosningar. En
fortsatt reformering aktualiserar ocksd behovet av att indra
utbildningssystemet f6r olika slags befil for att 1 6kad utstrickning
héja precisionen 1 satsade medel, minska tiden fér befil i olika
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former av inomverksutbildning och underlitta évergdngen frin en
anstillning 1 forsvaret till arbetsmarknaden utanfér myndigheten.
For officerare kan detta innebira krav pd civil hdgskoleutbildning
eller examen innan anstillning i Férsvarsmakten, for specialist-
officerare kan detta omvint innebira stdd med finansiering av
utbildning efter avslutad tjinstgoring i Forsvarsmakten.

I 6vrigt har styrningen av Forsvarsmakten under perioden 1990-
2010 delvis priglats av generella tendenser 1 statsférvaltningen. Till
dessa generella tendenser hor en 6vergdng frin mer eller mindre
detaljerad regelstyrning till en mer 6vergripande mél- och resultat-
styrning, dir tanken wvarit att myndigheterna utifrin av
statsmakterna beslutade mil och anslag sjilva ska 3 bestimma 6ver
sina medel. For Forsvarsmakten har dock riksdagen och regeringen
dirutdver bl.a. beslutat om lokalisering av Férsvarsmaktens grund-
organisation i form av regementen och andra organisationsenheter.
Denna form av lokaliseringsbeslut finns dven pd andra {or-
valtningsomriden men forsvaret stir av historiska skil i en klass for
sig. Ett annat exempel pd typiska styrprinciper frin 1990-talet ir
den delegerade arbetsgivarpolitiken inom staten. Trots denna
generella princip har regeringen och riksdagen under den aktuella
perioden pd flera punkter utévat bestimmande inflytande pd
personalomrddet. Detta har tex. gillt i frga om virnpliktens
tillimpning respektive upphorande, mojligheterna for Forsvars-
makten att anstilla soldater for vissa uppgifter och vissa tidsrymder
eller 1 friga om befilssystemets utformning och tillimpning.
Ramarna har dirmed lagts f6r Forsvarsmaktens anvindbarhet och
tillginglighet och ir exempel pd frigor dir utformningen av medel
linge varit vil s& viktiga som madl, abstrakta eller konkreta.

Men som den deskriptiva framstillningen 1 rapporten visar har
andra personalrelaterade frigor av statsmakterna konsekvent
hivdats vara forhandlingsfrigor mellan myndigheten och
arbetstagarorganisationerna, alternativt arbetsledningsfrigor inom
myndigheten. I dessa avseenden har vikten av en strikt tolkning av
den delegerade arbetsgivarpolitiken betonats 1 relationen mellan
regeringen och myndigheten. Sidana frigor kan dock likasi vara
bestimmande fér forsvarets anvindbarhet och tillginglighet, inte
minst 1 forhillande till férsvarets totala personalkostnader. Redan
nimnda exempel ir skyldighet att tjinstgora vid internationella
insatser samt tidsbegrinsade anstillningar f6r yrkesofficerare, men
dven gradstruktur och utbildningsvolymer, tjinstgéringstid 1
befattning, tillimpning av forflyttningsskyldighet for fullmakes-
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anstillda officerare etc. spelar roll 1 detta sammanhang. Detta kan
vicka frigan om behovet av ytterligare incitament for férsvaret att
rora sig 1 riktning mot 6kad andel anvindbara och tillgingliga
insatsférband. Personalomridet skulle hir kunna anvindas som ett
instrument, t.ex. genom att inféra olika storleksintervall for
personalkategorier och nivier/grader inom dessa. Detta kan goras
utan att de positiva aspekterna av den delegerade arbetsgivar-
politiken gir forlorade.

Av stor vikt f6r den fortsatta omstillningen av forsvaret — i
riktning mot anvindbarhet och tillginglighet — ir att styrningen
och uppféljningen fokuseras pd uppsittandet av insatsférband efter
de krav pd beredskap som regeringen och i tillimpliga fall riksdagen
stiller. Av detta foljer ocksd specifika krav pd bl.a. personal- och
materieluppfyllnad samt utbildnings- och évningslige. Styrningen
och uppféljningen boér for att ha hoég verkan striva efter
konkretion, enkelhet och transparens, internt inom Forsvars-
makten och 1 relationen regeringen — myndighet. Det behovs ocksd
1 6kad utstrickning tillférlitliga och éver tiden jimférbara data om
relevanta delar av forsvarets utveckling. Att Foérsvarsmakten
numera ir en lingt mindre organisation i jimforelse med liget 1990
ir ur styrnings- och uppfdljningshinseende en foérdel, och
mojliggdor dirmed pd ett nytt sitt bdde overblick och djup.
Insatsorganisationen ska ir 2014 bestd av ett 50-tal insatsforband
(exklusive Hemvirnet) vilket ur administrativ synvinkel ir en fullt
hanterbar organisationsstorlek dven med hogt stillda krav pd
noggrannhet i styrning och uppféljning.

Av sirskild betydelse ir ocksi att en ekonomistyrning och
redovisning knuten till insatsférbanden kommer till stdnd. Utan en
sddan dr det oklart vad det kostar att sitta upp ett férband med
vissa beredskapskrav och vad det kostar att utnyttja foérbanden 1
olika typer av insatser. Uppgifter om detta behovs fér att kunna
uttala sig om huruvida Forsvarsmaktens ekonomi ir 1 balans eller
ej. Ekonomisk styrning och kontroll behéver i 6kad utstrickning
fokuseras pd detta. Under senare &r har statsmakternas ambition
dven inbegripit att fordela om pengar frin stddverksamhet till
kirnverksamhet inom forsvaret. Begreppen ir inte helt enkla att
definiera, och det som kan uppfattas som stéd frin ett perspektiv
betraktas av andra som mer eller mindre omistlig kirnverksamhet.
Anstringningar for att dstadkomma en ekonomisk omférdelning
mellan dessa storheter har dock bla. gjorts efter 2004 4&rs
forsvarsbeslut och tillhérande utredningar. Ett problem fér att nd
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framging i1 detta sammanhang har varit att nirmare bedéma hur
frigiorda medel anvints i Férsvarsmakten. Aven detta ir exempel
pd utvecklingsmojligheter 1 forsvarets ekonomistyrning dir
sambandet mellan ekonomi och verksamhet behover forstirkas.

Slutligen bedriver Forsvarsmakten en verksamhet som nog ir vil
limpad fér den ibland omdiskuterade resultatstyrningen i staten,
genom att dess prestationer i form av insatsforband har (eller borde
ha) en konkretion som andra mer typiska delar av statlig
forvaltning kan sakna. I synnerhet med den inriktning som
formulerats for forsvaret genom inriktningsbeslutet 2009. Ur
statsmakternas horisont blir styrningen pd produkten dirmed det
visentliga och inte en traditionell styrning av produktions-
faktorerna. Aven om principiella beslut har fattats ir det viktigt att
Foérsvarsmakten och de 6vriga myndigheterna inom férsvars-
omrddet har tillférsikt och férmédga att hélla styriran rake i det
kommande genomférandet, och foér att markera att forsvars-
reformens ledmotiv om anvindbara och tillgingliga insatsférband
ir bestdende. Skapandet av sddana insatsférband kriver fokusering
pa milet, prioriteringar och uthillighet.
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