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Forord

Det svenska forsvaret har férindrats dramatiskt under de senaste
tvd decennierna. Insatsférbanden inom armén har minskat med
drygt 90 procent och territorialférsvarsforbanden har avvecklats
helt. Antalet stridsfartyg och stridsflygplan i insatsorganisationen
har minskat med ca 70 procent eller mer. Hemvirnet har reducerats
med 75 procent och virnplikten i fredstid har avskaffats.

Forsvarets kostnadsutveckling uppvisar inte samma dramatik.
Forsvaret kostar rligen drygt 40 miljarder kronor. Under den ak-
tuella perioden har kostnaderna minskat med ca 15 procent i fasta
priser. Hur kostnadsutvecklingen si uppenbart kan avvika frin
verksamhetens volymutveckling ir i sig en intressant friga. En for
framtiden minst lika intressant friga ir vilken verksamhetsvolym
och kvalitet vi kan férvinta oss vid nuvarande kostnadsnivd. Att
sddana frigor behover stillas forklarar varfér Expertgruppen for
studier 1 offentlig ekonomi (ESO) — med sitt uppdrag att sjilvstin-
digt bidra till att bredda och férdjupa underlaget f6r samhillseko-
nomiska avgéranden — intresserar sig fér omridet.

I denna rapport till ESO beskriver och diskuterar Ola Hedin de
forsvarsreformer som genomférts under de senaste 20 dren och
nigra av de lirdomar som kan dras av dem infér framtiden. Redo-
gorelsen tar sin utgingspunkt i tvd med tiden alltmer uppenbara
omstindigheter som blev avgdrande for forsvarets drastiska om-
stillning: bedomningen att det saknas en yttre militir hotbild och
stora brister 1 forsvarets funktionsférmaga.

Ingendera kan forklara den stora skillnaden mellan verksamhe-
tens omfattning och kostnader. Den kan bara forklaras av kraftigt
okade utgifter f6r kvarvarande verksamhet. Till en del beror kost-
nadsékningen pd fullt rimliga faktorer som t.ex. en ambition att
gora kvarstiende férband anvindbara, ett 6kat deltagande 1 interna-
tionella insatser och stigande materielkostnader till f6ljd av héjda
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prestandakrav. Men, de 6kade kostnaderna har ocks orsaker som
ur ett effektivitetsperspektiv fir anses vara mindre f6rsvarliga.

Forfattaren pekar hir bla. pd att befilstitheten per férbands-
enhet har 6kat kraftigt under perioden samtidigt som virnpliktiga
officerare och reservofficerare utménstrats till f6rméin for yrkesof-
ficerare med férvintningar pd livslinga karriirer. Yrkesofficerarna
utgor den storsta komponenten 1 Forsvarsmaktens personalkost-
nader. I takt med att kirnverksamheterna har minskat, har det upp-
statt ett allt storre dverskott av yrkesofficerare 1 férhéllande till in-
satsorganisationens behov. Administrativa kring- och éverbyggna-
der har 1 relation till detta 6kat med stigande samkostnader som
folyd.

En av de viktigare slutsatserna av detta ir enligt forfattaren att
hela verksamheten tyngs av lopande kostnader for officerare som
av kompetens- eller behovsskil inte kan eller bér ha befattningar 1
insatsorganisationen. Detta problem mdste 18sas for att milet om
ett anvindbart foérsvar ska kunna nds inom ridande ekonomiska
ramar. I rapporten skisseras ndgra mojliga 16sningar.

Nedliggningar i Férsvarsmaktens grundorganisation leder inte
till ndgra storre effektiviseringar om de kombineras med stora om-
placeringar av personal. Likasd bor verksamhetsomflyttningar som
innebir behov av nyinvesteringar undvikas, eftersom investeringar
av detta slag riskerar att motverka de besparingar som efterstrivas.
En relaterad slutsats ir att det framgent finns goda skil att se dver
dven andra enheter i forsvaret dn regementen och flottiljer — t.ex.
de olika skolor, utvecklingscentra och stédmyndigheter som svarar
for en stor del av forsvarets resursférbrukning.

Avslutningsvis konstaterar forfattaren ocksd att forsvarets pla-
nering karaktiriseras av en begrepps- och analysapparat som ir
svartillginglig och inte skapar tillrickliga mojligheter att folja upp
och styra verksamheten. Ingdende analyser till trots, s ir det allt-
jimt svirt att med bestimdhet avgora vilka verksamheter som kos-
tar vad, och vad de borde kosta. Tillsammans med de fortsatt stora
utmaningar som reformeringen av forsvaret stir infér, talar detta
enligt forfattaren for att inritta en frin den operativa nivin obero-
ende funktion fér systematisk granskning och analys av verksam-
heten.

Arbetet med denna rapport har {6ljts av en referensgrupp besta-
ende av personer med god insikt i dessa frigor. Gruppen har letts
av Yvonne Gustafsson, ledamot 1 ESO:s styrelse. Som alltid 1 ESO-
sammanhang, ansvarar dock forfattaren sjilv {or innehll, slutsatser
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och forslag i rapporten. Det dr min férhoppning att den ska utgdra
ett virdefullt underlag i1 det fortsatta arbetet med att reformera for-
svaret.

Stockholm 1 april 2011

Lars Heikensten

Ordfoérande for ESO
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Sammanfattning

Sverige har 1 dag en modern och kvalificerad férsvarsmakt som
befinner sig i en omfattande reformeringsprocess. Forsvaret ska i
och med detta i 6kad utrickning bli anvindbart och tillgingligt, i
syfte att kunna 18sa av statsmakterna stillda uppgifter. Detta ir
huvudbudskapet frin riksdagen och regeringen 1 2009 ars beslut om
forsvarets inriktning. Ytterligare kvalificeringar ir att férsvaret ska
vara rorligt, flexibelt eller ha viss uthdllighet. Det ska finnas en
planering fér hur forsvaret ska kunna anvindas: 1 Sverige, i
niromridet och vid insatser utanfér niromridet. Instrumentet for
att 3stadkomma detta ir insatsférband (ibland kallat krigsférband)
vilka 1 samtliga fall och p& korta beredskapstider ska kunna l8sa
olika uppgifter. Den ekonomiska nivin ir enligt nuvarande
inriktning ca 40 miljarder kronor arligen. 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 lita som rimliga och naturliga milsittningar for
en forsvarsmakt, men innebir ocksi utmaningar. Forsvaret har
under ling tid tjinat olika syften — ibland uttalade, ibland inte —
med 4terkommande mélkonflikter som féljd. 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, materielutveckling eller planering
och administration de facto har varit dominerande inslag i
forsvarets verksamhet under ling tid. Om detta vittnar &ter-
kommande forsok att stilla om “det forrddsstillda forsvaret” till
nigot som verkligen ska existera “hir och nu”, for att anvinda ett
par av de uttryck som anvints i forsvarsdebatten under en lingre
tid. Dessa svdrigheter och trogheter ir inget att forvinas eller
moralisera 6ver, utan nigot som Oppet bor erkinnas och
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uttryckligen tas med i1 berikningarna nir forsvaret reformeras.
Avveckling som behévs som en konsekvens av forindrade upp-
gifter eller forutsittningar kan ménga ginger vara vil sd krivande
som utveckling.

Amnet for denna rapport ir omstillningen av det militira
forsvaret 1 Sverige dren 1990 till 2009. Startiret bestims av de
sikerhetspolitiska férindringarna i f6ljden pa Berlinmurens fall och
Sovjetunionens upplosning. Slutdret bestims av inriktningsbeslutet
2009 som bl.a. innebar virnpliktens upphorande 1 fredstid. Besluten
2009 var dirmed de forsta som 1 en kvalitativ mening 1 grunden
bérjade forindra vad som i rapporten kallas férsvarets produk-
tionsfaktorer. Syftet med rapporten ir att ge en &verblickbar
beskrivning och analys av utvecklingen 1 det militira férsvaret vad
giller uppgifter, organisation, personal och effektivitet. Den
deskriptiva framstillningen baseras pd regeringens férsvarsbesluts-
propositioner under perioden. Utifrin detta diskuteras mojliga
lirdomar {ér framtiden.

I rapporten anvinds en analysmodell som indelas 1 produktions-
faktorerna personal, infrastruktur samt materiel och industri.
Produktionsfaktorerna sammanférs 1 modellen till Férsvars-
maktens output (produkt): anvindbara och tillgingliga insatstor-
band. Produktionsfaktorerna kan i storre eller mindre utstrickning
bidra till organiseringen av insatsférband, bl.a. som en konsekvens
av hur vil produktionsfaktorerna optimerats respektive formatt
stillas om frin det gamla forsvarets forutsittningar. Under en
omstillningsperiod kan den del av produktionsfaktorn som endast 1
liten utstrickning bidrar till insatsférbandens organisering, vara
betydande. I denna rapport goérs en fordjupning inom
produktionsfaktorn personal.

AR
----------

Mellan 1990 och 2009 ligger en rad av hindelser, beslut och
verkstillanden av bdde extern och intern karaktir. Sikerhets-
politiskt dr Ostersjon nu ett innanhav fér stater som ir Nato-
medlemmar med undantag fér Sverige, Finland och Ryssland. Alla
stater 1 Sveriges niromrdde dr dirtill numera medlemmar 1 EU
féorutom Norge och Ryssland. Internationella fredsfrimjande
insatser — och inte férsvar av territoriet mot ett vipnat angrepp —
har under en f6ljd av 4r i flera (men inte alla) avseenden i praktiken
kommit att bli en dimensionerande uppgift f6r Forsvarsmakten.

12
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Sverige har 2009 avgivit en sikerhetspolitisk solidaritetsférklaring
som omfattar EU-medlemmar samt Norge och Island. Sverige bor
enligt forklaringen dven ha férmiga att kunna ge och ta emot
militirt stod.

En utgdngspunkt i rapporten ir att omstillningen av forsvaret
inte bara ir en konsekvens av en fér Sverige forbittrad eller
forindrad sikerhetspolitisk situation. Tvirtom tog det ett antal &r
innan denna slog igenom 1 en férindring 1 Foérsvarsmaktens
uppgifter (1995/96) och dnnu lingre innan den stora krigsorgani-
sationen 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 16sa sina tinkta uppgifter. Dirtill var de materiella
bristerna for stora och den personella kvaliteten f6r 18g. Ambitiésa
forsok gjordes att modernisera armén under 1990-talet, men
nivderna 1 forsvarsekonomin var — givet de prioriteringar som
gjordes — inte tillrickliga for att ens bira en halverad arméorgani-
sation och samtidigt ha rimliga krav pa férmiga. I forsvarsbesluten
1999-2001 och 2004 gjordes dirfér mycket stora organisatoriska
neddragningar, dir arméns organisation till slut konsoliderades
kring en tiondel av de brigader och bataljoner som formellt
organiserats 15 4r tidigare. Den andra halvan av den gamla armén,
de mycket enkelt utrustade territorialférsvarsférbanden, lades frin
2004 ned helt. Dirmed genomférdes en mycket stor organisatorisk
avveckling som bla. skulle f8 avgorande konsekvenser for
forsvarets personalférsérjning. Samtidigt speglade forindringen 1
materiell kvalitet en visentligt ligre tolerans for forluster dn vad
som underforstitt gillde 1 Sverige fram till 1990-talets borjan.

Men det militira forsvaret var lingt ifrdn den homogena
organisation som den sedan 1994 sammanslagna myndigheten
Forsvarsmakten kunde antyda. Flygvapnet var den fdrsvarsgren
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
till 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 omrdde beaktades — och de foretagsekonomiska
behoven av att beligga flygindustrin med utvecklings- och
produktionsbestillningar, innebar perioden 1990-2009 ocksi en
omfattande materielomsittning. Det under 1970- och 1980-talen
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levererade Viggen-systemet ersattes med JAS 39 Gripen 1 olika
versioner och med kapacitet att upptrida i flera roller. Aven
flygvapnet genomgick dirmed en omfattande kvantitativ reduktion
(som vid tidigare materielomsittningar), och kom efter 2004 &rs
forsvarsbeslut att uppgs 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 1 bevipning samt 1 stridslednings- och
basfunktionerna.

Mellan arméns genomgripande férindring och flygvapnets mer
regelmissiga modernisering (flygvapnet har tillférts en ny typ eller
version av stridsflygplan varje decennium sedan 1950-talet) l3g den
minsta férsvarsgrenen: 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 hoég och perioden 1990-2009 innebar dven hir en
fornyelse med nya ytstridsfartyg och ubdtar. I takt med denna till-
forsel minskade dock antalet fartyg allt mer och kom efter forsvars-
beslutet 2004 att stabiliseras kring 7 ytstridsfartyg och 4 ubdtar i
insatsorganisation, stdd- och ledningsfartyg m.m. undantagna.
Dirmed hade idven flottan genomgitt en omfattande kvantitativ
reduktion parad med dito materiell f6rnyelse, dir de numera mer
méngsidiga 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 pd ett vapenslag som
nistan helt blev nedlagt. Amfibiekdren, dess arvtagare, kom efter
2004 4rs forsvarsbeslut att bestd av en bataljon.

En slutsats av detta dr att omstéllningen av férsvaret 1 hog grad
varit driven av en 6kning av insatsférbandens materiella kvalitet,
nigot som 1 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. Insatstérbandens
prestanda har 6kat, inte minst vad giller s.k. plattformar som fartyg
och flygplan. Det genomsnittliga insatsférbandet ir dirmed
ojimférligt bittre utrustat 1 dag dn fér 20 ir sedan, vilket inte

14
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utesluter att det alltjimt finns brister och s.k. obalanser som pd
olika sitt pdverkar forbandens 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 tillforsel av materiel
utvecklad och producerad av i Sverige verkande férsvarsindustri,
som framgdngsrikt varit verksamt inom ett 20-tal kvalificerade
segment, bl.a. ledningssystem, stridsflygplan, ytstridsfartyg, ubdtar
och stridsfordon.

I detta ljus kan man se den nyligen inférda materielfor-
sérjningsstrategin, vilken som foérstahandsalternativ hinvisar till
uppgradering av 1 Forsvarsmakten befintlig materiel. Strategin
forutsitter vidare en o©kad anskaffning av beprévad materiel
(firdigutvecklad och serietillverkad). Materielférsorjningen ska ses
som ett medel for att tillgodose insatsorganisationens behov och
utformning. Nyutveckling av materiel bor enligt regeringens
strategi ske forst nir andra alternativ inte foreligger. Materiel-
férsorjningen har dirmed inriktats 1 det officiella trycket pd ett sitt
som tidigare knappast varit fallet, men dir tillimpningen nu ligger
framfér oss. Redan mirkbara utfall av denna strategi ir dock
upphandlingen av ett nytt trupptransportfordon, vilket ir ett
befintligt fordon av finsk tillverkning, samt upphandling av nya
medeltunga tranporthelikoptrar dir 1 Sverige verkande industri
saknas. Att dven omfattade nyutveckling av materiel kommer att
ske 1 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 nivén i
lingden knappast kan finansiera utvecklingssatsningar inom ett
stort antal segment, och samtidigt finansiera att pd bredden bygga
upp anvindbara och tillgingliga férband samt utféra insatser med
dessa férband.

Forsvaret har under de gingna 20 4ren i vissa delar och i olika
avseenden “professionaliserats”, inte minst som en effekt av
deltagande 1 internationella 6vningar och insatser, i flera fall under
svdra omstindigheter. Manga yngre officerare, 1 synnerhet i armén
men pd senare tid dven 1 flottan, har nu erfarenhet av jinstgoring 1
insatser, vilket pd ligre férbandsnivd ersatt en tidigare &vnings-
verksamhet som tillfille att fora férband 1 filt. Yngre officerare
kommer dirfér att ha en annan formativ bild av férsvarets
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verksamhet, d4n nirmast foregdende generationer, vilket kan gynna
omstillningen av forsvaret. Tillsammans med den nyss nimnda
materiella férnyelsen har de internationella insatserna troligen varit
den viktigaste drivkraften fér forsvarets omstillning. Forsvars-
makten har i1 de genomférda insatserna mott internationellt
erkinnande. I volymmaissiga termer har insatserna okat 1 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 milsittningarna och har gjort s8 under huvud-
delen av perioden.

Har vi di efter 20 &r av organisatoriska forindringar “ritt” krigs-
/insatsorganisation? Givet de férutsittningar som varit f6r handen
bér svaret 1 huvudsak vara ja. Utformningen av den nuvarande
insatsorganisationen har sedan 10 &r 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 férsvarets utformning varit att bevara en organisation
som kan uppritthlla kompetensen i de olika férbandstyper som
ansetts vara nddvindiga for att — om omvirldsliget férindras —
kunna forsvara Sverige mot ett vipnat angrepp. Hir inkluderas
dven mycket kvalificerade stridskrafter som moderna mekaniserade
arméférband samt ubdts- och stridsflygsférband. 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. P4 minussidan
finns bl.a. tillkortakommandena med att skapa ett helikopterburet
litt arméférband, dir forsoken efter 10-talet &r nu avbryts.
Bevarande av organisatorisk bredd siger inte heller i sig nigot
nirmare om de kvarvarande enheternas anvindbarhet och
tillginglighet under olika operativa férutsittningar, iven om det ir
rimligt att anta att t.ex. de materiella bristerna 1 insats-
organisationens forband i flera avseenden borde vara begrinsade
efter en sd 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 i mdnga delar ligt. Det giller inte minst inom armén och i
flottan. Detta ir inte ett omedelbart problem under nuvarande
sikerhetspolitiska férutsittningar. Inte heller visavi gillande
ambitioner for deltagande 1 insatser, men dir en ytterligare
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férbandsreduktion i1 armén fr&n 2009 beslutade nivder fé6rmodligen
skulle medféra ett behov av att se &ver maélsittningarna for
deltagande 1 insatser. Ett forsimrat sikerhetspolitiskt linge kan pd
sikt heller inte uteslutas, inkluderande en 6kning av militir f6rméiga
1 vir geografiska nirhet. Om framtida krav stills pd ett operativt
verkningsfullt upptridande av férsvaret, kommer nuvarande mingd
av insatsforband pd flera omriden att vara knapp och uthilligheten
1 olika avseenden vara begrinsad. Om 6nskemadl skulle uppstd om
att dtgirda sddana forhillanden, stiller detta 1 sin tur krav pd bla.
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 forutsittning f6r att vidmakthalla och utveckla
formédgan att l6sa militira uppgifter.

I all statlig verksamhet dr anslagsnivier viktiga, reellt och
symboliskt. Politiska prioriteringar uttrycks ofta med férindringar
1 pengatilldelningen. Manga stater strivade efter det kalla krigets
slut 1989 att minska férvarsbudgeten och himta hem en peace
dividend, som en politisk viljeyttring eller av nédvindighet vid
statsfinansiella svirigheter. I Sverige var det forst genom forsvars-
beslutet 1995/96 som en anslagsreduktion inom forsvaret dgde
rum, krisuppgérelsen 1992 undantaget. Denna féljdes av ytterligare
ekonomiska reduktioner i férsvarsbesluten 1999/2001 samt 2004,
inklusive borttagande av den s.k. teknikfaktorn fér upprikning av
materielanslagen. Forenklat rorde det sig ungefirligen om en
reduktion om 10% (4, 4 respektive 3 miljarder kronor i &rlig
anslagsnivd) vid respektive forsvarsbeslut dven om sjilva konstruk-
tionen och kompensationen skilde sig &t. Trots de beslutade
anslagsreduktionerna, visar det ekonomiska utfallet att anslags-
nivin i KPI-justerade termer varit relativt oférindrat 6ver perioden
1990 till 2004, varefter budgeterade anslagsmedel bérjar sjunka. Ar
2009 utgjorde dessa ungefir 85% av 1990 4rs budgeterade
anslagsmedel (1990 &rs priser). Vad som dock dstadkoms efter for-
svarsbeslutet 1995/96 ir att férsvarets andel av BNP minskar, frin
omkring 2,4% 1990 till ca 1,3% 2009. Om in ett nigot osikert
maétt halveras forsvarets andel av Sveriges statsutgifter mellan 1990
och 2009 frin ca 8% till ca 4%. Med dessa mtt mitt har staten
kunnat realisera en peace dividend, i det att en visentligt storre
andel av BNP respektive statsbudgeten dn 1990 varit mojlig att
disponera till andra utgifter eller skattesinkningar. Dessa jim-
forelser till trots (som ofta anvinds i internationella jimforelser) ir
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det dock fortfarande svirt att ge ett klart svar pd vad forsvaret
egentligen kostar (eller borde kosta), nigot som kommenteras
vidare nedan. Likasd siger forindringen inte mycket om verkans-
graden 1 forsvarsekonomin, alltsd foérhdllandet mellan input och
output.

Vad finns det di for fortsatta utvecklingsmojligheter 1 férsvaret?
Om frigan ska behandlas ur ett effekt- och effektivitetsperspektiv
behéver man férdjupa sig ndgot 1 férsvarets produktionsfaktorer. I
denna rapport dgnas sirskild uppmirksamhet it det enskilt storsta
kostnadsslaget 1 Forsvarsmakten, personal. Det ir 1 detta samman-
hang dterigen viktigt pdminna om att temat under hela perioden
1990-2009 ir att det sena kalla krigets sikerhetspolitiska “avskrick-
ningskuliss” (som 1 riktighetens namn idven innehdll kvalificerade
forband) ska ersittas med ett férsvar som till sin huvuddel eller
helhet ska vara fullt anvindbart och tillgingligt. Detta ir en stor
forindring vars vidd inte bor underskattas. En i vissa delar mer
oppen problembeskrivning och férindringsambition framgir 1 det
offentliga trycket fr.o.m. férsvarsbeslutet 1999/2001, vilket i flera
avseenden kan ses som en vattendelare. Hir lanseras ndgra av de
begrepp och idéer som senare gir igen, t.ex. insatsférvar som en
motsats till det gamla invasionsférsvaret. Anpassningsprincipen
nddde ocks3 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 insats-
organisation med existerande hogkvalitativa gripbara insatsforband,
men dir reduktionerna trots sin storlek visade sig vara otillrickliga
infor nista forsvarsbeslut med diri ingdende besparingskrav.

En inte ovisentlig omstindighet i férvarsbeslutet 1999/2001 var
emellertid att detta 1 huvudsak bevarande utformningen av
forsvarets produktionsfaktorer, de kraftiga reduktionerna 1 grund-
och insatsorganisationen till trots. Ett traditionellt produktions-
perspektiv bibeholls till stor del. Fortfarande var virnplikten den
sjilvklara och framfér allt enda modellen for att forsérja Forsvars-
makten 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 forhillanden. Parallellt hade
dock volymerna av krigsférband sjunkit till en nivd dir endast en
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liten del av den aktuella dldersklassen av min kunde beredas plats
fér grundutbildning, trots att den tid som en virnpliktig antogs
vara placerad 1 en krigsbefattning efter grundutbildning skars ned
till ett minimum. I konsekvens med detta upphérde krigstor-
bandsévningarna helt, i praktiken nédvindiga férutsittningar for
ett fungerande virnpliktssystem av den svenska slaget. Om inte
formellt s3 fick virnplikten allt mer karaktiren av frivillighet. Ett
motstind frin statsmakterna mot att anstillda meniga soldater 1
armén mjukades upp ndgot 1 forsvarsbeslutet 2004, varefter
Forsvarsmakten bla. 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 i
Forsvarsmakten. I praktiken blev dirmed en blandform av
virnplikt och anstillda soldater etablerad. I jimforelse med armén
var flottan och flygvapnet sedan lang tid 1 huvudsak bemannad med
anstilld militir personal (i formen av officerare) sivida det inte
gillde betjiningsfunktioner eller andra enklare befattningar.

Samtidigt reformerades inte befilssystemet till ¢kade 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 i olika grader och varit bestimmande fér utbildnings-
volymer pd skolor och vid befordringar. T héjd med férsvars-
beslutet 1999/2001 slopades antalet befattningar i krigs-/insats-
organisationen som styrande princip och en allt stérre del av de
heltidstjinstgorande yrkesofficerarna kunde nu inte rymmas 1 den
nya insatsorganisationen, ett férhillande som i och fér sig upptritt
sedan i bérjan 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 for
Forsvarsmakten, vid sidan av att férsvara Sverige vid ett vipnat
angrepp. Trots denna nya uppgift blev tjinstgoringsskyldighet vid
internationella insatser for officerare, nigot som uppmirk-
sammades 1 samband med férsvarsbesluten 1999/2001 och 2004,
forst reglerad hosten 2010, dock med tillimpning fér ny-
examinerade officerare frin 2004. Dirmed har en nédvindig konse-
kvens av en sedan linge gillande politisk inriktning verkstillts.

Andra ofullkomligheter i befilssystemet var och dr att det
karaktiriserades av en hég medeldlder — 6ver 40 &r — en alder d& det
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genomsnittliga befilet av prestationsskil i de flesta fall inte lingre
ir limpat f6r tjinstgoring i insatsforband. Av de ca 9 700 yrkes-
officerare som 2009 var anstillda 1 Forsvarsmakten var ca 5600
eller 58 % 40 &r eller ildre. Trots en allt hogre befilstithet i
forbanden var och idr det bla. av detta skil svirt att finna en
placering till minga officerare i ett insatsférband. Den svenska
officerskiren inneholl och innehdller dirtill en stor andel hogre
officerare i forhillande till befilskollektivet som helhet, t.ex. 1 en
nordisk jimférelse (Norge undantaget). Till detta kom en avsaknad
av kanske den viktigaste befilskategorin for ett forsvar med hoga
krav pd anvindbarhet och tillginglighet: underofficerare eller pa
engelska Non Commissioned Officers. 1 korthet var och ir
strukturen pd befilskdren sedan linge inte utformad for ett f6rsvar
med hoga ambitioner pd anvindbarhet och tillginglighet under
kostnadseffektiva former. Mot den nu nimna bakgrunden blev
inriktningsbeslutet fér forsvaret 2009 Ater en vattendelare, di
beslut fattades om att lita virnplikten vara vilande i fredstid,
rekrytera soldater pd frivillig grund och att inféra ett nytt
befilssystem med tvd olika kategorier och som i viktiga delar ir
avsett att ansluta till internationell praxis.

En stor uppgift foreligger nu f6r Férsvarsmakten att genomféra
besluten inom personalomridet, vilket troligen ir de kommande
drens allra stérsta utmaning. En ny kader med militir personal ska
byggas upp samtidigt som den gamla modellen ska avvecklas.
Formégan att rekrytera soldater, sjomin och gruppbefil behover
byggas upp. Det goda exemplet i en professionellt bedriven lokal
verksamhet vid regementen, flottiljer osv. ir kanske forsvarets
storsta tillgdng vid rekrytering. Starten pd rekryteringen av (de
kontinuerligt tjinstgérande) soldaterna har i minga stycken gitt
bra, i synnerhet med tanke pi forindringens storlek. Vid rekry-
tering ir det viktigt att lyfta fram forsvarets minga konkurrens-
fordelar. Forsvaret erbjuder hir ungdomar yrken som har egen-
skaper som fd andra yrken har. Ekonomiska och andra villkor for
militir personal ir vil si férménliga som i annan offentligt eller
privat driven verksamhet {6r personer 1 motsvarande 3ldersgrupper
och kompetenslige. Minga kommer genom foérsvaret fi en
introduktion till yrkeslivet som dagens arbetsmarknad kan ha svért
att erbjuda, och att vara soldat ir och boér vara ett arbete som den
enskilde har under ett begrinsat antal dr, av verksamhetsskil och av
sociala skil. Sjilvklart dr rekryteringen till forsvaret konjunktur-
beroende, men detta dr inget unikt for férsvaret utan nigot som ir
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en forutsittning f6r minga arbetsgivare, offentliga som privata.
Det terstdr dock ett arbetet med att {3 alla férutsittningar pa plats,
frimst vad giller de soldater och sjémin som inte ska vara
kontinuerligt tjinstgérande utan den huvuddel som utgér
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 samhillet 1 6vrigt, bl.a. det privata niringslivet,
behover forstirkas.

Det som kanske ir svirare att genomféra dn vad som framgdr
vid en forsta betraktelse ir att indra befilssystem och gi frin
principbeslut — som initierades av riksdagen 2008 — till praktik.
Forindringar, om dn av ménga officerare férmodligen ansedda som
onskvirda eller nédvindiga 1 sak, grundade p& problem som
uppmirksammats under ling tid, kan uppfattas som forsimringar
pi det personliga planet. Det kan gilla befordringsméojligheter,
materiella villkor eller att officersyrket inte som hittills kan vara ett
livstidsyrke, det sista nigot som regeringar omnimnt i proposi-
tioner sedan 10 dr. Det gir dirmed knappast att vinta sig att
strukturella problem 1 befilskdrens sammansittning loser sig av sig
sjilvt. Med undantag fér dterkommande fortida pensioneringar,
som under de sista 20 dren omfattat minga, har de frivilliga av-
vecklingsprogrammen inklusive det f.n. tillimpade karriir-
vixlingsprogrammet 1 Férsvarsmakten resulterat 1 fi avgdngar. De
s.k. spontanavgidngarna ligger 1 dag p8 historiskt l3ga nivier.

Trots en allmint erkind problembild, har Férsvarsmakten med
dagens anstillningsformer inga kostnadseffektiva eller indamal-
senliga instrument for att avveckla officerare inom ramen for ett
fungerande och pigiende system. Den dterstiende 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 utifrin for
insatsforsvaret utformade kravprofiler, med undantag for att
uppsigningar nyligen aviserats fér en del officerare som valt att inte
ha tjinstgoringsplike 1 insatser inskrivna i sin anstillningsavtal. Med
detta sagt kan dock inte uppsigningar pga. av arbetsbrist pd lingre
sikt anses vara en limplig modell for att kontinuerligt hilla ett
effektivt befilssystem i balans. Nya tillimpningar och instrument
behovs dirfér, varav de tidsbegrinsade anstillningarna troligen
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utgdr den viktigaste forutsittningen, se vidare nedan. Befils-
systemet utgdr den storsta delen av personalkostnaderna i dag och
sannolikt s3 dven 1 framtiden. Det dr dirfor av stor vikt att 1osa
dessa frigor, bide av verksamhetsmissiga och ekonomiska skil.
Takten i skiftet till det nya personalsystemet kommer i hég grad
bli bestimmande f6r verkansgraden eller férhdllandet mellan input
och output 1 Forsvarsmakten. Tvd positiva tecken har synts under
2010. Den ena ir att Forsvarsmakten och berérd fackforening
(Officerstorbundet) lyckats avtala om villkoren fér anstillning av
gruppbefil samt meniga soldater och sjomin, innebirande
tidsbegrinsade anstillningar pd 8 + 4 ir. Det andra ir som ovan
nimnts att den absoluta huvuddelen av yrkesofficerarna visat sig
vara beredda att omreglera sina anstillningsavtal, sd att skyldighet
att delta 1 internationell tjinstéring (likvil som tjinstgéring vid
insatser 1 Sverige) blir obligatoriskt. Bigge ir principiellt sett
viktiga steg pd vigen mot ett anvindbart och tillgingligt forsvar.

EOROE R

Vad som kan synas forvinande ir att de omfattande organisatoriska
férindringarna under perioden inte lett tll stérre anslags-
minskningar, eller omvint, att de relativt begrinsade anslags-
minskningarna lett till s3 pass stora reduktioner i organisationen. I
rapporten gors nigra forsok att beskriva och férklara den till-
impade besparingsstrategin och dess drivkrafter, vid de &ter-
kommande tillfillen som Férsvarsmakten férsokt anpassa sig till en
anvisad ekonomisk ram. I samband med varje férsvarsbeslut t.o.m.
2004 har statsmakterna konstaterat att det sikerhetspolitiska liget
(1 varierande grad) har forbittrats, att detta medgivit en mindre
krigs-/insatsorganisation och att de ekonomiska ramarna foljd-
enligt kan minska. Som genomgingen i rapporten framhiller ger
dock reduktioner 1 krigs-/insatsorganisationen smi besparingar 1
sig, om man inte riknar med fiktiva besparingar d& man slipper
framtida utgifter f6r materielomsittning och utbildning, 6vning
m.m. Men 1 nista led har en minskad krigs-/insatsorganisation
motiverat reduktioner 1 grundorganisationen, Forsvarsmaktens
infrastruktur. De enskilt stoérsta nedliggningarna gjordes i
forsvarsbeslutet 1999/2001. En grov uppskattning ger vid handen
att regementen, flygflottilier m.m. (s.k. organisationsenheter)
under dren 1990-2009 antalsmissigt minskat med kanske 70%, iven
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om kvarvarande enheter kan vara stdrre dn vad de var for 20 &r
sedan, t.ex. mitt 1 antalet anstillda.

Redovisade lokalkostnader (2,3 miljarder kronor 2009) 1
Foérsvarsmakten har dock nominellt varit jimforelsevis opdverkade
under perioden 1999 till 2009, men har minskat med 18% 1 fasta
priser (KPI-justerat). Detta kan jimféras med att ett 25-tal
regementen och flottiljer m.m. lagts ned under samma period. En
forklaring till de relativt mattliga reduktionerna i lokalkostnaderna
ir bla. att stora nyinvesteringar gjorts pd kvarvarande etablisse-
mang 1 samband med att verksamhet har flyttats frin ett nedlagt
regemente eller flottilj till ett kvarvarande. Hyrorna har dirmed
okat pga. tillkommande kapitalkostnader. Nyinvesteringarna 1
Forsvarsmaktens 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 foljd av nedliggningar och omflyttningar.
Infor 6verviganden om eventuella framtida férindringar 1 grund-
organisationen bor det vara av intresse att gora en utvirdering av
forsvarsekonomiska och andra effekter av hittills fattade beslut,
som bl.a. omfattar granskning av férkalkyler och 6vriga antaganden
mot utfall. Frigor som dirmed kan belysas ir i vilka fall och pd
vilket sitt férindringar i grundorganisationen varit framgdngsrika
och wvilka alternativa metoder fér att uppni olika syften
(etfekthdjningar, besparingar) som kan finnas {6r 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 outputmdl med nirmare 90% foér armén och med ca
50% eller mer f6r marinen och flygvapnet (beroende pd forbands-
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-
ligeningar. P4 samma sitt har vissa besparingar kunnat goras i 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 i insats-
eller grundorganisationen, utan Férsvarsmaktens verksamhet har
over dren 1990-2009 i1 denna mening blivit allt mer personal-
intensiv. Det giller antalet officerare 1 insatsférband, bemanning i
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grundorganisationen (t.ex. 1 utbildningsverksamheten) och For-
svarsmaktens dverbyggnad 1 férhéllande 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 uppnd
storre kostnadseffektivitet framgent bor vara sirskilt goda, givet att
anvindbara och tillgingliga insatstorband 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. stédverksam-
heten i férsvarssektorn (logistik 1 vid mening).

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

Om en hirutdver hogre personell anvindbarhet och kostnads-
effektivitet Onskas behovs ytterligare &tgirder, varav flera
diskuterats 1 myndighetsrapporter och 1 det offentliga trycket
under de senaste tvd decennierna. Exempel pd sidan dtgirder ror
tillimpning av for Forsvarsmakten mer idndamdlsenliga an-
stillningsvillkor, bl.a. vad giller anstillningstidernas lingd. Tids-
begrinsade anstillningar, inte bara fér soldater som nu avtalats utan
ocks3 fér officerare och specialistofficerare, ir som Forsvarsmakten
udigare foreslagit en av de forindringar som behéver genomféras
om Onskan ir att framfér annat prioritera en 6kad verkansgrad av
satsade lonemedel och en befilsstruktur som ir dimensionerad
utifrdn insatsorganisationens behov. Det senare innebir en
befilspyramid med en bred bas och snabbt avsmalnande spets och
dir antalet officerare som med automatik dvergdr till administrativt
arbete efter 10-15 &r reduceras 1 jimforelse med vad som hittills
varit fallet. Hirull kan de dterkommande avvecklingsdtgirderna for
officerare under de senaste 20 iren dven ses som symptom pi
behovet av indrade anstillningsvillkor. For att en 6vergdng till
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tidsbegrinsade anstillningar ska bli praktisk méjlig kan det dock
behovas sirskilda 6verviganden avseende det befintliga befils-
kollektivet inklusive &vergdngslosningar. En fortsatt reformering
aktualiserar ocksd behovet av att dndra utbildningssystemet for
olika slags befil for att i okad utstrickning héja precisionen i
satsade medel, minska tiden fér befil i olika former av inom-
verksutbildning och underlitta dvergingen frin en anstillning 1
forsvaret till arbetsmarknaden utanfér myndigheten. For officerare
kan detta innebira krav pd civil hogskoleutbildning eller examen
innan anstillning 1 Forsvarsmakten, for specialistofficerare kan
detta omvint innebira stdd med finansiering av utbildning efter
avslutad tjinstgéring 1 Férsvarsmakten.

I 6vrigt har styrningen av Forsvarsmakten under perioden 1990-
2010 delvis priglats av generella tendenser 1 statsférvaltningen. Till
dessa generella tendenser hér en évergdng frin mer eller mindre
detaljerad regelstyrning till en mer 6vergripande mél- och resultat-
styrning, dir tanken varit att myndigheterna utifrdn av stats-
makterna beslutade mal och anslag sjilva ska 3 bestimma ver sina
medel. Fér Forsvarsmakten har dock riksdagen och regeringen
dirutdver bla. beslutat om lokalisering av Férsvarsmaktens grund-
organisation 1 form av regementen och andra organisationsenheter.
Denna form av lokaliseringsbeslut finns iven pd andra for-
valtningsomriden men forsvaret stdr av historiska skil i en klass fér
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 utdvat bestimmande inflytande pi
personalomrddet. Detta har tex. gillt 1 friga om virnpliktens
tillimpning respektive upphorande, mojligheterna fér Forsvars-
makten att anstilla soldater f6r vissa uppgifter och vissa tidsrymder
eller 1 friga om befilssystemets utformning och tillimpning.
Ramarna har dirmed lagts f6r Foérsvarsmaktens anvindbarhet och
ullginglighet och ir exempel pé frigor dir utformningen av medel
linge varit vil s8 viktiga som mal, abstrakta eller konkreta.

Men som den deskriptiva framstillningen i rapporten visar har
andra personalrelaterade frigor av statsmakterna konsekvent
hivdats vara férhandlingsfrigor mellan myndigheten och arbets-
tagarorganisationerna, 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 likasd vara

25



Sammanfattning € 2011:2

bestimmande for forsvarets anvindbarhet och tillginglighet, inte
minst 1 forhdllande till férsvarets totala personalkostnader. Redan
nimnda exempel ir skyldighet att tjinstgéra vid internationella
insatser samt tidsbegrinsade anstillningar for yrkesofficerare, men
dven gradstruktur och utbildningsvolymer, tjinstgéringstid i
befattning, tillimpning av forflyttningsskyldighet for fullmakts-
anstillda officerare etc. spelar roll i detta sammanhang. Detta kan
vicka frigan om behovet av ytterligare incitament f6r férsvaret att
rora sig 1 riktning mot 6kad andel anvindbara och tillgingliga
insatsforband. Personalomrddet 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 férsvaret — 1
riktning mot anvindbarhet och tillginglighet — 4r 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 uppfoljningen bor for att ha hog verkan striva efter
konkretion, enkelhet och transparens, internt inom Forsvars-
makten och i relationen regeringen — myndighet. Det behvs ocksd
1 6kad utstrickning tillf6rlitliga och &ver tiden jimférbara data om
relevanta delar av forsvarets utveckling. Att Forsvarsmakten
numera ir en lingt mindre organisation 1 jimférelse med liget 1990
ir ur styrnings- och uppféljningshinseende en férdel, och
mojliggér dirmed pd ett nytt sitt bdde overblick och djup.
Insatsorganisationen ska ir 2014 bestd av ett 50-tal insatsférband
(exklusive Hemvirnet) vilket ur administrativ synvinkel ir en fullt
hanterbar organisationsstorlek iven med hogt stillda krav pai
noggrannhet 1 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 forband med
vissa beredskapskrav och vad det kostar att utnyttja férbanden 1
olika typer av insatser. Uppgifter om detta behovs for att kunna
uttala sig om huruvida Férsvarsmaktens ekonomi ir 1 balans eller
ej. Ekonomisk styrning och kontroll behéver 1 6kad utstrickning
fokuseras pd detta. Under senare &r har statsmakternas ambition
dven inbegripit att fordela om pengar frin stddverksamhet till
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kirnverksamhet inom forsvaret. Begreppen ir inte helt enkla att
definiera, och det som kan uppfattas som stod 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 &rs
forsvarsbeslut och tillhérande utredningar. Ett problem for att nd
framging 1 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 vl
limpad fér den ibland omdiskuterade resultatstyrningen i staten,
genom att dess prestationer 1 form av insatsférband har (eller borde
ha) en konkretion som andra mer typiska delar av statlig
forvaltning kan sakna. I synnerhet med den inriktning som
formulerats foér 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
Forsvarsmakten och de 6vriga myndigheterna inom forsvars-
omridet har tillférsikt och férmdga att hilla styriran rake 1 det
kommande genomférandet, och fér att markera att forsvars-
reformens ledmotiv om anvindbara och tillgingliga insatsférband
ir bestdende. Skapandet av sddana insatsférband kriver fokusering
pa milet, prioriteringar och uthéllighet.
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Summary

Sweden today has modern and high-quality armed forces that are
undergoing extensive reform. This reform process is intended to
make Swedish defence more usable and available, with the aim of
being able to accomplish tasks asked of it by the government
authorities. This is the principal message from the Riksdag and
Government in the 2009 decision on the orientation of defence.
Further qualifications are that Swedish defence should be mobile,
flexible and have some endurance. There should be planning with
regard to how it should be possible for the defence organisation to
be used: in Sweden, in the immediate region and in operations
outside the immediate region. The instrument with which to
accomplish this is the operational unit (sometimes called war unit),
which should be capable of accomplishing various tasks in all cases
and with short response times. The financial level according to the
current orientation is around SEK 40 billion annually. Raised
aspirations have to be offset against rationalisations and lowered
aspirations. The idea is that more efficient use of resources in
defence is to be ensured and that appropriations should be
sufficient to accomplish more.

These may appear to be reasonable and natural objectives for
armed forces, but they also pose challenges. Swedish defence has
served various purposes over a long period — sometimes explicit,
sometimes not — leading to recurrent conflicts of aims. Introducing
usable and available defence within a given financial framework
means that activities that have previously been undertaken need to
the changed, accorded lower priority or abandoned. This may be
difficult, particularly when activities such as training, development
of military equipment or planning and administration have de facto
been dominant elements in defence activities over a long period of
time. This is evidenced by recurrent attempts to convert “defence
held in reserve” to something that is to actually exist “here and
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now”, to use a couple of the expressions that have been used in the
defence debate over a long period. These difficulties and inertias
are nothing to be surprised or to moralise about, but are something
that should be openly recognised and explicitly included in
calculations when defence is reformed. Phasing-out needed as a
consequence of changed tasks or circumstances can very often be
as demanding as development.

The subject of this report is the change-over in military defence
in Sweden between 1990 and 2009. The start year is determined by
the changes in security policy following the fall of the Berlin Wall
and the break-up of the Soviet Union. The end year is determined
by the orientation of defence decision in 2009, which among other
things signified an end to conscription in peace-time. The 2009
decisions were thus the first in a qualitative sense to start
fundamentally changing what are referred to in the report as the
production factors of defence. The purpose of the report is to
provide an overview description and analysis of development in
military defence with regard to tasks, organisations, personnel and
efficiency. The descriptive presentation 1s based on the
Governments’ defence resolution bills over the period. Possible
lessons for the future are discussed on this basis.

An analytical model divided into the production factors of
personnel, infrastructure and military equipment and industry is
used in the report. The production factors are combined as the
Armed Forces output (product) in the model: usable and available
operational units. The production factors may contribute to a
greater or lesser extent to the organisation of operational units, for
instance as a consequence of how well the production factors have
been optimised or have been changed over from the situation with
regard to the old defence organisation. During a change-over
period, the part of the production factor that only contributes to
the organisation of the organisational units to a small extent may
be significant. The production factor of personnel is examined in
depth in this report.

There are a number of events, decisions and enforcements of both
an external and internal nature between 1990 and 2009. In terms of
security policy, the Baltic is now surrounded by states that are
NATO members, with the exception of Sweden, Finland and
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Russia. All the states in the immediate region of Sweden are, in
addition, members of the EU except for Norway and Russia.
International peace-supporting operations — and not defence of the
territory against armed aggression — have, in practice, become a
decisive task for the Swedish Armed Forces in several (but not all)
respects over a number of years. In 2009 Sweden issued a
declaration of solidarity in security policy that covers EU Member
States, together with Norway and Iceland. Under this declaration,
Sweden should also have the capability to lend and receive military
support.

A fundamental principle in the report is that the change-over in
defence is not just a consequence of an improved or changed
security policy situation for Sweden. On the contrary, it took a
number of years before this had an impact in a change in the tasks
of the Armed Forces (1995/96) and even longer before the large
war-time organisation of hundreds of thousands of men came to an
end (1999/2001). An important factor in the change-over of
defence, principally the army based on conscription, was that this
was barely capable of accomplishing its envisaged tasks at the end
of the Cold War. The deficiencies in military equipment were too
great and the quality of personnel too low for this purpose.
Ambitious attempts were made to modernise the army in the
1990s, but the levels in the defence economy — given the priorities
that were set — were not sufficient even to support an army
organisation reduced by half and at the same time to meet
reasonable requirements for capability. Very large organisational
cuts were therefore made in the defence resolutions of 1999-2001
and 2004, so that the Army organisation was eventually
consolidated at around a tenth of the brigades and battalions that
had been formally organised 15 years previously. The second half
of the old Army, the very simply equipped territorial units, was
disbanded from 2004 on. A very large organisational phase-out was
consequently carried out which among other things would have
decisive consequences for the supply of personnel to the defence
organisation. At the same time, the change in quality of military
equipment reflected substantially lower tolerance of losses than
had been understood to apply in Sweden up to the start of the
1990s.

But military defence was far from the homogeneous
organisation that the Armed Forces, a combined authority since
1994, might suggest. The Air Force was the armed service that in
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many respects was the opposite of the Army. Professionalised with
essentially employed personnel (with the exception of the air base
organisation) and with the heaviest defence-industry segment
attached to 1it), the Air Force was modern, quantitatively
significant, well equipped and in other respects fully bore
international comparison. But as a consequence of technical and
tactical development in the outside world — which was noted in this
area — and the needs in terms of business economics to provide the
aviation industry with development and production orders, the
period 1990-2009 also signified extensive turnover of equipment.
The Viggen system delivered during the 1970s and 1980s was
replaced by the JAS 39 Gripen in various versions and with multi-
role capability. The Air Force consequently also underwent
extensive quantitative reduction (as in previous replacements of
equipment), and after the 2004 Defence Resolution was around a
third the size it had been at the end of the Cold War. Now,
however, the Air Force was equipped with the ultra-modern
versions JAS 39 C/D, with the impressive number for this small
country of 100 combat aircraft in the operational organisation, but
with less redundancy in weaponry and in the air command and
control and air base functions.

Between the radical change in the Army and the more regular
modernisation of the Air Force (the Air Force has been supplied
with a new type or version of combat aircraft every decade since
the 1950s) came the smallest armed service: the Navy. The Navy
had long received a substantially smaller share of the defence
budget than its two big brothers, but also underwent development
reminiscent of that of the Air Force, with increasingly
professionalised activity, with the exception of the coastal artillery.
The quality of equipment in the high-quality units was high, and
the period 1990-2009 here too brought modernisation, with new
surface combat vessels and submarines. At the same time as this
new equipment was being provided, however, the number of ships
steadily declined and after the 2004 Defence Resolution settled at
around 7 surface combat vessels and 4 submarines in the
operational organisation, excluding support and command vessels
etc. The Navy had consequently also undergone extensive
quantitative reduction coupled with modernisation of hardware,
where the now more versatile surface combat vessels numerically
totalled around a fifth and the submarines a third of the size of the
fleet at the end of the Cold War. The coastal artillery, focused on
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engaging a hostile invasion fleet, exemplified an armed service that
was almost completely disbanded. The amphibious corps, its
successor, came to consist of one battalion after the 2004 Defence
Resolution.

A conclusion to be drawn from this is that the change-over in
the defence organisation has to a large degree been driven by an
increase in the quality of hardware in the operational units, but
with the JAS Gripen 39 dominant in financial terms. A very severe
organisational reduction, which has also been the general trend in
other countries in Europe, has been fundamental to this in a given
framework of resources. The performance of the operational units
has improved, particularly with regard to what are known as
platforms, such as ships and aircraft. The average organisational
unit is therefore incomparably better equipped today than 20 years
ago, which does not rule out there still being deficiencies and
“imbalances” that in various ways affect the usability of the units.
Dealing with these will be an important priority over the next few
years.

Consequently the share of equipment appropriations out of the
total defence budget was high over the period 1990-2009, peaking
in the late 1990s and early 2000s. Modernisation of equipment has
principally taken place through the supply of equipment developed
and produced by defence industry operating in Sweden, which has
been successfully active in around 20 high-quality segments,
including command and control systems, combat aircraft, surface
combat ships, submarines and combat vehicles.

The recently introduced military equipment supply strategy,
which as a primary alternative refers to upgrading of the existing
equipment in the Armed Forces, can be viewed in this light. The
strategy additionally presupposes increased procurement of proven
equipment (fully developed and in series production). Supply of
equipment is to be regarded as a means of satisfying the needs and
design of the operational organisation. According to the
Government strategy, new equipment should only be developed
when there are no other alternatives. There has thus been a focus
on supply of military equipment in official publications in a way
that had barely been the case previously, but where application is
now ahead of us. Notable outcomes of this strategy already visible
are, however, the procurement of a new armoured personnel
carrier, which is an existing Finnish-made vehicle, and the
procurement of new medium-lift transport helicopters for which
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there is no manufacturer operating in Sweden. The fact that
extensive new development of equipment will also take place in
Sweden is exemplified by the decision to develop a new generation
of submarines over the next decade. A fundamental limitation is,
however, that a defence budget at the present level will barely be
able, in the longer term, to finance development investments in a
large number of segments and at the same time finance broadly
building up usable and available units and conduct operations with
these units.

Defence in the past 20 years has in certain parts and in various
respects been “professionalised”, particularly as an effect of
participation in international exercises and operations, in several
cases in demanding circumstances. Many younger officers,
particularly in the Army but in recent times also in the Navy, now
have experience of service in operations, which at lower unit level
have replaced earlier exercise activity as an opportunity for
commanding units in the field. Younger officers will therefore have
a different formative picture of the activity of defence than
immediately preceding generations, which may be beneficial to the
change-over in the defence organisation. Together with the
modernisation of equipment just mentioned, the international
operations have probably been the most important driver of the
change in defence. The Armed Forces have encountered
international recognition in the operations they have carried out. In
terms of volume, the operations have increased in comparison with
the shrinking operational organisation and reduced volumes of
basic training of conscripts. The numbers of deployed soldiers
decided upon is, however, substantially lower in absolute terms
than the long-term political objectives and has been so for most of
the period.

Do we have the “right” operational organisation after 20 years
of organisational changes? Given the circumstances that have
existed, the answer should, in the main, be yes. The formulation of
the present-day operational organisation has been dictated for 10
years by the lack of a direct military threat against Sweden, with
priority given to the international operations together with various
forms of development activity, for example network-based defence.
But in addition, the most important element in the formulation of
the defence system has been to preserve an organisation that can
maintain skills in the various types of units considered to be
necessary in order to be able — if the situation in the outside world
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changes — to defend Sweden against armed aggression. Also
included here are very high-quality combat forces such as modern
mechanised army units and submarine and combat aircraft units. It
has been possible to develop functions that have been neglected
previously, for instance in the area of command and control, but
where work remains to be done before the specific operational
organisation applications are in place. On the down side there are,
for instance, the shortcomings in creating a helicopter-borne light
army unit, where trials have now been discontinued after about ten
years. Nor does preservation of organisational breadth in itself say
anything more specific about the usability and availability of the
remaining units under different operational conditions, although it
is reasonable to assume that the deficiencies of equipment in the
units of the operational organisation in several respects ought to be
limited now that such a powerful consolidation has taken place.

If the breadth of operational units now existing can be
preserved, which has been the intention, the number of units and
sub-units included in them in many areas is low. This is particularly
the case in the Army and the Navy. This is not an immediate
problem in the current security policy situation. Nor is it a
problem in relation to current ambitions for participation in
operations, but a further force reduction in the Army from levels
decided upon in 2009 would probably bring about a need to review
the objectives for participation in missions. Nor can a deterioration
in the security policy situation be ruled out in the longer term,
including an increase in military capability in the immediate region
of Sweden. If demands are made in the future for defence to act in
an operationally effective manner, the present-day quantity of
operational units in several areas will be scarcely sufficient and their
endurance in various respects will be limited. If wishes to deal with
such circumstances were to arise, this in turn would make demands
on time, funding, knowledge and infrastructure. What can be done
in the present-day security policy situation is to ensure that
freedom of action in various areas is not excessively impaired.
Usable operational units are essential to maintain and develop
capability to accomplish military tasks.

Levels of appropriations are important in all central government
activity, in real and symbolic terms. Political prioritisations are
often manifested in changes in monetary allocation. Many
countries endeavoured after the end of the Cold War in 1989 to
reduce their defence budgets and collect a “peace dividend”, as a
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political expression of will or out of necessity due to difficulties
with government finance. In Sweden it was not until the 1995/96
Defence Resolution that a reduction in appropriations in defence
took place, with the exception of the crisis settlement of 1992. This
was followed by further financial reductions in the defence
resolutions of 1999/2001 and 2004, including removal of the
“technology factor” for adjustment of appropriations for military
equipment. In simplified terms there was approximately a
reduction of 10% (SEK 4, 4 and 3 billion respectively in annual
appropriation level) in each defence resolution, although the actual
structure and compensation differed. Despite the reductions in
appropriations decided upon, the financial outturn shows that the
level of appropriation in inflation-adjusted terms was relatively
unchanged over the period 1990 to 2004, after which budget
appropriations started to fall. In 2009 these amounted to around
85% of the budgeted appropriations in 1990 (at 1990 prices). What
came about after the 1995/96 Defence Resolution, however, was
that the share of defence in GDP fell, from around 2.4% in 1990 to
around 1.3% in 2009. The share of defence in Swedish government
expenditure was roughly halved between 1990 and 2009, from
around 8% to around 4%. Measured in these terms, central
government has been able to achieve a “peace dividend”, as it has
been possible to allocate a substantially greater share of GDP and
the government budget to other expenditure or to fund tax
reductions than in 1990. Despite these comparisons (often used in
international comparisons) it is, however, stll difficult to give a
clear answer as to what defence actually costs (or ought to cost),
which is the subject of further comment below. Nor does the
change say much about efficiency in the defence economy, that is
to say the ratio between input and output.

What continued development opportunities are there in defence? If
the issue is to be addressed from the point of view of efficiency and
effectiveness, it is necessary to delve a little deeper into the
production factors of defence. Special attention is focused in this
report on the single largest cost item in the Armed Forces,
personnel. It is important to remember once again in this context
that the theme throughout the period 1990-2009 is that “scene of
deterrence” in the security policy of the late Cold War (which, it
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should be mentioned for the sake of correctness, also contained
high-quality units) is to be replaced by defence which is mainly or
entirely to be fully usable and available. This is a great change, the
extent of which should not be underestimated. A description of
problems and aspiration for change which in some respects are
more open are evident in official publications from the 1999/2001
defence resolution onwards, which in several respects can be
regarded as a watershed. Some of the concepts and ideas that recur
later are launched here, such as operational defence as a counterpart
to the old invasion-based defence. The principle of adaptation also
reached its zenith here in official publications, in part as a response
to the large organisational reductions. Large quantitative
reductions were made in order to accommodate an operational
organisation with existing high-quality accessible operational units,
but where the reductions, despite their size, proved insufficient in
the run-up to the next defence resolution with the requirements
for savings which it contained.

A significant circumstance in the 1999/2001 Defence
Resolution was, however, that this essentially preserved the
formulation of defence production factors, despite the sharp
reductions in the basic and operational organisation. A traditional
production perspective was largely preserved. Conscription
remained the obvious and, above all, only model for supplying the
Armed Forces with soldiers, and this completely dominated
activity in the Army’s regiments. This was the case while the units
now also had to be capable of being used for international
operations with short response times and in demanding
circumstances. Alongside this situation the volumes of military
units have, however, fallen to a level at which only a small part of
the annual cohort of men could be given places for basic training,
despite the time a conscript was assumed to be in a positioned in an
operational unit after basic training having been cut to a minimum.
As a consequence of this the mobilisation unit exercises ceased
completely, conditions necessary in practice for a functioning
conscript system of the Swedish kind. If not formally, conscription
increasingly became voluntary in nature. Opposition from the
government authorities to professional lower ranks in the Army
was slightly softened in the 2004 Defence Resolution, after which
the Armed Forces were allowed to employ professional soldiers to
make up the rapid-reaction force for the EU (Nordic Battle
Group). The basic and advanced training of this force periodically
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came to dominate activity in the Armed Forces. In practice a mixed
form of conscription and professional soldiers was established. In
comparison with the Army, the Navy and Air Force have long been
principally manned by professional military personnel (in the form
of officers) except for service functions or other simpler positions.

The system of ranks was not reformed to meet increased
requirements of usability at the same time, nor in response to the
radically reduced number of positions in war/operational units.
The latter had been regarded until some time in the 1990s as
dictating the number of officers in various ranks and had
determined training volumes at schools and in promotions. In line
with the 1999/2001 Defence Resolution, the number of units in the
operational organisation was slashed and an increasing proportion
of full-time professional officers could not be accommodated in
the new but smaller operational organisation, a state of affairs
which has actually occurred since the early 1990s. This tendency
was accentuated by further sharp quantitative reductions in the
operational defence operation in the 2004 Defence Resolution.

A new factor in the 1995/96 defence resolution was that
participation in international peace-support operations became an
ordinary task for the Armed Forces, alongside defending Sweden
against armed aggression. Despite this new task, the obligation to
serve in international operations for officers, as noted at the time
of the 1999/2001 and 2004 defence resolutions, was not regulated
until the autumn of 2010, although with application for newly
qualified officers from 2004. A necessary consequence of a political
orientation that has long been applicable has thus been put into
effect.

Another imperfection in the common system was and is that it
was characterised by a high average age — over 40 — an age which
the average officer for performance reasons is no longer suitable
for service in operational units in most cases. Of the approximately
9 700 professional officers who were employed in the Armed
Forces in 2009, around 5 600 or 58% were aged 40 or over. Despite
an ever increasing proportion of officers in the units, it was and is
difficult, in part for this reason, to find placements for many
officers in an operational unit. The Swedish officer corps in
addition contained, and contains, a large proportion of senior
officers in relation to the total number of officers, for example in a
Nordic comparison (with the exception of Norway). There was
also a lack of perhaps the most important category of officers for a
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defence organisation with strict requirements for usability and
availability: non-commissioned officers. In brief, the structure of
the officer corps has been for many years, and still is, not designed
for a defence system with high aspirations for cost-effective
usability and availability. In view of this situation, the orientation
of defence resolution in 2009 was another watershed, as decisions
were taken to allow conscription to remain dormant in peacetime,
recruit soldiers on a voluntary basis and introduce a new system of
ranks, important parts of which are intended to tie in with
international practice.

The Armed Forces now have a great task in implementing the
decisions in the personnel area, which will probably represent the
greatest challenge of all over the next few years. A new cadre of
military personnel is to be built up at the same time as the old
model is to be phased out. The capability to recruit soldiers,
seamen and non-commissioned officers needs to be built up. Good
practice in a professionally run local operation in regiments, air
force wings etc. is perhaps the greatest asset of the defence
organisation in recruitment. The start of recruitment of
(continuously serving) servicemen has gone well in many respects,
particularly in view of the size of the change.

It is important to emphasise the many competitive benefits of
defence in recruitment. The defence organisation offers young
people professions that have characteristics that few other
professions can offer. Financial and other conditions for military
personnel are as favourable as in any other publicly or privately run
organisation for people in equivalent age groups and with
equivalent skills. Many people will gain an introduction to
professional life through defence which it is difficult for the
present-day labour market to offer, and being a soldier is, and
ought to be, a job the individual has for a limited number of years,
for organisational and social reasons. Defence recruitment is
obviously dependent on the economic climate, but this is nothing
unique to defence and applies to many employers, in both the
public and private sectors. Work remains, however, to put all the
necessary conditions in place, principally with regard to the
soldiers and seamen who will not serve continuously but are among
the majority who are reservists of various types, including the
Home Guard. It is important to carefully weigh up the distribution
between different forms of active personnel and reservists of
military and civilian personnel for the cost-effectiveness of defence.
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It also follows from this that cooperation between the defence
organisation and the rest of society, including private enterprises,
needs to be strengthened.

What is perhaps more difficult to carry out than is apparent at
first glance is to change officer systems and move from a decision
in principle — which was initiated by the Riksdag in 2008 - to
practice. Changes, although probably regarded by many officers as
desirable or necessary, based on problems to which attention has
been drawn over a long period, may be deemed to be detrimental at
the personal level. This may apply to promotion opportunities,
material conditions or the officer profession not being capable of
offering a lifetime career, the latter being mentioned by
governments in bills for ten years. It can hardly be expected that
structural problems in the composition of the officer corps will
solve themselves. With the exception of recurrent early
retirements, which have affected many people over the past 20
years, the voluntary phase-out programmes including the career
switching programme in the Armed Forces have resulted in few
departures. What are referred to as spontaneous departures are
currently at historically low levels.

Despite generally acknowledged problems, the Armed Forces,
with present-day forms of employment, do not have any cost-
effective or appropriate instruments for phasing out officers under
a functioning and ongoing system. The remaining option is
redundancies, which to date have, however, only been associated
with disbanding of units in the basic organisation over the period
from 2005 to 2007. There has been a disinclination to date to define
shortage of work among career officers in existing organisational
units on the basis of requirement profiles designed for operational
defence, with the exception that notice has recently been given of
redundancies for some officers who have chosen not to have a duty
of service in operations written into their employment contracts.
Having said this, redundancies due to shortage of work in the
longer term cannot be regarded as a suitable model to continuously
keep an effective system of ranks in balance. New applications and
instruments are therefore needed, of which fixed-term employment
is probably the most important factor, see below. The officer corps
makes up the bulk of personnel costs today and will probably
continue to do so in the future. It is therefore very important to
resolve these issues, for both organisational and financial reasons.
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The pace of the switch to the new personnel system will to a
great extent determine efficiency or the relationship between input
and output in the Armed Forces. Two positive signs have become
visible in 2010. One is that the Armed Forces and the trade union
concerned (the Swedish Military Officers’ Association) have
reached agreement on the terms of employment for lower ranks
(privates and seamen), entailing limited periods of employment of
8 + 4 years. The other, as mentioned previously, is that the
absolute majority of career officers have proved willing to readjust
their contracts of employment, so that the duty to take part in
international service (as well as to serve in operations in Sweden)
becomes mandatory. Both are fundamentally important steps along
the road to a usable and available defence organisation.

What may appear surprising is that the extensive organisational
changes during the period have not led to major reductions in
appropriations, or conversely that the relatively limited reductions
in appropriations have not led to such great reductions in the
organisation. Some attempts are made in the report to describe and
explain the savings strategy applied and forces driving it, on the
repeated occasions when the Armed Forces have tried to adapt to
an assigned financial framework. At the time of each defence
resolution up to 2004 the government authorities have noted that
the security policy situation has (to varying degrees) improved,
that this has permitted a smaller war/operational organisation and
that the financial frameworks can consequently become smaller. As
the review in the report emphasises, however, reductions in the
war/operational organisation provide small savings in themselves,
unless notional savings are included when future expenditure on
turnover of equipment, training, exercises etc. is avoided. But in
the next stage a reduced war/operational organisation has justified
reductions in the basic organisation, the Armed Forces
infrastructure. The single largest closures were made in the
1999/2001 Defence Resolution. A rough estimate indicates that the
regiments, air force wings etc. of the basic organisation decreased
in number by perhaps 70% over the period 1990-2009, although
remaining units may be larger than they were 20 years ago,
measured for example in number of employees.
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Reported costs of premises (SEK 2.3 billion in 2009) in the
Armed Forces were, however, relatively unaffected in nominal
terms over the period 1999 to 2009, but have fallen by 18% in fixed
prices (adjusted in line with the consumer price index). This can be
compared with around 25 regiments and air force wings etc. being
disbanded over the same period. Part of the explanation for the
relatively modest reductions in costs of premises is that large new
investments have been made in remaining establishments in
connection with activity having been moved from a disbanded
regiment or wing to one that remains. Rent has consequently
increased as a result of additional capital expenses. The new
investments in the Armed Forces infrastructure (land, facilities and
premises) have totalled around SEK 7.3 billion during the 2000s.
No collective evaluation has been made of the financial effects of
the changes in the basic organisation from 1999 to 2009, regardless
of possible operational effects as a result of closures and transfers.
Ahead of the considerations on possible future changes to the basic
organisation, it should be of interest to make an evaluation of
defence economic and other effects of decisions taken to date,
which cover, for instance, review of preliminary costings and other
assumptions against outturn. Questions on which light may be
shed are in what cases and in what way changes in the basic
organisation have been successful and what alternative methods for
achieving various aims (efficiency improvements, savings) there
may be for the future.

The single largest cost item in the Armed Forces is personnel
(SEK 10.7 billion in 2009). Personnel costs fell by 23% over the
period from 1999 to 2009 in fixed prices (adjusted in line with the
consumer price index). This can be compared with a
war/operational organisation reduction in output measures of
nearly 90% for the Army and around 50% or more for the Navy
and Air Force (depending on type of unit) over the same period.
Notice of termination of employment has been a part of the
savings in the disbanding of regiments in connection with the
closing-down of organisational units since the early 1990s. In the
same way it has been possible for certain savings to be made in the
extent to which military personnel have left voluntarily and have
not chosen to be transferred to a remaining regiment or air force
wing. The military personnel have not decreased in proportion to
the disbanding of operational units, and the activities of the Armed
Forces instead in this sense became increasingly personnel-
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intensive over the period 1990-2009. This applies to the number of
officers in operational units, manning in the basic organisation (for
example in training activity) and the superstructure of the Armed
Forces in relation to the contracting size of the operational
organisation. Although some of these trends have been
unavoidable or, in some cases, desirable, it is in the area of
personnel that opportunities to achieve greater cost-effectiveness
in future ought to be particularly good, given that usable and
available operational units have to be prioritised over other activity.
This may be an interesting and complementary rationalisation
perspective alongside the recurring ambitions to reduce rents and
support activity in the defence sector (logistics in a broad sense).

The Armed Forces’ officer system therefore needs to be looked
at to a greater extent from the point of view of purpose — usable
and available defence — and from an economic perspective. An
important change, as mentioned, is the establishment of two
categories of officers in 2009. However, work remains to be done
to convert the existing officer corps in accordance with this. The
conversion of officers to non commissioned officer
(specialistofficerare) has only affected a small number of
individuals to date. However, a conversion of this kind in itself has
built-in restrictions insofar as personnel de facto have the seniority,
form of employment and skills they have with consequences for
usability, cost-effectiveness etc. in relation to the needs of the
operational organisation.

If greater usability and cost-effectiveness of personnel are
wanted, there is a need for further measures, several of which have
been discussed in authority reports and in official publications over
the past two decades. Examples of such measures relate to
application of more appropriate terms of employment for the
Armed Forces, for instance with regard to length of periods of
improvement. Fixed-term employment, not just for soldiers, as has
now been agreed, but also for commissioned officers and non
commissioned officers, are, as the Armed Forces have previously
proposed, one of the changes it is appropriate to implement if the
desire is to give priority in particular to greater effectiveness from
pay resources invested and a rank structure designed on the basis of
the needs of the operational organisation. The latter signifies a
pyramid of command with a broad base and rapidly narrowing tip
and where the number of officers who are automatically transferred
to administrative work after 10-15 years is reduced in comparison
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to what has been the case to date. The recurring phase-out
measures for officers over the past 20 years can also be regarded as
a symptom of the need for changed terms of employment.
However, if a change-over to fixed-term employment is to be
possible in practice, there is a need for special considerations on the
existing population of officers, including transitional solutions.
Continued reform also highlights the need to change the system of
training for different ranks in order to raise the precision in
resources committed, reduce the time for officers in various types
of in-house training and facilitate the transition from employment
in the defence organisation to the labour market outside the
authority. From the point of view of officers this may mean
requirements for civil university education or qualification prior to
employment in the Armed Forces, while for non commissioned
officers this conversely mean support with the funding of training
after service in the Armed Forces has come to an end.

The governance of the Armed Forces has otherwise been partly
subject to general trends in central government administration over
the period 1990-2010. These general tends include a transition
from more or less detailed governance by rules to more extensive
governance by objectives and results, where the idea has been for
the authorities to be allowed to decide on their own funds on the
basis of objectives and appropriations decided by the government
authorities. For the purpose of the Armed Forces the Riksdag and
the Government have, however, additionally decided on
localisation of the basic organisation of the Armed Forces. This
type of localisation decision also exists in other areas of
administration, but the defence organisation for historical reasons
is in a class of its own. Another example of typical governance
principles from the 1990s is the delegated employment policy
within central government. Despite this general principle, the
Government and the Riksdag have exercised decisive influence in
the personnel area on several matters during the period in question.
This has applied for example with regard to the application or
termination of conscription, the options for the Armed Forces to
employ soldiers for particular tasks and particular periods of time
or with regard to the design and application of the officer system.
The frameworks have thus been laid for the usability and
availability of the Armed Forces and are examples of issues where
the formulation of means has long been as important as the ends,
abstract or concrete.
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However, as the descriptive presentation in the report shows,
other personnel-related issues have been consistently claimed by
the government authorities to be issues for negotiation between
the authority and the employee organisations, or issues of work
management within the authority. In these respects the importance
of a strict interpretation of delegated employer policy has been
emphasised in the relationship between the Government and the
authority. Such issues may, however, likewise determine the
usability and available of the defence organisation, particularly in
relation to total defence personnel costs. Examples already
mentioned are obligation to serve in international operations and
fixed-term employment for career officers, but rank structure and
training volumes, period of services in a position, application of
transfer obligation for officers with permanent commissions etc.
also play a role in this context. This may raise the issue of the need
for further incentives for the defence organisation to move in the
direction of an increased proportion of usable and available
operational units. It should be possible for the personnel area here
to be used as an instrument, for example by introducing different
size ranges for personnel categories and levels/ranks within these.
This can be done without the positive aspects of delegated
employer policy being lost.

It is of great importance for the continued reorganisation of
defence — in the direction of usability and availability — that
management and follow-up are focused on setting up operational
units or the requirements for preparedness set by the Government
or, where applicable by the Riksdag. Specific requirements also
follow from this for topping up personnel and equipment and the
training and exercise situation. To achieve great effect, the
governance and follow-up should aim for practicality, simplicity
and transparency, internally within the Armed Forces and in the
relationship between Government and authority. There is also a
need to an increased extent for data that are reliable and
comparable over time on relevant parts of the development of the
defence organisation. The fact that the Armed Forces are now a far
smaller organisation compared with the situation in 1990 is an
advantage from the point of view of governance and follow-up, and
consequently makes both overview and depth possible in a new
way. The operational organisation in 2014 is to consist of around
50 operational units (excluding the Home Guard), which from the
administrative point of view are of a fully manageable size of
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organisation even with strict requirements for accuracy in
governance and follow-up.

It is also of special significance that financial governance and
reporting linked to the operational units is brought about. Without
this it is unclear what it costs to set up a unit with certain
preparedness requirements and what it costs to make use of the
units in various types of operations. Information on this is needed
in order to be able to pronounce on whether the finances of the
Armed Forces are in balance or not. Financial governance and
control needs to be focused on this to a greater extent. In recent
years the government authorities’ aspiration has also included
redistributing money from support activity to core activity in
defence. These terms are not entirely simple to define, and what
may be regarded as support from one perspective is regarded by
others as a more or less indispensable core activity. Efforts to bring
about a financial redistribution between these quantities have,
however, been made after the 2004 defence resolution and
associated inquiries. A problem in order to achieve success in this
context has been to assess more closely how freed resources have
been put to use in the Armed Forces. This too is an example of
development opportunities in the financial governance of the
defence organisation where there is a need to strengthen the link
between finance and activity.

Finally the Armed Forces undertake an activity that is well
suited to the sometimes debated governance by results in central
government, in that its outputs in the form of operational units
have (or ought to have) a practicality that other more typical parts
of central government administration may lack. This is particularly
the case with the orientation formulated for defence through the
2009 orientation of defence resolution. From the point of view of
the government authorities, governance of the product is the
essential factor and not traditional governance of production
factors. Although fundamental decisions have been taken, it is
important that the Armed Forces and the other authorities in the
defence area have the confidence and ability not to waiver in the
forthcoming implementation, and to highlight that the guiding
principle in the defence reform of usable and available operational
units remains. The creation of such operational units demands a
focus on the objective, priorities and endurance.

46



1 Inledning

..uppgiften att reformera den svenska forsvarsstrukturen ir ett
osedvanligt miktigt uppdrag. Sverige har &tnjutit en mycket ling
fredsperiod. Praktiska erfarenheter av hur samhillen av vir typ
reagerar pd militira angrepp saknas lyckligtvis. Den militira verksam-
hetens stillning i det svenska samhillslivet kan knappast betecknas
som stark. Krigsrisken bedéms allmint som ldg och det ir svért att
riktigt forestilla sig vilket slags krig Sverige skulle kunna komma att
utkdmpa om det osannolika europeiska kriget skulle intriffa.

Gunnar Petri, genevaldirektor vid Férsvarets rationaliseringsinstitut,
1988

Denna rapport syftar till att limna en 6verblickbar beskrivning och
analys av utvecklingen 1 det militira férsvaret vad giller uppgifter,
organisation, personal och effektivitet. Utgdngspunkten ir liget vid
det kalla krigets slut 1 bérjan av 1990-talet och slutpunkten 2009.
Utifrdn detta forsoker jag diskutera ndgra erfarenheter som kan
vara av intresse for framtida &verviganden om foérsvaret. Mal-
gruppen ir den lisare som har ett intresse av samhillsfrigor eller
statens uppgifter och sirskilt personer som pd olika sitt kommer i
kontakt med forsvaret; 1 politik, férvaltning eller organisationer.
Under den tid som behandlas har Forsvarsmaktens nirvaro pd
orter runt om 1 Sverige minskat kraftigt, samtidigt som den
nominella anslagsutvecklingen i stora drag varit oférindrad. Ibland
stills frdgan: hur kan forsvaret alltid kosta 40 miljarder kronor nir
bide omvirlden och organisationen har indrats si mycket? For att
forsoka ge ett svar pd denna friga — och ocksi nyansera och
problematisera den — behéver bide startpunkten, nuliget och vigen
diremellan behandlas. Fokus i rapporten kommer att vara hur
forsvarets uppgifter och det viktigaste instrumentet for att 16sa
dessa — krigs- och senare insatsorganisation — férindrats. Dirtill
kommer en enkel analysmodell att anvindas for att forséka forklara
hur insatsorganisationens férband sitts upp. Modellens kompo-
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nenter, eller produktionsfaktorer som jag kallar dem, ir personal,
infrastruktur samt materiel och industri. En férdjupning kommer
att goras inom produktionsfaktorn personal, Férsvarsmaktens
enskilt storsta kostnadsslag. Ovriga produktionsfaktorer behandlas
endast 6versiktligt.

Nigra mer preciserade frigor har varit vigledande for arbetet.
Nir bérjar omstillningen av forsvaret och varfér? Vad har stats-
makterna velat &stadkomma med omstillningen? Vad har
betraktats som mal respektive medel? Hur foérindras forsvaret
kvantitativt och kvalitativt och hur relaterar detta till ekonomin?
Har det gtt att styra forsvaret dithin statsmakterna velat? Och
inte minst viktigt: vilka erfarenheter ir viktiga att bira med sig i
den fortsatta omstillningen? Jag hoppas i den fortsatta fram-
stillningen 1 ndgon mén kunna besvara dessa frigor.

1.1 Problembeskrivning

Ett militirt férsvar ir under fredstida forhllanden en trogrorlig
verksamhet. Dess fortjinster och problem ir en konsekvens av
beslut och icke-beslut med tillhérande 6verviganden under ling
tid, kanske de senaste 30-40 &ren eller dnnu lingre tid. Och detta
bide materiellt och personellt. Fér de flesta linder tar det lingt tid
innan sikerhetspolitiska forindringar leder till 3tgirder pd
forsvarsomridet, 1 synnerhet om det innebir kade kostnader som
dirmed tringer ut andra statsutgifter. Oavsett hur skicklig man ir
pd att tolka omvirlden och dra relevanta slutsatser, ir ledtider frin
beslut till fullbordan — i frinvaro av ett yttre tryck — ofta ling for
att utveckla férband och materiel. Likasd kan det ta ldng tid att
avveckla resurser som inte behdvs och dirmed frigora ekonomiskte
utrymme for en i en ny sikerhetspolitisk situation mer angeligen
verksamhet. En medvetenhet om det nu sagda ir viktigt 1 sak, men
ir ocksd viktigt for att kunna bedriva en konstruktiv diskussion
kring forsvaret.

Forsvarsmakter har generellt en grundliggande forutsittning
som skiljer dessa frin de flesta organisationer. Med undantag for
ett fatal stater anvinds forsvarsmakter normalt inte och nir de
anvinds s dr det pd marginalen. For svenskt vidkommande har
detta 1 huvudsak gillt 1 200 4r, med reservation fér beredskapsdren
under virldskrigen. Men det som medborgarna kan vara tacksamma
for dr samtidigt problematiskt for organisationens inre liv, dess
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incitament och wutveckling. Det finns ingen sjilvbevisande
miéttstock som kan bestimma om organisationen ir framgingsrik
eller inte. Det finns inga givna avkastningsmétt som 1 ett féretag pd
en marknad. Det finns inga brukare eller medborgare som anvinder
forsvaret likt offentliga tjinster i 6vrigt och som dirmed kan
signalera tillfredstillelse eller missndje. Utan marknadens eller
brukarnas disciplinerande effekt kan incitamenten att prioritera ett
givet mal vara svagt.

I fokus f6r denna rapport kommer std mélet om att sitt upp ett
anvindbart och tillgingligt forsvar och framfér allt de insats-
forband som detta forsvar ska bestd av. Invindningar kan dock
resas mot att ta detta mil fér givet och 1 synnerhet nir ett sidant
mél kommer i konflikt med andra mal och intressen. Forsvars-
frigorna har en tendens att pdminna om varandra mellan olika
stater, dir vissa problem verkar vara inneboende. Den svenska
forsvarspolitikens frigor ir siledes inte alltid speciellt svenska.
Snabbt stigande kostnader f6r utveckling av krigsmateriel, olimplig
personalstruktur 1 olika avseenden, vilpositionerade intresse-
grupper och regional- eller lokalpolitik knutet till militir infra-
struktur och férsvarsindustri finns i ménga linder i varierande
grad.! Att styra en férsvarsmakt mot ett givet mil ir dirfér minga
gdnger svart, iven i jimforelse med annan statlig verksamhet.

Att forsvaret inte anvinds 1 en vanlig organisatorisk bemirkelse
ir alltsi centralt att beakta nir man analyserar dess resultat och
effektivitet. Den reservation som mdste goras ror den anvindning
pd marginalen som férsvaret i fredstid omfattas av. Det mest syn-
bara inslaget 1 det svenska fallet dr enheter insatta i internationella
insatser. Men ocksd flygvapnets och flottans insatser inom ramen
for att hivda Sveriges territoriella integritet ir former av
anvindning som 1 viss mén ansluter till férbandens tinkta uppgifter
1 hogre vildsnivier och krig. En internationell insats av den typ
som svenska férband deltagit 1 under de sista femtio dren eller en
integritetshivdande insats motsvarar dock inte de krav pi
upptridande eller vildsanvindning som skulle mota Forsvars-
maktens férband 1 ett krig mot en kvalificerad motstdndare. Det ir
dirmed vanskligt att anvinda numerirt begrinsade insatser 1 ligre
konfliktnivier som en huvudsaklig méttstock for att bedoma effekt
och effektivitet 1 Férsvarsmakten som helhet, vilket inte hindrar att

! Se Chalmers (2010), s. 6 f6r en kommentar infér éversynen av férsvaret i Storbritannien.
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dessa insatser dr en av flera parametrar som ir intressanta att
bedéma och 1 tillimpliga fall mita.

En ytterligare, kanske uppenbar, omstindighet piverkar idven
forsvaret ur effekt- och effektivitetshinseende. I en kommande
ESO-rapport konstaterar férfattaren att:

De framgéngsrika offentliga organisationerna ir ofta utsatta f6r nigon
form av konkurrens — jimforelser med andra, liknande (iven privata)
organisationer, hot om att mista uppgifter eller m&jligheter att dra till
sig nya uppgifter frin andra organisationer. Uppdragsgivarna ir starka
och stiller uppfordrande krav pi resultat.?

Det finns knappast ndgot privat alternativ till en férsvarsmake 1
statlig regi, givet att medborgarna stiller héga krav p kontroll och
insyn i denna typ av vildsmonopol.” Men dven andra konkurrens-
mekanismer kan i fallet med forsvaret vara svagt representerade.
Jimforelser mellan den svenska och andra staters férsvarsmakter
har 1 viss utstrickning borjat goras de sista fem aren, frin att
tidigare betraktats som aparta eller omojliga att gora d& de svenska
forhillandena ansetts vara unika. Linge har vissa av de sirpriglade
dragen i1 den svenska férsvarsmakten setts som positiva kvaliteter i
sig vilket gjort hinvisningar till andra staters l6sningar, t.ex. for att
hoja effektiviteten, poinglosa. Hir verkar dock en férindring vara
pi ging.*

Hirtill rymmer virderingen av férsvarsmakter och militir
formdga ytterligare en dimension vird att beakta. Militir f6rméga
har sillan ett absolut virde utan frimst ett relativt dito. Ett férband
med en viss personell och materiell nivd kan i allt visentligt bara
bedémas utifrn den situation den ska upptrida i och mot vilken
motstindare den ska méta.

1.2 En analysmodell

Den senaste forsvarspolitiska propositionen heter Ettr anvindbart
forsvar, en bestimning som, fér att citera en annan ESO-rapport,

2ESO 2010:8, 5. 21.

3 Detta hindrar inte att det finns privata féretag som rér sig i grizonen mellan sikerhets-
yanster och militir verksamhet. Detta kan ur demokratisynpunkt vara ett problem.

* Ett tidigt exempel pa forsok till systematiska jimférelser mellan Sverige och de nordiska
staterna finns i SOU 2005:96. Ett annat exempel 4r FOLs projekt om strategisk styrning av
férsvaret, se t.ex. "Personal och férbandsverksamhet — internationella jimforelser”,
Nordlund m.fl. (2008).

50



@ 2011:2

”ir en uppmaning som sillan férekommer inom andra storre
politikomriden.”” Men givet att tidigare tillstdnd inte ir en olycklig
slump, miste medborgaren utgd frin att det ir ett antal 6vervigda
beslut och icke-beslut som lett fram till att férsvaret befunnit sig 1
ett annat lige idn det efterstrivade. Och dirmed ir vi inne pd frigan
hur man ska férsoka begripliggdra forsvarets utveckling och {3 en
dtminstone nojaktig forstdelse for var vi befinner oss 1 nuliget och
vilka krafter som wutovat inflytande. I det foljande ska en
analysmodell skisseras 1 syfte att underlitta denna forstielse och
skapa en teoretisk ram for fortsatt beskrivning och fortsatta
resonemang.

Ordet anvindbart syftar pd att sjilva forbanden (insatsfor-
banden eller krigsforbanden, hir ir nomenklaturen vacklande) ska
vara anvindbara. Ett ytterligare adjektiv brukar komplettera, att
forbanden ska var tillgingliga. I detta ligger en tidsdimension.
Foérbanden ska inte vara anvindbara i en avligsen framtid och efter
materiella och personella kompletteringar utan omedelbart eller i
alla fall snart. Inom stora delar av forsvaret ir detta ir en hog
ambition i jimforelse med den tidigare praktiken.

Men iven tidigare har Sverige under olika perioder haft,
dtminstone nominellt, hogt stillda krav pd egenskaperna hos
krigsorganisationens férband, t.ex. under det kalla kriget. Kraven
pd forbanden (som linge beslutades av regeringen) omfattade bl.a.
vilka uppgifter som skulle kunna l6sas, t.ex. att sld en motstindares
kvalificerade forband, beredskap i olika avseenden innebirande att
forbanden skulle kunna géra detta efter viss mobiliserings- och
forberedelsetid samt uthdllighet eller den tid som uppgifterna skulle
l6sas givet vissa férutsittningar.

Utgdngspunkten 1 det f6ljande ir att Forsvarsmakten, utifrin av
riksdagen och regeringen angivna uppgifter, ska dstadkomma vissa
produkter i form av krigs-/insatsférband med tillhorande
kvalitativa egenskaper. Detta ska ske si kostnadseffektivt som
mojligt. De viktigaste (fysiska) produktionsfaktorerna fér att
dstadkomma ett givet insatsforband férutsitts vara personal,
materiel och infrastruktur. Analysen inkluderar siledes inte
immateriella bestdndsdelar i en férsvarsmakt som t.ex. doktrin och
motivation. Produktionsfaktorerna kan spela olika roller och kan i
varierande grad bdde var férutsittningar for att skapa produkten
och ingd som en del av produkten. Férhdllandet varierar mellan

>ESO 2010:1, s. 19.
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forsvarsgrenarna. Armén, vars huvuduppgift under ldng tid i
praktiken bestdtt 1 att grundutbilda virnpliktiga, kan under de
gingna decennierna liknas vid en fabrik. Hir har kopplingen till
krigs-/insatsférbanden 1 de tre produktionsfaktorerna varit indirekt
eller svag, och allt mer s3 efter att systemet med krigsférbands-
dvningar slopades. Flygvapnet ligger 1 andra inden dir kopplingen
till insatsforbandet 1 en jimférelse varit mer direkt och pitaglig och
dir verksamheten till o6vervigande del ocksd bedrivits av
kontinuerligt tjinstgérande personal. Fér arméns del kommer de
nirmaste dren dirmed troligen innebira storre forindringar in for
andra delar av forsvaret.

Teoretiskt finns det ett idealférhillande mellan produkten krigs-
/insatsférband och produktionsfaktorerna. For ett visst forband
gdr det att finna en optimal kombination av personal, materiel och
infrastruktur, givet en viss ekonomisk restriktion fér drift och
investeringar. Det dr dock en férenkling att anta att detta optimala
forhéllande skulle rda 1 praktiken, 1 synnerhet d& férsvaret under
ett antal &r varit inne 1 en omstillningsperiod. Omvirldsfaktorer,
uppgifter och ekonomiska ramar har alla forindrats dren 1990-
2009. Den utformning som produktionsfaktorerna hade nir
forsvaret borjade denna omstillning, och med tiden optimerats
mot, har dirfér behévt dndras. Detta har ocksi skett, eller
dtminstone borjat ske, i olika utstrickning. I minga fall ir dock
ledtiderna linga, om in méjliga att pdskynda om man sd skulle
onska.

Produktionsfaktorernas utformning styrs inte alltid av en en-
tydig mil/medelrationalitet. Likt annan offentlig verksamhet upp-
stdr konflikter mellan olika mal eller olika uppfattningar eller oklar-
heter om vad som ytterst ir mal respektive medel. Varje
produktionsfaktor i den anvinda modellen kan representera ideella
motiv eller intressen som 1 praktiken och 1 sig kan viga vil sd tungt
som den (3tminstone hittills) mer abstrakta produkten i form av
krigs-/insatstorbandet. Det kan dven vara s& att en produktions-
faktor, eller delar dirav, tillmits en sikerhetspolitisk betydelse 1 sig,
som komplement till eller kanske t.0o.m. oberoende av dess bidrag
till att skapa krigs-/insatsférband.®

Sammanflitningen mellan mil och medel i férsvarssammanhang
ir inte ndgot unikt f6ér Sverige. Men som den fortsatta
framstillningen visar dr Sverige ett av de linder som allt eftersom

¢ Se t.ex. Anderson (2009). I uppsatsen behandlar Andersson férsvarsindustrin och férsvars-
forskningen.
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tiden lidit 1 hog grad vixlat investeringar i férbandens anvindbarhet
och tlllganghghet mot att t.ex. bibehdlla personal, finansiera
investeringar 1 forskning, utveckllng samt produktion av vissa
materielsystem. Detta har varit instrumentellt for att uppnd vidare
politiska syften av t.ex. arbetsmarknads-, regional- eller nirings-
politiska skil, men har ocksd foérutsatt att man varit beredd att
acceptera en ligre militir beredskap, m.a.o. en begrinsad anvind-
barhet och tillginglighet. A andra sidan har man ibland hivdat att
man hirigenom kunnat uppritthdlla en speciell 18ngsiktig bered-
skap. I ett sikerhetspolitiskt lige dir omvirlden inte behover tolkas
som omedelbart hotfull, ir det i ett historiskt perspektiv kanske
bide forstdeligt och legitimt att statsmakterna och myndigheterna
inom forsvarsomridet inrittat sig efter en ordning dir produk-
tionsfaktorernas interna logik och externa avnimare 1 sig ir lika
viktiga som deras bidrag till att skapa anvindbara och tillgingliga
insatsférband. Men dirav uppstdr ocksd méilkonflikter.

Men nu ir anvindbara och tillgingliga férband ett prioriterat
mal. Under den omstillningstid vi befinner oss 1, finns det siledes
inte ndgot heltickande samband mellan de existerande produk-
tionsfaktorerna & ena sidan och produkten & den andra. Fér att
komma dithin krivs — utdver politiska principbeslut — tillimp-
ningsbestimmelser, ekonomiska incitament samt organisatorisk
utformning som gor att anstringningarna inom produktions-
faktorerna 1 6kad utstrickning ska sammanfalla till krigs-/insats-
forband. Samtidigt méste en acceptans finnas for att de
komplementira virden som produktionsfaktorerna har skapat inte
ir omistliga. Omvint ir alternativet till att dndra produktions-
faktorerna att inte indra produkten eller att dtminstone inte indra
den fullt ut.

Vad bestdr produktionsfaktorerna av? Om vi bérjar med
personal kan denna delas in i undergrupper utifrin olika arbetsupp-
gifter. En typisk indelning fér en forsvarsmakt idr 1 soldater (och
sjomin), befil (officerare och under-/specialistofficerare) och civila
(specialister eller betjinings- och logistikpersonal som inte behéver
vara kombattanter). I en konventionell féretagsekonomisk mening
betraktas personal som ett medel fér att nd ett mil, dvs. en
produktionsfaktor. I fallet med det svenska forsvaret har personal-
frigorna — utdver ett rationalistiskt mél/medelférhillande av detta
slag — ocksd haft en ideell prigel. Den kanske mest uppenbara ir
virnplikten, som frdn att inledningsvis ha varit ganska illa omtyckt
1 de bredare folklagren (och periodvis dven senare vad giller dem
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som kallats in) frdn 1940-talet tillmitts ett politiskt egenvirde som
gdtt tvirs Over partigrinserna.” Samtidigt har virnpliktssystemet i
olika varianter varit dimensionerande f6r hur armén har organi-
serats och vilken verksamhet som kunnat bedrivas. Nigot mindre
kint ir kanske den f6r Sverige tills nyligen speciella utformningen
av och villkoren fér den militira befilskdren. Dirtill utgér den
militira personalen en kir, med de karaktiristika som detta
innebidr: inomverksutbildning, tilltrideshinder och konkurrens-
begrinsningar f6r annan personal, intern kultur och identitet osv.
Kirens homogenitet har i Sverige forstirkts di den permanent
tjinstgérande militira personalen fram till nyligen endast bestitt av
en kategori.® Proportionen mellan militir och civil personal ir
hirtll ytterligare en faktor med inverkan pd kostnader, effektivitet
och resultat inom férsvaret.

Den andra produktionsfaktorn i denna analysmodell ir krigs-
materiel och forsvarsindustri. Denna produktionsfaktor rymmer
bide ett medel for att uppnd militir f6rmdga — krigsmaterielen —
och 1 nista led det bakomliggande medlet for att utveckla och
tillverka materielen. Skilet till detta dr att vi 1 Sverige fram till helt
nyligen haft som mélsittning att sjilva utveckla och tllverka
huvuddelen av var krigsmateriel, 13t vara med ett ibland starke
beroende av insatsvaror frin andra stater. Fram till 1990-talet var
denna industri dgd av svenska intressen, privata och i nigot fall
statliga, men har under senare ir till stora delar 6vergdtt i utlindsk
igo. Huvudregeln, dtminstone 1 praktiken, har historiskt varit att
inte koépa krigsmateriel av andra stater mer in 1 de fall dd inhemsk
utveckling och tillverkning varit uppenbart olimplig ur kostnads-
och kompetensskil. Denna regel tillimpas .6. av de flesta stater
med en inhemsk foérsvarsindustri. Detta har utgjort en viktig
inflytelsefaktor pd forsvarsanslagens anvindning i Sverige.

Materielen dr ocksg i hog grad bestimmande for den forméga ett
militirt férband har. Inte minst giller detta férband ur flygvapnet
och flottan som ir tinkta att upptrida i s.k. duellsituationer med en
motstindare. Over tiden ir det ocksd inom flygvapnet och i delar
av flottan som en strivan att folja den internationella militira
teknikutvecklingen varit tydligast. Denna féljsamhet 1 teknikut-
vecklingen har ocksg haft ett pdtagligt samband med den inhemska
forsvarsindustrins behov av statliga bestillningar for utveckling och
tillverkning. P4 omriden dir ett sddant samband inte funnits 1 lika

7 Se t.ex. Nothin (1966), s. 366.
8 Jfr. Ds 2001:45. Se dven Blomsterberg & Kadefors (2009), s. 33.
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hég grad har féljsamheten mot internationell teknikutveckling
(och idven taktikutveckling) varit mindre, vilket historiskt frimst
giller armématerielen (vilket inte hindrat att i Sverige beligen
forsvarsindustri haft exportframgingar dven pd detta omride). For
smistaten ir det nog ovanligt att beh6éva behandla krigsmateriel
och férsvarsindustri i ett sammanhang, men det ir motiverat i det
svenska fallet. I detta avseende piminner Sverige mer om en
visentligt storre stat av europeiskt snitt.

Den tredje produktionsfaktorn i modellen ir infrastruktur.
Denna utgors av de kaserner, évningsfilt och anliggningar (flyg-
filt, hamnar, ledningsplatser etc.) som ir de fysiska platser dir
personal och materiel f6rs samman, utbildas och &vas 1 syfte att
skapa ett krigs-/insatsférband. Kraven pd infrastrukturen varierar
mellan férsvarsgrenarna (armén, marinen och flygvapnet). Arméns
kaserner har frimst haft karaktiren av forliggning fér personal
under utbildning, som fér évningar anvint ett mer eller mindre
nirbeliget ¢vningsfilt. For flygvapnet har flottiljen, ursprungligen
och ter pd senare &r, utgjort baseringen for flygplanen och dirtill
horande krigs-/insatsforband. Flottans fartygstorband ligger hir
principiellt nira flygflottiljerna, dven om bruket av stédfartyg
under senare &r 1 viss utstrickning minskat behovet av fasta
installationer 1 land. Infrastrukturens geografiska placering spelar
dirmed roll for det operativa nyttjandet av flygplan och fartyg men
numera ocksd for arméférbandens anvindbarhet. Lokaliseringen ir
dirtill viktig ur rekryteringssynpunkt. Infrastrukturen har ocksd en
politisk dimension bide nir den etableras, drivs och liggs ned. Den
kan vara ekonomiskt och arbetsmarknadsmaissigt viktig for det
omgivande samhillet. Férekomsten av militir infrastruktur pd en
viss geografisk plats kan ocksd innehilla starka symbolinslag eller
syfta till att férankra den militira verksamheten 1 det omgivande
samhillet. Detta giller bide historiskt och 1 dag, i Sverige som 1
andra linder.

Nir de tre produktionsfaktorerna sammanfaller uppstdr 1 storre
eller mindre grad krigs- /insatsforband vilket ir produkten 1 analys-
modellen. T figur 1 utgér detta det moérkare filtet 1 figurens mitt,
vilket kan variera i storlek beroende p& hur effektivt som
produktionsfaktorerna bidrar till den produkt som ska &stad-
kommas. Med en sammanfattande etikett kan produktions-
faktorerna personal-, materiel- och infrastruktur benimnas For-
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svarsmaktens grund— eller produktlonsorgamsauon Distinktionen
mellan detta och insatsorganisationen med sina krigs-/insats-
forband ir central for att forstd verksamhetslogiken 1 forsvaret.

Figur 1: Principiell beskrivning av forsvarets produktionsfaktorer — det
skuggade faltet i mitten utgors av krigs-/insatsforband

Personal

Infra- Materiel
struktur och
industri

I Sverige har de tre produktionsfaktorerna och dessas bidrag till
produkten haft olika stor relativ vikt &ver tiden. Nir foérhallandena
mellan produktionsfaktorerna och produkten varit som mest
gynnsamma — for krigs-/insatsférbanden — har den sammanfallande
ytan mellan cirklarna i figur 1 varit stérre och de utskjutande
delarna, som inte direkt bidragit till krigsférbanden, varit mindre.
Ett annat sitt att uttrycka detta dr att verkansgraden 1 férsvars-

? Begreppet grundorganisation anvinds i andra betydelser internt i Férsvarsmakten och i
Forsvarsmaktens instruktion. I den senare syftar begreppet endast pd organisationsenheter
(infrastruktur). For en alternativ skiss 6ver forsvarets verksamhetslogik, se Lofstedt &
Nordlund (2005), s. 7.
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anstringningarna i en sddan situation har varit hég. Nir for-
hillandena varit mindre gynnsamma for krigs-/insatsférbanden har
den omvinda relationen ritt.

En ingdende analys av alla produktionsfaktorerna ryms inte
inom ramarna fér denna studie. Vad giller materiel och industri
innebir detta att man till betydande del behandlar hemliga
uppgifter med begrinsade mojligheter till en 6ppen publicering. En
avgrinsning 1 denna rapport ir dirfér att endast géra produktions-
faktorn personal till foremdl for fordjupning. De tvd senare
produktionsfaktorerna behandlas oversiktligt och nir samman-
hanget s& kriver, frimst i kapitel 2 och 6 och i samband med att
forsvarets besparingsstrategi diskuteras. Ett militirt forsvar, i
synnerhet armén, ir personalintensivt. Personalens prestationer,
dess sammansittning och sammanhingande kostnader, ir av stor
vikt f6r bide verksamhetens innehdll och forsvarets effektivitet.
Personalkostnaderna ir det enskilt storsta kostnadsslaget 1 For-
svarsmakten. De direkta personalkostnaderna var 2009 10,7
miljarder kronor (11 miljarder kr 2008) och kommer sannolikt
fortsitta att vara den stdrsta kostnadsposten i férsvaret.'
Personalens betydelse f6r att bide organisera och operativt nyttja
Forsvarsmakten 1 form av anvindbara och tillgingliga krigs-
/insatsforband dr dirmed av grundliggande betydelse, inte minst i
det kortare tidsperspektivet. Dessa omstindigheter har fitt
motivera en férdjupning pd personalomridet.

Innan vi gir in pd den empiriska delen 1 denna rapport ir en
reflexion pd sin plats som rér nigot som vi tangerat ovan. Att
forsvarets anvindbarhet och tillginglighet dr viktigt och nigot som
bor 6ka forefaller det rdda enighet om, bland alla riksdagspartier."
Men genom att forskjuta cirklarna 1 figur 1 sd att deras over-
lappande del blir mindre, kan man enligt ett alternativt betraktelse-
sitt som inte optimerar kvantitativa och kvalitativa aspekter pd
krigs-/insatstorbanden kanske f3 ut mer samhillsnytta, in med ett
avgrinsat  krigs-/  insatsorganisatoriskt perspektiv. Dirmed
betraktar man den 6verskjutande ytan som ndgot positivt 1 sig.
Exempel pd sidan samhillsnytta ir att tillmita virnplikten sirskilda
ideella egenvirden, férutom att tillféra férsvaret soldater. Detta har
varit ett vanligt argument 1 minga stater. En annat exempel ir att
regementen, flottiljer och marinbaser ger sysselsittning — inte

19 Forsvarsmaktens drsredovisning 2009, s. 65. Hirutdver kom 2009 virnpliktskostnader om
ca 1 miljard kronor (ca 1,3 miljard kronor 2008).
" Jfr. Ett rodgront samarbete f6r framtiden (2010), s. 16.
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sillan 1 arbetsmarknadsmissigt svaga regioner. Hirutover skapar
nominellt mdnga men 1 varierande utstrickning anvindbara och
tillgingliga f6rband (i den aktuella debatten ibland kallade pappers-
forband) karriirmojligheter for officerskollektivet som administra-
torer, stabsmedlemmar och som (nominella) férbandschefer. Ett
annat exempel dr forsvarsindustrier som bidrar till exportin-
komster, ger aktieigarna utdelning och tillfér arbetstillfillen i
verkstadsindustrin, ofta vilavlonade och med en hog grad av
teknisk specialisering. En skola betonar i detta sammanhang ocksi
forsvarsindustriers sirskilda roll for teknikspridning till andra
industriella segment.'”” Ett annat argument brukar peka pd den
sirskilda internationella prestige som en kvalificerad forsvars-
industri 1 vissa fall kan skinka en stat och dess foretridare. Vad
som verkligen dr onskvirda eller tolerabla 6verskjutande delar
beror 1 hég grad pd vilken utgdngspunkt man har och vad man
anser vara prioriterat eller inte.

Som den fortsatta framstillningen kommer att visa finns det
ménga och i vardagen pockande incitament fér att inte optimera
forsvarsanstringningarna mot att “sitta krigsférbanden i centrum”,
eller tillgodose mer abstrakta mdl som att ”vara ett utrikes- och
sikerhetspolitiskt instrument”, eller vara “en férsikring mot en
svarforutsigbara framtid”. Hir ligger siledes bdde det politiska och
organisatoriska dilemmat d& det giller att utforma de villkor som
forsvaret och dirtill knutna intressen ska verka under. P4 detta
tema skrev ESO:s divarande ordférande Klas Eklund for 15 4r
sedan 1 en kommentar till ESO-rapporten “En effektiv forsvars-
politik?”:

Just det som Dahlman s3 hdrt kritiserar — virnpliktsarmén och
neutralitetspolitiken — kan mot denna speciella svenska politiska bak-
grund ha varit nédvindiga ingredienser for att dver huvud taget vinna
stéd 1 den allminna opinionen fér ett férsvar virt namnet.

P3 samma sitt kan man identifiera ett antal férdelar med att férsvaret 1

s& hog grad anvint svensk materiel. En ir att den varit anpassad till

svenska férhillanden och att utvecklingen av densamma dirfér kan ha

givit speciella tekniska och konkurrensmissiga férdelar. En annan ir

att sysselsittningseffekter m.m. kan ha bidragit till att ge férsvaret en
> S : o

politisk legitimitet som det kanske annars inte skulle ha haft.

12 Jfr. Eliasson (2010).
13 Ds 1994:138, 5. 7.
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I detta perspektiv ses alltsd vare sig virnplikt eller forsvarsindustri
primirt som medel f6r att pd effektivast mojliga sict skapa krigs-
/insatsférband  (médlet), utan 1 stillet som nédvindiga forut-
sittningar och politisk legitimeringsgrund. Eklunds férklaring ir
siledes enligt den hir anvinda analysmodellen ett lika viktigt
perspektiv pd férhillandet mellan produktionsfaktorer och produkt
(krigs-/insatsforband) som det omvinda, dir krigs-/insatsfor-
bandet betraktas som det 6verordnade mélet. Detta innebir inte att
alla argument automatiskt dger samma giltighet. En vanlig
invindning mot vad jag hir kallar det komplementira argumentet,
att t.ex. en viss forsvarsindustri skapar sysselsittning eller teknik-
utveckling, ir att peka pd den mojliga alternativnyttan av satsade
medel. Samma invindning kan anvindas p& personalomridet.

Denna genomging av olika perspektiv i vad som ir mdl och
medel 1 forsvaret anser jag vara viktig att bira med sig dd man
betraktar forsvarets utveckling under efterkrigstiden, och dirmed
var vi str i dag. Likasd ir den viktig for att forstd de anpassningar
inom produktionsfaktorerna som behéver ske, om anvindbara och
tillgingliga férband ska vara det 6verordnande mélet for forsvarets
verksamhet. Som 1 det mesta dr det skillnad mellan teori och
praktik och mellan ortodoxa tillimpningar och pragmatism. Men
att det behovs fortsatta anpassningar 1 produktionsfaktorerna for
att 6ka verkansgraden 1 att f8 fram anvindbara och tillgingliga
forband bér — givet nuvarande inriktning fér férsvaret — vara den
givna utgingspunkten. Aven om viktiga principbeslut har fattats
dterstdr hir en utmanande tillimpning.

1.3 Disposition, avgrdansningar och material

Rapporten ir disponerad enligt féljande. Hur det svenska forsvaret
utvecklades under perioden frin det andra virldskrigets slut till det
kalla krigets slut behandlas kortfattat i kapitel 2. Tanken ir att den
lisare som inte f6ljt forsvarsfrigorna 1 detalj ska f3 en bakgrund till
att forstd det utgdngslige forsvaret befann sig 1 omkring 1990. De
produktionsfaktorer som ingdr i analysmodellen enligt ovan ges en
belysning i detta sammanhang.

I kapitel 3 redovisar jag hur férsvarets uppgifter férindrats frin
det kalla krigets slut till 1 dag, dess orsaker samt vilka férindringar
som har gjorts 1 férsvarets ekonomiska ramar. Med utgingspunkt 1
férindringen av uppgifter och ekonomiska ramar behandlas 1
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kapitel 4 krigs-/insatsorganisationens utveckling under samma tids-
period. Den produktionsfaktor som jag valt att sirskilt behandla,
personalfrigorna, behandlas 1 kapitel 5. Kapitel 2-5 innehéller var
och ett relativt utforliga deskriptiva avsnitt och avslutas med ett
kommenterande avsnitt dir sirskilt viktiga aspekter lyfts fram och
analyseras nirmare. Kapitel 6 innehiller en avslutande diskussion
dir jag dterknyter till de i inledningen stillda frigorna och analys-
modellen och foérsoker ringa in nigra erfarenheter och lirdomar
frén perioden 1990-2009 som kan vara av intresse for framtiden.

Rapporten behandlar tiden fram t.o.m. regeringens inriktnings-
proposition for férsvaret viren 2009. Behandlingen av materiel-
och industrifrdgor samt infrastruktur sker endast éversiktligt och
nir dessa produktionsfaktorer dr av sirskilt intresse f6r samman-
hanget, t.ex. ur besparingssynpunkt.

Beskrivningen av férsvarets utveckling fram till 1990 baseras 1
huvudsak pd bearbetningar om inte annat anges. Beskrivningen av
utvecklingen 1990-2009 baseras frimst pd regeringens forsvars-
beslutspropositioner. Tanken ir dirmed att finga upp de visent-
ligaste beslutstillfillena men ocksd att &terge hur forsvarets ut-
veckling har presenterats offentligt. Perspektivet 1 rapporten ir
dirmed 1 mingt och mycket utifrdn och in. I vissa fall kompletteras
framstillningen med utdrag och referenser till andra delar av det
offentliga trycket. I vissa delar, frimst pi personalomridet, har
material tagits fram av Forsvarsmakten sirskilt for arbetet med
denna rapport, i den mén statistik funnits tillginglig i myndigheten.
Som bakgrund 1 arbetet med rapporten har ett antal intervjuer med
ledande befattningshavare och anstillda 1 myndigheter inom
forsvarsomridet tjinat, dock har detta underlag inte anvints som
killmaterial.

I kapitel 3 till 5 har jag strikt skilt pd vad som ir en direkt
aterglvmng av regeringens propositioner (avsnitt 1 till 5) och vad
som ir mina egna kommentarer (avsnitt 6). De deskriptiva delarna
ir inte citat 1 formell mening utan referat med tillhérande
killhinvisningar. Denna bearbetning ir nddvindig for att {3 en
nigorlunda sammanhillen redovisning och for att 6ka lisbarheten.
Referaten har gjorts extensiva for att inte utelimna enskildheter av
betydelse f6r sammanhanget, dir bide upprepningar och avvikelser
frén tidigare positioner enligt min mening ir av intresse. Referaten,
med efterfoljande kommentarer med kompletterande kvalitativa
uppgifter och sammanstillningar av kvantitativa data, kan iven
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bidra till att lisaren pd egen hand kan bringa sig en uppfattning om
de omrdden som behandlas.

Slutligen bor det mojligen sjilvklara framhallas att det offentliga
trycket, inte minst propositioner, ir politiska dokument med inslag
av formuleringar som syftar till att bibehdlla en handlingsfrihet och
som av detta och andra skil priglas av en avsiktlig vaghet. Som
lisaren till denna rapport troligen kommer att notera, tenderar
framstillningarna inom vissa omriden att bli allt lingre frin borjan
av 1990-talet och fram&t. Dirtill behandlar dessa ibland sidant som
— om véra forvaltningsprinciper skulle f6ljas — egentligen dr en friga
for myndigheten sjilv att besluta om och i synnerhet att genom-
fora. Att regeringen dndd ansett sig tvunget att behandla detta ir
intressant 1 sig.

Genomgdende skrivs forsvarsmakten 1 denna rapport med
gemen i de sammanhang som refererar till forhillanden fram till
1994 di myndigheten Forsvarsmakten bildades, direfter med
versal. Begreppet forsvarsbeslut anvinds for enkelhetens skull
genomgiende 1 rapporten for att benimna de tillfillen d& riksdagen
och regeringen fattat storre beslut om det militira forsvaret. Det
tidigare civila forsvaret, numera sambhillets krisberedskap,
behandlas inte i rapporten.
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% Forhistorien

2.1 Den forsta efterkrigstiden

Nir andra virldskriget slutade hade férsvarsmakten (d3 krigs-
makten) i Sverige sedan nigra dr genomgdtt en omfattande ut-
byggnad, kvantitativt och kvalitativt. Mitt som andel av statens
utgifter hade foérsvarskostnaderna dkat frdn 19% av statsutgifterna
budgetiret 1938/39 till 30% budgetiret 1945/46. Under de mellan-
liggande krigsiren uppgick férsvarsutgifterna 1 genomsnitt till 55%
drligen, med budgetiret 1940/41 som toppdr med 63%. Huvud-
delen av kostnaderna under kriget avsdg I6ner till fast och inkallad
personal samt andra rorliga kostnader. Stora belopp t.o.m. budget-
dret 1942/43 avsdg ocksi krigsmateriel och ammunition. De
militira utgifterna under kriget har uppskattats till 10 — 15% av
BNDP."

Med tanke pid utgdngsliget och de ekonomiska férut-
sittningarna m.m. hade Sverige en forhdllandevis stor forsvarsmake
nir kriget slutade. Kvalitativt var dock férsvarsmakten underligsen
de storre staterna 1 Europa och 1 virt niromride, sivil nir kriget
borjade som nir det slutade. Arméns férband hade inte forsetts
med modern materiel 1 den takt som den snabba teknikut-
vecklingen under kriget krivde. Marinen hade slitit pd ett redan
3lderstiget fartygsbestdnd samtidigt som en avsevird nybyggnation
inleddes. Vissa av de nya fartyg som pabérjades under krigsdren var
dock av en typ som var kostsamma att driva och som redan pi
1950-talet bedémdes ha begrinsad anvindbarhet pga. den tekniska
och taktiska utvecklingen. Flygvapnet genomgick en stor
organisatorisk utbyggnad under kriget men utrustades med
moderna flygplan i stérre omfattning férst vid 1950-talets borjan.

" Fritz (1982), s. 648 ff. Uppgifterna ir himtade ur Statistisk drsbok for respektive ir samt
Riksrikenskapsverkets drsbok 1948.
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Grunden for kallakrigstidens forsvar kan hirledas till ett
uttalande 1 1948 drs forsvarsproposition:

Ett svenskt {érsvar mdste vara i stind att ge uttryck it folkets levande
foérsvarsvilja. Varje svensk, som inte bindes av andra fér riksférsvaret
viktiga uppgifter, bér sittas i stind i ena eller andra formen att militirt
deltaga i kampen for landets sjilvstindighet.

Krigsmakten i sin helhet bor vara sd uppbyggd att den formér ge
storsta mojliga uttryck 4t virt folks vilja att bevara landets handlings-
frihet och avvisa varje krinkning av dess integritet. Férsvarskrafterna
bér utformas s& att en angripare i det lingsta hindras f§ fast fot pd
svensk mark och att ingen del av landet behover uppgivas utan segt
motstdnd i olika former. Vidare bér krigsmakten vara skickad att méta
overrumplingsforsok, utférda med den moderna invasionsteknikens
resurser. "

Med denna, till synes ganska allmint héllna inriktning for férsvaret,
lades dock ett antal parametrar i praktiken fast. Antingen direkt
genom inriktningens bokstavliga lydelse eller som en tillimpning
genom forsvarsgrenarnas eller andra aktorers planering och
intressen. Det var ett folkforsvar avsett for det totala kriget och dir
inriktningen 1 allt visentligt byggde pd erfarenheterna av det andra
virldskriget

For det forsta slog statsmakterna fast att forsvaret skulle baseras
pd virnplikt vilken skulle omfatta alla min. Dirmed fick virn-
plikten ett sjilvstindigt ideellt virde samtidigt som virnplikten
bestimde storleken pd arméns krigsorganisation. Denna fick
absorbera huvuddelen av den manliga befolkningen i vapenfér dlder
vilket inte hade varit fallet under 1930-talets selektiva utbildning av
dldersklasserna, s.k. kategoriklyvning'®. I sin tur bestimde detta —
dtminstone till stor del — antalet och utformningen av arméns
fredstida etablissemang for utbildning och évning. Fér det andra
tolkades kraven pd angriparen 1 det lingsta skulle férhindras 13 fast
fot pd svensk mark” som ett stéd for ett starkt s.k. skalforsvar.
Detta gynnade frimst flygvapnet, men var dven grunden fér
marinens verksamhet, om in si sminingom av ekonomiska skil
nedprioriterad till flygvapnets fordel. For det tredje skulle hela
landets territorium forsvaras och inte uppges “utan segt motstind”.
Detta var arméns uppgift och motiverade en stor krigsorganisation

15 Citerat ur Skold (1989), s. 9.
16SOU 1984:71, s. 21.
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och tillhérande utbildningsapparat.”” Slutligen skulle férsvars-
makten dven kunna vara direkt anvindbar fér att “mota over-
rumplingsforsok” vilket stillde krav pd en hog beredskap 1 viktiga
delar av organisationen. Detta var littast att uppnd i det tidigt
professionaliserade flygvapnet, inte fullt s litt i flottan och svirast
1 armén som — vid sidan av inneliggande &ldersklass under ut-
bildning — var helt mobiliserande utan tjinstgérande soldater.

Frén statsfinansiell synpunkt var det naturligtvis viktigt att inte
konservera férsvarskostnaderna pd en hég nivd nir vil virldskriget
slutat. Andra politiska mélsittningar in vad som priglat bered-
skapsdren gillde nu och de samhilleliga behov som fatt st tillbaka
under krigsdren skulle tillgodoses. Regeringen tillsatte flera ut-
redningar under andra halvan av 1940-talet och under 50-talet 1
syfte att minska férsvarskostnaderna och skapa utrymme for
sociala reformer av olika slag. Tvi omstindigheter mer in andra
kom dock att pdverka dessa ambitioner 1 annan riktning. Den forsta
var utvecklingen 1 vir omvirld. Berlinkrisen och Prag-kuppen 1948,
Koreakriget 1950-52 samt inrittandet av Nato 1949 och Warzawa-
pakten 1955 fick betydelse for hur Sverige uppfattade sitt siker-
hetspolitiska lige, en term som f.6. etablerades vid denna tidpunkt.

Den andra omstindigheten var att forsvarssektorn 1 vid
bemirkelse under krigsiren hade expanderat pd ett sitt som
minskade den politiska handlingsfriheten. Den allminna virn-
pliktens fulla tillimpning hade inneburit att dess ideella dimension
forstirkts under krigsdren. Detta dimensionerade i sin tur arméns
krigsorganisation 1 kvantitativa termer. Skulle virnplikten verkligen
vara allmin behovdes ett visst antal férband vilka omsattes med
vissa tidsintervall. Forsvarsmaktens utdkade lokalisering till ett
stort antal orter i landet — ibland i sysselsittningssvaga regioner —
hade positiva arbetsmarknadspolitiska konsekvenser vilket var
nddvindigt att beakta i en tid dd statens roll for att uppritthélla
sysselsittningen sdgs som stor. Sist men inte minst hade krigsiren
inneburit att den svenska industrin 1 stérre utstrickning kommit
att leverera materiel till staten. Det for framtiden viktigaste
exemplet var det 1937 bildade Svenska aeroplan aktiebolaget,
SAAB. Foretaget fick efter 1942 en stillning som i det nirmaste
monopolleverantdr f6r framtida flygplan.' Det skulle dock dréja
innu ndgra r innan den svenska flygindustrin sjilv i samarbete med

7 Fér en diskussion om hur denna mdlsittning tolkades inom krigsmakten, se t.ex.
Bjoreman (2009).
18 Bshme (1982), s. 169.

65

Forhistorien



Forhistorien

€ 2011:2

myndigheterna kunde utveckla och tillverka plan i internationell
klass.

En egen flygindustri stillde krav pd en ndgorlunda jimn
beliggning 1 monteringshallarna, varfér SAAB redan tidigt fick till-
verka fler flygplan in vad flygvapnet egentligen ville ha." Staten var
ocksd tvungen att bekosta de utvecklingsarbeten som pigick i
industrin.”® Flygvapnet upprittade bla. som en konsekvens av
detta under slutet av 1940-talet s.k. materielplaner som rullades
frdn 3r wll &r. De andra forsvarsgrenarna foljde efter 1 bérjan av
1950-talet. Materielanskaffningen blev dirmed systematisk och
kopplad till inhemska industrier med tillhérande intressenter pd ett
sitt och i en omfattning som inte var fallet fore kriget.

I sammanhanget dr det virt att notera att flygindustrin men dven
delar av f6rsvarsindustrin 1 évrigt fick sin ursprungliga tillvixt och
fastare formering under andra virldskrigets s.k. avspirrningsér.
Under denna tid var det sjilvfallet svirt for ett neutralt land att
importera krigsmateriel, 4ven om viss import igde rum bla. frin
Tyskland. Just uppbyggnaden av forsvarsindustriella segment
under andra virldskrigets speciella industriella och ekonomiska
villkor skulle begrinsa méjligheterna att sedan dndra kurs nir
kriget var slut, vid sidan av den egna roll som férsvarsindustrin
kom att tillmitas i utformningen av neutralitetspolitiken.

Nigot kan ocksd erinras om forsvarets ledning frin 1940-talet
och efterféljande decennium. Krigsmakten var di ett samlings-
begrepp for ett stort antal myndigheter. Som en foljd av 1936 &rs
forsvarsbeslut och de kommande beredskapsiren hade dock en chef
for krigsmakten i hindelse av hojd beredskap och krig inrittats,
benimnd 6verbefilhavare. Till sin hjilp for den hégre operativa
ledningen inrittades ocksd foérsvarsstaben, som pd den tiden frimst
ignade sig &t ledning av arméns férband. I 6vrigt leddes forsvars-
grenarna — bdde vad giller uppsittande och ledning av férband — av
forsvarsgrenschefer med tillhérande staber (egna myndigheter).
Dessa hade under 1940- och 50-talen en stark stillning, dven om
befattningen som o6verbefilhavare kom att permanentas 1 fredstid
efter kriget. Av detta foljde att regeringen (Kungl. Maj:t) hade
dtminstone fyra prominenta militira myndigheter under sig plus ett
antal militira férvaltningsmyndigheter pd central nivd, som var och

Y Boshme (1982), s. 191. Exemplet som Béhme ger avser det licenstillverkade bombflyg-
planet B 17.
2 Bshme (1982), 5. 192.
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en argumenterade for sin sak. I sina huvuddrag skulle denna
ordning vara fram tll 1990-talet.

2.2 1958 ars férsvarsbeslut och efterféljande
modernisering

Forsvarsbeslutet 1958 kan sigas ha en sirstillning under den forsta
efterkrigstiden. Beslutet togs 1 partipolitisk enighet och innebar att
forsvarets utformning under de kommande 10-15 &ren fick en
timligen fast struktur. Beslutet innebar en fortlépande moderni-
sering av flygvapnet med nya flygplansgenerationer och med SAAB
som leverantdér.” Flygvapnets tvd andra viktiga system-
komponenter, stridsledningen och krigsbaserna byggdes ut. For
marinens del innebar beslutet en successiv 6vergdng till en litt
flotta med mindre 6vervattensfartyg och ubdtar, frimst inriktade pd
ett invasionsforsvar i Ostersjsomridet. Forsvarsbeslutet 1958 ut-
gjorde dirmed en av de f4 storre uttryckliga avvigningarna mellan
forsvarsgrenarna  som gjorts, di flygvapnets formiga till
bekimpning av fartyg med attackflyg prioriterades pa bekostnad av
flottans kryssare och jagare. De senare fanns dock kvar i
krigsorganisationen fram till borjan av 1980-talet. Kustartilleriet
tillférdes robotar och vissa rérliga férband.

For arméns del innebar forsvarsbeslutets genomférande under
1960-talet en modernisering av bide infanteri- och pansar-
brigaderna. Sirskilt utrustade brigader for Norrland sattes upp.
Viktig materiel tillférdes men den fortsatt stora arméorgani-
sationen innebar att utrymmet for kvalitativ utveckling inte mot-
svarade den rustning som pdgick i vir omvirld. Ett antal special-
l6sningar fick dirmed tillimpas, t.ex. for att 6ka férbandens
rorlighet, samtidigt som huvuddelen av férbanden var oskyddade
(ej bepansrade). Enligt den gillande militira planeringen var dock
dessa ofullkomligheter 6verbryggbara och 1 den min svagheter
erkindes kunde dessa kompenseras med ett passande taktiskt upp-
tridande. Ledande arméofficerare ansdg att en total mobilisering av
den manliga befolkningen 1 det moderna kriget var nédvindigare in
ndgonsin. Det mer idéella och politiska motivet f6r den allminna

! Flygplanen SAAB 29 Tunnan tillverkat i 661 ex. 1951-56, SAAB 32 Lansen tillverkat i 447
ex. 1955-60, SAAB 35 Draken tillverkat i 612 ex. 1959-72, SAAB 37 Viggen tillverkat i 329
ex 1971-90 samt SAAB 39 Gripen tillverkat 1 204 ex.
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virnplikten — vid sidan av de rent militira — hade allts3 dven fore-
tridare inom officerskiren.”

Ett nytt utbildningssystem for virnpliktiga beslutades av riks-
dagen 1966. Detta var av stor vikt frimst f6r armén som dirmed
skulle f& mojlighet att kalla in virnpliktiga till krigstérbands-
ovningar vart fjirde dr. Foérbanden skulle dirmed f3 en sidana
duglighet att de var fullt anvindbara omedelbart efter mobilisering.
Om en sidan ordning skulle tillimpas kunde man med visst fog
hivda att dven arméforbanden hade en beredskap som annars
frimst tillgodosdgs av flygvapnet och delar av flottan. Att man
bytte namn frin repetitionsévning till krigsférbandsévning var
dven viktigt utifrin att det var vil s betydelsefullt att 6va férband
och dess chefer och specialfunktioner, snarare in att friska upp den
enskilde soldatens kunskaper och firdigheter. Krigsforbands-
dvningarna var dven ett instrument i den meningen att forsvaret
och statsmakterna kunde goéra sikerhetspolitiska markeringar
genom inkallelser.

En annan viktig inneboérd av 1958 &rs forsvarsbeslut var att en
drlig kompensation fér pris- och ldnestegring inférdes. Utdver
denna kompensation innebar beslutet att férsvarskostnaderna
skulle tilldtas stiga &rligen med ett belopp motsvarande 2,5% for
teknisk utveckling. Genom att det &rliga tilligget for teknisk
utveckling beriknades pd hela anslagssumman — och inte bara pd
den del som utgjordes av materiel — blev innebérden att anslags-
medlen for materielanskaffning i realiteten 6kade med 5% varje r,
allt annat lika.” Denna &rliga upprikning, s.k. teknikfaktor,
slopades av statsfinansiella skil 1968 och innebar dirmed en in-
bromsning av den fortlépande materiella moderniseringen av for-
svaret, vilken hillit jimforelsevis hog takt under 1960-talet.

Till detta kan liggas en viktig férindring i den férutsedda hot-
bilden. Fran slutet av 1960-talet slopades hotet frdn taktiska kirn-
vapen som utgdngspunkt for planeringen. Dirmed befriades for-
varsmakten frin nigra av de dimensionerande férutsittningarna
som bla. legat till grund fér behovet av flygplan, skyddet av
anliggningar osv.*

Aven om 1960-talet innebar en kvantitativ reduktion av krigs-
makten jimfort med den férsta efterkrigstiden var krigs-

22Skold (1989), s. 15 som i sin tur hinvisar till Ahnfelt m.fl. (1957).

# SOU 1960:23, s. 11. Enligt Gustafsson minskade upprikningstakten {or teknisk utveckling
s& smaningom till 2% rligen, jfr. Gustafsson, B. (2009), s. 53.

2* Gustafsson (2009), s. 52.
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organisationen vid 1970-talets inging stor. Armén bestod av ca 30
brigader varav 5 var pansarbrigader (till stora delar mekaniserade),
fyra var norrlandsbrigader och tjugotalet var infanteribrigader. De
mest prioriterade brigaderna, pansarbrigaderna, hade under 1950-
talet och 60-talet utrustats med den engelska stridsvagnen
Centurion och direfter den i Sverige utvecklade stridvagn S, samt
likasd egenutvecklade pansarbandvagnar for trupptransport. Denna
materiel skulle, med vissa renoveringar och modifieringar, utgora
pansarbrigadernas utrustning fram tll 1990-talet och 1 vissa delar
std kvar i insatsorganisationen idnda in pd 2000-talet. Bide norr-
lands- och infanteribrigader var oskyddade men operativt rorliga
enligt gillande doktrin (tolkande efter bandvagnar eller traktorer
eller med traktordragna transportkirror)”. Till detta kom ett
mycket stort antal fristiende bataljoner av olika slag samt
lokalforsvarsbataljoner med begrinsad eller ingen rorlighet.

Marinen bestod av flottan med bl.a. 8 jagare, 5 fregatter (ildre
ombyggda jagare), 17 torpedbdtar, 16 motortorpedbdtar, 22 ubdtar,
omkring 40 minsvepare samt ca 100 kustartilleribatterier. De stora
artillerifartygen, bla. de tvd kryssare som sjdsatts de forsta &ren
efter kriget hade nu tagits ur aktiv tjinst. Flygvapnet satte upp 23
jakt-, 10 attack- och 5 spaningsdivisioner innehéllande totalt ca 600
flygplan. Ledningsorganisationen pd operativ nivd (6 militir-
omriden med staber) och territoriell nivd (tjugofemtalet forsvars-
omriden med staber) var utbyggd. Till allt detta kom hemvirnet
och frivilligorganisationernas personal.?

2.3 Moderniseringen saktar in

Frin andra halvan av 1960-talet priglades relationerna mellan de
divarande stormakterna och dessas allierade av relativ stabilitet och
Omsesidig avskrickning. Sovjetunionens och dess allierades in-
marsch i Tjeckoslovakien 1968 och USA:s krigféring i Vietnam
tillits inte rubba den &vergripande bilden. 1970-talet innebar ocks3
att de forsta avtalen om rustningsbegrinsningar undertecknades
och att efterkrigsgrinserna 1 Europa kunde faststillas. Konventio-
nella militira férband kom att provas 1 storre skala 1 Mellandstern i
krigen 1967 och 1973. I Indokina stilldes dels konventionella

» Varje brigad omfattade vid denna tid normalt ungefir 5000 personer och en bataljon
normalt mellan 500 och 1 000 personer beroende pd typ av férband.
% Sifferuppgifter himtade ur Cars m.fl. (1986), s. 40.
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militira férband mot varandra, dels priglades krigen av gerilla-
krigféring mot reguljira militira forband. Nya férbandstyper
anvindes av USA med blandad framging.

I Sverige — som 1 omvirlden i 6vrigt — foljdes utvecklingen pa
nyss nimnda platser dven ur ett militirt fackperspektiv, men nigra
entydiga slutsatser drogs inte. Snarare kunde erfarenheterna frin de
olika krigsskideplatserna anvindas som det passade for att
argumentera for olika slags 18sningar for utformningen av strids-
krafter, likvil som de militirgeografiska, ekonomiska och sociala
faktorerna skilde sig frén plats till plats. Frinvaron av entydiga och
till Sverige Oversittbara erfarenheter gjorde att forsvarsgrenarna
kunde fortsitta att utvecklas enligt sina egna inneboende logiker.
For arméns del var detta kopplingen till virnplikten och den
kvantitativa dimensionering av freds- och krigsorganisation som
denna innebar. For flygvapnet var kopplingen 1 stillet tll flyg-
industrin och den tekniska utvecklingen, som hir inte kunde
kompenseras med forindrat taktiskt upptridande pd det sitt som
armén forsokte tillimpa. Marinen befann sig i en liknande situation
som flygvapnet men som organisatorisk och ekonomisk lillebror 1
jimforelse med de tv andra forsvarsgrenarna.

Den materiella utvecklingen av férsvaret planade ut under 1970-
talet, inte minst som en effekt av den slopade teknikfaktorn. Inom
flygvapnet dgde trots detta en fortsatt modernisering rum med t.ex.
tillférsel av nya flygplanen typ 37 Viggen, efterhand i bide attack-,
spanings- och jaktversioner. Anskaffningen hade rekommenderats
av 1967 3ars luftférsvarsutredning som ocksd utrett och avgivit
rekommendationer om det markbaserade luftvirnet. Men antalet
flygplan blev under den stramare férsvarsekonomin visentligt firre
in tidigare. I motsats till armén innebar flygvapnets anpassning till
den tekniska och kvalitativa utvecklingen att dess krigsorganisation
1 princip halverades frin slutet av 1960-talet till det kalla krigets slut
20 &r senare. 1964 hade Flygvapnet (och flygindustrin) kalkylerat
med att Viggen-systemet (som bérjade utvecklas pd 1950-talet)
skulle ersitta alla de ddvarande 42 divisionerna. Detta skulle ha
inneburit att omkring 800 flygplan hade bestillts, men mindre in
hilften — 329 exemplar — bestilldes och levererades &ren 1971-1990.
Den wutstrickta leveranstakten syftade till att uppritthélla
kontinuerlig produktionsbeliggning 1 den svenska flygindustrin
med dirav foljande férdyringar.”” Reduceringen av antalet flygplan

¥ Férsvarsdepartementet (1972), s. 11.
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vid introduktionen av en ny generation stridsflygplan var tydlig
dven internationellt.

Flygindustrin hade som nidmnts ett foretagsekonomiskt behov
av att beligga sina utvecklingsavdelningar m.m. Under 1970-talet
diskuterades flera alternativ {6r att dstadkomma detta som inte var
omedelbart kopplat till férsvarets direkta nyanskaffningsbehov av
flygplan. Ett projekt var det litta attack- och skolflygplanet B3LA
dir utvecklingsarbetet dock lades ned. I stillet tidigarelades
beslutet att utveckla ett nytt s.k. flerrollsflygplan som skulle kunna
ersitta samtliga versioner av Viggen. Riksdagen fattade beslut om
att utveckla flygplan 39 Gripen 1982. Bide flygplan 37 och 39 var
de storsta forsvarsindustriella projekten 1 Sverige nigonsin.

Flottans nyanskaffning 6vergick till att handla om mindre fartyg
eller bitar och de hogsjogdende fartygen utgick efterhand som de
toll for dldersstrecket. Jagarna forsvann 1 decennieskiftet 1970/80-
tal, dir den sista krigsférbandsévningen genomfordes 1982. Flottan
och kustartilleriet blev dirmed helt inriktat mot att ”ta tull” av en
invasionsflotta som var tinkt att komma &ver Ostersjon. Andra
uppgifter, t.ex. eskort och neutralitetsvakt (jfr. 1940-talet) eller
forméga att upptrida med fartygstorband pd det 6ppna visterhavet
tonades ned. Paradoxalt nog blev marinen den férsvarsgren som
frimst kom att anvindas under 1980-talet i de di regelbundet
forekommande ub&tsjakterna. Detta innebar inte minst en
organisatorisk och kulturell f6rindring di den tidigare utbildnings-
och 6vningsverksamheten i flottan delvis skulle behéva omformas
till en skarp insatsverksambhet.

En annan f{orindring av betydelse var att arméns mer
kvalificerade férband — de 30 brigaderna — inte kunde fortsitta att
moderniseras 1 samma takt som tidigare. Den av omvirldsut-
vecklingen pikallade mekaniseringen fick avstanna och pansar-
brigaderna blev inte fler in fem. Materielen blev i stora delar
oférindrad. For infanteribrigadernas del blev det under 1950- och
60-talet inforda transportsittet med cykeltolkning eller traktor-
dragna kirror linglivat, och kunde forst pd slutet av 1970-talet
borja ersittas for ca hilften av infanteribrigaderna med terringlast-
bilar, dock utan ndgot fysiskt skydd. Norrlandsbrigaderna
utrustades s& sminingom med nya bandvagnar, likasd oskyddade.
Inom ramen for tillgingliga resurser utvecklades bl.a. nya pansar-
virnsvapen, nya luftvirnsrobotsystem samt artilleri vilka tillfordes
till de 1 detta hinseende mest prioriterade férbanden.
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Under slutet av 1960-talet och boérjan av 1970-talet bérjade
ocksd forsvarsplaneringen att Aterspegla ett synsitt dir man
forsokte anpassa sig till en ligre materiell kvalitet in den tinkta
motstdndaren. I synnerhet gillde detta armén. Sedermera armé-
chefen Nils Skold uttryckte grundtankarna i férsvarsbesluten 1968
och 1972 s3 hir:

Nir det giller det militira forsvaret bor forutsittningarna att under en
lingre tid bedriva ett segt och uthilligt motstdnd uppfyllas fore
mdjligheterna till stor initialstyrka. Det militira forsvarets f6rband bor
frin dessa utgdngspunkter organiseras s att de som férband kan verka
s& linge den orgamsanonsbestammande materielen dr funktionsduglig.
Direfter skall 6verging kunna ske till enklare enheter och férsvaret
fortsitta med storsta mojliga kraft. T sista hand skall férbandens
personal, organlserade i storre eller mindre grupper eller férband
kunna overga till fria kriget. I enlighet med denna grundsyn bér vid
behov av prioriteringar ett storre antal tekniskt mindre hogstiende
vapensystem (funktioner) hellre anskaffas dn ett fital tekniskt mycket
kvalificerade. En mera markerad tillimpning av denna princip i
forsvarsplaneringen leder inte till genomgripande omedelbara
konsekvenser. I forsta hand piverkas inriktningen av forskning och
teknisk utveckling.?®

Dessa tankegdngar, som alltmer kom att prigla arméns verksamhet
under 1970- och 80-talen och ibland kom att sammanfattas under
benimningen ”sega gubbar”, var som ovan nimnts dock inte de
enda forekommande 1 forsvarsetablissemanget. Gapet 6kade mellan
4 ena sidan arméns utformning, taktik och foérutsittningar och
flygvapnets dito & den andra. I viktiga delar var det tvd olika logiker
och tvd olika férsvarskoncept som hir existerade parallellt.

Under hela perioden frin 1970-talets bérjan till slutet av 1980-
talet tillimpades den allminna virnplikten 1 det nirmaste fullt ut.
Antalet virnpliktiga som &rligen grundutbildades varierade mellan
ungefir 31 000 och 37 000. Det handlade hir om jimférelsevis
méttliga variationer eller drygt 15% mellan ytternoteringarna under
perioden. Vad som diremot foérindrades drastiskt var antalet virn-
pliktiga som genomférde repetitionsutbildning eller krigstérbands-
ovningar. Den genomsnittliga utbildningstiden (b3de fér grund-
och repetitionsutbildning) och 6vningstiden minskade likasd i
slutet av perioden. Hir minskade antalet frdn drygt 100 000
virnpliktiga &rligen 1 borjan av 1970-talet till ca 40 000 i slutet av

2 Skold (1989), s. 28.
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1980-talet.”” Variationerna mellan ytterligheterna var hir mer in
60%, vilket dterspeglar att instillande av krigsférbandsévningar var
ett av de forsta medlen som togs 1 bruk fér att minska férsvarets
kostnader.”® Detta piverkade framfér allt armén negativt dd
ovningstillfillena 1 férband hogre in kompani eller méjligen
bataljon i stor utstrickning reducerades. Befilens trining att vara
krigsférbandschefer minskade i motsvarande utstrickning. Detta dr
alltsd ndgot som intriffade innan det kalla krigets slut och har
sedan dess framhillits som en av de allvarligare bristerna i1 forsvaret.
1970- och 80-talen medforde att krigs- och fredsorganisationen
efterhand minskade. I bérjan av 1980-talet — en period som ibland
kallas det andra kalla kriget — bestod armén fortfarande av 29
brigader varav dock 9 infanteribrigader inte var moderniserade. En
nirmare genomlysning innebir siledes att arméns (i relativ
bemirkelse) modernare férband var ca 20 till antalet, varav 5 var
mekaniserade och skyddade pansarbrigader. Ovriga 15 infanteri-
och norrlandsbrigader var moderniserade men saknade bla.
skyddade trupptransportfordon vilket innebar inskrinkningar i
forbandens anfallsféormdga och rorlighet mot en kvalificerad
motstidndare. I jimforelse med ingingen till 1970-talet hade antalet
kvalificerade férband 1 relativ bemirkelse minskat med ca en
tredjedel samtidigt som de omoderna brigaderna i och for sig skulle
kunna ha ansetts forstirka ett territoriellt bundet lokalférsvar.”
1980-talet innebar dven att 6vergdngen till en litt flotta enligt
intentionerna 1 1958-rs forsvarsbeslut fullféljdes. De frdn 1950-
talet kvarvarande storre fartygen var nu avvecklade. Dirfér ir
jimforelser med borjan av 1980-talet ndgot svirare att gora, men till
flottans viktigaste bitar och fartyg hoérde nu 12 robotbdtar, 16
patrullbdtar, 12 ubitar samt 3 minfartyg. Hirut6ver fanns ett storre
antal hjilpfartyg vilka skulle kunna rekvireras vid hojd beredskap
fér minliggning och minrdjning. Kustartilleriet var organiserat i ca
30 bataljoner samt ett tungt kustrobotbatteri. Flygvapnet var
organiserat 1 10 jaktdivisioner (J 35), 2 jakt/attackdivisioner (JA
37), 5,5 medeltunga attack/jaktdivisioner (AJ 37), 5 litta attack-
divisioner (SK 60) samt 6 spaningsdivisioner (S 37). Antalet
stridslednings- och basbataljoner uppgick sammanlagt till ca 50.%

# Sifferuppgifter himtade hur Ds 1995:10, s. 74 ff.

 Forsta gingen under efterkrigstiden detta intriffade var budgetiret 1956/57, SOU
1984:71, 5. 23.

*! Sifferuppgifter himtade ur Ds 1995:10, s. 36.

32 Tbid.
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Generellt sett moderniserades flygvapnet och marinen i storre
utstrickning in armén, om in inom ramen fér en minskande
krigsorganisation. Materielens prestanda blev silunda fortsatt
bittre. Om detta kompenserade de kvantitativa reduktionerna ir
dock oklart (fér den militira bedémningen se nedan), bide i
jimforelse med tidigare flygplan och antal och i1 jimférelse med den
tinkta angriparens férband och tillhérande prestanda. Att hinvisa
till att varje férband — genom att anvinda sig av mer kvalificerad
materiel — skulle utveckla en hogre effekt ir som tidigare nimnts
frimst intressant 1 ett jimférande perspektiv.

Frdn 1973 och framit var efterkrigstidens positiva utveckling 1
samhillsekonomin inte lingre obruten. 1970- och 80-talens kirvare
statsfinansiella lige och dndrade politiska prioriteringar innebar att
olika strategier for att effektivisera forsvarsmakten blev allt
intressantare, vid sidan av rent kvantitativa och kvalitativa for-
indringar i krigsorganisationen. Att stilla in krigsférbandsévningar
var som ovan nimnts ett av de forsta sitten som tillimpades.
Nedliggningar i fredsorganisationen paborjades, frimst 1 flyg-
vapnet dir under &ren 1968 till 1985 flygflottiljerna F 1, F 3, F 8, F
9,F 11, F 12, F 14 och F 18 avvecklades. I armén lades under 1980-
talet P 1, Lv 5, A 6,S 2 och T 1 ned.” I flera fall var det dock inte
friga om en total nedliggning av ett etablissemang utan verksam-
heten kunde ibland leva kvar i mindre skala. Exempel pd andra
fredsorganisatoriska itgirder var att foérsvarsomridesstaberna in-
ordnades tillsammans med regementen i storre enheter kallade for-
svarsomridesregementen. Ett annat exempel var att tv3 regementen
slogs thop under en administrativ ledning men med tv3 utbildnings-
bataljoner. Rationaliseringsstrivanden fanns ocksd sedan linge
inom underhillsorganisationen och dess forrdd, verkstider och
upphandlingsverksamhet. Det sedan 1968 bildade Forsvarets
rationaliseringsinstitut hade i uppgift att driva pd rationaliserings-
arbetet inom forsvaret, vilket bl.a. utférdes genom s.k. férbands-
analyser.™

Under 1970-talet 6kade ocksd ambitionerna att styra och félja
upp férsvarssektorn med nya administrativa rutiner.” Influenserna
kom bla. frn USA. Forskning, studier, planering, ekonomi-

33 Cars m.fl. (1986), s. 65. I vissa fall har en organisationsenhets nedliggning inte inneburit
att verksamheten helt avvecklats. Exempelvis avvecklades F14 1974 som flygande férband
men levde kvar som Flygvapnets Halmstadskolor, sedermera Forsvarsmaktens Halmstad-
skolor.

3 Rundquist m.fl. (1988), s. 95 ff.

#SOU 1969:25.
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styrning osv. sigs som komponenter i ett heltickande system dir
varje del avkastade sina egna dokument. En birande tanke var att
storre sikerhet skulle kunna uppnds i1 den osikra och svir-
bedémbara framtid som forsvaret skulle kunna verka i. Forsvaret
styrdes med begrepp som huvudprogram och delprogram vilka
mojliggjorde olika utsnitt av data och som &tminstone 1 teorin
skapade utrymme f6r mer sofistikerade och precisa besluts-
underlag. De politiska beslutsfattarna och deras medhjilpare skulle
dirmed kunna 6verordna sig den militira fackkompetensens nira
nog monopolliknande situation, inte bara i rena fackfrigor utan
iven 1 sikerhetspolitiska bedémningar och dessas konsekvenser for
forsvarets utformning. Vid Foérsvarsdepartementet inrittades ett
sirskilt sekretariat f6r detta indamil. Huvud- och delprogrammens
kopplingar tll férsvarsgrenarna gjorde det dock svirt att frigora
styrningen av forsvaret frin forsvarsgrenarna och till dessa
sammanhingande intressen. Planeringssystemet hade angeligna
motiv for sin tillkomst. Verksamheten byggde dock p& antaganden
om goda mdojligheter att planera och styra forsvaret efter en
objektiv och entydig rationalitet. Detta var tidstypiskt men inte
desto mindre svirt att 1 praktiken dstadkomma.

P& personalomriddet rérde 1970- och 80-talens férindringar
frimst forsvarets befilsystem. Pensionsildern hojdes 1972 frin ca
50 &r till 60 ir for underofficerare och officerare t.o.m. kaptens
grad (som pd denna tid innebar att vara kompanichef eller ibland
bataljonschef 1 krigsorganisationen). Dirmed gick huvuddelen av
befilet kvar som avlonade 1 ytterligare tio &r efter att ha limnat
trupptjinsten (tidigare ofta 1 fyrtiodrsdldern) vilket skapade ett
behov av motsvarande tjinster, frimst i central och lokal
administration och stddverksamhet. Samtidigt vixlade befils-
kategorierna namn. Fr&n 1972 benimndes underbefil plutons-
officerare och fick tidigare underofficersgrader. Underofficerare
benimndes i stillet kompaniofficerare och fick officersgrader och
de som 1972 var officerare kallades regementsofficerare och fick sin
grad hojd ett steg upp till en viss nivd. 1983 indrades befils-
ordningen igen och allt anstillt befil inordnades i en och samma
kategori. Allt anstillt befil fick nu officersgrader och de som
tidigare varit regementsofficerare fick ter sin grad hojd ett steg
upp till en viss nivd. Fullmakter delades nu ut till allt befil av den
lokale foérbandschefen efter ett visst antal tjinstgoringsdr. Detta
pigick t.o.m. 1992 och innebar bl.a. att det militira befilet (som var
fullmaktsinnehavare) inte kunde sigas upp pga. arbetsbrist.
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I slutet av 1980-talet, ndgra ar efter den nya befilsordningens
inférande, fanns enligt dverbefilhavaren dock olésta problem som
var besvirande. Antalet utbildningsbefil i armén var otillrickligt
och idven de andra forsvarsgrenarna uppvisade ett anstringt
personallige, frimst inom specialistfunktioner. I sin inriktning fér
1990-talet angav 6verbefilhavaren en generell inriktning mot 6kad
rekrytering och utbildning av officerare.”® Nigra férindringar 1
befilsordningen gjordes dock inte.

I programplanen fér det militira férsvaret 1987-92, en av de
sista under det kalla kriget, limnade den avgiende 6verbefilhavaren
foljande sammanfattning av liget.

Sammantaget har de begrinsade ekonomiska satsningarna i de senaste
forsvarsbesluten medfért ett successivt dkat gap mellan virt forsvars
styrka och styrkan i de férband en angripare kan avdela mot oss. Vir
férmédga att verka i skilda situationer har dirmed minskat. Samtidigt
har virt sikerhetspolitiska lige blivit mer utsatt.

For att si ldngt mojligt minska de negativa effekterna har forsvars-
makten under de senaste femtondrs-perioden genomfért omfattande
rationaliseringar och reduceringar av fredsorganisationen.

Hirigenom har det varit méjligt att behilla en hog kvalitet inom vissa
prioriterade system och funktioner. Dessa satsningar har dock skett
till priset av en mycket kraftig minskning i antalet av de hogst
prioriterade forbanden. Vi har ocksd tvingats minska kvaliteten inom
ett stort antal vriga férband.

Forbandens mangsidighet har ocksd mist eftersittas for att de pd ett
godtagbart sitt skall kunna 18sa sin huvuduppgift. Sammantaget finns

betydande brister i vira férbands utbildning och operativa tillginglig-
het.”

Efter denna generella reservation konstaterades i samma dokument
att samtliga uppriknade forband 1 krigsorganisationen uppnddde
ligsta godtagbara férmaga att losa sin uppgifter med beaktande av
vissa brister som samtrining mellan férband, ubdtsjaktfé6rméga och
uthillighet. Andi ansig overbefilhavaren krigsorganisationens
samlade effekt ha allvarliga brister i férhillande till de styrkor som
kan sittas in emot oss.” Sett till de enskilda férbanden var
beskrivningen sdledes att férmdgan trots allt var ganska hygglig,

36 Overbefilhavaren (1985), s. 53.
37 Overbefilhavaren (1985),s. 3 f.
* Overbefilhavaren (1985), s. 10 ff.
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men totaliteten var bristfillig. Denna dubbeltydiga beskrivning av
forsvarets tillstdnd var kinnetecknande for perioden.

Det ligger dock 1 sakens natur att férsvaret eller regeringen inte
offentligt méilade upp brister, nir samma organisation samtidigt
skulle verka avskrickande pi& en angripare och dirmed krigs-
avhillande. T detta ligger ocksd ett av forsvarspolitikens problem.
For att kunna bedéma denna krivs stor insikt i ett omrdde som {3
medborgare kommer i kontakt med och in firre kritiskt kan
torhalla sig till. I och med 1987 ars forsvarsbeslut bérjade dock en
del av de allvarligare bristerna beskrivas nigot mer &ppet. I prop.
1986/87:95 Totalforsvarets fortsatta utveckling ansig det fore-
dragande statsridet att erfarenheterna under de senaste forsvars-
beslutsperioderna hade visat att de planer som legat till grund fér
forsvarsbesluten hade varit behiftade med betydande osikerheter,
frimst avseende foérhdllandet mellan planerad verksamhet och
tillgingliga resurser. Denna osikert skulle kunna medféra att
statsmakternas stillningstagande till krigsorganisationens lng-
siktiga utveckling behévde forindras. Fér armén skulle dock stora
delar av den materiella fornyelsen behdva anstd till 1990-talet, ett
fornyelsebehov som di skulle vara stort.”” Samtidigt hade 1980-
talets Europa priglats av en kraftig upprustning med inférande av
nya generationer av vapensystem.

Ett forsta beslut om reduktioner i krigsorganisationen fattades
dock redan 1988. De allra enklast utrustade infanteribrigaderna typ
66 lades ned, vilka sedan linge bedémts vara omgjliga att utrusta
och modernisera inom tillgingliga ekonomiska ramar. I en
skrivelsen till regeringen anmilde den nye 6verbefilhavaren hésten
1988 att:

For att si lingt mojligt kunna behilla en trovirdig kvalitet pi vissa
férband har forsvarsmakten frin 1960-talets genomfért omfattande
organisationsreduceringar, ambitionssinkningar och rationaliseringar.
Aven om det genomgiende finns brister 1 den omedelbara krigs-
dugligheten och uthilligheten i krigsorganisationen ir vdra moderna
enheter fortfarande vil avpassade for forsvar av virt land.

Stora delar av krigsorganisationen har inte moderniserats sedan 1960-
talet. Samtidigt har kvalitetskraven pd forbanden 6kat. Antalet flyg-
divisioner och stridsflygplan har redan halverats. Som framgir av
programplanen OB 89-92 blir en likartad minskning av antalet brigader
1armén ofrdnkomlig i oférindrad ekonomi.

%% prop. 1986/87:95, s. 56.
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Lokalférsvaret har sedan 1960-talet tillférts ny materiel 1 mycket liten
utstrickning. Delar av organisationen upplevs av minga som alltfér
omodern, i synnerhet 1 jimforelse med utvecklingen i vart samhille 1
6vrigt. Man kan tala om en kulturkrock fér de ungdomar som inkallas
till krigsférbandsutbildning.*

2.4 Kommentarer

Sett 1 backspegeln ir det mycket som tyder pd att forsvaret vid
decennieskiftet 1960/70-tal stod pa sin relativa topp.* Den ldnga
period av upprustning som foregdtt detta hade borjat under galgen
1940, med forsvarsgrenarna som organiserande princip och efter-
hand med den inneboende strukturella kraft som produktions-
faktorerna genererade: fredsorganisation med regementen, marina
anliggningar och flygflottiljer, en allt mer resurskrivande
personalpolitik, virnplikten samt den frdn 1940-talet expanderande
forvarsindustrin.

Efterkrigstiden och det kalla krigets olika faser medférde att det
svenska forsvaret etablerade och forsokte vidmakthdlla vissa
karaktiristiska drag. Det férsta var en kvantitativt stor armé vars
dimensionering  krigsorganisatoriskt men ocksid fredsorgani-
satoriskt bestimdes av den allminna virnpliktens fulla tillimpning.
Dirav bestimdes bdde de mer kvalificerade rorliga brigadernas antal
(filtférband) och det territoriella férsvarets utformning (lokalfor-
svarsforband, virnforband, hemvirn m.m.). Den 4rliga grundut-
bildningsvolymen bestimde tillsammans med 3arliga volymer av
virnpliktiga som genomférde repetitionsévningar (KFO) freds-
organisationens storlek (regementen, skolor m.m.). I sin tur med-
forde detta att filtférbandens genomsnittliga materiella utrustning
fick std tillbaka for att kunna bevara antalet férband. Endast ett
mindre antal av filtforbanden fick utrustningen omsatt under
1970- och 80-talen. Det gir ocksd att hivda att dven de mest
nyligen utrustade forbanden innehdll sidana svagheter att de
knappast skulle kunna anvindas med framging mot en angripares
anfallsférband, givet att man inte hade en hog forlusttolerans.

“© Overbefilhavaren (1988a), s. 7.

“1 En av flera bedémningar som talar fér detta gérs av Gyldén som menar att: ”At the end of
this period [1960-talet], the Swedish defence could be characterized as having a modern and
favourable status, both in the qualitative and in the quantitative sense.” Gyldén (1994), s. 17.
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Den avgjort mest kvalificerade delen av forsvaret var flygvapnet.
Denna foérsvarsgren kunde materiellt och personellt, sdvil
kvalitativt som kvantitativt, hivda sig i en internationell jimférelse.
Personellt var flygvapnet (basorganisationen undantaget) till
skillnad frdn armén 1 allt visentligt professionaliserat med anstillt
militirt befil eller civil personal. Den materiella utvecklingen
paverkades starkt av flygindustrins foretagsekonomiska forut-
sittningar, bl.a. vad avsig behovet av beliggning pd utvecklings-
och tllverkningsenheter. Flygplanen tllférdes och byttes ut med
jimforelsevis korta intervall. Dels hade detta att géra med den
tekniska utvecklingen och en betoning pd kvalitet och flygplan i
toppklass, dels den foretagsekonomiska logiken. Firre flygplan
innebar att antalet flygvapenférband efterhand reducerades hogst
patagligt och att bide krigs- och fredsorganisationen krympte.
Trots dessa villkor for sjilva flygplanstillverkningen kunde indi
linge medel avsittas for att bevipna flygplanen med moderna
vapen, bygga en skyddad stridsledningsorganisation samt en vil
utspridd och sedermera rorlig basorganisation (krigsflygplatser).

Marinen var den férsvarsgren som kanske krympte mest frin
1960-talet och framdt. Fartygen och dessas anvindning bytte
karaktir 1 och med 6vergdngen till en litt flotta. De nya mindre
fartygen hade 1 méinga avseenden hoga prestanda utifrin de
uppgifter som de var tinkta att 16sa. Antalet fartyg blev dock inte
s& stort som ursprungligen forutsatts, och i likhet med flygvapnet
genomgick flottan pitagliga reduktioner vad giller antalet fartyg
och krigsforband. Aven hir blev verksamheten till stor del
professionaliserad med anstilld personal. Paradoxalt nog blev
marinen den del av férsvaret som blev mest satt i anvindning under
det s.k. andra kalla kriget under 1980-talet. Nu upptridde ocksd
vissa negativa aspekter med den nya organisationen. Férbanden var
inte beredda pd de pifrestningar och krav som den operativt
inriktade och tillika tekniskt svira verksamheten som ubitsjakten
innebar. Forindringar 1 olika avseenden behévdes och genom-
fordes, samtidigt som begrinsningar i den nu ingdngna litta flottan
vad giller uthillighet och prestanda blev synliga. Till den uppgift
som flottan var inriktad mot — att bekimpa en angripares land-
stigningstonnage — var fartyg och bevipning fé6rmodligen limpade,
men till andra marina uppgifter var begrinsningarna desto storre.
For kustartilleriets del var de mest moderna fasta och rorliga
forbanden av hég klass materiellt, medan andra delar hade liknande

79

Forhistorien



Forhistorien

€ 2011:2

svagheter som férekom 1 armén. Uppgifterna f6r kustartilleriet var
helt inriktade mot att bekimpa ett fientlig landstigningsforetag.

Forsvarets ledningsorganisation byggdes ut i olika omgingar.
Frin slutet av 1960-talet fanns en mellan férsvarsgrenarna
integrerad hogre operativ ledning i form av militiromriden, som
marinen och flygvapnet mer eller mindre motvilligt inordnats i.
Den sammantagna ledningsorganisationen med dess olika nivier
krivde ett stort antal stabsofficerare och hogre chefer. I
ekonomiska termer ianspriktog ledningsorganisationen ungefir
1/6 av forsvarsbudgeten, eller lika mycket som marinen.”
Principiellt skulle denna ledningsorganisation med olika justeringar
bestd fram till sekelskiftet, varefter de olika ledningsnivierna av-
vecklades och verksamheten centraliserades.

Forsvarsbudgeten 6kade drligen 1 fasta priser (KPI-justerat)
under hela efterkrigstiden, dren 1961, 1967 och 1968 undantagna.
Okningen var snabbast dren 1948-1955 respektive 1961-1966. Men
dven 1970-talet innebar &rliga 6kningar, om in i lingsammare takt
in tidigare. Under 1980-talets mitt skedde en viss minskning av
forsvarsbudgeten, for att sedan i slutet av decenniet dter férbytas i
en uppgang. 1989 blev toppiret for férsvarsanslagens storlek under
1900-talet.” Som andel av BNP uppgick férsvarsbudgeten till drygt
3% &ren nirmast efter andra virldskriget, for att stiga till drygt 4%
under mitten av 1950-talet. Direfter sjonk férsvarsbudgetens andel
av BNDP sakta, passerade 3% 1980 och uppgick 1989 till ca 2,5%.*

Nir det kalla kriget slutade var férsvaret och dess samlade
myndigheter en mycket stor organisation, den stdrsta statliga
arbetsgivaren och beligen pd minga platser i landet. Sambanden
med den offentliga sektorn i allminhet samt niringslivet var stora.
Innehdllet i verksamheten skiftade hogst betydligt 1 kvalitet och
omfattning. Stora delar, frimst 1 armén, bedémdes i nigon mén av
samtiden men framfor allt av eftervirlden som inkuranta. Bland alla
de avnimare som i storre eller mindre utstrickning var beroende av
torsvaret; anstillda, leverantorer, hela orter eller landsindar vintade
en ny tid. Mot denna bakgrund skulle omstillningen av férsvaret
inledas.

Tv4 belysande citat ska f8 sammanfatta tvd huvudproblem som
priglade forsvaret vid det kalla krigets utging och 1980-talets slut.
Det ena ir frin en artikel av den divarande generaldirektéren vid

2 Gustafsson (2009), s. 58.
# Bergstrand (2007), s. 52. Tabell dver militira utgifter, miljarder kronor i 2000 4rs virde.
* Bergstrand (2007), s. 53.
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Forsvarets rationaliseringsinstitut, Gunnar Petri och behandlar
forsvarets planering. Petri skriver:

Det kan till att borja med konstateras att de militira myndigheterna
egentligen aldrig har lyckats fi politisk sanktion pd de uppgifts-
beskrivningar man gjort. Turerna runt forsvarsbesluten har uppvisat
ett ganska ensartat monster. Overbefilhavaren har gjort en
resursbehovsbedémning, vagt kopplad till en beskriven hotbild.
Statsmakterna har direfter tilldelat resurser pa en ligre nivd, varefter
den verkliga planeringen visar sig ge utrymme &t en forsvars-
organisation av avsevirt mindre omfattning in vad bide 6ver-
befilhavaren och statsmakterna foérutsatte. Resursdiskussionen har d3
helt forlorat kontakten med hotbildsdiskussionen. Den realiserade
planeringen ligger 1 allminhet pi en nivd som o&verbefilhavaren 1
tidigare dokument har beskrivit som en katastrof for landet. I nista
planeringsvarv tas direfter pA samma sitt denna realiserade nivd fram
som en forhdllandevis hygglig dimensionering varifrn olika nivier
didrefter utvecklas. Detta ménster kan inte undgs att till slut kasta en
skugga 6ver trovirdigheten svil i de framforda argumenten som
betriffande konsistensen 1 det man slutligen dstadkommer.*

Citatet pekar pd nigra av de kanske mest grundliggande styrnings-
problemen som hade behiftat forsvaret. Regeringen beslutade om
operativa anvisningar for forsvarsmakten med bestimmelser om
bla. beredskap och uthillighet. Men det var egentligen oklart,
dtminstone i relationen mellan riksdagen och regeringen och mellan
regeringen och forsvarsmakten, vad foérsvaret skulle kunna klara av
for uppgift mer konkret, och vilkken motstindare — till typ,
kvantitet och kvalitet — som skulle f§ dimensionera férsvarsmakten.
Samtidigt forutsattes en for i dag otinkbar acceptans fér egna
forluster. I detta ”ingemansland” av planeringsférutsittningarna
hade spelrummet fr olika intressenter haft sitt handlingsutrymme.
Statsmakternas motdrag blev 1 de flesta forsvarsbeslut att pruta pd
budgetansprdket 1 vad som nirmast kan liknas vid ett
forhandlingsspel. Detta skulle s sminingom ocksd yttra sig i
forsvarsutskottets begiran om ”spirbarhet” mellan uppgifter och
forband som man ansdg att regeringen inte redovisade for
riksdagen, se nista kapitel. Men en annan effekt av denna ordning
var att forsvarsmakten, och férsvarsgrenarna, helt naturligt
forsokte minimera riskerna och dimensionera antalet férband och
dessas egenskaper utifrdn en forsiktighetsprincip eller virsta
nigorlunda troliga utfall. Om den sikerhetspolitiska utvecklingen

% DPetri (1988), 5. 110.
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blev allvarligare hoppades man p& mer pengar for att fylla olika
luckor, ett fenomen kint frin férsvarsplanering 1 andra linder.

Den andra problemet gillde inte planeringen och sambandet
mellan uppgifter och resurser utan snarare vilken typ av verksamhet
som linge bedrevs inom férsvaret och som dirmed blev ett
kulturellt arv som fordes vidare efter det kalla krigets slut. Detta
gillde sjilva kvaliteten pd de krigsférband som, dd som nu, skulle
vara slutprodukten av forsvarets anstringningar. Freds- och
konfliktforskaren Wilhelm Agrell skrev 1990 att:

Bristerna [1 krigsorganisationen] har, som ovan pipekats, i de flesta fall
varit férenliga med den rationalitet som styrt den lopande fredstida
verksamheten. Ur avskrackmngsdoktrlnens perspektiv har emellertid
bristerna inte utgjort nigot avgérande problem dven om ingen 6nskat
dem, férbanden har ju hela tiden funnits dir pd ling sikt, med personal
uttagen enligt P-tabellerna och 1 vart fall delar av materielen fardigt
forradsstilld. Med en rimlig politisk férvarning skulle de nédvindiga
kompletteringarna av materiel och utbildning snabbt vara avklarade.
En angripare miste alltsd, i sitt lingsiktiga planeringsarbete, behéva
rikna med att méta en komplett och samévad krigsorganisation. *

Det som (trots planeringsantaganden om &verraskande anfall)
under det kalla krigets senare del kanske kunde upplevas som
rationellt, och som kunde accepteras genom antaganden om
kompletterande materielanskaffning och utbildning under en
nidatid, skulle bli en akilleshill nir férsvaret senare skulle sitta upp
en insatsorganisation med anvindbara och tillgingliga férband.
Agrell fortsitter:

Det omride dir klyftan mellan freds- och krigsorganisationen fitt de
mest pdtagliga konsekvenserna under 1980-talet ar insatsberedskapen i
fredstid, alltsi forsvarets férmiga att 16sa operativa uppgifter fore
mobilisering och krigsutbrott. Avskrickningsdoktrinen innebar inte
bara att man kunde tolerera brister i den omedelbara krigsberedskapen.
Den dagliga insatsberedskapen framstod som ett stort resurssldseri
eftersom detta endast innebar personalkostnader och materielslitage,
som tirde pi méjligheterna att vidmakthilla férsvarets langsiktiga
beredskap. Beredskapstjanst och férbandsproduktion stod i ett direkt
motsatsforhillande till varandra och med skrickblandad fértjusning
kunde man p3 politiskt och militirt hill jimfora Sverige med NATO-
linder, som med en mycket hogre forsvarsbudget endast férmadde
uppritthdlla en militir organisation som var visentligt mindre dn den
svenska. Skillnaden var beredskapen, stiende férband som

“ Agrell (1990), s. 211.
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konsumerade enorma resurser i 16ner, anliggningar och underhdll i
vintan pi krig som inte kom.*’

Slutsatsen av detta ir att de viktiga produktionsfaktorerna,
infrastrukturen, personalen samt materiel och férsvarsindustrin
successivt hade utformats och i1 ndgon mening, avsiktligt eller ej,
optimerats mot en volymmissigt stor krigsorganisation med l3g
beredskap, dir mdnga forband var av stationdr och okvalificerad
karaktir. Enligt detta synsitt gjorde det inte s§ mycket om det
fanns minga till ren komna officerare eller om gradstrukturen inte
var optimal. En materielslagsvis omsittning av krigsmateriel
innebar att det sillan fanns férband som var kompletta och fullt
anvindbara. S&dana brister skulle rittas till nir vil orosmolnen
bérjade hopas och det var inte slump utan tvirtom avsiktligt som
produktionsfaktorerna hade den utformning de hade. Bide
personalférsérjning och materielférsérjning var alltsd anpassade
och vil tillrittalagda till den verksamhet som de facto bedrevs inom
forsvaret. Detta dr en viktig forklaring till de svirigheter som
omstillningen av forsvaret skulle méta under de kommande tvd
decennierna.

Hirtill ska liggas att de sedermera prioriterade internationella
insatserna ibland sgs som en biverksamhet till arméns reguljira ut-
bildningsverksamhet och heller inte ansigs vara sirskilt
meriterande fér den enskilde officeren att delta i. En sidan
instillning var inte endast férekommande ute pd de lokala
regementena utan foéretriddes ocksd dven av forsvarsledningen som
kunde se FN-insatser som en “betydande belastning pd arméns
befilstillgdng”.*® Med detta &6vergdr vi nu till att behandla
omstillningen av férsvaret.

¥ Agrell (1990), s. 212.
# Skold (1990), s. 241.
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3 Forsvarsmaktens uppgifter och
ekonomiska ramar

De deskriptiva avsnitten 3.1 till 3.5 bygger i sin helhet pd angivna
propositioner. Forfattarens kommentarer dterfinns 1 avsnitt 3.6.

3.1 Forsvarsbeslutet 1992

Det sista “ordinarie” férsvarsbeslutet under det kalla kriget fattades
1987. Det var som redovisats ocksi det forsta som offentligt
bérjade problematisera tillstindet i férsvaret, frimst inom armén.
1987 var ocksd den sista gdngen som forsvaret kunde tillgodorikna
sig en hogre ekonomisk ram in tidigare, som en respons pi de
forsimrade relationer som under 1980-talet tidvis karaktiriserade
klimatet mellan USA och Sovjetunionen.” Den sikerhetspolitiska
utvecklingen gick sedan snabbt, nigot som vid tidpunkten
forutsdgs av 3 eller inga. 1988 ars forsvarskommitté, med uppgift
att forbereda nista forsvarsbeslut planerat till 1991 avbrot sitt
arbete med anledning av det svarforutsigbara liget.

Efter regeringsskiftet 1991 valde dock den nya regeringen att
ligga en proposition 1 férsvarsfrigor. I prop. 1991/92:102
Totalforsvarets utveckling (kallat 1992 rs forsvarsbeslut) forslogs
inte ndgra stoérre forindringar i foérsvarsmaktens uppgifter med
anledning av det sikerhetspolitiska liget. I propositionen
betonades 1 stillet osikerheten. Férsvarsmaktens viktigaste uppgift
var iven fortsittningsvis att kunna mota ett vipnat angrepp,
varifrdn det in kom och detta iven efter kort militir férvarning.
Vid ett angrepp 6ver havet skulle férsvarsmakten inriktas mot att
hindra en angripare att f fast fot pd svensk mark. Vid ett angrepp
over landgrinsen skulle inriktningen vara, liksom den ditintills hade

#1992 4rs forsvarsbeslut innehsll en ambition om héjda forsvarsanslag, vilket dock fick
justeras i finanskrisens efterfoljd.
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varit, att successivt bryta angriparens anfallskraft genom ett djup-
torsvar. Forsvarsmakten skulle vidare, om stormakternas sikerhets-
politiska och militira handlingsmojligheter 1 virt niromride
lingsiktigt tillvixte, successivt kunna utveckla sin samlade styrka.”

En viktig forindring igde rum vad gillde férsvarsmaktens
anslag. For att underbygga mojligheterna till en mer omfattande
materiell fornyelse inférdes en automatisk upprikning av férsvars-
anslagen av det slag som funnits pd 1960-talet, och en s.k. teknik-
faktor inférdes. Motivet for detta var — enligt regeringen — att den
tekniska utvecklingen for forsvarsmateriel medforde kade utgifter
vid betalningstillfillet 1 forhillande till vad som var kint vid
utvecklings- eller bestillningstillfillet. For att i rimlig omfattning
sikerstilla planerad materielanskaffning ansdg regeringen att an-
slagen for anskaffning av materiel skulle riknas upp med en faktor
om 1,5%, utéver vad som kompenserades genom férsvarsprisindex.

3.2 Forsvarsbeslutet 1995/96

Nista forsvarsbeslut kom att fattas i tvd etapper, 1995 och 1996. I
prop. 1995/96:12 — Totalférsvar i fornyelse framholl regeringen det
nu radikalt férbittrade sikerhetspolitiska liget 1 Europa och att de
flesta stater 1 Nato och den forna Warzawapakten som en f6ljd
genomfort betydande besparingar pd sina férsvarsutgifter. Efter
vad som benimdes en realpolitisk bedémning ansig regeringen att
forsvarsutgifterna dirmed borde sinkas med 4 miljarder kronor
eller 10% jimfoért med budgetiret 1994/95. Besparingen skulle ske
stegvis och vara uppnidd 4r 2001.”'

Regeringen konstaterade att det 1 dagens sikerhetspolitiska och
militirstrategiska situation inte fanns nigon tinkbar angripare med
omedelbar tillgdng till forband limpade fér omfattande angrepp
mot Sverige. Trots detta skulle Sverige ha en betryggande formiga
att méte ett sidant angrepp, om det indi skulle inledas. Aven om
det skulle ta ling tid innan ett militirt hot i stérre skala kunde
upptrida, skulle forsvaret planera for att kunna vixa. Konkreta
planer borde 16pande utarbetas for att forsvaret skulle kunna vixa
och anpassas om den sikerhetspolitiska situationen férsimrades.
Alla férband behovde inte ges full krigsduglighet redan 1 dagsliget,

utan f('jrst efter ett ar av férberedelser. Hirutover ansig regeringen

%% prop. 1991/92:102, s. 39.
> prop. 1995/96:12, s. 5.
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att beredskapen och férmédgan att delta i FN:s fredsfrimjande
operationer avsevirt skulle foérbittras. Den “FN-brigad” som
aviserade 1 regeringsforklaringen hosten 1994 skulle férverkligas
genom Forsvarsmaktens internationella styrka.”

Regeringen slog fast att angreppsformer som byggde pi
lingvarig styrkeuppbyggnad i virt niromridde och pid méjligheter
att ge ett angrepp med strategiska insatsstyrkor ett mera pétagligt
inslag av anfallskraft 6ver kust eller landgrins, i fortsittningen inte
pd ndgot avgorande sitt skulle ligga till grund for totalforsvarets
inriktning. En hotutveckling i denna riktning skull 1 allt visentligt
kunna métas genom successiv anpassning utifrin den ovan angivna
grundinriktningen och underrittelsefunktionen hade 1 detta
perspektiv en viktig uppgift.”

Forslagen 1 1995 ars proposition innebar bl.a. att det militira
forsvaret fick dndrade uppgifter. Uppgifterna skulle fortsittnings-
vis vara fyra till antalet: att férsvara landet mot vipnat angrepp, att
hivda Sveriges territoriella integritet, att kunna genomféra
internationella fredsfrimjande insatser och att kunna utnyttjas vid
svira nationella pifrestningar pi samhillet i fred.”* Fortfarande
fanns ett inslag av inbérdes prioritering mellan uppgifterna dd
Forsvarsmaktens “fundamentala uppgift” var att 1 fred férbereda
for att 1 krig forsvara riket mot vipnat angrepp som hotar dess
frihet och oberoende.” Betriffande den i 1992 irs férsvarsbeslut
beslutade teknikfaktorn anmilde regeringen att denna skulle tas
upp till omprévning 1998.%

Hésten 1996 dterkom regeringen till riksdagen 1 prop. 1996/97:4
Totalforsvar i fornyelse — etapp 2. Regeringen foreslog att riksdagens
beslut om sikerhetspolitikens mail, férsvarspolitikens inriktning,
om anpassning samt om sikerhetspolitiskt motiverade besparingar
pa totalforsvaret skulle bestd. Sikerhetspolitiska kontrollstationer
skulle genomforas dven fortsittningsvis.”

Under rubriken sammanfattande slutsatser foér Sveriges for-
svarspolitik ansdg regeringen bl.a. att de senaste 3rens sikerhets-
politiska utveckling bestyrkte det rimliga 1 att vid utformningen av
svenska totalférsvarsresurser sirskilt beakta behovet av f6rméga till

32 prop. 1995/96:12,s. 7.

33 prop. 1995/96:12, s. 55.

>* prop. 1995/96:12, s. 65. I 1925 &rs forsvarsbeslut anvindes begreppet elasticitetsprincip pd
ett motsvarande sitt.

% prop. 1995/96:12, s. 70.

3 prop. 1995/96:12, s. 79.

37 prop. 1995/96:12, s. 44.
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anpassning. Under nuvarande forhdllanden var anspriken smé pd
formdgan att méta att vipnat angrepp. Osikerheten om den
lingsiktiga utvecklingen 1 omvirlden var dock fortsatt s& stor att
det behovde finnas bdde en god fé6rméga att hoja beredskapen hos
den befintliga krigsorganisationen och en stabil grund for att
anpassa totalférsvarsresurserna till mer ldngsiktiga férindringar.”

Regeringen limnade en beskrivning av liget i férsvaret infor den
kommande forsvarsbeslutsperioden. De férindringar 1 Férsvars-
maktens krigs- och grundorganisation som beslutats i 1992 irs
forsvarsbeslut hade enligt regeringen 1 allt visentligt genomforts.
Modern och effektiv materiel hade boérjat tillféras  krigs-
organisationen 1 stor utstrickning. Flera av de svagheter som
tidigare fanns betriffande materiell standard och uthillighet var
enligt regeringen avhjilpta eller pd vig att avhjilpas. Besparingar
beslutade av riksdagen 1992 och infér budgetdret 1995/96 hade
dock inneburit att vissa tidigare inplanerade verksamheter inte hade
genomforts.”

Regeringen anmilde ocksd att Forsvarsmakten icke formitt
uppnd de kostnadsreduktioner som omorganisationerna 1 1992 irs
forsvarsbeslut forutsattes ge, och som var en férutsittning for att
forsvarsbeslutet skulle kunna genomféras. Som en f6ljd av detta
hade ett flertal forband inte uppndtt den planerade krigs-
dugligheten. Samtidigt ansig regeringen att det sikerhetspolitiska
liget sedan 1992 &rs forsvarsbeslut hade forbittrats. De mél som
angavs 1 1992 4rs forsvarsbeslut hade dirfér kunnat sinkas.
Regeringen bedémde sdledes att Férsvarsmakten hade god férmiga
att 16sa sina uppgifter och att det fanns en god grund fér fortsatt
utvecklingsarbete.*

Milen och uppgifterna f6r det militira forsvaret utvecklades 1
propositionen nigot utdver vad som sagts 1 férsvarsbeslutets forsta
etapp. Forsvarsmaktens skulle kunna méta ett vipnat angrepp var
det 4n kom ifrin och hela landet skulle kunna férsvaras. Rikets
territoriella integritet skulle kunna hivdas kontinuerligt 1 fred och
under kriser i luften. Regeringen erinrade om att det visserligen
fanns sma ansprdk p& militir f6rmiga for tillfillet, men uppgiften
att forsvara landet mot vipnat angrepp var ind3 det yttersta
motivet for det militira férsvarets existens.®'

58 prop. 1996/97:4, s. 52.
> prop. 1996/97:4, s. 59.
% prop. 1996/97:4, s. 59.
¢ prop. 1996/97:4, s. 71.
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Regeringen fick med anledning av forsvarsbeslutet 1995/96 dter-
komma till riksdagen viren 1998. Orsakerna var att det uppdagats
att anslagna medel inte rickte for att 3stadkomma den krigs-
organisation som beslutats. Regeringen ansdg att Forsvarsmaktens
underlag fér 1996 4rs forsvarsbeslut hade innehdllit en obalans
mellan planerad verksamhet och av riksdagen beslutade ekono-
miska resurser. Extraordinira dtgirder fordrades enligt regeringen
for att bringa ordning i Férsvarsmaktens ekonomi och planering.*

Den ekonomiska obalansen uppskattades av Forsvarsmakten till
ca 10,6 miljarder kronor fér dterstoden av forsvarsbeslutsperioden,
m.a.0. dren 1998-2001. Férsvarsmakten angav som forklaring att
statsmakterna dragit in 2 miljarder kronor i férhillande till vad som
antagits 1 myndighetens underlag till regeringen, samt att stats-
makterna hirutover beslutat om nytillkommande verksambhet,
utdver av Forsvarsmakten planerad verksamhet, om ca 1,9 miljarder
kronor. Aterstdende 6,7 miljarder kronor hinférde sig till felaktiga
berikningar och antaganden i Forsvarsmakten, bl.a. avseende IT-
verksamheten och férbandsverksamheten inom armén och
marinen. Myndigheten ansdg att det i efterhand visat sig vara
orealistiskt att bedriva forbandsverksamheten med en s& lig
ambition som legat till grund for planeringen infor férsvarsbeslutet
1995/96. Obalansen skulle &tgirdas genom att beredskapen
reducerades, materielprojekt skots pd framtiden, férbandsverk-
samheten reducerades, firre virnpliktiga inkallades osv.®

Regeringen foreslog med anledning av detta att beredskapen
skulle sinkas utifrdn vad som beslutats 1 forsvarsbeslutet. Sledes
skulle Foérsvarsmaktens beredskap medge att endast utvalda delar
av organisationen inom ett ir efter beslut skulle kunna uppna full
krigsduglighet. Beredskapen, organisationen och planliggningen
skulle vidare medge att Foérsvarsmaktens férmdga ldngsiktigt kunde

anpassas, dvs. utdkas eller forindras f6r att motsvara framtida krav
och behov.*

2 prop. 1997/98:84, s. 14.

® prop. 1997/98:84, s. 10f. Obalanserna kallades i den férsvarspolitiska debatten f6r “svarta
hal”, jfr. avsnitt 3.6.2.

6 prop. 1997/98:84, 5. 19, 21.
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3.3 Forsvarsbeslutet 1999/2001

Nista forsvarsbeslut kom 1 praktiken att fattas i tre etapper, dir
prop. 1998/99:74 Forindrad omvirld — omdanat férsvar limnades
till riksdagen varen 1999. Propositionen hade foregitts av en siker-
hetspolitisk kontrollstation som utforts av Férsvarsberedningen.®
Utifrdn kontrollstationens resultat bedémde regeringen att den
positiva sikerhetspolitiska utvecklingen under 1990-talet skulle
fortsitta. Ett invasionsféretag syftande till ockupation av Sverige
var inte genomférbart under en 10-3rs period, givet att Sverige hade
en grundliggande férsvarstérmiga. Diremot kunde inte vipnande
angrepp mot begrinsade mal 1 Sverige avskrivas.®

Mot bakgrund av den omvirldsbedémning och hotbild som
limnades 1 Forsvarsberedningens rapport, ansig regeringen det vara
rimligt att minska utgifterna till totalférsvaret under nista frsvars-
beslutsperiod, som angavs till dren 2002-2004. Den ekonomiska
ramen under perioden borde enligt regeringen vara 4 miljarder
kronor mindre in den ekonomiska ramen f6r 2001, exklusive den
s.k. materielférskjutning som riksdagen beslutade viren 1996.
Hirutdver meddelade regeringen att det under de politiska 6ver-
liggningarna 1 samband med kontrollstationen hade identifierats
dtgirder som beddémdes kunna frigéra minst 1 miljard kronor
under &ren 1999-2001, frimst minskade virnpliktsvolymer och
strukturférindringar 1 Forsvarsmaktens krigs- och  grund-
organisation. Ett sirskilt omstillningsbidrag skulle tillskjutas For-
svarsmakten om 3 miljarder kronor ir 2002 och 1 miljard kronor ar
2003. Den sirskilda teknikfaktorn som beslutats i 1992 &rs for-
svarsbeslut skulle upphéra frdn och med &r 2000.%

Regeringen meddelade att Sverige dittills hade haft ett
invasionsforsvar. Detta skulle nu ersittas med en organisation som
kunde foérsvara landet mot mer begrinsade angrepp och delta 1 det
internationella  sikerhetssamarbetet. Overgingen till en ny
organisation — redovisade regeringen — skulle ta tid och borde
inledas redan under innevarande forsvarsbeslutsperiod. Upp-
byggnaden av nya krigsférband skulle dock ta dn lingre tid. Den
forindrade Forsvarsmakten borde sedan organiseras som en

6 Forsvarsberedningen kom i mitten av 1990-talet att ersitta de tidigare parlamentariskt
sammansatta forsvarskommittéerna (f8rsvarsutredningarna) i rollen som samridsorgan
mellan regeringen och riksdagens partier i1 férsvars- och sikerhetspolitiska frigor.

6 prop. 1998/99:74, s. 10. Begreppet grundliggande fdrsvarsforméiga definierades inte
nirmare.

¢ prop. 1998/99:74, 5. 11.
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insatsorganisation som hade formiga att redan 1 grundberedskap
losa de forsvarsuppgifter som riksdagen beslutat. Vad som
behévdes enligt regeringen var ett antal hogt prioriterade och
méngsidigt anvindbara krigsférband, som dock var avsevirt firre
in vad som fanns i dag.®®

Vad giller Forsvarsmaktens uppgifter beskrevs dessa under det
mer abstrakta begreppet totalférsvarsresurser. Dessa resurser skulle
likt tidigare dock kunna anvindas for att forsvara Sverige mot
vipnat angrepp, hivda Sveriges territoriella integritet, bidra till fred
och sikerhet 1 omvirlden och stirka det svenska samhillet vid svira
pifrestningar 1 fred. P4 detta féljde dock en kvalificering. Fér
uppgifterna att forsvara Sverige mot vipnat angrepp och hivda
Sveriges territoriella integritet skulle endast reducerade resurser
avsittas nir det gillde antal férband, beredskapskrav m.m.
Mojligheter till att méta uppkommande nya hot skulle byggas in.
De fysiska resurser som avdelades for svenska bidrag till fred och
sikerhet i omvirlden skulle i de flesta fall vara samma som avsdgs
for forsvar mot vipnat angrepp och for att stirka det svenska
samhillet vid svdra péifrestningar 1 fred.” Nytt i regeringens
redovisning var att uppgifterna till Férsvarsmakten bréts ned 1 ett
15-tal deluppgifter, som bl.a. specificerade vad som skulle kunna
dstadkommas pd olika tidshorisonter. Exempelvis skulle Forsvars-
makten ha formiga att mota hot om begrinsade insatser mot
Sverige med i f6rsta hand fjirrstridsmedel samt kunna delta i freds-
framtvingande och fredsbevarande insatser med markférband i
Europa och dess nirhet. P& medelling sikt (inom 5 ir), efter
anpassningsdtgirder, skulle en f6rmiga att méta mer omfattande
militira operationer kunna utvecklas och pd ling sikt (mer in tio
ar) skulle Forsvarsmakten kunna utveckla férmdga mot flera olika
typer av vipnade angrepp.”

Regeringen dgnade ett sirskilt avsnitt 1 propositionen t behovet
av beredskap. Regeringen konstaterade bl.a. att dven 1 nuvarande
omvirldslige kunde Sverige utsittas f6r mer begrinsade vipnade
hot eller vdld och skadegorelse riktade mot viktiga samhills-
funktioner och virden 1 det svenska samhillet. Sverige miste ha
beredskap att méta denna typ av hot. I ett nigot lingre perspektiv,
upp till cirka ett dr, finns det behov av att kunna mota begrinsade
vipnade angrepp mot Sverige frdn en angripare som haft viss

* prop. 1998/99:74, s. 10.
 prop. 1998/99:74, 5. 51.
7® prop. 1998/99:74, 5. 101 {.

91



Forsvarsmaktens uppgifter och ekonomiska ramar € 2011:2

forberedelsetid att bygga upp och istdndsitta sina styrkor. Sveriges
militira férmdga skulle vara sddan att en tinkt angripare madste
vidta omfattande férberedelser for att kunna utgora ett hot. Sverige
skulle dartill bl.a. ha f6rm8ga att samverka med andra linder 1 syfte
att genomfora fredsfrimjande insatser.”!

Besliktad med frigan om beredskap var férmdgan till an-
passning. Enligt regeringen skulle 4ven fortsittningsvis an-
passningstormigan tillmitas stor vikt vid utformningen av totalfor-
svarsresurserna. Anpassningsférmdgan skulle férbittras genom att
underrittelsetjinsten utvecklades, planer for anpassningsdtgirder
utarbetades osv.”

I propositionens ekonomiavsnitt tog regeringen upp en friga av
principiell vikt. Regeringen konstaterade att det dven med realt
oférindrade forsvarsutgifter var nédvindigt att successivt minska
férsvarsorganisationens storlek. Detta berodde pd att férsvars-
materielen tenderade att per enhet bli allt mer effektiv men ocksi
dyrare eftersom fler och mer kvalificerade funktioner ingick i
respektive enhet. Motsvarande gillde fér personal ingdende i
krigsorganisationen, eftersom normalt en antalsmissigt mindre,
men bittre utbildad, personalkir behévdes for att utnyttja dessa
mer kvalificerade enheter. Dock ¢kar den kvarvarande personalens
effektivitet 1 krig med de nya vapnen och likasd dess produktivitet i
fred med nya hjilpmedel och metoder. Vad detta till sist betydde
for forsvarsformigan berodde enligt regeringen ocksi pd hur
tinkbara angripares resurser utvecklas.”

Hosten 1999 4terkom regeringen till riksdagen i prop.
1999/2000:30 Det nya forsvaret. 1 denna angavs de nddvindiga
preciseringarna till den mer principiellt inriktade propositionen
frin viren samma &r. Aven i detta fall hade regeringens proposition
foregdtts av en rapport frdn Forsvarsberedningen om den
sikerhetspolitiska utvecklingen. Rapporten stédde den tidigare
bedémningen. Som en foljd hirav foreslog regeringen avsevirda
forindringar vad gillde bla. krigsorganisationens utformning,
grundorganisationens storlek, personalbehov och utbildning av
totalférsvarspliktiga. De grundliggande forbittringarna av det
sikerhetspolitiska liget gjorde enligt regeringen att Sverige efter en
omstillningsperiod kunde minska forsvarsutgifterna och samtidigt
uppritthdlla en god férsvarsférmiga. Kontinuiteten 1 politiken

7! prop. 1998/99:74, s. 62.
72 prop. 1998/99:74, s. 65.
73 prop. 1998/99:74, s. 94.
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betonades genom att regeringen erinrade om att processen att
forindra totalférsvarsresurserna efter det kalla kriget p&bérjade
redan med 1992 irs forsvarsbeslut. Det var enligt regeringen dock
forst med 1999 ars kontrollstation som invasionshotet hade av-
skrivits som den dominerande grunden fér totalforsvarsresursernas
utformning. I kontrollstationen slogs det dock fast att ett
invasionsforetag mot Sverige syftande till ockupation av Sverige
inte tedde sig mojligt att genomféra under de nirmaste tio iren,
under férutsittning av att Sverige hade en grundliggande forsvars-
féormiga.”™

For att sikerstilla férmdgan till anpassning i olika avseenden var
det enligt regeringen viktigt att Foérsvarsmakten hade tillgdng till
nddvindig kompetens. Kompetens definierade regeringen som
egenskapen att ha och kunna tillimpa kunskaper och firdigheter
for att kunna genomfora viss verksamhet. Att ha erforderlig
kompetens och dessutom resurser for att losa en given uppgift
betydde att férmiga kunde uppnds. Férsvarsmakten skulle enligt
regeringens upprikning behéva ha lednings-, underrittelse, skydds-
och logistikkompetens, kompetens att genomféra vipnad strid,
kompetens inom informationskrigféring, internationell kompetens
samt kompetens till civil samverkan.”

Uppgifterna till Forsvarsmakten stod sig oférindrade frén den
foregdende propositionen. Men vad som behdvdes for att 16sa dessa
uppgifter var enlig regeringen en foérsvarsmakt som var betydligt
mindre till sin volym in tidigare, men med hog kvalitet och som var
allsidigt anvindbar till en mingd olika typer av insatser.
Anpassningstformigan skulle foérbittras. Regeringen hinvisade till
riksdagens beslut i kontrollstationen dir insatser med mass-
forstorelsevapen var ett hot som i 6kad utstrickning behovde
beaktas. Vidare var det ndédvindigt att uppmirksamma IT-
relaterade hot pd stor bredd, sdvil inom totalférsvaret som inom
annan totalférsvarsverksamhet. Enlig regeringen borde alla insats-
férband 1 princip kunna ges férmédga att genomfora olika typer av
internationell verksamhet, i den mn pengar kunde omférdelas
inom existerande ekonomiska ramar.”

I propositionen hinvisade regeringen till att riksdagen vid upp-
repade tillfillen begirt att {3 en tydlig redovisning av sambanden
mellan Férsvarsmaktens uppgifter och den organisation som

7% prop. 1999/2000:30, s. 10 ff.
7> prop. 1999/2000:30, s. 50 f.
7 prop. 1999/2000:30, s. 13 £.
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foreslogs, s.k. spdrbarbet. Enligt frsvarsutskottet hade det genom
dren saknats en tydlig redovisning varfér det behévs ett visst antal
brigader, fartygstérband, flygdivisioner etc. for att klara forsvarets
uppgifter. Regeringen redovisade att det nu fanns en modell som
innebar att utformningen av det militira férsvaret grundades pd en
metodmissigt genomarbetad planering. I modellen framgick enligt
regeringen sammanhanget mellan omvirldsutvecklingen, Sveriges
sikerhetspolitiska mél, inriktningen av férsvarspolitiken, kraven pd
operativ férmiga” och stridskrafternas utformning. Det var
regeringens uppfattning att Férsvarsmaktens redovisning av forslag
till framtida struktur i allt visentligt uppfyllde de krav som stills pd
ett sammanhang 1 planeringen och pi mojligheterna att félja
sambandet mellan krav pd operativ férméga och utformningen av
Férsvarsmakten.”

Inom ramen for uppgiften att férsvara Sverige mot ett vipnat
angrepp angav regeringen vad Forsvarsmakten skulle kunna klara
av att gora pd olika tidshorisonter. Den &ver tiden stindiga
beredskapen kallades grundliggande forsvarsformdga och grund-
beredskap. Denna bestod 1 allt visentligt av den icke-mobiliserade
fredstida organisationens tillgingliga resurser (grundorganisationen
och inte insatsorganisationen). Nista steg kallades grundliggande
forsvarsformdga med ett drs beredskap. Hir handlade det om
Forsvarsmaktens kapacitet att mota ett begrinsat vipnat angrepp
dir en angripare hade haft viss férberedelsetid och som foéregitts av
en tidsperiod av internationella kriser och ogynnsam sikerhets-
politisk utveckling. I princip hela insatsorganisationen inklusive
nationella skyddsstyrkor och hemvirn skulle dirfér inom ett &r
kunna 6ka sin beredskap s& pass mycket att krigsférbanden var
anvindbara fér att mote ett sddant hot.” Bland annat skulle
bataljoner med stodférband vara gripbara 6ver hela landet och
regeringen erinrade om att férmdgan i detta avseende skulle 6ka nir

77 Begreppet operativ férmiga kan enklast beskrivas som en precisering av vad Forsvars-
maktens uppgifter innebir att myndigheten ska kunna utritta pd olika tidshorisonter.
Tanken ur ett styrningsperspektiv var dirmed att 6verbrygga glappet mellan uppgifter
respektive typ och antal av férband av olika slag.

78 prop. 1999/2000:30, s. 36.

7 Nationella skyddsstyrkor fanns som ett begrepp i planeringen &ren 2000-2003 och
omfattade bla. 12 markstridsbataljoner. De nationella skyddsstyrkorna kom aldrig att
organiseras i nigon mer konkret bemirkelse och slopades i 2004 &rs f6rsvarsbeslut. De kan
kanske jimféras med territorialférsvarsférbanden i den tidigare krigsorganisationen, siledes
mer kvalificerade férband dn hemvirnet men med ligre kapacitet in de mer operativt rorliga
filtforbanden (brigaderna m.m.). Begreppet kom &ter att anvindas 1 inriktnings-
propositionen 2009.
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den luftburna bataljonen blev operativ (ny typ av forband i for-
svarsbeslutet).¥

P3 den lite lingre tidshorisonten gillde enligt regeringen att
Forsvarsmakten skulle ha en férmiga till anpassning inom fem ar
mot vipnat angrepp. Enligt regeringen kunde férindringar 1 var
omvirld innebira att hela funktioner behover tillvixa, vilket stillde
krav pd en god formiga att nyttja eller forindra de kompetenser
som 1 forsta hand fanns 1 insatsorganisationen. Detta fordrade en
forsvarsplanering som pd ett betryggande sitt identifierade grins-
sittande resurser och kontinuerligt analyserade omvirldsut-
vecklingen. Forsvarsmaktens operativa férmiga skulle fortlépande
virderas och som ett resultat av detta skulle planering, materiellt
innehdll och verksamhet kunna férindras.®' Férmiga skulle kunna
skapas att mota ett eventuellt hot 1 form av en mindre mark-
stridsoperation mot Sverige. For att uppnd denna férmiga var det
noédvindigt att vira forband kunde bli fler och stérre, samt att
forbanden kunde bli uthilligare s& att de kunde upptrida i mer
utdragna operationer. Regeringen hade beaktat detta behov vid
utformningen av den féreslagna grundorganisationen.*

Analogt skulle dven marinens férmdga tll att moéta ett hot 1
form av begrinsade marina operationer kunna héjas. Detta innebar
bl.a. att antalet robotar och tillgding pid ammunition och
organisationsbestimmande materiel i 6vrigt borde kunna &kas.
Aven flygvapnets JAS-forband skulle kunna ges 6kad kvalitet och
kvantitet. Lednings- och bassystemets férmdga borde kunna okas,
likasd antalet robotar m.m. P4 dnnu lingre sikt (mer in tio 4r)
skulle forsvarsmakten ha férmdga att méta ett mer omfattande
angrepp mot Sverige. Hir menade regeringen att en kontinuerlig
utveckling av den kompetens och férmiga som ovan redovisats
utgjorde den visentligaste grunden foér anpassning pi ling sikt.”
Regeringen sdg ocksd forsvarsindustrins mojligheter att beligga
sina utvecklingsenheter som en viktig del 1 férsvarets anpassnings-
formaga.*

Hosten 2001 3terkom regeringen till riksdagen i1 det som kan
beskrivas som den tredje delen i ett pigdende forsvarsbeslut. I

% prop. 1999/2000:30, s. 43 f.

81 T Férsvarsdepartementet inrittades for detta syfte tvi nya sekretariat: Sekretariatet fér
underrittelsefrigor (SUND) och Sekretariatet f6r analys- och lingsiktig forsvarsplanering
(SALP).

82 prop. 1999/2000:30, s. 44 {.

83 prop. 1999/2000:30, s. 45.

% prop. 1999/2000:30, s. 94 f.
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prop. 2001/02:10. Fortsatt fornyelse av totalférsvaret erinrades om
att det svenska forsvaret var inne i en foérindringsfas som enligt
regeringen utgjorde en av de storsta reformerna som genomforts pa
forsvarsomriddet 1 modern tid. Regeringens sikerhetspolitiska
bedémning frin hosten 1999 l3g i allt visentligt fast samtidigt som
regeringen erinrade om sdrbarheten i1 det moderna samhiillet, vilket
pa ett skrimmande sitt blivit tydlig genom terroristangreppet mot
USA den 11 september 2001.%

Den internationella utvecklingen gjorde att regeringen drog fyra
slutsatser. Den  grundliggande positiva  sdkerhetspolitiska
situationen for Sverige vad avser militira hot bestod. Samtidigt
kunde regionala och lokala kriser indirekt eller direkt beréra
Sverige. Vidare kunde enligt regeringens bedémning hot mot de
tekniska infrastruktursystemen f8 mycket allvarliga konsekvenser,
ytterst av sikerhetspolitisk dignitet. Slutligen betonades att total-
forsvarets formdga till anpassning fortsatt var en viktig del av den
svenska férsvarspolitiken.*

Propositionen innehéll vad avser det militira forsvaret f3 forslag
tll riksdagsbeslut. I stillet innehdll propositionen frimst
information till riksdagen av skrivelsekaraktir. Tvi redogorelser
limnades 1 frigor dir forsvarsutskottet tidigare begirt en
redovisning. Den ena frigan gillde principerna for ledning av for-
svaret och den andra ett sammanhillet reformerat personal-
férsorjningssystem.

I propositionen beskrev regeringen fér forsta gingen nirmare
utvecklingen mot vad som benimndes ett ndtverksbaserat forsvar.
Detta kunde utifrin en 6vergripande indelning delas in tre
komponenter: information och omvirldsuppfattning (med
sensorer och andra tekniska hjilpmedel), ledning med beslutsstéd
samt insats och verkan. Enligt regeringen kunde forbittringar i
dessa komponenter leda till 6kade méjligheter att snabbt i 6nskad
verkan 1 de mél som skulle bekimpas eller p& annat sitt paverkas.
Det nitverksbaserade forsvaret fick enligt regeringen idven som
konsekvens att forsvaret i detta avseende skulle 6vergd frin ett
hierarkiskt arbetssitt till att arbeta och kommunicera mer
horisontellt och i nitverk. Organisationen skulle bli plattare.”

I ett avsnitt om behov av operativ formdga och militir
kompetens limnade regeringen férslag till nigra forindringar i

% prop. 2001/02:10, s. 1.
8 prop. 2001/02:10, s. 12.
¥ prop. 2001/02:10, 5. 129 f.
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kraven pd Forsvarsmaktens operativa férmédga. Det viktigaste av
dessa gillde uppgiften att bidra till fred och sikerhet i omvirlden
dir regeringens forslag innebar att samma ambitionsnivier pd
lingre sikt skulle tillimpas for de olika stridskrafterna (forsvars-
grenarna). Begreppet kompetens som beskrivits 1 foregiende
proposition dterkom och dirtill introducerades ett nytt begrepp;
[behov av] stridskraftsfunktioner. Begreppet forklarades inte
nirmare innehdllsligt, men av de exempel som limnades framgick
att det handlade om integrerade och flexibla stridskrafter,
luftforsvar, markforsvar, marinférsvar, NBC-skydd m.m.*

Likt i foregdende proposition ignade regeringen Forsvars-
maktens anpassningsférmdga ett avsnitt och d sirskilt det som
kallades  tillvixtformdga. Med detta menades hur forsvarets
organisation skulle kunna 6kas, om man ianspriktog den materiel
som sparats men inte organiserats som férband samt dirtill ny-
eller kompletteringsutbildade viss personal. Tillvixtférmigan om-
fattade ur armén tvi brigader, ur marinen en amfibiebataljon, tvd
kustartilleribataljoner och tvd ubdtar samt ur flygvapnet fyra
flygbasbataljoner.” I anslutning till detta behandlade regeringen
nirmare utvecklingen av Forsvarsmaktens internationella formdga.
Denna bestod av tvd komponenter; dels att ldngsiktigt utveckla
sddan férmdga, dels att efter behov och ambitioner faktiskt delta i
insatser. Regeringen redogjorde fér Forsvarsmaktens bedémning
av hur ménga personer som uthilligt kunde tjinstgéra samtidigt vid
internationella insatser. Detta antal skulle uppga till ca 1500 och
periodvis till ca 2 000 personer.”

34 Forsvarsbeslutet 2004

Nista forsvarsbeslut omfattade &ren 2004-2007. Regeringen
foreslog i prop. 2004/05:5 Vdrt framtida férsvar bla. att den
ekonomiska ramen fér utgiftsomrddet férsvar skulle minskas och
vid utgdngen av 2007 vara tre miljarder kronor lingre in 2004.
Bakom detta lig en bedémning om att den sikerhetspolitiska
situationen 1 virt niromride fortsatt utvecklades positivt. En

% prop. 2001/02:10, s. 131,
%9 prop. 2001/02:10, s. 139ff.
% prop. 2001/02:10, 5. 142.
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grundliggande forsvarsformiga var dock nddvindig att uppritt-
halla.”

Regeringen beskrev den pigiende forsvarsreformen som en
utveckling mot ett modernt, flexibelt och rorligt insatsférsvar.
Samtidigt konstaterade regeringen att denna utveckling krivde en
omfattande avveckling av materiel och personal. Avvecklingen
skulle ske skyndsamt och rationellt for att skapa ekonomiskte
utrymme for det nya foérsvar som successivt skulle vixa fram.
Forsvarsmaktens beredskap skulle 1 férsta hand vara avpassad for
att genomféra internationella insatser och uppritthélla territoriell
integritet. Fokus borde riktas mot att utveckla det svenska bidraget
till utvecklingen av EU:s krishanteringsférmiga (sedermera be-
nimnd den nordiska stridsgruppen Nordic Battle Group (NBG)).”
Detta bidrag, som skulle kunna lésa kvalificerade uppgifter 1 ett
insatsomrdde inom tio dagar efter beslut, stillde hoga krav pid
operativ férmiga och beredskap hos férbanden. Enligt regeringen
var utvecklingen av férband med hog #llginglighet en viktig
kvalitativ aspekt vid utvecklingen av insatsorganisationens férméaga
till vipnad strid.”

Under rubriken erfarenheter frin reformarbetet konstaterade
regeringen att arbetet med att skapa ett flexibelt insatsférsvar nu
pigdtt 1 fyra &r. Sett mot de operativa kraven var de reduktioner
som hittills hade gjorts 1 insatsorganisationen, de fredstida
lednings- och stodfunktionerna, samt personellt, otillrickliga.
Regeringen ansdg ocksd att reformen hade visat sig vara svdrare att
genomfora dn vad som ursprungligen antagits. Tillstdndet 1 flera av
de forband som irvdes av fr&n den gamla krigsorganisationen
motsvarade inte de krav som stilldes. Det hade ocksi tagit lingre
tid dn planerat att avveckla verksamhet, personal och férnéden-
heter. Regeringen hinvisade hir till riksdagens utvirdering av
forsvarsbesluten 2000 och 2001 (2003/04:URD1).

En starkt bidragande orsak till svirigheterna med att genomféra
reformen var, enligt regeringen, att den differentiering av kraven pd
operativ féormiga som beslutades i det féregdende forsvarsbeslutet
inte hade fitt genomslag 1 férbandens beredskapssittning under de
forsta tvd &ren av forsvarsbeslutsperioden. De resurser som var
avsedda for forbandsproduktion koncentrerades dirfor inte till
prioriterade férband. Dirmed uppstod brister dver en storre bredd

°! prop. 2004/05:5, s. 1.
%2 prop. 2004/05:5, s. 12.
%3 prop. 2004/05:5, s. 48.

98



@ 2011:2 Forsvarsmaktens uppgifter och ekonomiska ramar

1 insatsorganisationen. Vidare hade systemen f{6r personal-
forsorjning och férbandsomsittning inte reformerats tillrickligt
under perioden, vilket gitt ut éver mojligheterna att reducera
kostnader. De metoder som valts for att avveckla personal hade
medfort stora kostnader. Hirtill var milen f6r Férsvarsmaktens
verksamhet pd olika nivier otydligt formulerade och tillsammans
med ett omodernt ekonomistyrningssystem hade detta lett till att
resultatstyrning, uppféljning och &terrapportering blivit oprecis.
Kostnadsékningar inom personalomridet samt nya uppgifter hade
till del finansierats genom en minskad &vnings- och utbildnings-
verksamhet. Detta hade varit en av de f4 mojligheterna att direkt
reducera utgifterna nir medelsbrist uppticktes under innevarande
dr. Besparingar inom omrddet forbandsverksamhet hade dirfor
huvudsakligen gjorts inom kortsiktigt direkt pdverkbara utgifter
som t.ex. drivmedelsférbrukning vid évningar etc. En konsekvens
av den minskade 6vningsverksamheten var att férband i insats-
organisationen inte hade uppnitt den efterstrivade férmigan till
vipnad strid.”

Enligt regeringen borde det militira forsvaret inte enbart
dimensioneras av kraven pd att hivda vir integritet och bidra wll
internationell fred och sikerhet, utan ocksd av vir vilja att upp-
ritthdlla en grundliggande forsvarsformiga och kompetens.
Regeringen ansdg dirmed att det var nédvindigt att behilla, utbilda
och kompetensutveckla en stérre volym férband dn vad den direkta
militira hotbilden mot Sverige krivde. Samtidigt som dessa
resurser innebar att en grundliggande forsvarsférmdga och
kompetens kunde uppritthillas, kunde de ocksd till betydande del
anvindas for insatser. Forsvarsmakten skulle vara anvindbar och
kunna I6sa de uppgifter som krivdes i det nuvarande omvirlds-
liget.”

Regeringen ansig vidare att omvirldsutvecklingen mojliggjorde
en ambitionssinkning inom flera omriden. De delvis férindrade
kraven pd Forsvarsmaktens operativa formdga som regeringen
foreslog 1 propositionen méjliggjorde en omfattande reducering i
bl.a. insatsorganisationens volym, Forsvarsmaktens centrala och
regionala ledning och inom flera av de 6vriga myndigheterna inom
utgiftsomridet. Regeringens forslag avsig vilka utgdngspunkter
som kraven pd Forsvarsmaktens operativa formiga skulle utgd frin.
I nuvarande omvirldslige handlade detta om att 6vervaka svenskt

%4 prop. 2004/05:5, s. 50 f.
% prop. 2004/05:5, s. 31.
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territorium och hivda territoriell integritet samt att medverka 1
fredsfrimjande insatser. Vid en foérsimrad omvirldsutveckling
skulle Forsvarsmakten hirutéver bl.a. kunna skydda verksamheter
eller objekt samt kunna bistd andra myndigheter vid insatser mot
terrorism eller sabotageverksamhet. Okad &vningsverksamhet
skulle di kunna iga rum och pigiende internationella insatser
skulle kunna forstirkas och utokas. Efter en allvarlig och varaktig
sikerhetspolitisk  forsimring och vederborliga beslut  skulle
Forsvarsmakten kunna utveckla fé6rmiga att méta olika former av
mer omfattande militira operationer som hotade Sveriges fred och
sjilvstindighet.”

Regeringen limnade i propositionen dven en beskrivning av hur
kraven pd operativ férméga i sin tur stillde krav pa s.k. delférmiga,
kompetens och férband. Regeringen ansdg att de forindrade kraven
pd operativ formiga fick en rad konsekvenser for utformningen av
Forsvarsmakten. Enligt regeringen kunde kraven pd att forst efter
allvarlig och varaktig férsimrad omvirldsutveckling och successiva
beslut kunna méta mer omfattande militira operationer, gora att
antalet férband i insatsorganisationen kunde minska betydligt.”

Vad giller formdgan tll internationella insatser foreslog
regeringen att Forsvarsmakten skulle ha f6rmiga att samtidigt leda
och genomfdra tvd insatser av bataljonsstorlek eller motsvarande
och mindre férbandsenheter i ytterligare tre insatser. Forsvars-
makten skulle dirtill utveckla ett svenskt bidrag till en
multinationell snabbinsatsstyrka under svensk ledning som en del
av EU:s snabbinsatsformdga. Férbandet skulle vara operativt senast
den 1 januari 2008. Regeringen bedémde att ambitionen vad avser
internationella insatser skulle fortsitta att utvecklas sdvil kvalitativt
som kvantitativt. Regeringen hade for avsikt att successivt under
perioden 8ka anslagsposten for de fredsfrimjande truppin-
satserna.”

Under rubriken anpassningsfrigor erinrade regeringen om att
det 1 och med 1996 4rs forsvarsbeslut hade introducerats en
anpassningsprincip. Syftet var bla. att sikerstilla att Forsvars-
makten hade fé6rméga att kontinuerligt kunna utvecklas och félja
med i de forindringar som idgde rum i olika avseenden.
Anpassningen skulle utgd frin den férmdga som Foérsvarsmakten
hade vid varje given tidpunkt och skulle 8stadkommas genom att

% prop. 2004/05:5, s. 34.
%7 prop. 2004/05:5, s. 45.
%8 prop. 2004/05:5, s. 69.
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forbanden hade en differentierad beredskap, flexibilitet i
planeringen m.m. Regeringen konstaterade dock att de styrin-
strument som foérutsdgs 1 beslutet inte fitt avsedd verkan, bl.a. hade
planering och realiserbarhetsgranskning av beredskapshéjningar
och andra anpassningsdtgirder inte genomforts 1 tillricklig
utstrickning. Inte desto mindre hade vissa beslut fattats som kunde
beskrivas som en anpassning av Forsvarsmaktens férmédga 1 olika
avseende. Siledes hade materiel som initialt behillits 1 féregiende
forsvarsbeslut (s.k. materiella mobiliseringsenheter, MME) av-
vecklats. Regeringen hade ocksd fattat beslut om inférandet av
differentierad beredskap fér insatsorganisationens foérband i
enlighet med de beredskapstider som kraven pi Foérsvarsmaktens
operativa forméga angav. Dessa beredskapstider skulle nu komma
att ses Over, men regeringen erinrade om att principen om att
insatsorganisationens foérband gavs en varierande uppfyllnad av
personal, materiel etc. fortfarande var viktig for att, inom en given
ekonomisk ram, fullt ut §stadkomma de férband som skulle kunna
genomféra insatser.”

Det nitverksbaserade forsvaret behandlades utférligt. Enligt
regeringen var syftet med utvecklingen mot ett nitverksbaserat
forsvar att nd okad operativ effekt genom att flexibelt sammansatta
enheter med hég precision skulle kunna nd graderad verkan i olika
insatsmiljer. Utvecklingen, inklusive prov och forsok, utgjorde en
viktig grund fér reformeringen frin ett invasionsfoérsvar till ett
flexibelt insatsforsvar. Utformningen skulle samordnas med den
internationella utvecklingen och svenska sirlosningar skulle und-
vikas. Ett nyckelbegrepp var gemensam information. Regeringen
hinvisade till att med gemensam information och omvirlds-
uppfattning skapades forutsittningar for ett informationsoverlige
om egna och frimmande resurser. Informationen skulle goras
tillginglig i ett nidtverk for staber, férband, verkansdelar och 6vriga
befattningshavare. Nir staber p& olika nivder fick samma
omvirldsuppfattning och nédvindigt beslutsunderlag skulle det bli
mojligt att utéva ledning frdn den for situationen mest limpliga
nivin och f& en snabb ledningsprocess. Dirmed kunde de bist
limpade foérbanden och verksansdelarna genomféra snabba insatser
med graderad verkan och hég precision. Genom den hir ut-
vecklingen bedémde regeringen att det sammantaget skapades for-
utsittningar for att med en minskad insatsorganisation indd nd en

% prop. 2004/05:5, s. 76.
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hég operativ effekt. Insatser som kunde goras med 6kad precision
och med en graderad verkan minskade risken for férluster hos sdvil
civila som militira férband. Regeringen ansdg att det 1 den fortsatta
utvecklingen var angeliget att det fanns en tydlig och lingsiktig
maélsittning och att alla Forsvarsmaktens utvecklingsprocesser
samordnades och styrdes mot att bidra till utvecklingen inom
ramen f6r konceptet nitverksbaserat férsvar.'®

Vad gillde de ekonomiska ramarna redovisade regeringen hur
besparingen 1 féregdende forsvarsbeslut hade foérdelat sig pd olika
anslag. Hela minskningen p fyra miljarder kronor mellan 2001 och
2004 hade enligt regeringen lagts pi anslaget for materiel,
anliggningar samt forskning och teknikutveckling. Vidare hade
minskningar som beslutades 1 samband med 2003 4rs budget-
proposition gjorts pd samma anslag. Dessutom hade ytterligare
belopp forts 6ver frin materielanslaget till anslaget f6r forbands-
verksamhet, beredskap och fredsfrimjande truppinsatser m.m. En
del av detta belopp hade anvints till att finansiera 6kningen av an-
slagsposten for de fredsfrimjande truppinsatserna. Utdver
kostnader for sjilva insatserna hade ocksi kostnader uppstitt som
var forenade med att sitta upp férbanden, materielforsérja dem och
hilla dem 1 beredskap. Enligt regeringen hade sammantaget de
anslagna medlen for férbandsverksamhet 6kat mellan 2001 och
2004, iven riknat i fasta priser.'®

Regeringen redovisade ocksi omstruktureringskostnader (16ne-
kostnader och hyreskostnader for évertalig personal och fastighets-
objekt, vilka skulle sigas upp) for perioden. Omstrukturerings-
kostnaderna uppgick till ca 3,5 miljarder kronor 2005, ca 3,5
miljarder kronor 2006 och ca 2,2 miljarder kronor 2007. Om-
struktureringskostnader till f6ljd av propositionen skulle ocksd
finnas kvar efter periodens slut. Enligt regeringen var storleken pd
dessa dock till stor del beroende pd vilka avvecklingsinstrument
som kom att anvindas fér genomférandet av ominriktningen.'”

Regeringen gjorde hirutéver beddmningen att minskningen av
ramen foér utgiftsomrddet 1 huvudsak borde ske genom en
reduktion av Forsvarsmaktens anslag. Regeringen hinvisade till
Forsvarsberedningen som ansett att minskningen av ramen for
utgiftsomrddet borde ske genom riktade besparingskrav med
tillhérande ambitionsminskningar. Av de totala besparingskraven

1% prop. 2004/05:5, s. 77.
191 prop. 2004/05:5, s. 226.
192 prop. 2004/05:5, s. 2271.
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om totalt 3 miljarder kronor skulle 1,5 miljarder kronor riktas mot
de totalforsvarsgemensamma myndigheterna. Vidare skulle en
besparing géras pd Forsvarsmaktens centrala ledning med 250
miljoner kronor och Férsvarsmaktens regionala territoriella verk-
samhet (militirdistrikt, hemvirn m.m.) reduceras med 250 miljoner
kronor.'®

3.5 Forsvarsbeslutet 2009

Viren 2009 limnade regeringen en proposition med en ny
forsvarspolitisk  inriktning. Enligt regeringen skulle Sveriges
forsvarstormdga dirmed 6ka och férsvaret bli starkare med fler
anvindbara och tillgingliga férband.'® Regeringen féreslog nya
mal {6r férsvaret, nya krav pa operativ f6rméga, en ny insatsorgani-
sation, ett nytt personalforsdrjningssystem, utvecklade principer
for anskaffning av materiel, en utvecklad syn pd civil-militir sam-
verkan och mer internationellt samarbete m.m. Regeringen skulle
fortsitta arbetet med att sikerstilla en effektiv resursanvindning i
forsvaret. Den ekonomiska styrningen behévde fortsatt utvecklas.
Forbanden skulle vara anvindbara 1 Sverige, 1 niromridet och utan-
for niromrddet. Fokus skulle vara ett foérsvar i1 anvindning. Det
svenska forsvaret skulle fortsatt ha uthillighet, men 6kad wll-
ginglighet prioriterades.'”

Regeringen ansig att personalférsérjningen skulle moderniseras
s& att frivillighet i1 stillet f6r virnplikt skulle utgéra grunden for
bemanningen av insatsorganisationen. I ett fdrsvar som var
anvindbart och tillgingligt skulle trots detta endast en begrinsad
mingd soldater tjinstgora kontinuerligt 1 arméstridskrafterna.
Huvuddelen av soldaterna kunde dirfér vara kontraktsanstillda.
Marin- och flygstridkrafterna skulle diremot i huvudsak bestd av
stiende forband med anstillda soldater, sjomin och officerare.
Bide soldater och officerare skulle ha en skyldighet att delta i
insats. Hemvirnet med de nationella skyddsstyrkorna och
kontraktsférbanden skulle ge forsvaret folklig forankring och
tillgdng till civil kompetens.'®

1% prop. 2004/05:5, s. 228.
104 prop. 2008/09:140, s. 8.
1% prop. 2008/09:140, s. 10.
19 brop. 2008/09:140, s. 11.
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Regeringen stillde sig i propositionen bakom den av Forsvars-
beredningen foreslagna solidaritetsforklaringen som omfattade
EU-medlemmar, samt Norge och Island. Enligt denna skulle
Sverige inte forhdlla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp
skulle drabba ett annat medlemsland eller nordiskt land. Vi
forvintade oss att dessa linder skulle agera pi samma sitt om
Sverige skulle drabbas. Sverige borde ha fé6rmdgan att kunna ge och
ta emot militirt stod.'”

Enligt regeringens forslag skulle Forsvarsmakten enskilt och
tillsammans med andra myndigheter, linder och organisationer
kunna I8sa féljande uppgifter:

- forsvara Sverige och frimja vir sikerhet genom insatser pd
vart eget territorium, i niromrddet och utanfér niromridet,

- uppticka och avvisa krinkningar av det svenska territoriet
och 1 enlighet med internationell ritt virna suverina
rittigheter och nationella intressen 1 omriden utanfér detta
och

- med befintlig f6rmdga och resurser bistd det 6vriga samhillet
och andra myndigheter vid behov.'®

I friga om operativ f6rmiga foreslog regeringen att de krav som
riksdagen tidigare hade beslutat skulle upphora att gilla. Frén 2010
foreslog regeringen att Forsvarsmakten skulle ha en operativ
formiga som mojliggjorde omvirldsbevakning, insatser och ut-
veckling av insatsorganisationen. Denna operativa férmiga skulle
uppnis enskilt och tillsammans med andra.'” Regeringen fastslog
vidare att tillginglighet for insatsorganisationens férband, utan
krav pd komplettering av personal eller materiel, var en forut-
sittning for den férmdga som borde finnas.'® Som ett led i detta
forindrades beredskapskraven pd insatsorganisationen avsevirt. Vid
beslut om hojd beredskap skulle huvuddelen av insatsorgani-
sationen ha en tillginglighet inom en vecka. I en situation dir inte
héjd beredskap ridde, dvs. under normala omvirldsférutsittningar,
skulle huvuddelen av insatsorganisationen normalt vara tillginglig
inom tre m&nader och delar vara omedelbart tillgingliga.'"!

197 brop. 2008/09:140, s. 29.

1% prop. 2008/09:140, s. 36.

199 brop. 2008/09:140, 5. 38 ff.
1% prop. 2008/09:140, s. 40.

! prop. 2008/09:140, s. 47, 50.
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Regeringen ansdg att Sveriges engagemang i fredsfrimjande
insatser under EU:s, FN:s och Natos ledning borde oka. Ett
fortsatt deltagande 1 den utbildnings- och évningsverksamhet som
igde rum inom ramen fér EU, Nato eller genom andra bi- och
multilaterala verksamheter var av vikt for att utveckla vir operativa
formiga.'”?

I friga om insatser ansdg regeringen att Forsvarsmakten pd sikt
skulle ha formaga att 6ver tid kunna hélla upp till 2 000 personer ur
insatsforbanden, ur alla stridskrafter, insatta nationellt och inter-
nationellt. Alla insatsorganisationens férband borde ha en tillging-
lighet som gav regering och riksdag stor handlingsfrihet vid val av
formiga infor beslut om en insats. Regeringen hinvisade direfter
till Forsvarsmaktens underlag som angav att myndigheten vid
utgdngen av 2014 skulle ha férméga till kontinuerliga insatser med
1700 personer. Férmédgan att hélla 2 000 personer ute skulle forst
uppnds 2019. Regeringen ansdg for sin del att ambitionen att 6ka
formigan att genomféra insatser internationellt 13g fast, men att
antal insatta personer kunde tillitas bli ligre om mindre
personalintensiva férband, frimst ur marin- och flygstridskrafterna
efterfrigades och anvindes. Enligt regeringen skulle Forsvars-
makten 6ver tiden kunna genomfora upp till fyra férbandsinsatser
varav en av insatserna skulle omfattat en bataljonsstridsgrupp (en
bataljon med férstirkningstérband). For att vidmakthélla férmigan
att kraftsamla vid en allvarlig konflikt borde Forsvarsmakten ha
formiga att leda férband pa brigadniva.'”

Bedomningen att ett militirt hot mot Sverige inte sigs som
troligt inom tio &r togs bort. I stillet uttrycktes att ett enskilt
militirt vipnat angrepp direkt mot Sverige fortsatt var osannolikt
under 6verskddlig tid. Kriser och incidenter, som iven inbegrep
militira medel, kunde dock uppstd i vir region och pd lingre sikt
kunde inte militira angreppshot uteslutas. For att hantera detta
ansdg regeringen att det stilldes krav pd att kunna agera, enskilt och
tillsammans med andra, med kort varsel.'*

For att kunna mota framtida hot och en férsimrad omvirlds-
utveckling, ansdg regeringen det vara nddvindigt att relevant
militir férmdga fanns i dag och att denna kontinuerligt upp-
daterades. Detta skulle huvudsakligen ske genom att férbanden
anvindes och deltog i krivande &vningar och insatser. Men iven

"2 prop. 2008/09:140, s. 29.
'3 prop. 2008/09:140, s. 42 f.
14 prop. 2008/09:140, s. 29.
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studier, forsok och forskning behdvdes dirutdver for att utveckla
befintliga och nya kompetenser som en konsekvens av hotut-
Veckhngen 1 niromridet och globalt. Den befintliga insats-
organisationen skulle kunna utokas med virnpliktsférband om
detta skulle krivas vid ett forsimrat sikerhetspolitiskt lige 1
niromrddet. For att sikerstilla mojligheten till en sddan utdkning
ansig regeringen att det kunde vara nddvindigt att behdlla viss
strategisk infrastruktur. En kvalificerad férmiga att genomfora
strid 1 hela skalan frin l3gintensiva till hégintensiva konfliktnivier
krivdes enligt regeringen for att kunna hantera ovintade framtida
utvecklingar i en oviss och férinderlig virld.'” Vidare skulle fyra
mekaniserade bataljoner organiseras utanfér insatsorganisationen i
form av en forbandsreserv. Denna skulle kunna tillforas
insatsorganisationen upp till tre dr efter beslut, 1 hindelse av ett
allvarligt forsimrat omvirldslige som innebar hot mot Sverige.'"

I friga om de framtida ekonomiska ramarna gjorde regeringen
bedémningen att de ekonomiska nivier fér omridet férsvar som
regeringen beriknade i budgetpropositionen fér 2009, borde vara
utgingspunkten for den 4rliga prévningen 1 respektive Ars
budgetproposmon Regeringen hinvisade tll att Forsvars-
beredningen 1 sin rapport i juni 2008 framfort att en flerdrig
forutsigbar forsvarsekonomi och en ekonomi i balans frimjade den
fortsatta reformeringen av Forsvarsmakten. Regeringen delade
denna uppfattning. Regeringen ansdg att den fortsatta om-
stillningen av forsvaret, med syfte att frigdra resurser for operativ
verksamhet bl.a. med hjilp av rationaliseringar 1 den s.k. stod-
verksamheten, skulle genomféras s3 skyndsamt som mgjligt inom
tilldelade anslagsramar och gillande regelverk. Regeringen pekade
pd vikten av tydlighet i berikningar, tidsplaner och styrning samt
hur besparingar skulle komma Férsvarsmakten till del. Regeringen
ansig vidare att de omstillnings- och avvecklingskostnader som
uppstod vid myndigheterna skulle hanteras i den takt ekonomin
medgav. Regeringen hinvisade till att Forsvarsberedningen
foreslagit att en separat avvecklingsorganisation bildades. Innan
regeringen slutgiltigt tog stillning i denna friga behdvde den
analyseras ytterligare.'”’

Regermgen hinvisade tll att Forsvarsmakten 1 sitt svar pd
regeringens planeringsanvisningar redovisat en planering i

!5 prop. 2008/09:140, s. 44.
' prop. 2008/09:140, s. 12.
17 prop. 2008/09, s. 107.
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ekonomisk och verksamhetsmissig balans inom av regeringen
angivna ekonomiska ramar. Forsvarsmakten angav dock att
ekonomisk balans kunde uppnds under férutsittning att Forsvars-
maktens antaganden avseende ekonomi uppfylldes och att nod-
viandiga beslut fattades av regering och riksdag. Vidare framforde
Forsvarsmakten egna osikerheter, frimst inom personalomridet.
Ett visentligt antagande 1 Forsvarsmaktens planering angavs vara
att en s.k. sammanhédllen logistikprocess kunde 8stadkommas, dir
kostnadssinkningar motsvarande 600 miljoner kronor per Aar
uppndddes inom myndigheten frdn 2013 tillsammans med att
kostnadssinkningar om ytterligare 350 miljoner kronor per ir
uppndddes inom férsvarsomridet i 6vrigt. Regeringen konstaterade
att inriktningen var 1 linje med vad regeringen ville uppnd inom den
s.k. stodverksamheten, men att storleken pd o6verfoéringen var
tvungen att klarliggas forst efter noggrannare genomlysning och
berikning. Forsvarsmakten avsig att genomféra grund-
organisatoriska foérindringar dir myndigheten hade mandat att
fatta beslut, men iven att foresld férindringar vilka krivde stats-
makternas beslut efter 2010."*

Inom personalforsorjningsomrddet  gjorde Foérsvarsmakten
antaganden om bl.a. lénenivier fér nya personalkategorier (an-
stillda soldater) samt takten 1 personalavvecklingen. Forsvars-
makten hade i dessa avseenden inga egna erfarenhetsvirden som
kunde utgéra underlag fér planeringen, utan anvinde sig av
erfarenheter frn andra linder som bedémdes relevanta. Regeringen
konstaterade att antagandena inom detta omrdde hade stor
piverkan pd planeringen ur ekonomiskt hinseende, men var en
friga for arbetsmarknadens parter. Regeringen konstaterade vidare
att Forsvarsmakten hade tagit hinsyn i planeringen till det
generella rationaliseringskrav kopplat till priskompensation som
dldg samtliga myndigheter under regeringen. Regeringen ansig att
Forsvarsmakten dirmed hade forbittrat mojligheten att uppnd en
ekonomi i balans."”

Forsvarsmakten framhéll att rddande priskompensationssystem
inom materielomrddet inte avspeglade den verkliga kostnadsut-
vecklingen 6ver tiden. Genom 1992 &rs forsvarsbeslut inférdes en
sirskild omrikningsfaktor om 1,5% utdver den gingse pris- och
loneomrikningen p& materielandelen av Forsvarsmaktens anslag.
Regeringen foreslog 1 férsvarsbeslutspropositionen 1999 att den

18 prop. 2008/09, s. 108.
19 brop. 2008/09:140, 5. 109,
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sirskilda upprikningen av materielanslaget med den s.k. teknik-
faktorn skulle upphéra frin och med ar 2000. Riksdagen hade
beslutade i enlighet med regermgens forslag. Regeringen hinvisade
till att forsvarsutskottet i likhet med regeringen ansett att motiv
saknades for en generell och automatiskt verkande kostnads-
upprikning av Forsvarsmaktens materielanslag utdver forsvars-
prisindex. Utrymme f{6r teknisk fornyelse — utéver den som
skapades genom upprikningen av forsvarsprisindex — borde skapas
inom ramen for de ekonomiska ramar som riksdagen beslutade om.
Regeringen gjorde inte nu ndgon annan bedémning.'*

Regeringen konstaterade att Forsvarsmakten gjort ett antal
antaganden for att 3stadkomma en ekonomi i balans. Enligt
regeringen behdvde Forsvarsmakten dirfor 1 sin styrning och
uppfoljning av verksamheten och ekonomin sikerstilla att den
bedrevs och redovisades pd ett tillforlitligt och rittvisande sitt. En
realistisk plan 1 ekonomisk balans ansig regeringen vara en
forutsittning for att den fortsatta omstillningen 1 foérsvaret skulle
kunna genomféras 1 enlighet med den lagda propositionen.
Regeringen pekade dirfor p& vikten av att osdkerheter i
ekonomiskt hinseende f6ljdes noggrant och att det fanns ett behov
av att oka ambitionen f6r bide Forsvarsmaktens och regeringens
l 121

uppfoéljning och kontroll.

3.6 Kommentarer
3.6.1 Fortfarande méjligt att behalla en stor organisation?

Sovjetunionens och Warzawapaktens upplésning 1991 innebar att
det militira hotet mot Sverige minskade kraftigt. Utan att inleda
sig 1 resonemang om kausalitet gick det att konstatera att den
svenska forsvarspolitiken varit framgingsrik. Forsvaret hade under
det kalla kriget verkat fredsbevarande, krigsavhillande eller
avskrickande (ordalydelsen varierade 6ver dren) eller dtminstone
kunde inte motsatsen beliggas. I Sverige — som 1 minga andra
linder — sdgs mojligheter till ordentliga besparingar pd en dryg
statlig utgiftsborda, en peace dividend, besparingar som skulle
komma 1 olika omgingar och med olika fértecken. De brister som i
mer allminna ordalag borjat diskuteras under slutet av 1980-talet

120 prop. 2008/09:140, s. 109.
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blev med detta synsitt av akademisk karaktir. Forsvaret hade 16st
sin uppgift.

Trots detta stod uppgifterna till férsvarsmakten frin det kalla
kriget 1 allt visentligt kvar 1 1992 ars férsvarsbeslut. Dirmed fanns
ocksd de legitimerande och dimensionerande uppgifterna for
respektive foérsvarsgren kvar. Det kraftigt forbittrade sikerhets-
politiska liget gjorde det dock mojligt att 6ppet borja avveckla de
delar av krigsorganisationen som det under ling tid inte funnits
pengar till att modernisera. Stora mingder av relativt enkelt
utrustade foérband hade varit en del av férsvarsmaktens krigs-
avhdllande och avskrickande funktion samt birande for folkfér-
svarstanken, férband som nu kunde bérja avvecklas. Fér arméns del
beslutades de férsta kvantitativa reduktionerna 1989.

Positivt for férsvarsmaktens ekonomi 1 1992 ars forsvarsbeslut
var inférandet av en automatisk upprikningsfaktor fér materiel-
anslagen, nigot som fanns under ”guldiren” pi 1960-talet men
direfter togs bort. Denna teknikfaktor tillkom utéver forsvars-
prisindexet och sammanf6ll med en omfattande materiell fornyelse,
inte minst inom armén, som var ett resultat av forsvarsbeslutet. I
flygvapnet skulle under 1990-talet det nyutvecklade flygplanet JAS
39 Gripen bérja inféras. Ett implicit antagande 1 férsvarsbeslutet
var att den stora organisationen frdn det kalla kriget, med vissa
justeringar och reduktioner, sinkningar i beredskap och med fort-
satta rationaliseringar, var mojlig att modernisera inom tillgingliga
ekonomiska ramar. Detta skulle visa sig vara omojligt.

3.6.2 Internationella insatser och reduktion av ekonomiska
ramar (1)

Det dréjde m.a.0. ndgra dr in pd 1990-talet innan det férindrade
och forbittrade sikerhetspolitiska liget lades till grund fér bade
justeringar 1 Forsvarsmaktens uppgifter och dess ekonomiska
ramar. Jimfért med bérjan av 1990-talet hade det ryska tillbaka-
dragandet frin ostra Europa dgt rum, och Estland, Lettland och
Litauens sjilvstindighet hade befists. Den positiva utvecklingen
bedémdes i mitten av 1990-talet inte lingre vara ett dvergdende
tillstdnd.

Uppgifterna for det militira forsvaret (den nya myndigheten
Forsvarsmakten hade bildats 1994) indrade dirmed lydelse.
Beskrivningen av vad forsvaret skulle kunna dstadkomma vid en
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fullskaligt militirt angrepp mot Sverige — 1 form av invasion — {81l i
forsvarsbeslutet 1995/96 bort. Under de nirmast féregdende dren
hade detta dock haft en mer begrinsad innebord och kallats for
strategiskt 6verfall, som antogs kunna inledas efter kort férvarning.
Konsekvensen av detta var att hogre krav pd beredskap stilldes, om
in pd firre férband in med de gamla invasionsantagandena.

Den tidigare uppgiften om att méta ett vipnat angrepp hade
innehillit bestimningar som 1 hég grad tolkats som styrande for
forsvarets och férsvarsgrenarnas dimensionering och utformning. I
forsvarsbeslutet 1995/96 ersattes denna med kortfattade men
samtidigt elastiska formuleringar. Nytt for forsvarsbeslutet var att
de internationella fredsfrimjande insatserna omnimndes som en
ordinarie uppgift fér forsvaret. Nu blev dessa en s.k. huvuduppgift
bland flera, om in underordnat uppgiften att férsvara riket mot
vdpnat angrepp.

Den ekonomiska reduktionen 1 foérsvarsbeslutet 1995/96
omfattade ca 10% av forsvarsanslagen. Om idn motiverad av den
sikerhetspolitiska utvecklingen var reduktionens nirmare storlek
dven en produkt av éverenskommelsen mellan regeringen och delar
av oppositionen om den ekonomiska politiken och behovet av
reduktioner i de statliga utgifterna i allminhet.'” T efterhand kan
det tyckas uppenbart att de ekonomiska ramarna fér forsvaret inte
kunde bira utvecklingen och vidmakthdllandet av en krigs-
organisation 1 den storleksordning som beslutades 1992 eller 1996,
och inte heller med de beredskapskrav som dir angavs. Men 1
forsvarsbeslutet rddde officiellt fortfarande uppfattningen att den
ullgingliga forsvarsekonomin skulle kunna bira en kvantitativt stor
krigsorganisation som samtidigt var kvalitativt tillrickligt ut-
vecklad. Till stéd fér denna tro kan ocksd liggas att forsvars-
beslutet innebar vissa reduktioner av bide krigs- och grund-
organisationen.

Emellertid kunde regeringen (via Forsvarsmakten) 1998
officiellt konstatera att det inom beslutade ekonomiska ramar inte
gick att finansiera den krigsorganisation med tillhérande férbands-
verksamhet som beslutats i1 férsvarsbeslutet 1995/96. Det hjilpte
inte att litta ytterligare pd beredskapskraven och det hjilpte heller
inte med mittliga organisatoriska reduktioner likt i de féregiende
forsvarsbesluten. I media talades om ”svarta hil” i forsvarets
ekonomi. Detta var en f6rutsigelse om behovet av storre

122 Lagercrantz (2005), s. 89 f., s. 93 f. L. intervjuar bl.a. Olof Johansson och Per-Ola
Eriksson (c).
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kvantitativa reduktioner 1 Forsvarsmakten, 1 synnerhet om en hog
kvalitet skulle uppnds pa férbanden. Ett forsvarsbeslut med denna
inneboérd behévde ocksd komma snabbt och inte vinta tll den
beslutade férsvarsbeslutsperiodens slut &r 2001.

3.6.3 "Massforsvaret” avvecklas och reduktion av ekonomiska
ramar (2)

Forsvarsberedningen hade 1 férsvarsbeslutet 1995/96 fitt uppgiften
att genomfdra en sikerhetspolitisk kontrollstation. Efter vissa
forseningar limnades denna till regeringen &r 1999. Ett nytt
beslutsunderlag fanns dirmed och en ordning med kortare intervall
mellan férsvarsbesluten befistes. Tre dr efter det foérra forsvars-
beslutet ansdg regeringen — med stdd av Forsvarsberedningen — att
omvirldsliget forbittrats ytterligare och att det dirmed var
motiverat med en ekonomisk reduktion 1 samma storleksordning
som 1995/96. Forsvarsmaktens underlag for forsvarsbeslutet
utarbetades under kort tid och levererades 1 maj 1999. Med
forsvarsbeslutet 1999/2001 inleddes ocksd de stora férindringarna i
forsvarets krigs- och grundorganisation, se féljande kapitel.

Forsvarsbeslutet 1999/2001 var i flera avseenden innovativt och
introducerade nya begrepp. Exempelvis sades att Sverige fram till
nu haft ett invasionsforsvar, ett begrepp som ibland hade anvints i
fackmilitira sammanhang men som knappast var vil kint eller for
allminheten hade en distinkt innebérd. Invasionsférsvaret skulle
ersittas med ett insatsforsvar, med nya krigsférband (senare
benimnt insatsférband). De nya krigsférbanden skulle ha férméga
att 18sa forsvarsuppgifter redan i grundberedskap. De férband som
skulle finnas skulle vara hogt prlorlterade men avsevirt firre till
antal. Dessa tvd bestimningar gir sedan som ett tema genom
regeringens framstillningar till riksdagen under det kommande
decenniet. Utan att alla konsekvenser framstod i klar dager var
dirmed det linglivade “massforsvarets” tid forbi.

I proposmonen 2001 menade regeringen att i princip samthga
férband 1 insatsorganisationen skulle kunna anvindas i inter-
nationella insatser. Detta hade tidigare varit en uppgift som frimst
berért vissa delar av armén, men nu fick internationaliseringen
konsekvenser dven fér marinen och 1 synnerhet flygvapnet.
Omfattande anpassningar med tillhérande investeringar behévde
goras for att materiel och arbetsrutiner m.m. skulle vara kompatibla
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med andra linders standarder eller pd annat sitt vara anvindbara i
internationella insatser. Exempelvis gjordes investeringar 1 tilliggs-
skydd pd fordon m.m. som tidigare ansetts vara obehovliga eller i
alla fall prioriterats bort. Svenska soldater och materielsystem fick
genom de internationella insatserna konfronteras med en annan
miljo dn vad som planerats for vid forsvaret av Sverige.

Frén att det 1 Forsvarsmaktens krigsplanering under 1990-talet
fortfarande planerades for masskadeutfall, indrades forut-
sittningarna nu till en mycket 1ig tolerans for forluster i inter-
nationella insatser. Samtidigt restes frigan — 1 alla fall underforstatt
— hur man skulle se pd toleransen vid framtida nationella insatser.
Sammantaget medférde detta stora forindringar i kraven pa
materielens prestanda med tillhérande kostnadsékningar. In-
ledande férsék att prioritera 1 vilken ordning som inter-
nationaliseringen skulle genomféras blev inte lingvariga, utan er-
sattes med en ordning dir 1 princip varje férbandstyp — dtminstone
pd ndgra &rs sikt — skulle ha en enhet som hade full interoperabilitet
och anvindbarhet 1 olika former av internationella insatser. Detta
var 1 mdngt och mycket ett inverterat forhdllnings-sitt till tidigare
idéer om att tillvarata vad som ansigs vara sirskilda férutsittningar
for Sverige vad gillde terringforutsittningar, taktiskt och operativt
upptridande, tekniska losningar etc.

Forsvarsbeslutet  1999/2001 innebar ocksd att en modell
inférdes for att hirleda behovet av olika krigs-/insatsférband till
typ och kvantitet (spirbarhet). Detta hade skett pd uppmaning frin
riksdagens forsvarsutskott och innebar att behovet tog sin
utgdngspunkt 1 sdkerhetspolitiska forutsittningar, ett urval av
tinkbara scenarier éver vad som skulle kunna hinda i vir omvirld
och de hot som dirmed skulle kunna uppstd. Utifrdn detta
hirleddes behovet av militir férmiga i olika avseenden och till slut
vilka olika insatsférband som behovdes till typ och kvantitet.
Tillimpningen av modellen och de antaganden som arbetet byggde
pd medférde stora kvantitativa reduktioner 1 mingden férband 1
jaimforelse med forsvarsbeslutet 1995/96. Hirutover tillkom mal
om att sitta upp vissa nya forbandstyper och nigra avvecklades, se
vidare nista avsnitt. En explicit politisk sanktion pd de ingiende
antagandena och vad som blev resultatet av dessa antaganden
saknades dock fortfarande. Bekriftelsen kom snarare i efterhand
utifrin att regeringen och riksdagen beslutade om ett visst antal
féorband. Dirmed limnas likt bide férr och senare handlings-
utrymme foér den interna férhandlingsdynamiken inom Férsvars-
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makten inklusive berérda myndigheter och intressenter. I det
lingsta hade man tenderat tll att behdlla bide volymer och for-
bandstyper dven om utsikterna att utrusta och va dessa blev allt
samre.

3.6.4  Anpasshingsprincipen

Redan 1 1992 &rs forsvarsbeslut talade regeringen om att
férsvarsmakten — om det sikerhetspolitiska liget s& skulle kriva —
skulle kunna 6ka sin samlade styrka. Vikten av att kunna péverka
forsvarets utformning bidde kvantitativt och kvalitativt -
anpassningsprincipen — bérjade dock betonas 1 férsvarsbeslutet
1995/96, d& storanfallet 6ver kust och landgrins inte lingre skulle
ligga till grund fér Forsvarsmaktens planering. I samband med
detta fordes dven en diskussion om regeringens och myndig-
heternas behov av information och férmiga till beslutskraft, tvd
aspekter som var viktiga f6r att ge anpassningsprincipen trovirdig-
het. Anpassningsprincipen lyftes fram in mer 1 forsvarsbeslutet
1999/2001 och dess betydelse vixte dirmed mellan férsvars-
besluten, dtminstone som det beskrevs i det offentliga trycket vid
denna tidpunkt. Detta bér ses i sammanhanget med de 1 jimforelse
med tidigare forsvarsbeslut stora férbandsreduktionerna i
forsvarsbeslutet 1999/2001.

Ett av de mer konkreta uttrycken for principen var att (relativt
modern) materiel for ett antal krigsférband skulle behillas i
malpdse och att viss infrastruktur beholls for att méjliggora
eventuell framtida tillvixt. Aven det faktum att ett stort antal
officerare inte lingre hade nigra befattningar vid krigstérband
kunde motiveras av att de kunde behévas om krigsorganisationen
skulle vixa. Anpassningsprincipen innebar dven att den militira
underrittelsetjinsten tillmittes en stoérre vikt och fick ©kade
resurser. Kvalitativt fick anpassningsprincipen iven motivera
satsningar pd forskning och utveckling och s.k. demonstratorer
(prototyper) men dven att Forsvarsmaktens materiella kvalitet
okade. Det var viktigt att pd bredden félja med i den (inter-
nationella) miltirtekniska och taktiska utvecklingen, allra helst som
delar av Forsvarsmakten under ett antal 8r f8tt kompromissa i dessa
avseenden. Slutligen inneholl anpassningsprincipen en under-
forstddd tanke om att det inte bara var en férmdga att kunna
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hantera en o6kning av Foérvarsmaktens resurser, utan ocksi att
kunna minska dessa.

Anpassningsprincipen slopades 1 méngt och mycket som
styrande parameter for Forsvarsmaktens planering i 2004 &rs for-
svarsbeslut, och anvinds inte som begrepp i 2009 &rs inriktnings-
beslut. Bibehillandet av viss materiel, personal och infrastruktur
hade 1 forsvarsbeslutet 1999/2001 och dessférinnan motiverats
utifrdn anpassningsprincipen. Vid 2004 irs beslut skulle vid for-
indringar 1 grundorganisationen (regementsnedliggningar) ingen
hinsyn tas till férmdgan att 1 framtiden kunna tillvixa. P3
personalomrddet motiverades dock bibehdllandet av virnplikten
ytterst med att vi dirmed skulle ”sikerstilla vir férmiga att i fram-
tiden kunna méta vipnade angrepp.”'” Avvecklingen av materiel 1
form av s.k. materiella mobiliseringsenheter (som ingdtt i férsvars-
beslutet 1999/2001) hade beslutats 2003."** En liknade konstruk-
tion uppstod dock 1 inriktningsbeslutet 2009 genom skapandet av
forbandsreserven samt att viss strategisk infrastruktur skulle

behillas.

3.6.5 Omstéllningen kdrvar, NBF och reduktion av
ekonomiska ramar (3)

Forsvarsbeslutet 2004 foljde 1 flera avseenden ménstret frin
forsvarsbeslutet  1999/2001. Begreppet forsvarsreformen, som
bérjade anvindas 1 foéregdende forsvarsbeslut, var nu etablerat.
Regeringen — och Forsvarsberedningen dessfoérinnan — bedémde att
den sikerhetspolitiska utvecklingen fortsatte att vara gynnsam for
Sverige och att forsvarets organisation dirmed kunde minska
ytterligare. Det fanns siledes en ©nskan om att himta hem
ytterligare en peace dividend, iven om den politiska motiveringen
ocksd handlade om att férdela om resurser frin yttre till inre
sikerhet. Kraven pi Forsvarsmaktens operativa férmiga m.m.
justerades i enlighet med detta.

Det som méjligen kunde f6rvéna i 2004 4rs forsvarsbeslut var att
den organisatoriska forindringen likt 1999/2001 blev stor, och i
synnerhet 1 jimférelse med att reduktionen av den ekonomiska
ramen 3r 2004 var mindre in 10%. Volymer av férband och
grinssittande enheter i vissa férband bérjade pd sina hill dirmed

125 prop. 2004/05:5, s. 82.
124 Skr. 2002/03:48.
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nirma sig grinsen fér vad som var limpligt att uppritthilla om
Sverige ¢ver huvud taget ville besitta en militir f6rmiga inom ett
visst omrdde. I synnerhet om det fortsatt skulle finnas ett inhemskt
forsvarsindustrisegment knutet till denna férmdga som med viss
regelbundenhet skulle kunna vara leverantér av nya materielsystem,
om in i liten skala.

Regeringen tillkinnagav ocksd att reformeringen av férsvaret
hade visat sig vara svdrare dn vad man trott. Regeringens uttalande 1
denna del skedde i ljuset av att riksdagen (forsvarsutskottet) hade
gjort en egen utvirdering av det gdngna forsvarsbeslutet och som
visade pd betydande svirigheter att uppnd det som regeringen och
riksdagen beslutat.'” Detta gillde dven det som nu beskrevs som
prioriterat, att f8 fram anvindbara och tillgingliga insatstérband.
Regeringen redovisade dven att den ekonomiska reduktionen i
foregdende forsvarsbeslut i sin helhet tagits pd materielanslaget.
Foérbandsanslaget hade diremot 6kat och kostnadsékningar pd
personalomridet hade gjort att det enda man kunde spara pd i den
I6pande verksamhet var drivmedel, ammunition och andra évnings-
kostnader. Detta var kontraproduktivt om man ville 3stadkomma
det anvindbara och tillgingliga férsvar som nu hade bérjat bli
ledord for omstillningen av férsvaret. Till detta meddelade
regeringen att omstruktureringskostnaderna kvarstod 1 flera 4r
efter att forsvarsbesluten tagits och att det dirmed drojde innan
pengar frigjordes. Att frigdra pengar var alltsi svirare in man
riknat med.

Infor forsvarsbeslutet 2004 hade Forsvarsmakten pd regeringens
uppdrag redovisat olika férslag till utformning av det militira
forsvaret, bl.a. pd en ekonomisk nivd som motsvarade en reduktion
pi tre miljarder kronor. Emellertid ansig Forsvarsberedningen i
den rapport som féregdtt 2004 &rs proposition att den kommande
besparingen 1 hog grad skulle liggas pid de administrativa &ver-
byggnaden inom férsvaret och de s.k. stédmyndigheterna. Den
operativa verksamheten 1 Forsvarsmakten, de internationella
insatserna och uppsittandet av en snabbinsatsstyrka fér EU skulle
dirmed kunna prioriteras. Forsvarsberedningens uttalande (som
senare dven blev regeringens uppfattning) om hur besparingen pd
tre miljarder kronor skulle férdelas var ocksd av principiellt
intresse. Det av myndigheterna limnade budgetférslaget och den
idealt sett sjilvreglerade modellen med uppdragsstyrning mellan

1% FsU 2003/04:URDI1.
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Forsvarsmakten och stédmyndigheterna sattes dirmed indirekt
ifrdga. Den sedan 10 r praktiserade uppdragsstyrningen av for-
svaret — dir Forsvarsmakten bestillde varor och tjinster frin
stddmyndigheterna — fick dirmed ett korrektiv.

I 2004 &rs forsvarsbeslut var optimismen kring méjligheterna i
de informationstekniska landvinningarna inom férsvaret som mest
utvecklade, dtminstone av propositionerna att déma. Under
samlingsnamnet NBF - det nitverksbaserade férsvaret — var
stravan bdde att 18sa klassiska militira problem inom informations-
inhimtning och ledning och att kunna kompensera for allt firre
férband. Utvecklingen var bl.a. inspirerad av taktiskt och tekniskt
tinkande 1 USA och erfarenheterna frin Gulf-kriget 1991, dir de
irakiska stridskrafter snabbt hade oskadliggjorts av en tekniskt
overligsen motpart. Men perioden i mitten av 2000-talet priglades
ocks av en mer abstrakt syn pd militir verksamhet dir
ovningsverksamheten var begrinsad och dir bide virnpliktiga
soldater och officerare kunde sakna placering vid enskilda férband.
Huruvida det fanns ett samband mellan satsningen pd det
utvecklingstunga NBF och svdrigheterna att f fram anvindbara
och tllgingliga insatsférband har ibland diskuterats. Ibland har det
hivdats ett motsatsférhillande mellan 3 ena sidan NBF-ut-
vecklingen och 4 den andra férmdga med anvindbara och till-
gingliga forband 1 nirtid. Detta motsatsférhdllande gillde nog
snarare mellan NBF-utvecklingen och den gamla (och 1 hog grad
icke anvindbara och tillgingliga) krigsorganisationen. Dock verkar
det som en del nyttiga kunskaper frin det "gamla férsvaret” t.ex.
formaga att krigsplacera personal i férband och hinféra materiel till
forband for en tid kom 1 ett bakvatten. Nir man inte gjorde detta
forsvann ocksd viktiga underlag for att identifiera personella och
materiella brister (eller 6verskott) med &tféljande rekryterings-,
utbildnings-, avvecklings- och anskaffningsbehov.

3.6.6  Anvandbart och tillgangligt férsvar

Aven om det anvindbara och tillgingliga férsvaret hade framhsllits
1 2004 &rs forsvarsbeslut, innebar inriktningspropositionen frin
2009 visentliga forindringar for inriktningen av férsvaret. En sddan
hade sikerhetspolitisk grund i det att solidaritetsforklaringen dven
inkluderade att Sverige borde kunna ha férmigan att ge och ta

116



@ 2011:2 Forsvarsmaktens uppgifter och ekonomiska ramar

emot militirt st6d."”® Insatser skulle kunna genomféras till-
sammans med andra, dven 1 Sverige och i niromrddet. Med detta
kom iven begreppen anvindbart och tillgingligt férsvar 1 delvis ett
nytt ljus. En annan pdverkansfaktor var dterféringen av erfaren-
heter frin de internationella insatserna, som understrok betydelsen
av militir professionalism, om inte av annat si av rena sikerhets-
skil. Pigiende internationella insatser i bl.a. Afghanistan, pekade
ocksd pd vikten att dven tillgodose andra behov 1 férsvaret dn vad
som betonats 1 den teknikorienterade utvecklingsverksamheten
inom NBF. Till syvende och sisdt var insatserna i hég grad
beroende av traditionella skyttesoldater, vilka dock fordrade en
personlig utrustning som var vida mer avancerad och exklusiv in
vad deras kollegor 20 och 30 ir tidigare i den svenska krigs-
organisationen kunnat pdrikna.

De politiska uttalandena kring vikten av att insatstérbanden
skulle vara anvindbara och tillgingliga var som framgitt knappast
helt nya, utan hade vuxit fram med olika styrka i formuleringar frn
propositionerna 1999 och framit. Som pitalats 1 en tidigare ESO-
rapport ir det intressant att dessa begrepp inte vickt storre
uppmirksamhet in de gjort, di de for att vara meningsfulla i en
logisk bemirkelse férutsitter att det tidigare forsvaret inte priglats
av dessa egenskaper. Det som dock skilde propositionen 2009 frin
mdnga tidigare propositioner var att den dgnade ett stdrre utrymme
it en diskussion om vad som var mil och medel inom férsvaret och
var vissa milkonflikter kunde uppstd. Diskussionen i propositionen
hade foregdtts av motsvarande resonemang i Foérsvarsberedningens
rapport frin viren 2008.

Ett konkret tecken pd att ambitionsnivin 1 termer av
anvindbarhet och i synnerhet tillginglichet héjdes &r 2009 var
férindringarna 1 beredskapstider for insatsorganisationens férband.
Hir betonades ocks3 vikten av att férbanden — oavsett var de skulle
anvindas — snabbt var tillgingliga. Hinvisning gjordes till erfaren-
heterna fr@n det ryska angreppet p8 Georgien &ret innan. Bered-
skapskraven hojdes avsevirt och skulle nu 1 inget fall 6verstiga sex
mdnader. Detta dversteg ambitionerna i férsvarsbeslutet 1999/2001
som resulterat 1 att beredskapen mellan férbanden fitt

126 2008/09:UU11, s. 16. Lydelsen i sin helhet ir: “Sverige ir militirt alliansfritt. Det gir inte
att se militira konflikter i vdrt niromride som skulle piverka endast ett land. Sverige
kommer inte att férhilla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat
medlemsland eller nordiskt land. Vi férvintar oss att dess linder agerar p4 samma sitt om
Sverige drabbas. Sverige bér dirfér kunna sdvil ge som ta emot militirt stdd. Det dr Sverige
sjilvt som definierar den nirmare innebdrden av den militira alliansfriheten.”
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differentieras 2003 med beredskapstider pd upp till 5 4r. En
differentierad beredskap hade ocksg fitt tillimpas 1 férsvarsbeslutet
2004, vilket s8gs som en forutsittning for att rymma férbanden
och verksamheten inom de ekonomiska ramarna. I och med att de
kvantitativa reduktionerna av insatsorganisationen 2009 var
timligen smd i jimforelse med 2004, indikerar beslutet 2009 om
forbandens beredskap en visentlig ambitionshdjning med till-
hérande ekonomiska konsekvenser. Detta ocksd mot bakgrund att
regeringen gjorde uttalandet om att f6rbandens uthéllighet 1 vissa
kritiska delar borde 6ka. Detta okar trycket pd att effektivisera
verksamheten inom férsvaret och kommande avsnitt om personal-
frigor ska ses 1 ljuset av detta.

3.6.7  Vad driver omstallningen av forsvaret?

Vid en tillbakablick ir den férindring i1 Forsvarsmaktens uppgifter
som fitt stérst konsekvenser for dess verksamhet sannolikt de
internationella insatserna. Denna uppgift var betydelsefull ur
dtminstone tvd avseenden. For det forsta gjorde statsmakterna
dirmed en sikerhetspolitisk markering. Férsvarsmakten skulle inte
endast skulle ses som en stabiliserande faktor 1 virt niromrade utan
vara ett aktivt utrikes- och sikerhetspolitiskt instrument. Att
kontinuerligt bidra till det internationella samfundets freds-
frimjande anstringningar blev nu en uppgift av dignitet,
dtminstone s linge som en for Sverige gynnsam utveckling i nir-
omridet pagick.

Men vil sd viktigt for betraktelsen mellan produktionsfaktorer
och produkt, input och output eller mil och medel, si skapade
regeringen och riksdagen en drivkraft for att dstadkomma anvind-
bara och tillgingliga férband. Svenskt deltagande i1 internationella
insatser innebar med automatik jimforelser med andra linders
féorband under krivande forhillanden och méjligheter anpassa sig
till internationell best practice. Lt vara att de styrkor som Sverige
haft utomlands inte bestitt av fast organiserade férband i
insatsorganisation, utan med nigot undantag varit tllfilligt
sammansatta organisatoriskt, materiellt och 1 synnerhet personellt.
Erfarenhetsoverforing har dirmed blivit mer ad hoc in organiserad
men inte desto mindre betydelsefull f6r att piverka produktions-
faktorerna. Inledningsvis har denna process gitt lingsamt och stott
pid de trégheter som ir vanliga 1 organisationer satta under
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forindringstryck. Men de politiska ambitionerna med de
internationella insatserna — och den framvixande byrikrati som har
stott dessa insatser — har skapat en motvikt mot de sedan tidigare
etablerade intressena inom férsvaret.

En tredje konsekvens ir att uppgiften om internationella
insatser skapat en typ av uppfoljningsbart kvantitativt mdtt for
Forsvarsmaktens output, nimligen antalet insatta soldater. I viss
mén forutsitter detta mitt (som de flesta kvantitativa sddana) en
férenkling och tar inte hinsyn till vilken typ av férband som dessa
soldater bemannar. Med detta menas att effekten av ett tekniskt
avancerat forband kan vara vida stérre in vad dess bemanning
indikerar. Inte desto mindre ir personalintensiva férband (t.ex.
infanteri) normalt alltid efterfrigade vid internationella insatser
pga. forbandens limplighet att interagera med lokalbefolkning,
utdva ett avpassat matt av vald och tvng samt dgna sig dt uppgifter
av (tung) polisiir karaktir. Hir blir férband som maihinda ir
tekniskt mer avancerat men ocks3 innebir att man utévar en hogre
valdsnivd av mer begrinsat virde, iven om sidana férband ocksi
anvinds vid internationella insatser, dock inte hittills av Sverige.

Antalet svenska soldater och officerare insatta 1 internationella
insatser frin mitten av 1980-talet till 1 dag framgdt av tabell 3.1.
Antalet kulminerade 1 mitten av 1990-talet 1 samband med
insatserna i Bosnien och l8g kring 1000 personer fram till &r 2000
di insatsen i Kosovo idgde rum. Direfter har under 2000-talet
antalet insatta sjunkit markant i absoluta tal, trots den uttalade
politiska ambitionen att 6ka de internationella insatserna. Sett som
andel av den mobiliserbara krigs-/insatsorganisationen har antalet
insatta dock stigit kraftigt under 2000-talet, jfr. nistféljande
avsnitt. Likasd har antalet insatta stigit i forhillande till antalet
soldater under &rlig grundutbildning.
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Tabell 3.1 Soldater och officerare insatta i internationella insatser
(utlandsstyrkan) vid respektive ars slut

Ar 1985 1990 1995 2000 2004 2009
Forbandsorganiserade insatser m.m. 560 696 1010 927 708 737
Militarobservatdrer och stabsofficerare 70 70 170 40 48 30
Totalt insatta soldater och officerare 630 766 1180 967 756 767
Forandring i output (1985 index 100) 100 122 187 153 120 122
Periodisk férandring (%) 22 53 -18 -22 2

Kélla: Forsvarsmakten 2010-03-22

Dirmed ligger Sverige 1 en internationell jimférelse 1 ungefirlig
paritet med andra mindre och mellanstora stater vad giller
procentuell andel av styrkor insatta i internationella insatser
(deployed forces). Dock finns hir stater som utmirker sig som
Danmark med en pitagligt hogre andel insatta 1 férhdllande till
totala styrkor. Storst avstdnd ir det till linder som Storbritannien
och USA som dels har andra utrikespolitiska roller att fylla men
ocksd har haft t.ex. personalforsérjningssystem som 1 hégre grad
utformats med tanke pd operativ effekt och s.k. expeditionira
uppgifter.”” En iakttagelse frin arbetet med att ”internationalisera
Forsvarsmakten” dr dock att en genomsnittlig arlig volym om ca
850 insatta soldater enligt tabell 3.1 understiger de malsittningar
som funnits i propositionerna frdn 2001 och framit.

127 Nordlund, Akerstrém & Lusua (2009), s. 66.
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4 Krigs- och insatsorganisationen

De deskriptiva avsnitten 4.1 till 4.5 bygger 1 sin helhet pd angivna
propositioner. Forfattarens kommentarer dterfinns i avsnitt 4.6.

4.1 Forsvarsbeslutet 1992

Regeringen anmilde 1 prop. 1991/92:102 Totalférsvarets utveckling
svarigheter med att nirmare bedéma det militira hotets utveckling
och kraven pd det svenska férsvaret. Oavsett detta tvingade de
sedan 1 slutet av 1980-talet redovisade bristerna i arméns forband
fram tgirder. I 1992 &rs forsvarsbeslut redovisade regeringen att
arméns krigsorganisation framgent skulle komma att innefatta 16
brigader m.m. Sedan férsvarsbeslutet 1987 hade dirmed kraven pi
output i arméns Kkrigsorganisation i kvantitativa termer minskat
frdn 29 ull 16 brigader. Regeringen anmilde till riksdagen att
mdnga férband — trots dessa reduktioner — hade brister 1 materiell
kvalitet. Dirtill fanns begrinsningar i stridsdugligheten som
berodde pd brister i utbildning och évning. Enligt regeringen var
det dirfor viktigt att de kvarvarande brigaderna pd sikt skulle ges
tillricklig kvalitet. Bland annat skulle nya stridsvagnar inképas
respektive renoveras samt en bataljon per infanteri- och
norrlandsbrigad bli mekaniserad och fi splitterskyddade fordon.'*

Foér marinen var liget bittre. I propositionen bedémde
regeringen att krigsférbanden 1 den befintliga krigsorganisationen
var anvindbara, dock med begrinsad uthdllighet och med vissa
brister 1 samévningen. Diremot var den materiella férnyelsen
eftersatt och materielomsittningen av ildre férband skjuten pd
framtiden.'”

128 prop. 1991/92:102, s. 55 ff.
129 brop. 1991/92:102, s. 55.
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Huvuddelen av flygvapnet kunde likasd 16sa sin uppgift, dven
om regeringen framférde reservationer om den taktiska férmigan
och att det fanns ett utbildningsbehov dirvidlag. Vissa strids-
lednings- och luftbevakningsférband hade begrinsad formiga att
16sa sina huvuduppgifter. Den knappa tillgingen pd jaktrobotar och
den férsenade utbyggnaden av flygvapnets bassystem innebar enligt
regeringen begrinsningar 1 luftférsvarets uthdllighet. Forsvarets
operativa ledning hade enligt regeringen sammantaget en godtagbar
formdga."*

4.2 Forsvarsbeslutet 1995/96

I prop. 1995/96:12 Totalforsvar i fornyelse (etapp ett av forsvars-
beslutet 1995/96) var regeringens inriktning att krigsorgani-
sationen skulle minska till att omfatta bl.a. 12 brigader, 20 ytstrids-
fartyg, 9 ubdtar och 12 divisioner stridsflyg. Territoralforsvaret
skulle omfatta ca 250000 personer inklusive hemvirn.”' I den
internationella styrkan borde i normalfallet 800-1 400 personer
kunna tjinstgéra utomlands samtidigt.'>

Inriktningen i prop. 1996/97:4 Totalférsvar i fornyelse — etapp 2
foljde 1 stort principbeslutet frin &ret innan. Regeringen menade att
krigsorganisationens utformning — dvs. dess kvantitet och kvalitet
— var ett uttryck for vilken férméga i olika avseenden som krivdes
for att med acceptabel risktagning kunna 16sa uppgifterna, frimst
uppgiften att mota vipnade angrepp. Behoven av fé6rmiga kunde
enligt regeringen klarliggas genom en logisk kedja av analyser med
utgdngspunkter i hotbedémningar. Direfter var det mojligt att
utforma en krigsorganisation som motsvarande kraven pd férméga.
En viktig férutsittning var emellertid enligt regeringen att hot-
bedémningarna var nigorlunda tydliga och entydiga. Detta var i
dagens lige endast mojligt vad gillde hoten i det korta tids-
perspektivet. Krigsorganisationen behévde dirfor 1 betydande
utstrickning utformas mot bakgrund av ett annat krav in det som
sammanhingde med behovet av direkt operativ f6rmiga, nimligen

kravet att lingsiktigt kunna anpassa férmigan till framtida
behov.'”

130 prop. 1991/92:102, s. 55.
51 prop. 1995/96:12, s. 65.
132 prop. 1995/96:12, s. 100.
13 prop. 1996/97:4, s. 71.

122



@ 2011:2 Krigs- och insatsorganisationen

Vad gillde antalet forband i krigsorganisation fanns vissa av-
vikelser 1 jimfoérelse med vad som foreslagits dret innan. Ytterligare
en brigad och en flygdivision behélls tills vidare, samtidigt som
utfasningen av flottans ytstridsfartyg gick nigot lingsammare in
vad som framgitt av propositionen 1995. Territorialférsvarsfor-
banden minskade diremot i jimforelse med vad som sagts dret
innan.'**

En friga av sirskild dignitet 1 propositionen var att regeringen
foreslog riksdagen att anskaffa en tredje delserie av JAS 39 Gripen
om 64 flygplan (version C/D). Flygplanen frin de forsta tvd
delserierna (version A/B) skulle organiseras i 8 divisioner, vilket
skulle vara klart 2003 och den tredje delserien skulle utrusta
ytterliga fyra divisioner. Dessa flygplan skulle levereras under
2003-2006."%

4.3 Forsvarsbeslutet 1999/2001

I prop. 1998/99:74 Forindrad omvirld — omdanat forsvar
skisserades krigs/insatsorganisationens utveckling pd ldng sikt men
inga preciseringar gavs 1 denna proposition. Enligt regeringen
borde dock de 1 insatsorganisationen ingiende férbanden
organiseras som krigsférband, och ges komplett utbildning som
svarade mot uppgifterna. Dessa forband skulle kunna uppritthilla
aktuella beredskapskrav m.m. De ingdende krigstérbandstyperna
skulle representera en stor bredd, fér att i huvudsak utgéra grund
for Forsvarsmaktens kompetensbas. Forsvarsmaktens organisation
skulle vid behov och som lingst inom ett dr kunna 6ka beredskapen
fullt ut, f6r att var som helst i landet kunna moéta de begrinsade
vipnade angrepp som trots allt kunde intriffa 1 det ridande
omvirldsliget.”*® Regeringen stillde vidare krav pd krigsférband
med hog taktisk och operativ rérlighet som kunde identifiera och
leda bekimpning av mark-, sj6- och luftmil. Vad gillde Férsvars-
maktens formdga att delta 1 internationella insatser ansig
regeringen att markstridskrafterna hade en hégre anvindbarhet in
sj6- och luftstridskrafter."”’

134 prop. 1996/97:4, 5. 72 ff.
13 prop. 1996/97:4, s. 78.

13 prop. 1998/99:74, s. 105.
prop. 1998/99:74, 5. 107..
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Regeringen dterkom 1 prop. 1999/2000:30 Det nya forsvaret till
vilka férband den nya insatsorganisationen skulle innehilla. Inom
armén skulle en divisionsstab organiseras, varunder 6 brigad-
ledningar skulle finnas. Ett antal bataljoner (inte brigader) skulle
organiseras vilka tillsammans med férband ur specialtruppslagen
kunde sittas ihop till brigader. I flygvapnet skulle 8 JAS-divisioner
organiseras men Overgdngsvis skulle hirutéver 2 AJS/Viggen-
divisioner behillas. I flottan skulle tvd ytstridsflottiljer med 12
ytstridsfartyg samt en ubdtsflottilj med 5 ubdtar organiseras. Ett
nytt egenutvecklat stridsfartyg, korvett av Visby-klass, skulle
anskaffas 1 6 exemplar varvid ildre fartyg skulle utgd. En amfibie-
brigad med 3 bataljoner skulle organiseras.'”®

Aven ledningsorganisationen genomgick en stor forindring och
ett antal ledningsnivier med tillhérande staber avvecklades. I hog
grad centraliserades ledningen till ett hogkvarter och en s.k.
operativ insatsledning. Hirutéver organiserades fyra militirdistrike
for territoriell ledning med militirdistriktsgrupper fér hemvirns-
utbildning m.m."”

Det nya insatsforsvaret innebar att vissa nya typer av férband
skulle sittas upp. Dessa var bla. luftburen bataljon, IT-siker-
hetstorband och NBC-kompani. De tvd senare skulle finnas
organiserade senast ir 2004. Den luftburna bataljonen skulle
utvecklas och organiseras efterhand utan att regeringen angav
nigot bestimt datum f6r dess firdigstillande. Transorthelikoptrar
skulle dock anskaffas, preliminirt med bérjan 2003. Betriffande
helikopterférbanden 1 allminhet ansig regeringen att den mark-
respektive sjooperativa helikopterkapaciteten borde vidareut-
vecklas, liksom férmdgan att transportera bla. den luftburna
bataljonen samt férmdgan att genomféra internationella insatser.
Tvi helikopterbataljoner borde organiseras. Den hittillsvarande
arméflygbataljonen, de tvd marina helikopterdivisionerna samt
pansarvirnshelikopterkompanierna skulle avvecklas med bérjan
2001. Mot slutet av forsvarsbeslutsperioden borde Forsvarsmakten
enligt regeringen utveckla attackhelikopterkompetens, bl.a. genom
studier och demonstratorer. Antalet helikoptertyper inom Fér-
svarsmakten borde framgent begrinsas.'* Regeringen konstaterade
att Forsvarsmakten {or nirvarande hade drygt 110 helikoptrar och
efter 2004 beriknades ha 65-70 helikoptrar.

138 prop. 1999/2000:30, s. 15.
139 prop. 1999/2000:30, s. 132 f.
10 prop. 1999/2000:30, s. 57 f.
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Det kan nimnas att forsvarsutskottet 1 bet. 1999/00:F6U 2 Det
nya forsvaret anfoérde att det ansig att avvigningen mellan
markstridskrafternas olika funktioner syntes rimlig férutom nir
det gillde dimensioneringen av antalet luftvirns- och artilleri-
forband och att dessa frigor borde dgnas sirskild uppmirksamhet i
arbetet infor forsvarsbeslutet 2001. Regeringen svarade att det
fanns skl att gora en bredare analys av den framtida funktionen
indirekt eld och att den avsig att uppdra it Forsvarsmakten att i
budgetunderlaget for &r 2004 redovisa en sddan analys. Betriffande
luftvirnsfunktionen bedémde regeringen att denna med nuvarande
planering pd lingre sikt skulle komma att nedgd. Den samlade
luftférsvarsférmigan skulle dock inte nedgd i samma grad, utan
forbittringar frimst 1 JAS-flygplanens bevipning med robotar samt
tllférseln av flygburen spaningsradar skulle 1 viss m&n kompensera
for nedgingen i formiga inom luftvirnsfunktionen. Aven hir avsig
regeringen ge Forsvarsmakten i uppdrag att i budgetunderlaget f6r
2004 limna forslag till den samlade luftforsvarsformigans fortsatta
utveckling. Redovisningen borde bla. ta sin utgingspunkt i ut-
vecklingen av det framtida nitverksbaserade férsvaret.'*!

4.4 Forsvarsbeslutet 2004

Regeringen limnade i prop. 2004/05:5. Virt framtida forsvar forlag
till riksdagen om vilka férband som skulle ingd i insats-
organisationen fram emot 2008. Slagen av foérband var 1 allt
visentligt samma som i féregdende forsvarsbeslut men antalet var
firre. Regeringen erinrade om att den under senare r rapporterat
att manga insatsférband hade allvarliga brister i anvindbarhet och
tllginglighet. En viktig forklaring till problemet — utover att en
kvantitativt stor insatsorganisation under minga &r ackumulerat
omfattande brister — var enligt regeringen att mélen f6r det militira
forsvaret och Forsvarsmakten varit otydligt formulerade och
saknat tydliga samband. Beredskapen mellan férband hade inte
differentierats och utbildnings- och évningsverksamheten hade inte
kunnat bedrivas sd att samtliga férband utvecklats pa det sitt och i
den takt som férutsatts. Regeringen bedémde dock att tillstindet
vid de férband som skulle ingd i insatsorganisationen frin 2005 i
allt visentligt skulle motsvara de krav som féljde pa regeringens
krav pd operativ f6rméga. Tidigare uppmirksammade brister fanns

1 prop. 2001/02:10, s. 151.
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framfoér allt 1 de forband som skulle avvecklas. Materiel och
personal frin avvecklingstérbanden skulle bidra till att avhjilpa
brister 1 de férband som bibehslls.'*

Den nya insatsorganisationens omfattning innebar enligt
regeringens beddémning att férband som tidigare hade haft
beredskapstider mellan ett och fem 4r i flertalet fall borde avvecklas
omgdende. Beredskapstiderna borde framgent variera i ett snivare
spann, upp till ett &r. Regeringen avsdg att noggrant folja upp hur
forbanden utvecklades.'” Regeringen erinrade om att i princip alla
insatsférband, dven flyg- och sjostridsférband, skulle kunna delta i
internationella insatser och i internationell samverkan i1 form av
ovningar m.m. Skapandet av internationell f6rmiga borde dirmed
kunna ses som en drivkraft i utvecklingen av insatsorganisationen.
Regeringen konstaterade att det fanns ett samband mellan dagens
insatsférmdga och kravet pd att Sverige efter en lingre tids
forsimrat omvirldslige skulle kunna méta olika former av mer
omfattande militira operationer. Att ha tillgingliga och anvindbara
forband ansig regeringen vara en bra grund fér utvecklings-
formigan pd sikt och for att méta framtida hot. Teknisk och
operativ interoperabilitet med viktiga samarbetsparters skulle
prioriteras.'**

Regeringen gjorde en bedémning av liget i insatsorganisationen
2005. Tillstdndet inom operativ ledning och logistik var godtagbart.
Den operativa ledningsfunktionen var dock enligt regeringen starkt
beroende av den utveckling som dgde rum inom ramen for det
nitverksbaserade forsvaret. Logistikfunktionen skulle effektiviseras
s& att en mindre del av Forsvarsmaktens resurser skulle satsas pd
stdd och administration.'*

Vad avser markstridsférbanden (armén) bedémde regeringen
liget som godtagbart for férband 1 hog beredskap och de férband
som var anmilda till internationella styrkeregister. De brister som
fanns 1 andra forband rorde frimst personalens antal och
utbildningsnivd. Bristerna var allvarliga men flertalet av dessa
forband var enligt regeringen indd féreslagna f6r avveckling under
de kommande &ren. Dirmed skulle bla. 3tta mekaniserade
bataljoner avvecklas, likasd sex stadsskyttebataljoner avsedda for
strid 1 bebyggelse. Ny materiel skulle tillféras bla. i form av

42 prop. 2004/05:5, s. 39 {.
%3 prop. 2004/05:5, s. 40 {.
44 prop. 2004/05:5, s. 46 {.
5 prop. 2004/05:5, 5. 51 {.
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splitterskyddat granatkastarsystem och ett nytt stridslednings-
system. Regeringen ignade sirskilt utrymme &t den nya
férbandstypen luftburen bataljon dir utvecklingen skulle fortsitta
och forbandet vara operativt 2008. Diremot skulle den i tidigare
planering forutsatta tillférseln av bevipnade helikoptrar inte kunna
realiseras av ekonomiska skil. Regeringen konstaterade dirmed att
hela den luftburna f6rmigan inte kunde uppnds enligt vad som
tidigare redovisats. Till detta bidrog dven den begrinsade mingd
transporthelikoptrar som skulle anskaffas. Detta skapade dven en
konkurrenssituation mellan olika uppgifter dir transport-
helikoptrar behévdes, framfor allt vid en internationell insats. Men
vid en internationell insats kunde enligt regeringen behovet av
transporthelikoptrar dven tillgodoses genom samarbete med en
annan nation. Regeringen erinrade om det behov av litt infanteri
som fanns vid internationella insatser och att den luftburna
bataljonen dirmed skulle bli ett anvindbart och efterfrigat
forband. Regeringen limnade dven en redovisning av luftvirns- och
artilleriférbandens utveckling samt det nya forbandet NBC-
kompani.'*

Betriffande sjostridskrafterna (marinen) ansdg regeringen att
ovningar genomforts bdde nationellt och internationellt med gott
resultat. Inriktningen for sjostridskrafterna hade 1 stort sett féljts.
Prioriteringarna under den gingna forsvarsbeslutsperioden hade i
huvudsak uppnitts. Ny materiel hade tillférts och leveranser av
bla. korvetter av Visbyklass och torped 62 pdbérjats. Fartyget
Carlskrona och korvetter av Stockholmsklass hade genomgitt
halvtidsmodifiering. Overlag bedémde regeringen tillstindet inom
sjostridskrafterna som gott. Utvecklingen av insatsorganisationen
innebar att delar av fartygsbestindet skulle avvecklas som
patrullbdtar, robotbitar och korvett typ Stockholm. Halvtids-
modifieringar pd kvarvarande foérband som korvett typ Goteborg
och amfibiebataljonen var planerade, men med sinkt ambitionsniva.
Ett robotsystem (17) for bekimpning av sj6- och markmal pa kort
till medelling sikt skulle avvecklas till del. Ett viktigt steg 1
effektiviseringen av luftférsvaret, bedémde regeringen vara att
beroende pd ekonomiska méjligheter 6verviga anskaffning av
luftvirnsrobotar till Visbykorvetterna. Regeringen konstaterade
avslutningsvis att virnpliktsvolymerna i marinen nu var s l1aga att

14 prop. 2004/05:5, s. 53 ff.
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det inte lingre var mojligt att anvinda dessa som huvudsaklig
rekryteringsbas f6r officerare inom ubgtsvapnet.'"

Liget for luftstridskrafterna (flygvapnet) bedémde regeringen
overlag vara gott och internationella évningar hade genomférts
med mycket gott resultat. Den kommande insatsorganisationen
skulle enligt regeringen innehdlla bla. fyra JAS 39-divisioner av
version C/D med differentierad beredskap. Fyra stridsflyg-
divisioner med JAS 39 av version A/B avvecklades dirmed.
Regeringen konstaterade att vid dimensioneringen av antalet
stridsflygdivisioner hade hinsyn idven tagits till de &taganden
Sverige gjort inom ramen fér ingingna avtal i1 samband med
exportstodssatsningarna  pd JAS 39-systemet. Formdigan att
bekimpa luftmdl (jakt) var enligt regeringen god, men diremot
behévde formigan att bekimpa markmdl (attack) utvecklas.
Genom en begrinsad tillférsel av laserstyrda bomber och laser-
utpekningskapslar till JAS 39 skulle efter kompletterande ut-
veckling och anskaffning kompetens skapas avseende férméga till
precisionsbekimpning, vilken var anvindbar och efterfrigad vid
internationella insatser. Regeringen erinrade dock om att vid beslut
om eventuellt deltagande av JAS 39-divisioner i en internationell
insats krivdes avvigning mellan att uppricthilla territoriell
integritet, genomfdra internationella insatser, omsitta JAS-
divisionerna och bidra till exportstddssatsningarna pd JAS 39.
Stridsledningsbataljonerna inom luftférsvaret skulle anpassas mot
interoperabilitet avseende datalinkar, radio samt igenkinnings-
utrustning i samma takt som JAS 39 fick denna fé6rmiga.'*

Betriffande helikopterbataljonen redovisade regeringen att
denna var under utveckling och att inférandet av de nya
helikoptersystemen pigick. Liget bedémdes som godtagbart och
bataljonen hade 1 stort kunnat 16sa sina uppgifter. Utvecklingen av
den gemensamma mark- och sjéoperativa helikopterbataljonen
skulle fullféljas och bataljonen beriknades vara organiserad 2008.
De nya helikoptersystemen skulle enligt regeringen komma att
tillféra en férmdga som inte funnits tidigare, bl.a. méjligheterna att
transportera markstridsférband i mérker och diligt vider. Intill
dess att de nya helikoptersystemen var operativa skulle en nedging
1 ubdtsjaktformigan ske. Mot bakgrund av det begrinsade antalet
helikoptrar mdste dven en prioritering ske mellan helikopter-
bataljonens uppgifter. Anskaffningen av helikoptersystemen 14 och

47 prop. 2004/05:5, s. 63 ff.
8 prop. 2004/05:5, s. 66 .
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15 (litta och medeltunga helikoptrar) hade blivit férsenad vilket
gjorde att helikopterbataljonen endast skulle kunna verka i
begrinsad omfattning 2008, for att vara operativ 2012. D3 skulle
helikoptersystem 10, 14 och 15 finnas och &vriga helikoptrar
avvecklas."”

4.5 Forsvarsbeslutet 2009

I prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar limnade regeringen
forslag tll inrikening av vilka forband som insatsorganisationen
skulle best av 2014. Regeringen inledde med att konstatera att den
foreslagna utvecklingen mot ett mer tillgingligt forsvar bara kunde
ske 1 den takt som ekonomin medgav. Enligt regeringen skulle
resurser komma att frigdras genom fdrindringar och
rationaliseringar 1 frdga om personal-, materiel- och logistik-
forsorjning. I takt med att resurser frigjordes skulle det nya mer
anvindbara forsvaret skapas, dir kostnads- och ambitionshéjningar
1 operativ verksamhet skulle balanseras mot rationaliseringar och
ambitionssinkningar. Det forslag till férband, kontraktsférband
samt hemvirn och nationella skyddsstyrkor som regeringen
limnade innebar vissa reduktioner 1 jimférelse med den
organisation som beslutats 1 foérsvarsbeslutet 2004, dock smi i
jimforelse med tidigare. Inga nya férbandstyper foreslogs och en
forbandstyp utgick, luftburen bataljon.™

Enligt regeringens bedémning borde samtliga férband, utom
hemvirnet med de nationella skyddsstyrkorna, kunna anvindas 1
insatser bide nationellt och internationellt. Personalen 1 de
nationella skyddsstyrkorna borde ha tjinstgéringsskyldighet vid
insatser nationellt, i fred sdvil som i kris och krig. Insats-
organisationen skulle kompletteras med en personalreserv
bestiende av militir personal som tidigare tjinstgjort i Forsvars-
makten. Ur denna personalreserv skulle personal for en s.k.
forbandsreserv ocksd krigsplaceras. Regeringen bedémde vidare att
arméstridskrafternas operativa férband normalt borde organiseras 1
behovssammansatta bataljonsstridsgrupper. Endast en mindre del
av soldaterna 1 arméstridskrafterna borde enligt regeringen

49 prop. 2004/05:5, s. 67 {.
199 brop. 2008/09:140, s. 45.
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yinstgdéra kontinuerligt. Marin och flygstridskrafterna skulle i
huvudsak organiseras i stdende férband. "

I friga om beredskap ansdg regeringen att delar av insats-
organisationen normalt borde vara omedelbart tillginglig for
insatser, incidentberedskap m.m. Ovriga delar av insatsorgani-
sationen borde ha en beredskap som varierade i ett och samma
forband o6ver tiden beroende pd insatsfrekvens och behov av
dterhimtning m.m. Generellt borde dock stende forband ha en
hégre insatsberedskap dn kontraktsférband. Dock borde huvud-
delen av férbanden i insatsorganisationen normalt vara tillgingliga
inom tre minader och inget férband borde normalt ha en
beredskap éverstigande sex manader. Vid beslut om héjd beredskap
borde huvuddelen av insatsorganisationen vara tillginglig inom
nigra dagar och tillgingligheten borde inte fér nigot férband
dverstiga en vecka.'”

Regeringen ansdg att dagens insatsférmdga hade skapats i en
blandform mellan virnpliktsutbildning och kontraktsanstillning.
Regeringen ansig, liksom Forsvarsberedningen, att denna
blandform inte var resurseffektiv. Regeringen bedémde vidare att
personal-, materiel- och logistikférsorjningen inte fullt ut anpassats
1 takt med att de operativa kraven hade forindrats. Exempelvis
byggde dagens insatsorganisation pd att beslut fattades om
mobilisering av virnpliktiga och p4 att det fanns tid (ibland flera &r)
for komplettering av brister 1 materiel och utbildning. Ett begrinsat
antal forband i insatsorganisationen hade krav pi beredskap
understigande ett ir, medan huvuddelen av insatsorganisationens
forband saknade specificerade tidskrav pd beredskap. Dessutom var
dagens insatsorganisation, bemannad med virnpliktig personal, i
praktiken endast anvindbar f6r uppgifter nationellt.'”

Regeringen fortsatte med att beskriva vad som 1 stillet skulle
karaktirisera den nya insatsorganisation. Regeringen ansdg att den
nuvarande uppdelningen av insatsférband med och utan
beredskapskrav, inklusive férband anmilda till internationella
styrkeregister, en separat utlandsstyrka och hemvirn borde utga.
Regeringen ansdg, 1 likhet med Forsvarsberedningen, att den
framtida insatsorganisationen i stillet borde bestd av stiende
forband och kontraktsférband samt ett hemvirn dir delar
utvecklades till kvalificerade nationella skyddsstyrkor. Fér de mest

151 brop. 2008/09:140, 5. 47.
152 prop. 2008/09:140, s. 47.
153 brop. 2008/09:140, . 48
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krivande uppgifterna skulle stdende forband skapas och bemannas
med 1 huvudsak kontinuerligt tjinstgérande personal. Marin- och
flygstridskrafterna borde 1 huvudsak utgéras av stiende forband.
En mindre del av soldaterna 1 arméstridskrafterna, inklusive
lednings- och logistikférbanden, borde utgéras av kontinuerligt
tjinstgérande soldater men denna del borde enligt regeringen inte
dverstiga ca 25%. Andelen borde dock vara tillrickligt stor for att
kunna uppfylla de krav som stills pd kompetens, samévning och
tillgdng till férband 1 hég insatsberedskap. Forband med ligre krav
pd tillginglighet skulle utgéras av kontraktsforband. Dessa skulle
bestd av hemférlovade soldater men som aktiverades regelbundet
for att genomfora férbandsévningar. Kontraktstérbanden skulle
frimst anvindas for att uppritthélla beredskap och till rotations-
insatser.'™*

Hemvirnet borde enligt regeringen utvecklas genom att vissa
hemvirnsforband gavs en hog generell tillginglighet. Personalen 1
dessa nationella skyddsstyrkor borde dirfér ha tjinstgorings-
skyldighet dven i fred vilket skulle stirka hemvirnets fé6rmiga att
vara ett instrument i nationell krishantering, liksom dess formiga
att stodja det ©vriga sambhillet. Regeringen refererade dock
uppgifter frin Forsvarsmakten om att endast 13 200 av hemvirnets
28 300 individer uppfyllde sina kontrakt om tjinstgéringstid.
Regeringen ansdg liksom Forsvarsmakten att hemvirnet framéver
borde bestd av ca 22 000 personer.'*

2009 &rs inriktningsproposition innehdll till skillnad frin
tidigare forsvarsbeslutspropositioner ett par viktiga och ut-
tryckligen formulerade prioriteringar. Regeringen ansdg att upp-
sittandet av anvindbara och tillgingliga férband inklusive
kontraktsférband samt ett tillgingligt hemvirn, under perioden
2010-2014 skulle prioriteras fore t.ex. materiell férnyelse som inte
var nddvindig for att uppritthilla férbandens grundliggande
formiga. Under rubriken insatsverksamheten 1 fokus ansig
regeringen att Forsvarsmakten skulle genomsyras av ett for-
hallningssitt dir insatser, nationellt och internationellt, sigs som
normalverksamhet. Den militira personalens roll i insats-
organisationen var dess huvuduppgift.

I enlighet med Forsvarsberedningen ansdg regeringen att det
inte borde finnas férband i insatsorganisationen som krivde &ter-
tagning och komplettering under lingre tid f6r att bli anvindbara.

154 prop. 2008/09:140, s. 49.
155 brop. 2008/09:140, 5. 49f.
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Forbandstyper som skulle behillas och som 1 dag saknade
komponenter fér att bli fullt anvindbara skulle prioriteras 1 det
fortsatta utvecklingsarbetet. Kvaliteter som regeringen hirutéver
nimnde var férmiga till ledning 1 gemensamma multinationella
operationer, férmdga att verka i storre multinationella férband,
formdga att upptrida under olika klimatférhillanden samt férméga
till precisionsbekimpning och graderad verkan. I friga om for-
bandens rérlighet och transporterbarhet tillskrev regeringen denna
aspekt en avgorande vikt, dels strategisk rorlighet utanfér
niromridet och dels operativ och taktisk rorlighet inom Sverige.'

Regeringen overgick direfter till att beskriva de olika strids-
krafterna (forsvarsgrenarna). I friga om strategisk och operativ
ledning ansdg regeringen att tillstdndet inom ledningsférbanden var
godtagbart utgiende frin de krav som fram till nu hade gillt.
Regeringen gjorde dock bedémningen att ledningsomradet hittills 1
for stor utstrickning inriktats mot teknikutveckling och att
nuvarande teknikutvecklingsfokus borde ersittas av en planering
som innebar férméga till ledning hir och nu. Férsvarsmakten skulle
konsolidera sina ledningssystem utgdende frin befintlig materiel
och s att denna méjliggjorde en effektiv ledning av befintliga
férband. Enligt regeringen borde omsittning av Férsvarsmaktens
lednings- och stédsystem goras nir dessa nidde slutet av sin
tekniska livslingd och nir ekonomin tillit. Konceptutveckling och
deltagande 1 internationellt utvecklingsarbete borde begrinsas och
materielanskaffning f6lja samma principer som annan anskaffning
inom Forsvarsmakten. Regeringen ansdg att de resultat som hittills
uppndtts 1 genomférd metodutveckling for en ©kad nitverks-
orientering borde utnyttjas. Framover skulle Sverige enligt
regeringen dock inte striva efter att vara ledande inom det nit-
verksbaserade forsvaret (NBF) utan snarare delta i, félja och
anpassa sig till den internationella utvecklingen. Regeringen
erinrade ocksi om att den 1 budgetpropositionen fér 2009 ansett
det vara nodvindigt med en tyngdpunktsférskjutning frin
utvecklingsverksamhet till forbandsverksamhet inom lednings-
omridet och att regeringen minskat satsningen pi utvecklingen av
det nitverksbaserade foérsvaret avsevirt.”” Detta innebar en
markering mot tidigare inriktning och en mer restriktiv hillning 4n
1 férsvarsbeslutet 2004.

136 prop. 2008/09:140, s. 51 ff.
157 brop. 2008/09:140, 5. 54 f.
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I friga om arméstridskrafterna bedomde regeringen tillstdndet
som godtagbart. Enligt regeringen borde dock betydligt hogre krav
pd kompletta forband och hogre tillginglighet stillas dn i dag.
Brister fanns enligt regeringen i férmdgan att leda och genomféra
operationer med sammansatta férband. Bristerna berodde frimst pd
att dvningsverksamheten varit begrinsad under flera &r. Regeringen
konstaterade att huvuddelen av arméns forband var tunga. For att
tillgodose ett ©kat behov av anvindbarhet, tillginglighet och
flexibilitet borde vissa férband ombildas till litta férband. Ledning
av forband skulle kunna ske pa brigadnivd iven om s.k. manéver-
bataljoner (nytt begrepp 1 propositionen) av olika slag
kompletterade med forstirkningsférband skulle vara den
organiserande principen. Vissa reduktioner av férband aviserades
och bla. skulle den luftburna bataljonen avvecklas och en av
mandverbataljonerna framéver utgoéras av amfibiebataljonen. De
andra truppslagen, bl.a. luftvirns-, ingenjor-, stridsvagns-, artilleri-,
underrittelse- och jigarférband skulle samévas med mandver-
bataljonerna men hillas samman 1 stérre enheter av hinsyn till
tillginglig infrastruktur m.m. Den redovisade insatsorganisationen
medgav dock inte att samtliga manéverbataljoner kunde forstirkas
med férband ur alla funktioner samtidigt. '

Vad gillde marinstridskrafterna konstaterade regeringen att
dessa generellt hade en hég materiell kvalitet och stod sig vil i en
internationell jimforelse. Det fanns dock begrinsningar 1 till-
gingligheten frimst beroende pd dagens pliktbaserade personalfor-
sorjningssystem. Anvindbarheten i marinstridskrafterna behovde
enligt regeringen oka. Ytstridsfartygen kunde endast 1 begrinsad
omfattning upptrida under lingre tid pd oppet hav, nigot som
dock skulle férbittras di korvetterna av Visbyklass blev operativa.
Forbanden och fartygen hade i1 dag en luftférsvarsféormiga som
begrinsas till sjilviérsvar. Formdgan till omridesluftforsvar
saknades, liksom formdgan att uthdlligt basera helikopter ombord
pd fartyg. Amfibiebataljonen skulle vara beroende av stodforband
frdn andra linder for att kunna operera som amfibieférband
utanfér Sverige. '’

Marinstridskrafterna skulle enligt regeringen kunna delta 1
insatser tillsammans med andra linder i Sverige, 1 niromrddet samt
di sd var limpligt utanfér niromridet. Sverige kunde dirigenom
effektivt bidra wll skyddet av sjéfart och annan maritim

158 prop. 2008/09:140, s. 59 ff.
15 prop. 2008/09:140, s. 65.
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verksamhet. Regeringen konstaterade att osikra sj6leder eller hot
mot viktiga hamnar, inte minst 1 virt niromrdde, skulle kunna fa
lingtgiende konsekvenser for Sveriges ekonomi eftersom Sverige
liksom de flesta andra linder var beroende av ett stindigt flode av
rdmaterial och varor. Skyddet av dessa strategiska fléden var 1 och
med det ett viktigt nationellt intresse for Sverige att virna, men
ocks3 foér alla andra linder i vart niromride.'®

Regeringen ansig att korvetter av Visbyklass successivt borde
ges en utdkad s.k. formigebredd (utrustas med olika vapen m.m.),
och att dessa 2014 tillsammans med korvetter av Goteborgsklass
skulle utgéra den samlade ytstridsféormagan. P ling sikt ansdg
regeringen att ett ytstridsfartyg borde anskaffas som en ersittning
for korvetter av Géteborgsklass. Dessa fartyg borde i jimférelse
med dagens korvetter ha en stérre flexibilitet och uthillighet. I
friga om ubdtar avsig regeringen att prova frdgan om nyan-
skaffning. Fyra korvetter liksom minrdjningsfartyg skulle avvecklas
fram till 2014."

Betriffande flygstridskrafterna bedémde regeringen liget 1
flygstridskrafterna som gott 6verlag. Ovningar och insatser hade
genomforts med gott resultat. Tillgingligheten pd tvd av de fyra
stridsflygdivisionerna bedémde regeringen dock vara lig.
Flygstridskrafterna skulle primirt utveckla férmiga att verka i
Sverige och virt niromride, men skulle ocksd kunna delta i
flyginsatser tillsammans med andra linder 1 Sverige och 1 vért
niromrdde samt, d3 insatsen limpar sig for de svenska forbanden,
utanfér niromrddet. Regeringen meddelade att modifieringen av ett
antal JAS 39 1 ursprungsversionen A/B till version C/D fortgick.
Dirmed skulle en enhetlig flotta med JAS 39 C/D uppnis, om
sammanlagt ca 100 flygplan. Stridsflygférbanden hade enligt
regeringen dock en kvantitativt begrinsad férmiga till spaning och
precisionsbekdmpning av markmal. Dessutom anmilde regeringen
att tillgdngen av jaktrobotar var begrinsad och att moderna sddana
pd sikt borde anskaffas. Piloternas flygtid borde ¢ka jimfért med
dagens nivd. Upp till sju av nuvarande 3tta transportflygplan TP 84
(Hercules) skulle moderniseras, medan den strategiska flyg-
transportférmdgan skulle 16sas genom internationellt samarbete.'®
Regeringen anmilde ocksg att en framtida analys av nuvarande antal

JAS 39 om 100 flygplan skulle kunna bli nédvindig, t.ex. vid en

10 prop. 2008/09:140, s. 65 f.
161 prop. 2008/09:140, s. 66 ff.
162 prop. 2008/09:140, s. 68.
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framtida uppgradermg av dagens JAS 39 C/D. En viktig markermg
frdn regeringen var att samtliga stridsflygplan i1 insatsorganisationen
skulle bevipnas och wutrustas 1 tillricklig utstrickning och
anskaffningen av sddan utrustning ske 1 enlighet med principerna
for materielforsorjningen.'®

Regeringen anmilde att helikopterbataljonens férméiga be-
grinsades av forseningar i leveranser av de nya helikoptrarna, vilket
paverkade tillgingligheten negativt under de kommande 4ren. Intill
dess att de nya helikoptersystemen var fullt operativa skulle
helikopterbataljonen inte ha férmdga att l6sa samtliga de uppgifter
som den p3 sikt avsigs kunna 16sa."**

Bland 6vriga frigor med anknytning till insatsorganisationen
anmilde regeringen dven frigan om en s.k. férbandsreserv. For att
pd lingre sikt kunna ge Forsvarsmakten 6kad uthillighet och
volym krivdes fler forband in de som skulle ingd 1 insats-
organisationen. Utdver denna borde det dirfér organiseras fyra
mekaniserade bataljoner i en férbandsreserv. Bataljonerna borde
enligt regeringen kunna tillféras insatsorganisationen upp till tre ar
efter beslut.'®

4.6 Kommentarer

4.6.1 Modern eller inte?

Om man ska fordjupa sig i forsvarsmaktens organisatoriska
utveckling bor man férséka forhdlla sig ull hur stor del av
krigsorganisationen som var modern (i bemirkelsen anvindbar fér
tinkta uppgifter) vid det kalla krigets slut. Utan detta dr det svért
att forstd varfér organisationen minskat 1 mycket snabbare takt in
forsvarets ekonomiska ramar. I slutet av det kalla kriget ansig
overbefilhavaren att ”...vdra moderna enheter fortfarande [ir]
kvalitetsmissigt vil avpassade f6r forsvar av virt land. Det allvarliga
ir att antalet enheter successivt minskar och att andelen moderna
forband blir allt firre.”'* Mer bestimt ansig 6verbefilhavaren 1988
att av 29 armébrigader var 8 omoderna.'”” T flottan var av 58
stridsfartyg 10 omoderna. Beslut om att avveckla dessa enheter 1

163 prop. 2008/09:140, s. 69.
prop 2008/09:140, s. 70.
% prop. 2008/09:140, 5. 71.
166 Ovyerbefilhavaren 1988a, s. 7.
197 Infanteribrigad 66 vilka tio &r tidigare av ekonomiska skil inte kunnat moderniseras.
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armén respektive flottan fattades 1989, jfr. tabell 4.1 och 4.3 nedan.
For flygvapnet uppgavs inga flygdivisioner vara omoderna.'**

Utifrdn ovanstiende gir det inte att hirleda att krigs-
organisationen omkring 1990 i huvudsak bestod av omoderna (i
meningen oanvindbara) foérband, &tminstone inte utifrdn den
virdering som gjordes av &verbefilhavaren i det underlag som
insindes till regeringen. Det som dock inte framgick var att flera av
de 3terstdende (moderna) férbanden av olika skil stod infor ett
behov av att omsittas materiellt under 1990-talet eller att det dven 1
moderna férband fanns ett antal svaga punkter, brister 1 bevipning,
logistik, skydd osv., ibland kallat systemobalans. Den officiella
bilden frin slutet av 1980-talet stir i kontrast med de noteringar
som en pensionerad &verbefilhavare gjorde 1995 avseende det
divarande tillstindet 1 foérsvaret: "Forsvarsmakten var eller var 1
varje fall pd vig att bli krigsoduglig.”.'”

I det foljande redovisas i tabellform den kvantitativa
organisatoriska férindringen i de viktigaste delarna inom férsvaret
sedan det kalla krigets slut. Undantaget ir flottan som redovisas
per fartyg, di forbandsbegreppen inom flottan varierat starkt till
innehdll éver perioden. Redovisningen borjar redan 1985 for att fa
en jimforelsepunkt innan de forsta reduktionsbesluten fattas 1989.
For varje férsvarsbeslut anges vad som var mélsittningen att uppnd
i slutet av den innevarande forsvarsbeslutsperioden, hir kallat
outputmdl. Sddana mal behdver dock inte innebira att det var detta
antal som verkligen uppndddes vid forsvarsbeslutsperiodens slut,
eller att de kvalitativa ambitioner som var kopplade tll de
kvantitativa méilen uppfylldes. Avvikelser, ibland stora sidana,
forekom. En forsiktighet ska ocksd tillimpas vad giller for-
indringar p& marginalen och tolkningar av dessa, di de
redovisningsprinciper som tillimpas i1 propositioner inte ir helt
konsekventa 6éver tiden (se anmirkningar), ej heller redovisnings-
formatet. Antalet férband m.m. blir dirmed att se som bista
mdjliga nirmevirden som kan hirledas ur det offentliga trycket vid
respektive beslutstillfille.

168 Overbefilhavaren 1988a.
19 Gustafsson (2009), s. 61.
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4.6.2 Arméns faltforband

Det kalla krigets slut fick omedelbara och relativt stora
konsekvenser fér arméns krigsorganisation. Armén var ocksd den
forsvarsgren som dittills endast hade genomgdtt mindre
kvantitativa reduktioner. Av de 8 omoderna armébrigaderna ansig
regeringen 1 forsvarsbeslutspropositionen 1987 att 6 av dessa skulle
std kvar i krigsorganisationen till 1991/92."7° Ar 1989 beslutade
regeringen och riksdagen emellertid att inleda avvecklingen av de
ildsta infanteribrigaderna (IB 66). Grundutbildning av virnpliktiga
for dessa brigader dgde rum fram till slutet av 1980-talet och de
bidrog dirmed tll att dimensionera arméns personalbehov och
grundorganisation. Den sikerhetspolitiska utvecklingen vid
decennieskiftet skapade dock mojligheter som man inte wvarit
beredd att inteckna tvd 4r tidigare, d3 dessa brigader uppenbarligen
fortfarande ansdgs viktiga, som avskrickningskuliss eller for att
mojliggéra  virnpliktssystemets fulla tillimpning. Den krigs-
organisatoriska avvecklingen av IB 66 &r 1989 med tillhérande ut-
bildnings- och évningsbehov, medférde att tre regementen 1 grund-
organisationen kunde liggas ned. Detta var den férsta storre
grundorganisationsavvecklingen inom armén pi lang tid.

Men baserades bedémningen av armébrigadernas modernitet p
en realistisk uppfattning om de egna mdjligheterna att méta en
kvalificerad motstindare? Aven de armébrigader som hade
modelldr 1977 (IB 77) och 1985 (NB 85) och nyligen varit féremal
fér omfattande materielomsittning m.m., hade enligt kritikerna
sddana begrinsningar att de inte fullt kunde l6sa de tinkta
uppgifterna. En debatt om detta har forts i fackkretsar, bdde d& det
begav sig och pi senare &r.”' A ena sidan visar de svenska
erfarenheterna frin de internationella insatserna frin 1990-talet och
framdt, att det knappast ens vid en relativt 18g konfliktnivd kunde
komma 1 frga att dir anvinda t.ex. oskyddade fordon frin de
forband som utgjort stommen i det svenska infanteriet. Dirtill
visade forsok 1 boérjan av 1990-talet att infanteri var mycket sdrbart
fér moderna mekaniserade forband, som dirtill kunde ha god
framkomlighet dven i svirare terring. A andra sidan rider det inte
enighet kring att de svenska infanteribrigaderna skulle varit
oanvindbara, givet viss antaganden. Det fanns di som nu

170 prop. 1986/87:95, s. 59.
71 For senare drs debatt, se t.ex. Fel sort och fér mycket ¢ Arméns avvigningsfrigor under det
kalla kriget, vittnesseminarium armén. Férsvarshdgskolan m.fl. 2004.
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debattérer som wvill lyfta fram att de svenska armébrigaderna
inneholl en stor andel materiel som bdde var av relativt nytt datum
och slagkraftig. En punktvis reell hojning av anvindbarheten hos
forbanden hade dgt rum dven under 1970- och 80-talen, om in inte
heltickande. Vad som inte var sirskilt omdiskuterat var att
forsvarsplaneringen forutsatte en acceptans av stora forluster och
umbiranden. Landets existens vid ett vipnat angrepp skulle
frambringa en sidan offervilja, antogs det.'”?

Det var emellertid inte bara arméns infanteribrigader som var 1
behov av ny materiel. De fem brigader som kallades pansar- eller
mekaniserade brigader bestod av materiel som var 20-30 &r gammal
och 1 vissa fall ildre, om in men jimna mellanrum renoverad och
modifierad. Dessa brigader var ocksd de ojimférligt dyraste att
materielomsitta. Detta pdborjades dock efter 1992 &rs forsvars-
beslut med fr&n Tyskland inkopta stridsvagnar (varav en del
monterades 1 Sverige). Frin Tyskland inkoptes ocksd en storre
mingd bepansrade trupptransport- och stridsfordon av sovjetiskt
ursprung som under andra halvan av 1990-talet kom att utrusta
dterstdende infanteribrigader tillsammans med det 1 Sverige
utvecklade och producerade stridsfordon 90. En s.k. kader-
organisering av arméns brigader inférdes 1 bérjan av 1990-talet
innebirande att delar av brigadstaben och annan nyckelpersonal var
organiserad redan i fredstid. Detta hojde i viss min beredskapen,
bidrog till en 6kad professionalism och stirkte fér en tid
krigsorganisationens inflytande p& utbildningsorganisationen m.m.

Vid 1990-talets slut hade en 1 hog grad mekaniserad armé
(forutom stddsystem) organiserats, om in med en ganska brokig
uppsittning fordon och materielsystem. Kvantitativa reduktioner i
forsvarsbesluten 1992 och 1996 innebar dock att antalet
armébrigader 10 4r efter det kalla krigets slut var knappt hilften av
det ddvarande antalet, se tabell 4.2. En stor omvandling 1 materiellt
hinseende hade genomforts. Men férsvarsekonomin, som nimnts i
foregiende avsnitt, var inte dimensionerad for att bira en sidan
arméorganisation. Billiga och relativt enkelt och litt utrustade
infanteriférband hade haft 1iga 6vnings- och underhallskostnader i
jimforelse med den tyngre och mekaniserade organisation som nu
hade skapats. Det genomsnittliga arméforbandet blev ocksd allt
mer befilsintensivt, di en mer avancerad materiel 1 allt hogre
utstrickning ansdgs vara for komplicerad for att anvindas av

72 Tbid, se iven Bjoreman (2009). Fér den sitsnimnda synpunkten, se t.ex. Gard &
Gustavsson (1987).
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virnpliktiga eller reservpersonal. Samma utveckling hade kunnat
iakttagas under l3ng tid 1 flottan och flygvapnet.

Tabell 4.1 Inriktning i respektive forsvarsbeslut for arméns kvalificerade
faltféorband

ir 1985 1989 1992 1996 2000 2004 2009
Antal brigader (brigad- 29 21 16 13 6)  @3C) (2
ledningar)

Ingaende (stridande) bataljoner 116 84 64 52 16+1 8+l 7
Ambition mekaniseringsgrad >20% ~25% ~50% ~100% ~95% ~90% ~85%
Kvarvarande outputmal i varje 100 12 95 45 15 8 6

forsvarsbeslut (bataljoner)
(1985 index 100)

Periodisk forandring (%) -28 -24 -18 -67 -47 -22

Anm: For 1985 ingar 8 brigader av 29 som var omoderna enligt Férsvarsmaktsidé 2000 (OB 1988a, s. 7). Antalet
understéds- och underhallsbataljoner i brigaderna har i huvudsak samma proportion éver tiden. Fr.o.m. 2000 ars
forsvarsbeslut redovisas inte brigaderna som fast indelade forband i offentligt tryck. En (1) luftburen bataljon ingér
fran 2000 som fran 2009 omvandlas till mekaniserad bataljon (14tt). | 2009 &r inriktningsproposition redovisas tre
stridsvagnskompanier (motsvarande en bataljon) utover antalet mandverbataljoner.

Kélla: Overbefalhavaren (1988a), s. 7; prop.1986/87:95, s. 55ff.; prop. 1991/92:102, s. 53, 5. 57ff.; prop. 1996/97:4,
s. 58, s. 72ff.; prop. 1999/2000:30, s. 53; prop. 2004/05:5, s. 38, prop. 2008/09:140, s. 45.

Kapitel 3 visar att dven under storre delen av 1990-talet forutsattes
forsvarets ekonomiska ramar kunna bira en relativt stor armé.
Kanske kan detta ses som en rest av avskrickningsdoktrinen frin
det kalla kriget, men det bor ocksd ses som en svirighet att internt
inom Forsvarsmakten ta konsekvenserna av vad en modernt
utrustad arméorganisation kostade att utrusta och driva.
Mekaniseringsgraden, eller andelen stridande férband som ir
utrustade med bepansrade fordon, stiger kraftigt i mitten av
decenniet och omfattar 1 princip alla férband vid 1990-talets slut.
Dirmed ir det forst genom férsvarsbeslutet 1999/2001 som den
stora reduktionen intriffar och di volymen kvalificerade
arméforband 1 ett slag minskar med tvd tredjedelar i samband med
att forsvarsekonomin reduceras med 10%. Detta ir dock inte
tillrickligt utan 2004 sker &nyo en organisatorisk halvering efter en
neddragning av forsvarets ekonomiska ram om ca 8%. Direfter har
trenden planat ut ndgot med en i jimférelse mindre reduktion 2009
om drygt 20%. Arméns férband kan dirmed sigas ha konsoliderats
kring den mest moderna materielen. Det genomsnittliga armé-
férbandet hade vid mitten av 2000-talet férsta decennium dirmed
genomgatt en fullstindig materiell omvandling frin oskyddat och
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timligen enkelt utrustat tll ett mekaniserat och 1 minga andra
hinseenden mycket kvalificerat férband. Volymen av férband ir
dock begrinsad.

Foér arméns del kan man sdledes tala om tvd perioder under den
tid som gitt sedan det kalla kriget slutade, fore och efter forsvars-
beslutet 1999-2001. Detta forsvarsbeslut innebar ocksd att
brigaden om ca 5000 man (normalt 4 stridande bataljoner med
ungefirligen lika minga understéds- och logistikférband) ersattes
av bataljonen om ca 800-1000 man i redovisningen av krigs-/-
insatsorganisationen, inledningsvis kallade mekaniserade bataljoner
men pd senare tid benimnda mand&verbataljoner. Den
organiserande férbandsstorleken reducerades dirmed i forhillandet
1:4 vilket skapade storre flexibilitet. P4 visst sitt anslot sig detta
ocksd till en tendens i en del storre linder att vixla den
organiserande férbandsstorleken frin division till brigad.'”

Flera av de nya férbandstyper som beslutades 1999-2001 skulle
ocksd sittas upp av armén, t.ex. luftburen bataljon. Dessa var
tinkta att l6sa nyckeluppgifter i1 insatsorganisationen och skulle
delvis kunna kompensera f6r kvantitativa reduktioner t.ex. i antalet
brigader. Forbanden var nya frimst i bemirkelsen att de inte
féorkommit 1 denna form tidigare i Sverige. Ett luftburet férband
(med understddsmojligheter frdn bevipnade helikoptrar) hade
funnits 1 ett antal storre och medelstora stater frin 1960-talet och
framit. Inte desto mindre innebar beslutet ett betydande avbrott
mot normalférfarandet vid en ekonomisk reduktion av férsvars-
anslagen. Statsmakterna valde, pd Foérsvarsmaktens inridan, att
satsa pd ett tidigare ej existerande forband och dirmed vilja bort ett
antal enheter av existerande férband.

Vad giller kvalificerade arméférband fanns iven foérdelnings-
(divisions-) férband. Férdelningsférbanden var tinkta att férstirka
brigaderna dir s behovdes. De mest materielintensiva férdelnings-
forbanden bestod av artilleri- och luftvirnstérband med varierande
modernitetsgrad. Men idven forband av filtarbets-, understéds-,
underhills-, och underrittelsetyp fanns inom ramen for for-
delningarna'. Férdelningsférbanden bestod vid det kalla krigets
slut bl.a. av 21 haubitsbataljoner, 22 luftvirnsbataljoner varav 2 med

173 Utéver angivna férband fanns 20002004 s.k. materiella mobiliseringsenheter bestiende
av stridsfordon till 8 bataljoner som ej var organiserade férband. Frin 2009 finns p4 liknande
sitt materiel som ricker till ca 4 bataljoner vilka 3 &r efter beslut ska kunna férstirka
insatsorganisationen.

74 Exempelvis tillférdes den mest moderna artilleripjisen, haubits 77B till férdelnings-
haubitsbataljonerna, se prop. 1991/92:102, s. 57.
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medelling rickvidd samt 7 foérdelningsstaber.'” Dessa férband,
bide som férbandsindivider och som férbandstyp, avvecklades 1 allt
visentligt genom forsvarsbeslutet 1999/2001. Kvarvarande férband
ur dessa truppslag kom efter 2004 typiskt att bestd av tvd (i ndgot
fall 1) bataljoner i insatsorganisationen som sattes upp av ett
regemente i grundorganisationen. Utan nigon formell brigadtill-
hérighet motsvarade det kvarvarande antalet artilleri-, luftvirns-,
underhillsbataljoner osv. med ndgot undantag en per brigad-
ledning.

Med forsvarsbeslutet 1999-2001 upphérde slutligen krigsfor-
bandsévningar med inkallade virnpliktiga, efter 10-15 &r av
minskande 6vningsverksamhet. Detta berérde i forsta hand armén.
I stillet skulle (delar av) bataljoner sammanféras frin olika delar av
landet f6r att pd s8 sitt skapa grund fér Gvningar i brigad med den
inneliggande aldersklassen. Ett viktigt motiv var att officerarna
skulle f& kompetens att kunna leda hégre férband, vilket dven
regeringen anférde som ett argument for att ha stérre Svningar
med brigad och t.o.m. division. Emellertid blev kostnaderna for
och de praktiska svirigheterna med att sammanféra forband
spridda 6ver Sveriges yta stora, varfér det tinkta 6vningssystemet
inte kom att realiseras."”® Brister i officerarnas férmdga att leda
hégre férband har dirmed varit en ofta dterkommande brist i
Forsvarsmaktens redovisningar (och i redovisningar i1 det offentliga
trycket), férr som nu.

4.6.3 Territorialforsvar och hemvérn

Utover de kvalificerade férbanden — kallade filtférbanden — fanns
en stor organisation av markférband fér territoriellt forsvar. Dessa
forband hade begrinsad eller ingen rorlighet och enklare och ildre
utrustning in filtférbanden. Férbandens uppgift var frimst att
forsvara vissa platser eller omriden fér att dirmed frigora
filtforbanden for rorlighet och anfallsuppgifter. Under de sista
decennierna har olika benimningar anvints som lokalférsvars-
forband, territorialférsvarstorband, virnférband och pd slutet
nationella skyddsstyrkor. Aven hemvirnet kan ses som en kategori
av denna typ av férband, med avgrinsade uppgifter och frivillig
rekrytering. T det offentliga trycket redovisades férekomsten av

175 prop. 1991/92:102, s. 53.
176 FoU 2003/04URDV, s. 36.
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denna typ av forband wuttryckt i antalet "man”. Utvecklingen
oversatt till bataljoner (om 1 000 man) redovisas 1 tabell 4.2.

Tabell 4.2 Inriktning i respektive férsvarsbeslut for territorialforsvarsférband
och hemvérnsférband

ir 1985 1989 1992 1996 2000 2004 2009
Antal territorialférsvarsforband 230 230 165 90 12+6 0 0
redovisat som bataljonsekvivalenter om

1000 man

Kvarvarande outputmal i varje forsvars- 100 100 72 40 6 0 0
beslut (1985 index 100)

Periodisk férandring (%) 0 -28 -45 -85 -100 O
Antal hemvarnsforband redovisat som 125 125 125 125 70 30 22
bataljonsekvivalenter om 1000 man

Kvarvarande outputmal i varje 100 100 100 100 56 24 18
forsvarsheslut (1985 index 100)
Periodisk férandring (%) 0 0 0 -44 57 -27

Anm: Territorialférsvarsforbanden bemannades med pliktpersonal och kunde darfér bestdmmas till antal. Hemvérnet
bemannades med frivilliga varfor det fanns avvikelser mellan malsattning och det faktiska antalet. For 1985°har
jamforbara uppgifter i det offentliga trycket inte patraffats, varfor samma antal som for 1989 har antagits. Aren
2000-2003 redovisas i tabell 5.1 s.k. stadsskyttebataljoner som ingdende i nationella skyddsstyrkor. | vissa
sammanhang anséags dessa inga i de mer kvalificerade faltforbanden. De hoga malsattningarna for (det frivilligt
rekryterade) hemvérnet aren 1985-1996 uppnaddes inte varefter betydligt lagre malsattningar sattes upp.

Kélla: Overbefalhavaren (1988a), s. 7; prop.1986/87:95, s. 55ff.; prop. 1991/92:102, s. 53, s. 57ff.; prop. 1996/97:4,
s. 58, s. 72ff.; prop. 1999/2000:30, s. 53; prop. 2004/05:5, s. 38; prop. 2008/09:140, s. 45.

Inledningsvis kan konstateras att en stor del av forsvarsmaktens
numerir (bortdt hilften av bruttosiffran 700 000 man) vid det kalla
krigets slut bestod av mycket enkelt utrustade stationira férband.
Huvuddelen av férbanden ¢vades endast 1 liten omfattning, om alls,
frin 1980-talet och framdt. Hemvirnets antalssiffror var mél-
sittningar och innehdll stora osikerheter, ndgot som mirks p de
kraftiga reduceringarna av milsittningen vid periodens slut.
Territorialférsvarsforbanden bemannades av virnpliktiga som
var f6r gamla for eller inte rymdes inom filtférbanden. En
virnpliktig som grundutbildades for ett filtforband (vilket var
normalfallet) var normalt krigsplacerad i detta i 8 &r, varefter denne
omplacerades till ett territorialforsvarsférband. I och med att
forband av dessa slag kraftigt reducerades frin 1996, for att helt
utgd 2004, forsvann ocksd en viktig forutsittning for att kunna ge
en stérre mingd virnpliktiga en krigsbefattning. Ar 2004 av-
vecklades ocksd den sista organisation som vara avsedd att leda
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territorialférband och samverka med civila myndigheter i
samhillet, militirdistriktsstaberna. Militirdistrikten hade 1 férsvars-
beslutet 1999-2001 uppstdtt som arvtagare av foérsvarsomrides-
stabernas och militiromrddesstabernas territoriella uppgifter. All
ledning 1 Forsvarsmakten centraliserades frdn 2004 tll Hog-
kvarteret.

4.6.4 Marinen och flygvapnet

I jimforelse med armén fanns det for flottans fartygsforband och i
synnerhet flygvapnets stridsflygsférband inte samma behov av
materielomsittning utifrin modernitets- eller anvindbarhetsskil.
Som nimnts 1 kapitel 2 hade dessa férsvarsgrenar dven, till skillnad
frdn armén, tvingats till kvantitativa reduktioner under 1970- och
80-talet 1 takt med att nya och dyrare materielsystem togs i bruk
med tillhérande investeringar och driftskostnader. Okad kvalitet
(prestanda) och méngsidighet pd nya generationer av fartyg och
flygplan hade till del kunnat kompensera reduktioner i antal
forband och enheter. En skillnad férelig hir mellan férsvars-
grenarna, vilket ocksi ir en forklaring till att forsvarsbeslutet
1999/2001, som innebar stora kvantitativa reduktioner fér armén,
inte fick fullt samma kvantitativa genomslag 1 marinen och flyg-
vapnet, se tabellerna 4.3 respektive 4.4 nedan."”

771 tabell 4.3 avseende flottan redovisas antalet fartyg i stillet fér antalet férband av den
anledningen att detta medger att mita kvantitativ férindring. Sammansittningen i férband
har varierat dver perioden.
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Tabell 4.3 Inriktning i respektive forsvarsbeslut for marinen (viktigare fartyg
och forband)

Ar 1985 1989 1992 1996 2000 2004 2009
Antal ytstridsfartyg (ca) 46 30 30 24 12 7 7
Kvarvarande outputmal i varje 100 65 65 52 26 15 15
forsvarsbeslut (1985 index 100)

Periodisk foréndring (%) -35 0 -20 -50 -42 0
Antal ubatar, varden inom () 12 12 12 7(+2) 5(+2) 4(+1) 4(+1)
avser ej operativ ubat,

materielreserv

Kvarvarande outputmal i varje 100 100 100 58 42 33 33
forsvarsbeslut (1985 index 100)

Periodiska forandringar (%) 0 0 -42 -28 -21 0
Kustartilleri-/amfibie- 28 28 20 12 3 1
bataljoner

Kvarvarande outputmal i varje 100 100 71 43 11 4 4
forsvarsheslut (1985 index 100)

Periodisk forandring (%) 0 -29 -40 -74 -67 0

Anm: For 1985 ingar 10 stridsfartyg (ytstridsfartyg och ubatar) av 58 som var omoderna enligt Forsvarsmaktsidé
2000 (OB 1988a, s. 7). Sannolikt dsyftas har ytstridsfartyg. For 1989 och 1992 saknas uppgifter i det offentliga
trycket for antalet ytstridsfartyg i krigsorganisationen, varfér antalet uppskattas till ca 30. Amfibiebataljonen
omvandlas enligt 2009 &rs forsvarsbeslut till en mandverbataljon med amfibisk formaga. En komplicerande
omstandighet i att uppskatta antalet fartyg i flottan ar vidare att fartyg kan vara kvar i drift i grundorganisationen
men inte redovisas som ingaende i insatsorganisationen, dock utan att distinkta skillnader gors i redovisningen i det
offentliga trycket.

Kalla: Overbefalhavaren (1988a), s. 7; prop.1986/87:95, s. 55ff.; prop. 1991/92:102, s. 53, s. 57ff.; prop. 1996/97:4,
s. 58, s. 72ff.; prop. 1999/2000:30, s. 53; prop. 2004/05:5, s. 38; prop. 2008/09:140, s. 45.

Marinen och flygvapnet hade iven for respektive férbandstyp en
korresponderade inhemsk férsvarsindustri i storre utstrickning in
armén, dir t.ex. storre delen av 1990-talets mekanisering genom-
forts genom kop av redan utvecklad respektive begagnad materiel
frdn Tyskland. Genom de sedan tidigare beslutade inriktningarna
och bestillningarna inom utveckling och produktion stod dirmed
marinen och flygvapnet efter det kalla krigets slut infér omfattande
nyinvesteringar med tillhérande finansieringsbehov. Fér marinen
gillde det bl.a. nya korvetter, forst av Goteborgsklass och senare
under 1990-talet av Visbyklass, samt nya ubdtar av Gotlandsklass.
Storst av nyinvesteringar var dock JAS 39 Gripen som bérjade
tillforas flygvapnet under 1990-talet och dir C/D-versionen
(delserie 3) beslutades foér utveckling och inkép 1996. Nir dessa
materielsystem borjade tillforas Forsvarsmakten efter sekelskiftet
accentuerades den kvantitativa reduktionen av férband och enheter,
inte minst inom flygvapnet. I 2004 irs forsvarsbeslut halverades
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antalet flygplan i insatsorganisationen och de ursprungliga A/B-
versionerna av JAS 39 Grlpen togs direfter ur bruk. Inom ramen
fér en mindre organlsatlon byttes praktiskt taget hela flygplans-
flottan ut frdn mitten av 1990-talet och framdt och ett nytt
flygvapen togs i bruk. For flottan var inte materielomsittningen
fullt lika snabb. De under slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-
talet levererade korvetterna — med olika modifieringar — kom
tillsammans med ubdtarna att utgéra basen fér den operativt
utnyttjbara flottan frin det kalla krigets slut och framdt. Nationellt
och efterhand ocksd vid internationella &vningar och insatser sd
lingt bort som Medelhavet och Afrikas horn. De mer
okonventionellt utformade och tekniskt avancerade Visby-
korvetterna planeras tas 1 operativt bruk 1 olika faser under 2010-
talet och di ersitta huvuddelen av de ildre korvetterna.
Korvetterna ir avsedda att vara funktionellt mingsidiga och varje
fartyg ir tinkt att 16sa en rad uppgifter som vid periodens borjan
16stes av flera olika typer av fartyg och bétar.

Kustartilleriet var inriktat och begrinsat till att bekimpa ett
landstigningsforetag till sjoss, en hotbild som definitivt avskrevs i
och med férsvarsbeslutet 1999/2001. Férbanden hade inget eller
litet alternativvirde for andra uppgifter inom forsvaret.
Erfarenheterna frin det forsta Gulfkriget 1991 ansdgs dven visa pd
sdrbarhen 1 den typ av befistningsanliggningar som dittills hade
byggts. Kustartilleriet avvecklades mot denna bakgrund nistan helt
1 tvd steg, 1996 och 2000, men kom att leva kvar och indra namn
genom den nya rorliga forbandstyp som marinen hade utvecklat
under 1990-talet. Férbanden kallades amfibiebrigad och behélls 1
forsvarsbeslutet 1999/2001, men reducerades till 1 bataljon &r 2004.
I amfibieférbanden pdminde soldaterna och bevipningen, om in
inte transportmedlen, om arméférband. Forbandet hade dirmed
storre flexibilitet dn sina féregingare och personalen och delar av
materielen kunde anvindas vid internationella insatser. Denna
likhet &terspeglas dven 1 2009 4rs beslut att redovisa den kvar-
varande amfibiebataljonen som en av dtta manéverbataljoner, men
organisatoriskt fortfarande en del av marinen.
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Tabell 4.4 Inriktning i respektive forsvarsbeslut for flygvapnet

Ar 1985 1989 1992 1996 2000 2004 2009
Stridsflygdivisioner 20 20 20 13 8 4 4
Antal flygplan 320 320 320 204 200 100 100
Kvarvarande outputmal 100 100 100 64 62 31 31

(flygplan) i varje forsvarsbeslut
(1985 index 100)

Periodisk féréndring (%) 0 0 0 -36 -2 -50 0
Stridsledningshataljoner 11 11 9 6 3 3

Kvarvarande outputmal i varje 100 100 82 55 27 27 9
forsvarsheslut (1985 index 100)

Periodisk forandring (%) 0 0 -18 -33 -50 0 -67
Flyghashataljoner 30 30 24 16 8 2 2
Kvarvarande outputmal i varje 100 100 80 53 27 7 7
forsvarsheslut (1985 index 100)

Periodisk forandring (%) 0 0 -20 -33 -50 -74 0

Anm: Outputmal beraknat med antalet flygplan som bas dé antalet flygplan per division fram till 2000 var 16 och
fran 2000 4r 25 till antalet. Latta attackflygdivisioner som fanns organiserade fram till slutet av 1980 talet (4
divisioner) och dérefter avvecklades i denna roll (men behdlls som skolflygplan) redovisas ej i tabellen. Liksom vad
galler fartyg i flottan kan flygplan finnas kvar i grundorganisationen vilka inte ingar i insatsorganisationen.

Kélla: Overbefalhavaren (1988a), s. 7; prop.1986/87:95, s. 55ff.; prop. 1991/92:102, s. 53, 5. 571f.; prop. 1996/97:4,
s. 58, s. 72ff.; prop. 1999/2000:30, s. 53; prop. 2004/05:5, s. 38; prop. 2008/09:140, s. 45.

For flygvapnet, redovisat i tabell 4.4, kan utéver den genom-
gripande férnyelsen och successiva uppgraderingen av flygplans-
flottan noteras att systemkomponenterna stridsledning och bas-
forband minskat relativt antalet flygplan frdn 2000. Detta for-
hillande accentueras efter 2009 d endast en stridslednings- och tvd
flygbasbataljoner ska finnas. Dirmed ir redundansen i det samlade
luftférsvaret begrinsad. Grundorganisationens kvarvarande flyg-
flottiljer har, bla. som en konsekvens av basorganisationens
reduktion, ocksd dterfitt rollen av att vara den primira baserings-
platsen for flygplanen vid ett eventuellt operativt utnyttjande,
dtminstone initialt.

4.6.5 "Registerforband” och andra forband for internationella
insatser

Deltagande i internationella insatser blev en av de ordinarie upp-
gifterna f6r Forsvarsmakten 1995. Sedan férsvarsbeslutet 1999/-
2001 hade regeringen uttalat att i princip alla insatsférband (pd
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sikt) skulle kunna delta i internationella insatser. Detta hade
tidigare frimst varit en uppgift fér armén, foretridesvis med
forband av infanteri-, underhalls- eller filtarbetstyp. Insatserna var
normalt av fredsbevarande karaktir och med en l3g konfliktniva.
Insatserna pd Balkan frin 1992 och framit indrade dessa forut-
sittningar och de soldater som sattes in utrustades bla. med
splitterskyddade fordon frin pansarbrigaderna samt viss utrustning
frén kustartilleriets amfibieférband.

I samband med forsvarsbeslutet 1999/2001 gjordes vissa férsok
att gora prioriteringar mellan férsvarsgrenarna och diri ingdende
forbandstyper. Ganska snart limnades dock detta synsitt till
formén for att i princip alla férbandstyper i insatsorganisationen
borde ha internationell férmdga. Frin 1999-2000 anmilde
regeringen till olika internationella organisationer ett antal férband
och férméigor som Sverige efter beslut skulle kunna delta med 1
insatser. Organisationerna var FN, Nato inom samarbete fér
Partnerskap for fred (PFF) men dven EU i takt med att den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken utvecklades.'”
Genom samarbetet inom PFF erholl Sverige viktiga verktyg f6r den
kvalitativa omstillningen av forsvaret, s.k. partnerskapsmail. I dag
har Sverige ett tjugotal forband anmilda till internationella
forbandsregister, vilka i nigon form representerar de flesta
forbandstyperna 1 insatsorganisationen. En mindre del av for-
banden har dock blivit insatta vid nigot tillfille och in firre med
nigon regelbundenhet. Alltjimt ir det typiska svenska bidraget till
en internationell insats ett infanteriférband (i férekommande fall
mekaniserat) med diverse stodenheter som speglar férhillandena 1
det aktuella insatsomrddet. Det ir ocksi bland dessa personal-
intensiva férband som det av olika skil ofta finns brister 1 insatser, 1
jargongen boots on the ground.

Det som kan verka férvirrande ir att de férband som nu
beskrivits — registerforband — 1 de flesta fall inte varit enheter i
insatsorganisationen.'”” Registerforbanden har varit definierade till
organisation, materiel, befattningar osv. men har inte 6verensstimt
med motsvarande typ av férband 1 insatsorganisationen. Skilen till
detta har varit flera. For det forsta kan det ha varit nédvindigt att
samla ithop materiel frin flera férband av en viss typ for att skapa

178 Beslutet att sitta in férbandet i varje enskild insats 3vilar regeringen utifrin det mandat
som riksdagen givit.

17 Det férband som haft storst likheter personellt och materiellt med insatsorganisationen
har varit fartygsférband.
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ett tillrickligt utrustat férband f6r en insats. For det andra har den
materiel som funnits att tillgd, trots dess modernitet eller
dtminstone sentida anskaffning, 1 wvissa fall inte varit fullt
anvindbar. Tillrickligt skydd for stridsfordon kan ha saknats, eller
s& har justeringar behovt goras pd olika tekniska system beroende
pd klimatférhdllanden eller fér att nd s.k. interoperabilitet med
andra linders férband. Ibland har helt ny materiel behévt anskaffas.
Ur materiellt hinseende har detta inneburit att det registerférband
som konsoliderats ur ett eller flera insatsférband s att siga blivit
det mest kvalificerade férbandet inom en viss forbandstyp eller
t.o.m. inom hela forsvarsgrenen. Bataljonsstridsgrupperna for EU
(NBG) ir de frimsta exemplen. Men registerforbandet har inte
representerat insatsorganisationens materiella genomsnitt. Detta
har ocksd lett tll att tr@nga sektorer har uppstdtt dir det
exempelvis endast varit mojligt att ha ett visst materielsystem insatt
under en viss del av en insats.

Den springande punkten 1 det som skilt ett férband 1
insatsorganisationen frdn ett “registerférband” har dock rort dess
personal. Denna har till sin helhet varit frivillig infér varje enskild
insats di ingen genom plikt eller i — vad gillde officerare — genom
sitt anstillningsavtal, har kunnat kommenderas att delta i insatsen.
En konsekvens av detta ir att mojligheterna till samévning innan
en insats och tillvaratagandet av erfarenheter efter en insats har
blivit lidande. Duktiga soldater och officerare har mycket vil
kunnat tila jimforelser med andra linders personal, men férbandet
som kollektiv och erfaret arbetslag har haft sina inbyggda
begrinsningar. Vad som sedan successivt arbetats upp under en
insats om 6 minader har skingrats vid hemkomsten. Som enskild
har soldaten eller officeren kunnat bira med sig sin erfarenhet, men
vid varje insats har ett férband i personell mening behovt skapas pd
nytt.

Med denna ordning har ocksd ett mitt av osikerhet infér en
insats varit inbyggt, di frivillighetsaspekten innebar att man inte
sikert kunde parikna att ett forband verkligen skulle bli uppfyllt
dven om Sverige tackat ja till att gora en insats. I praktiken har
detta i mdnga fall varit hanterbart d3 de flesta insatser gjorts med
forband dir det funnits minga virnpliktiga och officerare med
limpliga kunskaper och firdigheter. Dirtill har personal pd frivillig
vig tecknat s.k. beredskapskontrakt. Svirigheterna har uppstitt dd
det varit frdga om sidana befattningar dir det endast funnits ett
fatal personer tillgingliga, specialister av olika slag. Frin och med
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andra halvdret 2010 borjar forbanden i insatsorganisationen att
bemannas av anstilld soldater. Detta ger d& mojligheter att ur
personellt hinseende 8 6kad overensstimmelse mellan insats-
organisationen och registerférbanden inklusive 6kad sikerhet i
bemanningen, ett viktigt syfte med den nu inledda reformeringen
av personalsystemet.

4.6.6 Har vi "ratt” insatsorganisation?

Efter en tjugodrsperiod av kvantitativa reduktioner men ocksd av
en omfattande materiell férnyelse infinner sig frigan om Sverige
har kvar ”ritt” férband och vice versa om vi lagt ned "ritt” férband
1 den gamla organisationen. Svar kan ges utifrdn olika utgdngs-
punkter.

Trots den av Sverige avgivna solidaritetsdeklarationen om att vi
ska kunna ge och ta emot militir hjilp har vi inga garantier for att
fa hjilp mot en angripare om si skulle behévas (vilket kanske inte
en ens en formell militir allians skulle kunna garantera). Givet att
de forbandstyper som vi historiskt har haft ir de mest limpliga for
att forsvara Sverige, kan man dirmed siga vi har ritt insats-
organisation. De forindringar som gjorts i insatsorganisationen
dver de sista 20 &ren, och i synnerhet sedan 2000 och framit, har
nimligen haft syftet att ”"bevara bredden” av olika férband och 1
stillet l13ta numeriren av forband minska. For de olika special-
truppslagen i armén har siledes den typiska organisationen blivit
(hogst) tvd bataljoner 1 insatsorganisationen kopplat till ett
regemente med ansvar f6r att sitta upp dessa férband. Betriffande
mangverbataljonerna, som planeras 3 ett mer hetrogent utseende,
finns det 7 bataljoner plus enheter motsvarande en stridsvagns-
bataljon. Atminstone 5 regementen i grundorganisationen kan
disponeras for att sitta upp dessa.

I marinen ir likasd bredden av férbandstyper bevarad men
numeriren kanske dn mer begrinsad. Ub3tssystemet beskrivs
ibland som vara pd en underkritisk niv ur ett kompetenshinseende
med 4 (5) ubdtar, likasi insatsorganisationens 7 ytstridsfartyg.
Dessa sorterar alla under den kvarvarande marinbasen 1 Karlskrona,
men som bedriver verksamhet pd tiotalet stillen. Dirtill finns en
amfibiebataljon kopplad till ett amfibieregemente. Flygvapnets
storlek, som ofta mits i antalet flygplan, ir inte nira en under-
kritisk nivd, men har vissa begrinsningar 1 bevipning och system-
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komponenter som stridsledning och baseringsméjligheter utanfor
flottiljerna. Andra omrdden med begrinsad kapacitet och
redundans ir helikopterbataljonen som dessutom pédverkas av for-
seningar 1 materielleveranser.

Sammantaget f6r armén, marinen och flygvapnet s8 framtrider
bilden av att den nuvarande insatsorganisationen 1 huvudsak ir en
kraftigt konsoliderad version av férbandstyperna i det kalla krigets
krigsorganisation. Ordet konsolidering anvinds hir i meningen att
det bade varit friga om en kraftig numerir reduktion men ocksi en
likasd omfattande materiell fornyelse, parad med utveckling av
taktiskt upptridande och intern sammansittning av férbanden. Ur
ett kompetenshinseende, eller en strivan att bevara och utveckla
kunskaper och firdigheter inom stérsta mojliga bredd, har
omstillningen av krigs- och insatsorganisationen varit framgings-
rik. Men med ett méjligt undantag for det fasta kustartilleriet har
reduktionen skett med &terkommande osthyvlar och inte med
nigon tirtspade. En viss omavvigning har de facto skett mellan de
olika férsvarsgrenarna i ekonomiska termer, dir flygvapnet numera
ir den storsta forsvarsgrenen. Detta fir nog inom en given
ekonomisk ram ses som oundvikligt i och med att Sverige
finansierar ett egenutvecklat stridsflygplan med kontinuerliga upp-
graderingar och periodiska versionsbyten (s.k. formdgelyft). I take
med insatsorganisationens kvantitativa minskning har ocksd
verksamhet som av Forsvarsmakten rubriceras som for insats-
organisationen gemensam vuxit, och ir 1 ekonomiska termer t.ex. i
samma storleksordning som marinen.'*

Nigot som forfaller stodja rimligheten 1 utformningen av den
svenska insatsorganisationen dr att andra smdstater, t.ex. de
nordiska linderna, har ungefir samma utformning vad giller fore-
komst av olika férbandstyper, och detta trots olikheter i allians-
tillhérigheter. Det som skiljer sig &t dr frimst antal av olika forband
samt det kvalitativa materiella innehillet i forbanden. Sveriges
storre antal stridsflygplan ir en sddan skillnad eller Finlands storre
antal av arméfoérband. I ndgot fall har vira grannlinder valt att helt
slopa en forbandstyp infor det att det varit dags fér en kostbar
materielomsittning. Danmark lade siledes ned sitt ubdtsvapen for
ndgra ir sedan medan Finland sedan slutet av 1940-talet inte haft

180 Farsvarsmakten infér successivt en s.k. produktorienterad modell fér ekonomistyrning
som budgeterar anslagsmedlen i produktgrupperna 1 Insatser, 2 Uppbyggnad av IO och
beredskap, 3 Utveckling, 4 Ovriga verksamheter, 5 Internationell fredsfrimjande verksamhet
och 6 St&d till samhillet. Jfr. Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2011, bilaga 1 s. 56 ff.
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ndgra ubdtar. Norge och Sverige fortsitter dock uppritthdlla denna
jimforelsevis exklusiva forbandstyp, dir Sverige inom detta
segment dessutom har en i landet verksam férsvarsindustri. De
nordiska linderna har ocksi gemensamt att inget av linderna har
utvecklat sirskilda luftburna férbandstyper med tillhérande
helikoptersystem for understod och transport, det svenska
forsoket oaktat. Denna forbandstyp dterfinns forst pd nivin med
medelstora stater som Nederlinderna med en ungefirligen dubbelt
s& stor forsvarsbudget som den svenska och norska.

Ett tillkortakommande (eller felbedémning) dren efter forsvars-
beslutet 1999/2001 var siledes att den beslutade luftburna for-
mdgan inte kunde realiseras, vare sig vad gillde understédjande
bevipnade helikoptrar, den luftburna bataljonen eller helikoptrarna
for dess transport. Detta trots att outputmilet for antalet
armébrigader minskade frén 13 (52 bataljoner) till 4 (16 bataljoner)
mellan forsvarsbesluten 1995/96 och 1999/2001 (en reduktion med
ca 70%), i syfte att bl.a. mojliggora utvecklingen av denna nya och
kvalificerade formdga och forbandstyp. De i férsvarsbeslutet
1999/2001 forutsedda leveranserna av nya medeltunga helikoptrar
kom att drdja och dr nu prognostiserade till slutet av 2010-talet.
Forseningar kring att anskaffa och utveckla de nya medeltunga
helikoptrarna och operativa behov vid pigiende insatser
(Afghanistan) féranledde regeringen 2010 att uppdra &t myndig-
heterna att inleda en upphandling av en befintliga helikopter, i
enlighet med den 2009 beslutade materielférsérjningsstrategin.

Vad som kan sigas vara svagheten med 6vergdngen till en liten
insatsorganisation har redan antytts, nimligen att dven om denna
kan uppritthilla en kompetens ir detta inte samma sak som ett
operativt anvindbart forsvar vid sikerhetspolitiska férsimringar 1
var omvirld. Aven med beaktande av den nuvarande gynnsamma
sikerhetspolitiska situationen 1 vdrt niromride, si innebir
numeriren av forband att ett upptridande med militira férband ur
armén och marinen begrinsas till enstaka férbandsenheter ver en
stor geografisk yta. Flygvapnet ir antalsmissigt storre, men hir
innebir begrinsningarna i stridsledning, basorganisation och till-
ging till vapen sirbarheter och tringa sektorer. En gruppering av de
fyra stridsflygdivisionerna i tvi landsindar (Luled/Kallax och
Ronneby/Kallinge) gér hirutéver att den operativt anvindbara
flygtiden 6ver Mellansverige — 1 hindelse av att flygplanen skulle
behdéva anvindas dir — 4r begrinsad, sivida inte alternativa
baseringsplatser kan férberedas och bemannas. Tanken ir att de tvd
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basbatal]onerna 1 viss utstrickning ska medge detta, men det riktar
ljuset pd en generell begrinsning som finns i insatsorganisationen:
dess rorlighet. Tunga bandgiende arméenheter har definitions-
missigt 18g rorlighet 6ver stérre avstdnd och de resurser som finns i
Foérsvarsmakten har f.n. kapacitet till att transportera en liten del av
det totala antalet férband. En 6verging till littare och hjulgdende
forband f6r ndgra av mandverbataljonerna kommer i fore-
kommande fall att forbittra den operativa rorligheten, men
fortfarande iterstdr di frigan om hur huvuddelen och tyngre
mandverbataljonerna ska transporteras dit de kan behévas.

Rorligheten 1 de internationella insatserna har i ett viktigt
avseende forbittrats genom det samarbete kring s.k. strategisk
flygtransport som Sverige sedan ndgra &r deltar 1 och delfinansierar.
Dirmed kan soldater och viss utrustning transporteras snabbt éver
linga strickor. Men det finns ocksi behov av att kunna
lufttransportera forband inom Sverige och detta dven 1 ett
sikerhetspolitiskt lige som det nuvarande. Genom landets stora
geografiska yta och de begrinsade antalet kvarvarande foérband
accentueras detta behov, dir resurserna inom Férsvarsmakten ir
begrinsade inom ramen fér en ildrande uppsittning medelstora
transportflygplan. Tillsammans med de under senare tid om-
vittnade begrinsningarna i helikoptertransporter utgér rorligheten
kanske den frimsta akilleshilen i insatsorganisationen. Detta ir
forvisso inte ndgot olosligt problem givet att en finansiering kan
uppbringas. Flera &tgirder har ocksd aviserats som 2010 &rs
regeringsbeslut om anskaffning av nya transporthelikoptrar och
renovering av transportflygplan. Dirtill beh6vs férmodligen ocksi
andra férstirkningar f6r att uppnd en tillrickligt hég och uthillig
rorlighet som ocksd behéver innefatta andra tranportmedel in de
luftburna. Denna friga kommer att beh6éva behandlas i den av
regeringen anmilda 6versynen av forsvarsplaneringen, se budget-
propositionen fér 2010.

Det kan i detta sammanhang vara virt att notera att den fack-
militira debatten om en liten men kvalificerad insatsorganisation
kontra en stérre (men enklare utrustad) férsvarsorganisation inte
ir helt dod, vilket framstillningen hittills méjligen kan ge intryck
av. Ibland héjs roster som anser att Sverige valt en ”stormakts-
inspirerad” vig med mdhinda kvalificerad utrustning men med ett
forsvinnande litet antal forband. Denna typ av resonemang brukar
ocksd forutsitta att det var (och ir) den sega uthdlligheten ver
ytan med minga (och enklare utrustade) arméférband som ir det
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viktiga(ste) avskrickande elementet visavi en potentiell
motstdndare. Om man f{oresprikar denna argumentationslinje
skulle man nog svara nej pd att omstillningen av forsvaret skapat
“ritt” forsvarsorganisation och tvirtom hivda att avvecklingen av
bl.a. vdra arméenheter varit for lingtgdende. De militirstrategiska
fordelarna som Sveriges geografiska lige och olika terringfor-
hillanden erbjuder har analogt inte tillvaratagits eller utnyttjats pd
bista sitt och inte heller har konsekvenserna av Sveriges alltjimt
militira alliansfrihet beaktats. Allt enligt denna tankeskola.

Det kan finnas poinger i denna motbild till dagens och
morgondagens insatsorganisation, men den dr samtidigt heller inte
oproblematisk. Motbilden férutsitter iven en annan hotupp-
fattning och andra antaganden om en potentiell angripare dn vad
som har varit linjen i de senaste 15 drens sikerhetspolitiska 6ver-
viganden. Ett forsvar som bygger pd uthillighet 6ver ytan forut-
sitter ocksd en vilja hos befolkningen att uthirda uppoffringar och
odeliggelse som ligger ldngt frdn vad de flesta i dag levande
svenskar upplevt eller kan tinkas vara mentalt férberedda for, eller
for den delen ha kunskap och férmiga att hantera. Aven om
forband for ett uthdlligt ytférsvar skulle kunna utrustas enklare in
de manéverbataljoner som nu finns, ir det svirt att se att en
numerirt stor arméorganisation skulle kunna rymmas 1 den
reducerade férsvarsekonomi som varit aktuell. En annan sak ir att
andra prioriteringar mellan insatsorganisationen & ena sidan och
kostnader for personal eller materiel och utveckling & den andra, pd
marginalen skulle ha kunnat ge en numerirt stérre forsvars-
organisation.

En annan kritisk skola himtad ur den amerikanska debatten
menar att omstillningen av (det amerikanska) forsvaret inte gitt
tillrickligt 1ingt, ndgot som ocksd kan ha relevans fér det svenska
forsvarets utformning. Tekniskt avancerade nitverksbaserade
l6sningar och personellt mycket kvalificerade specialférband kan
enligt denna skola ge stor militirt effekt och ersitta, om inte helt sd
1 alla fall delvis, anvindningen av konventionella militira enheter i
olika storlekar. Den férsta fasen i den amerikanska insatsen i
Afghanistan 2001 och den militira framging som specialférband
och flygenheter i samverkan d& uppnddde, brukar sittas i motsats
till den konventionellt upplagda invasionen av Irak 2003 med tunga
markenheter och omfattande flygbekimpning. Den svenska
utvecklingen av nitverksbaserade férsvarslosningar har berérts 1
foregdende kapitel och skett parallellt med omstillning av
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insatsorganisationen. Vad som ska &stadkommas med hjilp av
avancerade nitverksbaserade l16sningar — som mojligheterna att
skapa en bittre och fér olika aktérer gemensam ligesuppfattning
eller 6kad precision vid vapenverkan — ir i1 grunden inte nya. De
har, mer eller mindre framgingsrikt, efterstrivats av forsvarsmakter
under ling tid. Nu har den informationstekniska utvecklingen
skapat nya forutsittningar men ocksd sirbarheter, likt tekniska
spring i sin militira tillimpning gjort tidigare.

Det finns dirtill ett incitament — bdde politiskt och militirt — 1
att anvinda tekniskt avancerade och mindre personalkrivande (och
dirmed mindre forlustutsatta) foérband for att 16sa militira
uppgifter och dirmed bespara sig omfattande egna férluster. Kan
dessutom precisionen 1 vapenverkan 6ka och underrittelserna bli
sikrare kan idven civila forluster och materiell 6deliggelse
minimeras, ir tanken. Kanske kan en sidan utveckling dven 6ka
anvindbarheten av militira medel fér att uppnd politiska syften
menar de som ir mest optimistiska, dven di det giller att vidta
dtgirder mot en motstdndare som upptrider irreguljirt vilket ofta
varit fallet under efterkrigstiden (men iven dessférinnan). Om
detta ir en lockande tanke eller inte kan pd3 andra grunder
ifrdgasittas, men det bor framhillas att det knappast rdder nigon
entydig militir fackuppfattning om det relativa virdet av denna typ
av nitverksbaserade 16sningar kontra andra militira medel. Detta
beror inte bara pd en inneboende konservatism i militirbyrikratier
utan ocks att anvindningen av t.ex. flygstridskrafter i olika former
eller s.k. specialférband regelbundet har provats dtminstone under
de sista 50 dren och mer dirtill med blandad framging och till hoga
kostnader. F3 konflikter — om nigon — har kunnat 16sas med enbart
dessa komponenter, tyvirr kanske man kan siga. Den svenska
insatsorganisationens relativt konventionella férbandsuppsittning,
parad med en gentemot insatsorganisationen avpassad och
integrerad utveckling av ledningsfunktionen, férefaller dirmed vara
en balanserad och pragmatisk [8sning som givet virt tekniska
kunnande och sikerhetspolitiska férutsittningar ligger inom
mojligheternas rickvidd. I synnerhet d& insatsorganisationen
hittills kunnat rymma nigra hogt kvalificerade och med smistats-
métt mitt exklusiva forbandstyper, dock till priset av bla.
begrinsad redundans, smi kvantiteter och begrinsad rérlighet 1
vissa dimensioner.
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5 Personalfragor

De deskriptiva avsnitten 5.1 till 5.5 bygger i1 sin helhet pd angivna
propositioner. Forfattarens kommentarer dterfinns i avsnitt 5.6.

5.1 Forsvarsbeslutet 1992

Som framgitt av féregdende kapitel innebar 1992 3rs forsvarsbeslut
att ungefir en fjirdedel av arméns krigsorganisation avvecklades
med tillhérande grundorganisatoriska konsekvenser. Jimfért med
liget 1985 var den krigsorganisatoriska reduktionen nirmare 50%.
Ett antal regementen lades ned och vissa regementen eller verk-
samheter flyttades.

Regeringen konstaterade mot denna bakgrund att det
omfattande behovet av personalminskningar som férsvarsmaktens
nya organisationsstruktur medfoérde inte kunde ske enbart genom
s.k. naturlig avgdng och omplacering. Regeringen gjorde
bedémningen att civil personal kunde sigas upp pga. arbetsbrist.
Samma férfarande kunde dock inte tillimpas pd militir personal
(officerare) som vid 1990-talets borjan till évervigande del var
anstillda med fullmakt och dirfér inte kunde sigas upp pga.
arbetsbrist. Detta foranledde regeringen att verviga att ersitta
fullmaktssystemet med férordnanden av olika slag. Detta I6ste
enligt regeringen dock inte problemet i nirtid. Regeringen
hinvisade till att 6verbefilhavaren aktualiserat olika instrument fér
att stimulera till avging bland yrkesofficerare som avgingsvederlag
och tjinstledighet med l6n. Vidare hade 6verbefilhavaren begirt
befogenhet att besluta om fortida avgdng med full pension fér den
som fyllt 55 &r.""' Regeringen meddelade riksdagen att man inte
hade anledning att ta stillning i1 enskildheter, men ansig det
nddvindigt att alla existerande mojligheter togs tillvara fér att

181 prop. 1991/92:102, s. 87.
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inriktningen fér omstruktureringen av férsvarsmakten skull tas till
vara. Om existerande instrument inte var tillrickliga fér den
erforderliga personalavvecklingen, ankom det pid parterna att
skyndsamt finna limpliga dtgirder.'®

Regeringen ansig vidare att det fanns ett samband mellan
dlderstrukturen hos yrkesofficerarna och personalens forut-
sittningar att klara sina uppgifter 1 frimst krigsorganisationen.
Samtidigt som &verbefilhavaren anmilt att det fanns brist pd
officerare 1 ritt lderslige, fanns det ett betydande antal yrkes-
officerare 1 &ldersintervallet 40-60 3r for vilka krigsbefattningar
saknades. Mot bakgrund av detta problem hade den ddvarande
regeringen viren 1991 tillkallat en sirskild utredare. Utredaren
hade bla. foreslagit att det triffades kollektivavtal som gav
forutsittningar att stimulera den enskilde att avgd fore pensions-
dldern (60 &r). Utredaren foreslog dven att det genom avtal
inférdes ytterligare mojligheter att anstilla annan militir personal
(reserv- och virnpliktiga officerare) med tidsbegrinsade for-
ordnanden under hogst fyra ar. Utredaren féreslog ocksd att
mojligheten att infora ett system med tidsbegrinsad anstillningar
av yrkesofficerare. Overbefilhavaren stillde sig bakom forslagen. T
propositionen viren 1992 konstaterade regeringen att eftersom
utredarens forslag rorde frigor som borde regleras i avtal hade
betinkandet 6verlimnats till Statens arbetsgivarverk.'®

Reduceringarna 1 krigsorganisationen fick iven andra
konsekvenser. P4 regeringens forslag beslutades att dndra virn-
pliktslagen si att endast de virnpliktiga som behovdes for
forsvarsmaktens krigsorganisation eller fredstida beredskap skulle
tas ut till virnpliktsutbildning.'**

5.2 Forsvarsbesluten 1995/96

Enligt redovisningen 1 foregiende kapitlet reducerades i
forsvarsbeslutet 1995/96 krigsorganisationens numerir fér armén
med en knapp femtedel och flygvapnets med ungefir en tredjedel.
Aven marinens krigsorganisation reducerades betydligt, i synnerhet
ubdtarna och kustartilleriet som reducerades med tvd femtedelar
vardera.

182 prop. 1991/92:102, s. 87.
183 prop. 1991/92:102, s. 88.
8 prop. 1991/92:101, s. 5.
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I den forsta etappen av forsvarsbeslutet 1995/96 uppskattade
regeringen avvecklingsbehovet med anledning av reduktionerna i
krigs- och grundorganisationen till sammanlagt mellan 3 500 och
4 000 personer. En dryg tredjedel av dessa var civila. Regeringen
konstaterade att av arbetsrittsliga skil, frimst i friga om yrkes-
officerare med fullmakt, behovde sirskilda avvecklingsdtgirder
vidtas under 2-3 4r. Detta innebar enligt regeringen att Forsvars-
maktens totala personalkostnader inte kunde minska med omedel-
bar verkan.'® Regeringen tog ocksd upp behovet av att se éver den
nivihdjande utbildningen foér officerare, bla. for att frigora
officerare till fé6rmdn for forbandsproduktionen samt for att
underlitta officerarnas mojligheter till att yrkesvixla till arbets-
marknaden utanfér Forsvarsmakten. Regeringen ansdg ocks3 att de
tita bytena pd militira befattningar i organisationen var till nackdel
for verksamheten. Regeringen ansig dirfér att Forsvarsmakten
borde planera for att placeringstiderna i befattningar blev lingre.'*

Regeringen dterkom i forsvarsbeslutets andra etapp till frigan
om hur avvecklingen av personalen i den nu mindre Forsvars-
makten skulle g& till. 1996 fanns det 16 200 officerare. Krigs-
organisationens behov plus behovet av ytterligare officerare for att
tillgodose Forsvarsmaktens anpassningsformédga skulle uppgd till
14 100. Enligt Forsvarsmakten borde avveckling av officerare med
fullmakt som fyllde 55 &r senast den 31 december 2001 ske genom
att dessa erbjéds pension om 75% samt ett ménatligt tilligg (s.k.
beredskapskontrakt) foér att de stod till Foérsvarsmaktens for-
fogande fram tll ordinarie pensionsdlder. Forsvarsmakten
bedémde att ca 1 800 officerare skulle kunna avvecklas med denna
metod. For officerare utan fullmakt och som var 40 3r eller dldre
avsdg Forsvarsmakten fortsitta med andra tgirder for att dstad-
komma yrkesvixling. I friga om den civilanstillda personalen (ca
1800 behovde enligt myndigheten avvecklas) borde denna 1
normalfallet reduceras genom uppsigning pga. arbetsbrist. Mojlig-
heter att erbjuda sirskild pensionsersittning for vissa arbetstagare
ansig Forsvarsmakten behovas for att inte ytterligare forsimra
dlders- och kompetensstrukturen hos den civilanstillda
personalen.'’

Regeringen ansig att om yrkesofficerare utan fullmakt skulle
sigas upp vore det inte osannolikt att det skulle behévas ett

18 prop. 1995/96:12,s. 78 {.
18 prop. 1995/96:12,'s. 128 f.
87 prop. 1996/97:4, s. 142 {.
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anstillningsstopp under ndgra &r. Vidare skulle sannolikt upp-
signingarna, oavsett hur parterna bestimde turordningskretsarna,
drabba méinga yngre officerare, med in mer ogynnsam 3alder-
struktur som foljd. Regeringen konstaterade dirfor att ndgot
instrument behdvdes for att f3 ildre officerare att limna sin
anstillning 1 fortid. Regeringen ville dock inte besluta om nigra
sidana instrument (Arbetsgivarverket och Forsvarsmakten hade
foreslagit detta) utan ansdg att ansvaret for detta 18g hos Arbets-
givarverket och Forsvarsmakten att 1 avtal reglera. Forsvarsmakten
skulle ocksi bira kostnaderna for sddana avvecklingsinstrument.
Regeringen menade att om existerande instrument inte var
tillrickliga f6r den erforderliga personalminskningen ankom det pd
parterna att skyndsamt finna limpliga &tgirder. I friga om den
civilanstillda personalen delade regeringen Forsvarsmaktens upp-
fattning.'**

Forsvarsmakten hade enligt vad som redovisades 1
propositionen anfért att en gynnsam dlderstruktur for officerarna
svirligen kunde nis samtidigt med ett kraftig reducering av
officerarna. I framtiden borde dock ett nytt personalférsorjnings-
system dstadkommas vilket uppfyllde organisationens krav pd ett sd
kvalitativt och kostnadseffektivt sitt som méjligt. Detta kunde
enligt myndigheten uppnds genom att andra befilskategorier in
yrkesofficerare gavs uppgifter 1 den s.k. férbandsproduktionen.
Med detta avsigs 1 forsta hand reservofficerare och total-
forsvarspliktigt befil. Regeringen anslét sig, likt tidigare, till upp-
fattningen att andra personalkategorier in yrkesofficerare 1 stérre
utstrickning borde kunna anvindas 1 grundorganisationen.
Regeringen anforde ocksd att tidsbegrinsad anstillning av reserv-
officerare och totalférsvarspliktigt befil krivde ett beslut i
forordning (Forsvarsmakten hade limnat férslag till en sidan
indring 1 officersférordningen) om inte arbetsmarknadens parter
triffade avtal i frdgan. Regeringen ansdg dock att det 1 férsta hand
borde ankomma pd parterna att sluta avtal i frigan, iven om man
avsdg att gora de dndringar 1 officersférordningen som behévdes
for att underlitta for parterna att sluta avtal. Aven mojligheterna
att ersitta yrkesofficerare 1 vissa funktioner med civila specialister
borde enligt regeringen utnyttjas i storre omfattning.'*’

Betriffande den av regeringen 1995 pdtalade negativa
konsekvenserna av den hoéga personalrotationen bland yrkes-

188 prop. 1996/97:4, 5. 143 {.
18 prop. 1996/97:4, s. 144.
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officerarna ansdg Forsvarsmakten att reglerna i kommunal-
skattelagen borde indras s& att dessa medgav att en enskild officer
skulle kunna goéra avdrag f6r dubbel bosittning upp till en tid av
fem &r. Alternativet till detta var enligt Foérsvarsmakten
subventionering av bostider fér chefer och att Forsvarsmakten
ordnade arbete it medflyttande make eller maka eller ersatte dessa
for forlorad arbetsinkomst. Regeringen var dock inte beredd att
stilla sig bakom Forsvarsmaktens forslag wll dndringar 1
kommunalskattelagen. Regeringen hade férstdelse for att de
svarigheter av ekonomisk och praktisk natur som var férknippade
med noédvindigheten frdn verksamhetssynpunkt att férlinga
placeringstiderna 1 olika befattningar fér yrkesofficerare. Enligt
regeringen var frigan emellertid av sddan vikt att Forsvarsmakten
indock borde planera f6r lingre placeringstider for yrkesofficerare.
Aven i denna friga hade parterna mojlighet att sluta avtal,
meddelade regeringen.'”

5.3 Forsvarsbeslutet 1999/2001

Forsvarsbeslutet 1999/2001 innebar att arméns krigsorganisation
minskade med dtminstone tvd tredjedelar i foérhdllande till den
organisation som beslutades 1996. Aven marinen reducerades, t.ex.
kustartilleriets krigsorganisation som minskade med tre fjirdedelar.
Inom flygvapnet halverades stridslednings- och basférbanden, 1 det
forra fallet in mer.

Regeringen anforde 1 den forsta forsvarsbeslutspropositionen
1999 att Forsvarsmaktens personalférsérjning dven fortsittningsvis
skulle bygga pd virnplikt. Utbildningsvolymerna skulle dock kunna
minska frdn 18 000 &r 1999 till ca 15 000 virnpliktiga dren 2000 och
2001. "”'A andra sidan meddelade regeringen att den ansig det vara
av stor vikt att ett nytt personalforsdrjningssystem togs fram,
innefattande alla personalkategorier. Regeringen dterkom till att
det var noédvindigt att 16sa frigan om &lderstrukturen hos
officerarna. Enligt regeringen behévde officerarna kunna limna
Forsvarsmakten genom yrkesvixling. En ldngsiktig 16sning, enlig
regeringen, borde kunna vara att officersyrket inte lingre skulle ses
som ett livstidsyrke. Som 1 foregdende forsvarsbeslut nimnde
regeringen att reservofficerare borde kunna anstillas i grund-

%0 prop. 1996/97:4, s. 145.
91 brop. 1998/99:74, s. 131.
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organisationen pd begrinsad tid, och dven pi nigot lingre tid in 3
dr. Hirutover ansdg regeringen att Forsvarsmakten skulle ta till
vara alla mojligheter som fanns foér att minska den anstillda
personalens antal. Hirvid skulle Forsvarsmakten beakta mojlig-
heterna till yrkesvixling mot utbildningssektorn. Regeringen
noterade ocksd det stigande problemet med ilderstrukturen bland
Férsvarsmaktens civilanstillda'.

En ny friga med biring pi officerarnas anvindbarhet samman-
hingde med den sedan 1996 beslutade uppgiften om att
Forsvarsmakten skulle kunna delta i internationella insatser. Det
gillde officerarnas skyldighet att delta i sddana insatser nu nir det
blivit en av Forsvarsmaktens fyra uppgifter. Som liget var nu, var
det upp till den enskilde officerens fria vilja om denne skulle delta i
en insats eller ej. Regeringen ansdg for sin del att det vara av vike att
yrkesofficerarna framledes sg den internationella tjinstgdringen
som en naturlig och integrerad del av yrket. Fér de yrkesofficerare
som anstilldes 1 framtiden borde detta komma till uttryck i
anstillningsavtalen. Redan ingingna anstillningsavtal borde
diremot inte retroaktivt ges ett forindrat innehdll hirvidlag, ansig
regeringen.'”

Under rubriken 6vriga frigor meddelade regeringen bla. sin
intention att delegera anstillningsbeslut och vissa befattnings-
placeringar pd Overstenivin frdn regeringen till Forsvarsmakten.
Regeringen hinvisade till att sammanslagningen av det militira
forsvarets myndigheter till den nya gemensamma myndigheten
Forsvarsmakten 1994 indrat forutsittningarna for regeringens
tidigare praxis 1 friga om utnimningar inom férsvaret. Dessutom
var det enligt regeringen frdga om en ansenlig mingd drenden. Men
regeringen borde dven fortsittningsvis besluta om placering pd
vissa chefsbefattningar som kunde anses sirskilt viktiga och
forenade med stort ansvar.'”*

I den andra férsvarsbeslutspropositionen hdosten 1999
meddelade regeringen att antalet anstillda 1 Férsvarsmakten skulle
behéva minska kraftigt pga. den organisatoriska minskningen.
Personalbehovet frin &r 2005 bedémdes av Forsvarsmakten uppgi
till ca 9 500 aktivt tjinstgérande officerare (varav ca 200 anstillda i
utlandsstyrkan) och cirka 6 500 civilanstillda."” Detta skulle jim-

2 prop. 1998/99:74, s. 147.
19 prop. 1998/99:74, 5. 147.
% prop. 1998/99:74, s. 150.
1% Hirutover tillkom enligt Férsvarsmaktens beddmning ca 500 tjinstlediga officerare.
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féras med antalet anstillda 1999 om ca 14 300 officerare och 8 900
civilanstillda. Regeringen ansig — 1 likhet med Férsvarsmakten — att
det inte skulle vara méojligt att uppnd en noédvindig personal-
reduktion med enbart spontana avgidngar och pensionsavgingar.
Regeringen redovisade att Forsvarsmakten arbetat fram ett
dtgirdspaket for att stimulera stora grupper av anstilld personal att
pd eget initiativ limna Forsvarsmakten. Regeringen framhsll & sin
sida betydelsen av att Forsvarsmakten tog tillvara alla méjligheter
for att minska antalet anstillda och sirskilt beakta mojligheterna
till yrkesvixling. Regeringen ansdg — 1 likhet med Forsvarsmakten —
att det inte skulle vara mojligt att uppnd nédvindig personal-
reduktion med enbart spontana avgingar och pensionsavgingar.'”
Regeringen hinvisade vidare till en rapport av Riksrevisionsverket
som pekade pd strukturella obalanser i friga om Forsvarsmaktens
personal. Tillsammans med vad férsvarsutskottet och regeringen
tidigare anfort hade dessa synpunkter nu resulterat i att regeringen
tillsatt en utredning om Férsvarsmaktens personalférsorjning. '’

I den tredje propositionen i férsvarsbeslutet 1999/2001 dgnades
ett kapitel &t personalfrigor. Bakgrunden var den redovisning som
forsvarsutskottet begirt om ett sammanhéllet reformerat personal-
férsérjningssystem for samtliga personalkategorier inom Forsvars-
makten. Regeringen hade 4ret innan tillsatt en utredning om
Forsvarsmaktens personal som pd viren 2001 limnade betinkandet
Personal for et nytt forsvar (SOU 2001:23). Den nu limnade
redovisningen borde enligt regeringen betraktas som en samman-
fattning av den férindring som var nédvindig fér att personal-
forsorjningssystemet skulle kunna tillgodose de personella behov
som féljde pd Forsvarsmaktens férindrade uppgifter. Regeringen
utvecklade sin syn pd vilka itgirder som borde vitas. Emellertid
erinrade regeringen om att ansvaret att genomfora de férindringar
som redovisades 1 allt visentligt var Forsvarsmaktens, och
forutsatte  sedvanliga  6verenskommelser med de fackliga
organisationerna. Regeringen avsdg att gora de forfattnings-
indringar som var nédvindiga och vid behov &terkomma till
riksdagen om lagstiftningsfrigor.”” Inga forslag limnades till
riksdagen i denna proposition.

Regeringen inledde med att konstatera att reformarbetet borde
grundas pd de krav som 6vergdngen frin ett invasionsférsvar till ett

1% prop. 1999/2000:30, s. 110.
7 prop. 1999/2000:30, s. 111.
198 brop. 2001/02:10, s. 181.
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insatsforsvar, de internationella insatserna, anpassningsférmégan
och den vipnade striden stillde. Totalférsvarsplikten borde alltjimt
utgdra grunden for Foérsvarsmaktens personalférsorjning. Bland de
svirigheter som personalférsorjningssystemet hade att mota, ansdg
regeringen att rekryteringskraften, dvs. férmdgan att i konkurrens
med andra anstillda eller engagera personal pd frivillig basis,
utgjorde den stdrsta utmaningen.'”’

Betriffande yrkesofficerare ansdg regeringen att de idven 1
framtiden var av stor betydelse for Forsvarsmaktens formiga att
utféra de uppgifter som regeringen gav myndigheten. Yrkes-
officerare borde dock foretridesvis placeras pd befattningar som
krivde deras kompetens. Det nuvarande befilssystemet borde
utvecklas och genom att erbjuda nya karridr- och utvecklings-
mojligheter borde en 6kad kompetensbredd kunna uppnis.
Regeringen ansig ocksi att det borde vara mojligt att anstilla
personer med sirskild kompetens efter en anpassad yrkes-
officersutbildning. Regeringen férde vidare en diskussion om ledar-
rollen kontra expertrollen bland officerare. Enligt regeringen var
det ndédvindigt, f6r bdde rekrytering och utveckling av officerare,
att det skapades karriirvigar och utvecklingsméjligheter for
experter som kompletterade den traditionella chefskarriiren inom
Forsvarsmakten. Regeringen ansdg att Forsvarsmakten borde vidta
omfattande &tgirder for att pdtagligt 6ka andelen kvinnliga
officerare.”®

Tidsbegrinsade anstillningar for yrkesofficerare borde enligt
regeringen inte inforas. Regeringen ansdg att ett system med lingre
tidsbegrinsade anstillningar, som gav arbetsgivaren ritt att ensidigt
ompréva och bestimma om anstillningens bestdnd, var uppenbart
frimmande for svensk arbetsmarknad. Systemet passade heller inte
in 1 den samlade syn pd Forsvarsmaktens personalférsérjning som
regeringen redovisat. Enligt regeringen var det en av Forsvars-
maktens viktigaste frigor inom personalomrddet att rekrytera,
utveckla och behilla sin personal. Konkurrensen skulle komma att
6ka om arbetskraften med sambhillet 1 6vrigt och behovet av att
avveckla personal frin Foérsvarsmakten bedémdes vara av ringa
omfattning. Enligt regeringen visade erfarenheterna att ca 40% av
officerarna slutar fore 35 ars dlder och ca hilften slutat vid 40 &rs
3lder. Behovet av l&nga tidsbegrinsade kontrakt foreldg enligt
regeringen dirmed inte. Regeringen ansdg 1 stillet att Forsvars-

1% prop. 2001/02:10, s. 181.
20 prop. 2001/02:10, s. 185 ff.
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makten vid behov och i1 samverkan med personalorganisationerna
borde finna former for frivillig och individuell yrkesvixling av
officerare i 35-40 &rs 3lder.””'

Vad gillde de civilanstillda ansdg regeringen att deras
kompetens borde utnyttjas bittre och likasi deras méjligheter att
utvecklas 1 sitt arbete. Civilanstillda borde i ¢kande omfattning
komma 1 friga for befattningar som tidigare i allt visentligt
bemannades av yrkesofficerare.”” Betriffande reservofficers-
systemet borde detta enligt regeringen behdllas men reformeras i
grunden. Reservofficerare borde kunna anvindas bide 1 insats-
organisationen, grundorganisationen och utomlands. Ett obliga-
toriskt tjinstgoringsir borde inféras fér nyutexaminerade reserv-
officerare.””

Under rubriken behov av kompetens fér viss verksamhet
behandlade regeringen frigan om att for viss begrinsad tid anstilla
soldater for uppgifter 1 Forsvarsmakten. Detta hade foreslagits av
regeringens sirskilde utredare 1 personalférsérjningsfrigan, vilket
ocksd  Overensstimde med  Forsvarsmaktens — uppfattning.
Regeringen avstyrkte forslaget och ansig att anstillningsformer
som pdminde om yrkessoldater och yrkestérsvar inte borde inféras.
Vissa tidigare virnpliktiga kunde dock anstillas f6r kortare tid foér
vissa uppgifter 1 flygvapnet, men di som civilanstillda. Vissa
avtalslosningar kunde ocksi tinkas for att hilla virnpliktiga
soldater i beredskap for internationella insatser.***

I forsvarsbeslutspropositionen 1999 hade frigan om hur minga
officerare som behovdes 1 Forsvarsmakten, med tillhérande
ekonomiska konsekvenser, behandlats. Olika antal hade nimnts.
Personalférsorjningsutredningen hade for sin del foreslagit antalet
10 500, men betonade svdrigheterna att bestimma detta antal med
precision. Utredningen menade ocksd Forsvarsmakten borde styras
som ovriga statliga myndigheter och f3 ta sitt ansvar for att
verksamheten hade den personal som behévdes. Regeringen ansig
att Forsvarsmakten borde utveckla sina metoder foér att bedéma

21 prop. 2001/02:10, s. 190 f.

22 Anm.: Hir ir det frdga om befattningar med i huvudsak administrativt inneh3ll, vilka
sedan 1970-talets hojning av tidpunkten for &lderpension for olika slags officerare i allt
storre utstrickning kom att bemannas av yrkesofficerare. Detta var en konsekvens som
forutsdgs redan vid denna tidpunkt och som i det nirmaste ir oundviklig d& den genom-
snittlige yrkesofficeren 6ver ett visst &lderslige knappast kan tjinstgdéra i insats-
organisationens férband med bibeh4llna krav p3 anvindbarhet och tillginglighet.

2 prop. 2001/02:10, s. 191 f.

24 brop. 2001/02:10, 5. 195.
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behovet av personal och kostnadsutvecklingen inom personal-
omridet.*”

Regeringen ansig som tidigare att yrkesofficerare som
nyanstilldes borde vara skyldiga att tjinstgdra i1 utlandsstyrkan.
Redan anstillda officerare borde ges méjlighet att gora ett sidant
dtagande.”® Regeringen behandlade iven frigor som rorde det
militira skolsystemets utveckling och foérsvarsmaktens arbets-
givarroll. Den senare borde enligt regeringen stirkas pd olika sitt.
Som pétalats 1 flera tidigare férsvarsbeslut ansig regeringen att
tjanstgoringstiderna for officerare generellt borde bli lingre.*”

5.4 Forsvarsbeslutet 2004

I forsvarsbeslutet 2004 halverade arméns krigsorganisation, likas3
antalet stridsflygplan 1 flygvapnet, 1 jimforelse med férsvarsbeslutet
1999/2001. Inom marinen minskade antalet ubdtar med en
femtedel, ytstridsfartygen med tvd femtedelar och amfibie-
bataljonerna med tva tredjedelar.

I forsvarsbeslutspropositionen hade regeringen, likt 2001, ett
lingre avsnitt av skrivelsekaraktir om personalfrigor. Regeringen
inledde med att konstatera att ett vil fungerande personalfor-
sorjningssystem kunde vara den enskilt viktigaste férutsittningen
for Forsvarsmaktens mojligheter att utféra sina uppgifter.
Regeringen refererade direfter att Riksrevisionsverket och Riks-
dagens revisorer granskat personalférsérjningen 1 Forsvarsmakten
och haft synpunkter pd bla. kompetensférsorjning, personal-
kostnader och olika arbetsgivarfrigor. Forsvarsmakten hade 1i
budgetunderlaget for 2005 &ter pekat pd behovet av nya
anstillningsformer fér officerare m.m. Likasi hade Forsvars-
beredningen i sin rapport Forsvar fér en ny tid (Ds 2004:30)
redovisat sin syn pd personalfrigorna. Regeringen delade i minga
fall beredningens beskrivning av de problem som fanns och
behovet av att foérindra visentliga delar av personalférsérjnings-
systemet. Ndgra omrdden var enligt regeringen av avgdrande
betydelse s3som bemanningen av den internationella verksamheten,
utbildningssystemet for virnpliktiga, formerna for att tillgodose
behovet av officerskompetens samt vikten av att kunna

2% prop. 2001/02:10, s. 197.
2% prop. 2001/02:10, s. 200.
%7 prop. 2001/02:10, 5. 207.
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prognostisera personalkostnadsutvecklingen. Mot denna bakgrund
bedémde regeringen det vara nédvindigt att statsmakterna dven
fortsittningsvis skulle stédja Forsvarsmakten 1 arbetet med att
utveckla principerna fér personalférsérjningen.”®

Samtidigt erinrade regeringen om den arbetsgivarpolitiska
delegeringen 1 staten och att det dven fortsittningsvis var Forsvars-
makten som bar ansvaret for att genomféra arbetet med att
utveckla personalférsorjningssystemet. Detta forutsatte 1 sin tur
forhandlingar med de fackliga organisationerna och ett nira
samarbete med Arbetsgivarverket. Regeringen deklarerade att den
avsdg att noga folja den fortsatta utvecklingen av personalfér-
sorjningssystemet och personalkostnaderna.*”

Angiende  totalférsvarsplikten  (virnplikten) — bedémde
regeringen att for att sikerstilla férmdgan att 1 framtiden kunna
mdta ett vipnat angrepp, borde grunden f6r personalférsérjningen
dven fortsittningsvis ytterst vara totalférsvarsplikten. Regeringen
konstaterade dock att den i propositionen foreslagna insats-
organisationen hade ett begrinsat behov av virnpliktiga. In-
riktningen f6r det militira férsvaret borde vara att inte fler total-
forsvarspliktiga genomférde grundutbildning dn vad som behovdes
fér bemanningen av insatsorganisationen. En si stor del av de
soldater som efter ménstring grundutbildades skulle utgoras av
frivilliga och f6r uppgiften limpliga kvinnor och min. En hogre
grad av frivillighet borde enligt regeringen ocksa héja motivationen
hos den enskilde och 6ka férutsittningarna fér att fler skulle vilja
att delta i internationella insatser.*

Vad gillde yrkesofficerarna bedémde regeringen att dessa
foretridesvis borde placeras 1 befattningar som krivde det
yrkeskunnande som var unikt fér militir personal. Alternativa
karridrvigar borde skapas och militira befattningar borde 1 6kande
omfattning tillsittas med stéd av ansékningsforfarande. De
dtgirder som vidtogs for att minska antalet anstillda borde bidra
till att frigjord kompetens kom andra arbetsgivare tillgodo.
Personalavvecklingen borde enligt regeringen goéras pd ett mer
kostnadseffektivt sitt in under 2001 - 2004. Mpyndighetens
bemanningsarbete borde styras pd ett sidant sitt att befilsbrist
undveks i de delar av verksamheten som inte avvecklades.”"!

28 brop. 2004/05:5, s. 78 f.
29 prop. 2004/05:5, s. 82.
1% brop. 2004/05:5, s. 82.
21 prop. 2004/05:5, s. 90.
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Regeringen redogjorde ocksd for Riksrevisionsverkets (RRV)
granskning av Férsvarets omstrukturering.”’> Enligt denna gjorde
RRV bla. bedémningen att Férsvarsmakten skulle komma att
kunna minska antalet yrkesofficerare i enlighet med planeringen,
men till héga kostnader. RRV ansig att det skyndsamt borde
inféras en personal- och personalkostnadsredovisning och att
rotationen mellan officerare i olika befattningar inte var bra for
verksamheten. RRV framférde ocksd att Forsvarsmakten borde
fortsitta att pdverka statsmakterna fér att f8 mojlighet wll
visstidsanstillningar och att arbetsgivarrollen borde stirkas.
Regeringen hinvisade ocksi till Forsvarsberedningens rapport
Forsvar f6r en ny tid (Ds 2004:30), dir beredningen limnat en
redogorelse for sin syn pd yrkesofficerarna som anslot till vad RRV
sagt. Regeringen ansig for sin del att det var nddvindigt att
Forsvarsmaktens arbete med att minska antalet anstillda beaktade
de arbetsrittsliga reglerna och att detta skedde pa ett sddant sitt att
verksamheten  frimjades och att  avvecklingskostnaderna
minimerades. Forsvarsmakten borde ocksd intensifiera sitt arbete
med att genomfoéra den inriktning fér yrkesofficerarna som
regeringen tidigare redovisat for riksdagen. Regeringen bedémde
att det skulle krivas ytterligare dtgirder f6r att uppnd en limplig
dldersstruktur inom Férsvarsmakten. Forsvarsmakten borde dirfor
tillsammans med Arbetsgivarverket och arbetstagarorganisat-
ionerna fortsitta att analysera denna friga. Regeringen skulle noga
folja processen.””

Regeringen hinvisade vidare till att Foérsvarsmakten i budget-
underlaget fér 2005 meddelat att det behévdes ett fortsatt
reformarbete inom personalférsérjningsomrddet, frimst for att ge
storre frihet for och férméga till att méta de krav som det flexibla
insatsférsvaret och de internationella uppgifterna stillde. Ett
alternativ som Forsvarsmakten pd nytt framférde var att f3
mojlighet att tidsbegrinsat anstilla yrkesofficerare. Nuvarande
kompetens- och &ldersstruktur var enligt Forsvarsmakten
oacceptabel for ett insatsforsvar dir internationella insatser blev allt
viktigare. Enligt Foérvarsmakten var en alltfor stor andel av yrke-
sofficerarna 1 nivdn 16jtnant och kapten ildre in 40 &r. Forsvars-
makten framholl sirskilt att med nuvarande regelverk for yrkes-
officerare skulle detta innebira att den omfattande personalav-
vecklingen de nirmaste dren miste upprepas i framtiden, allt

212 RRV (2003).
213 prop. 2004/05:5, s. 91.
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eftersom  yrkesofficerarna  &ldras eller f6r att anpassa
organisationens storlek efter férindrade krav. Enligt Férsvars-
makten var det viktigt att undvika en situation dir myndigheten var
beroende av naturliga avgidngar och dterkommande avvecklings-
paket for att kunna bevara en bra ildersspridning bland yrkes-
officerarna. Om ingenting gjordes skulle Férsvarsmakten enligt
myndighetens bedémning hamna 1 en situation dir man var
tvungen att hantera évertalighet och ogynnsam aldersstruktur med
dterkommande tgirdsprogram och kanske uppsigningar, samtidigt
som de naturliga avgingarna gjorde att Forsvarsmakten forlorade
viktig och i vissa fall avgérande kompetens. Foérsvarsmakten hade 1
en sirskild skrivelse menat att det framtida insatsférsvaret behovde
en befilskir med tyngdpunkt i 8ldersliget 2040 &r. Huvuddelen av
officerarna borde enligt myndigheten dirfér ha en tidsbegrinsad
anstillning med karriirvixling till civila yrken vid mellan 35 och 40
drs &lder. Olika varianter av system med tidsbegrinsade
anstillningar skisserades.”"

Regeringen refererade i detta sammanhang ocks3 till Forsvars-
beredningen och dess ovan nimnda rapport. Férsvarsberedningen
bedémde att tvd faktorer var centrala for den framtida Férsvars-
makten. Dels att den militira personalen inriktades pd att férst och
frimst tjinstgora 1 verksamhet som ir direkt kopplad till insats-
organisationens utbildning, 6vning och insatser, dels att Forsvars-
makten inte ska ha permanenta avvecklingskostnader fér militir
personal som passerat ett visst dlderslige. For att uppnd detta
bedémde Forsvarsberedningen det vara motiverat att prova ett
system med tidsbegrinsade anstillningar f6r militir personal och
hur ett sddant system skulle se ut i detalj borde Férsvarsmakten
utreda.?”

I friga om den civilanstillda personalen bedémde regeringen att
denna borde kunna ges bittre karriir- och utvecklingsmojligheter
utifrin Forsvarsmaktens verksamhetsbehov och 1 6kande om-
fattning komma 1 friga f6r befattningar som tidigare 1 allt visentligt
bemannats av yrkesofficerare. Regeringen bedémde iven att reserv-
officerarna fyllde en viktig funktion i personalférsérjningssystemet
och 1 storre utstrickning in i dag borde kunna bidra genom sina
civila.  kunskaper och erfarenheter till en ©kad kompetens i
Forsvarsmakten. Reservotficerare borde enligt regeringen nyttjas i

' prop. 2004/05:5, s. 98.
215 prop. 2004/05:5, s. 99.
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storre utstrickning 1 insatsorganisationen, grundorganisationen,
internationell tjinst, den centrala ledningen och inom hemvirnet.*'®

Enligt regeringens bedémning borde Forsvarsmakten ges
mojlighet att anstilla personal soldater och sjomin med nyligen
fullgjord virnplikt i de fall dir detta var en forutsittning for att
uppfylla de beredskapskrav som stilldes 1 den internationella
verksamheten. All personal, som ingick i férband som skulle kunna
vara verksamma i ett annat land inom 10 — 15 dagar frin ett
politiskt beslut, borde vara anstilld och tjinstgéra 1 sina
befattningar. Regeringen menade ocks att de totalférsvarspliktigas
kompetens inte tillvaratogs 1 tillricklig omfattning, eftersom de
limnade Forsvarsmakten i den stund som en minga ginger dyr och
kvalificerad utbildning slutférts. Anstillningar borde i begrinsad
utstrickning dirfor kunna férekomma nir det var uppenbart att de
okade effekten av de utbildningsinvesteringar som gjorts genom
pliktsystemet. Personalens anstillningsvillkor m.m. borde regleras 1
avtal.””

Regeringen dterkom iven i1 denna proposition till frdgan om den
internationella verksamheten och tjinstgdringsskyldigheten for
anstilld personal. Regeringens bedémning var att dven andra in
nyanstillda yrkesofficerare borde vara skyldiga att tjinstgéra i
utlandsstyrkan. Den internationella verksamheten stillde enligt
regeringen samtidigt krav pd att Forsvarsmakten vidtog &tgirder
som gjorde sidan tjinst attraktiv. Regeringen refererade till
Forsvarsberedningen, som 1 sin rapport understrukit vikten av att
internationell tjinstgoring skulle vara obligatoriskt f6r officerare
och inte frivillig. Beredningen menade att om inte Férsvarsmakten
inom en snar framtid kunde l6sa frigor om internationell
tjanstgoringsskyldighet och andra anstillnings- och tjinstgdrings-
frigor inom ramen f6r det delegerade arbetsgivaransvar som
myndigheten hade, borde statsmakterna &verviga nodvindig
forfattningsreglering. Regeringen delade Forsvarsberedningens
uppfattning att ytterligare dtgirder borde dvervigas om inte frigan
fick en snar 16sning.*"®

I friga om Forsvarsmaktens arbetsgivarroll bedémde regeringen
att Forsvarsmakten fortsatt borde intensifiera arbetet med att
stirka sin arbetsgivarroll. Regeringen avsdg att f6lja utvecklingen.
Mojligheten att skapa en avvecklingsorganisation fér personal

26 prop. 2004/05:5, 5. 99, 101.
17 prop. 2004/05:5, s. 103 ff.
218 brop. 2004/05:5, s. 107 f.
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borde provas. Regeringen ansdg att vad gillde de korta tjinst-
goringstiderna pd befattningar for officerare hade Forsvarsmakten
gjort ett visentligt arbete fér att komma wll ritta med dessa
problem. Ytterligare dtgirder borde dock kunna vidtas. I 6vrigt
ansig regeringen att Forsvarsmakten fortsatt att arbeta pd ett
fortjanstfullt sitt med att férbittra sin arbetsgivarroll som inleddes
efter kritik som frimst Riksrevisionsverket riktat mot myndig-
heten.””” Betriffande personalkostnadsutvecklingen bedémde
regeringen att Forsvarsmakten ytterligare borde utveckla sina
metoder dven om en positiv utveckling hade skett.**

5.5 Forsvarsbeslutet 2009

I jimforelse med de tidigare forsvarsbesluten under den period som
hir behandlas, innebar 2009 ar 1nr1ktn1ngspropos1t10n inga storre
kvantitativa férindringar av krigsorganisationen. P4 vissa enskilda
omriden férekom dock reduktioner. Arméns manéverbataljoner
(motsvarande) minskade med en dryg femtedel (frin Aatta
mekaniserade bataljoner och 1 luftburen bataljon till 7 manéver-
bataljoner). Inom flygvapnet minskade stridsledningsbataljoner
med tvd tredjedelar. Nytt var att insatsorganisationen som helhet
dlades visentligt hogre beredskap in 1 foregdende férsvarsbeslut.
Regeringens utgdngspunkt var att Férsvarsmakten — utifrin den
forsvarspolitiska inriktningen och tillhérande krav pi operativ
formiga — behovde ett nytt personalférsdrjningssystem. Detta
borde vara utformat si att det kostnadseffektivt gagnade insats-
organisationens tillginglighet, anvindbarhet och férméiga att méta
nya uppgifter och férindringar i det sikerhetspolitiska liget.
Regeringen ansdg att den militira personalférsérjningen kunde
beskrivas och virderas med de fyra nyckelorden antal, kompetens,
dlder och motivation. Sett mot den framtid och de uppgifter som
regeringen forutsdg for Forsvarsmakten foreldg det en personell
obalans 1 flera av dessa avseenden. Regeringen erinrade likt tidigare
om att det var ett myndighetsansvar inom ramen fér den
arbetsgivarpolitiska delegeringen att anpassa antalet anstillda till
verksamhetens behov, att frimst ligga insatsorganisationens behov

219 prop. 2004/05:5, s. 109 ff.
% prop. 2004/05:5, s. 111.
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till grund f6r personalférsérjningen och att vidta de &tgirder som
var mojliga for att férbittra personalstrukturen.”!

Regeringen kunde utifrdn Forsvarsberedningens rapport och
slutbetinkandet frdn Utredningen om totalférsvarsplikten
konstatera att ett reformbehov féreldg. Regeringen hinvisade till
att parterna pd det statliga avtalsomridet kunde bidra till
utvecklingen genom att sluta de avtal som behovdes for att stédja
reformen. Regeringen avsdg att tillsitta en utredning fér att limna
forslag pd hur lingre tidsbegrinsade anstillningar kunde tillgodoses
och f6r att limna forslag pd vilka ytterligare forfattningsindringar
pa personalomridet som kunde behovas.*

Regeringen menade att de utgdngspunkter som redovisats inte
innebar en utveckling mot ett yrkesférsvar. Med undantag av
officerare skulle den militira personalen iven fortsittningsvis
yinstgéra under begrinsad tid. Huvuddelen av den militira
personalen, bl.a. reservofficerare, soldater och sjémin 1 kontrakts-
forbanden och personalen i hemvirnet, var avsedda att ha en annan
huvudsaklig sysselsittning — t.ex. arbete eller studier — vid sidan av
den militira tjinstgéringen. Soldater och sjomin 1 de stiende
forbanden, samt eventuellt specialistofficerare, borde enligt
regeringen anstillas for viss tid.””

Regeringen fortsatte med att redovisa hur man sig pd begreppen
anvindbarhet och tillginglighet 1 personalsammanhanget.
Regeringen ansdg att en forutsittning for att insatsorganisationen
skulle kunna anses anvindbar var att personalen och de olika
insatsférbanden kunde 16sa de uppgifter som regeringen och
riksdagen beslutat. Férsvarsmakten skulle nirmare analysera vilken
anvindbarhet och vilken tillginglighet som olika delar av insats-
organisationen borde ha, eller borde kunna ges, for att hantera
olika uppgifter och hotmiljder. Denna analys kunde komma att
paverka kraven pd kompetensférsorjning till olika férbandstyper,
sdvil avseende utbildningsvolymer som innehill och omfattning pd
utbildningen samt anstillningsformer.***

I en situation, dir en for Sverige viktig insats var nira fore-
stiende, eller pdgick, och dir férhillandena inte ir sidana att plikt-
lagstiftningen kunde anviindas, var det enligt regeringen av stdrsta
vikt att enskilda insatser indd kunde genomféras av Forsvars-

21 prop. 2008/09:140, s. 73.
222 prop. 2008/09:140, s. 73.
22 prop. 2008/09:140, s. 73.
24 prop. 2008/09:140, 5. 75.

170



@ 2011:2

makten. Hur detta skulle kunna ske borde enligt regeringen
skyndsamt utredas. En konsekvens av att insatsorganisationen
skulle kunna anvindas bdde inom och utom virt lands grinser var
enligt regeringen bla. att arbetsskyldigheten i nationell och
internationell verksamhet 1 stora drag behovde likstillas.
Regeringen bejakade de dtgirder som Forsvarsmakten vidtagit i
syfte att 6ka andelen redan anstilld personal, inte minst
yrkesofficerare, som hade en s3dan arbetsskyldighet inskriven 1
anstillningsavtalet. Regeringen ansig dock att Foérsvarsmakten
borde intensifiera sina anstringningar i detta avseende for att
snarast uppnd en tillginglig insatsorganisation.  Dessa
anstringningar borde inte bara gilla militir personal utan alla an-
stillda 1 Forsvarsmakten, som kunde behova delta i eller stodja
insatser.””’

I friga om soldater och sjomin 1 insatsorganisationen menade
regeringen att virnpliktssystemets 1dé inte svarade mot de
uppgifter och krav pd operativ férmdga som regeringen foreslog 1
propositionen. Regeringen ansdg, i likhet med Utredningen om
totalforsvarsplikten, att dagens pliktsystem uppvisade ett antal
allvarliga brister, framfér allt nir det gillde férbandens tillginglig-
het, anvindbarhet f6r insatser internationellt och méjligheterna till
effektiv samovning, utbildning och personalplanering. Personal-
férsorjningen borde enligt regeringens bedémning i stillet vila pd
frivillighet. Om forsvarsberedskapen s& krivde borde personalfér-
sérjningen dven kunna baseras pd tillimpningen av lagstiftningen
om totalférsvarsplikt. Skyldigheten att fullgéra virnplikt borde di
omfatta bide min och kvinnor.**

Betriffande officerare bedémde regeringen att den framtida
insatsorganisationens behov innebar att officerskdrens struktur och
kompetens borde forindras. Regeringen erinrade om att den nyss
inledda 6vergdngen till ett s.k. tvibefilssystem bestiende av
officerare och specialistofficerare var av stor betydelse f6r att 6ka
effektiviteten 1 personalférsorjningen av  officerare.  Enligt
regeringen var det tidigare s.k. enbefilssystemet i1 praktiken inriktat
mot en chefskarriir med ett flertal skolsteg och byte av
befattningar vilket ledde till att manga officerare blev kvar under en
forhllandevis kort tid i férbandsverksamheten. Vid inférandet av
det nya tvabefilssystemet var det nédvindigt att undvika detta. I
likhet med vad som skulle gilla for soldater och sjomin borde det

25 prop. 2008/09:140, s. 76.
26 prop. 2008/09:140, 5. 77.
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enligt regeringen Overvigas om iven specialistofficerare borde
anstillas fér begrinsad tid.*’

Regeringen hinvisade till Forsvarsmaktens uppskattningar om
att det 2014 borde finnas ca 3 300 officerare och 5200 specialist-
officerare. Som jimférelse fanns det 2009 ca 9 100 officerare och
300 specialistofficerare. Utgdende frin hur manga officerare som
kunde férvintas limna Forsvarsmakten fram till 2014 skulle det
med stdrsta sannolikt finnas ett betydande 6verskott av officerare
samtidigt som det fanns en brist pd specialistofficerare. Enligt
regeringens mening var det dirfor angeliget att si ldngt som
mojligt fylla specialistofficersbefattningar med redan anstillda
officerare iven om befintlig kompetens och andra egenskaper inte
helt svarade mot kraven fér specialistofficersbefattningen. Av
myndighetens svar pd planeringsanvisningarna framgick att detta
inte helt kunde &tgirda obalanserna i officerskdrens struktur. For
att piskynda reformeringen av insatsorganisationen och dirmed en
okad operativ effekt var det enligt regeringen, mot denna
bakgrund, angeliget att den ytterligare omstrukturering av officers-
kdren som krivdes skyndsamt genomférdes av myndigheten.”*

Regeringen ansig vidare att reservofficerssystemet var en
betydelsefull del 1 personalférsérjningen av det framtida férsvaret.
En viktig egenskap hos reservofficerssystemet var att officerare
fanns tillgingliga utan att Férsvarsmakten behovde bira kostnaden
for personalen mellan tjinstgdringstillfillena. Reservofficers-
systemet bedomdes ocksd ge en mojlighet att knyta personer med
onskvird civil kompetens till Férsvarsmakten utan att de behovde
yjinstgora kontinuerligt. Reservofficerssystemet borde anpassas till
kraven pd insatsorganisationen och det borde vara méjligt att
anvinda reservofficerare 1 insatser sivil i Sverige som utomlands pd
bide officers- och specialistofficersbefattningar. For att reserv-
officerssystemets mojligheter skulle kunna utnyttjas borde enligt
regeringen viss forsiktighet iakttas vid utformning av befattnings-
beskrivningar och andra krav s att de inte blev ondédigt
restriktiva.””’

Vad gillde civilanstillda ansdg regeringen att dessa var en viktig
del av Forsvarsmaktens personal och skulle komma att & mer
framtridande roller inom Forsvarsmaktens férvaltning. Enligt
regeringens uppfattning fanns det ett betydande antal befattningar i

27 prop. 2008/09:140, 5. 81.
228 brop. 2008/09:140, s. 81 f.
29 prop. 2008/09:140, 5. 82.
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den stdédjande verksamheten dir kunskap och kompetens som
erhillits frdn civil utbildning var det primira, och som inte krivde
den militira kompetens som en officer erhdllit genom utbildning
och tinstgoring. For att 3stadkomma en kostnadseffektiv
personalférsérjning av stodverksamheten var det viktigt att denna
inte 1 onddan blev dimensionerande fér antalet officerare.
Beskrivningar av arbetsuppgifter och krav pd den anstillde borde
dirfér utformas si att de innefattar civilanstillda si lingt som
mojligt. Regeringen menade ocksd att en insatsorganisation dir
forbanden genomfor insatser sivil innanfér som utanfor landets
grinser kommer att kriva deltagande av civil personal. Enligt
regeringens mening var det dirfér ndédvindigt att det wvid
anstillning av civil personal fér vissa Kkategorier ingick en
skyldighet att delta i insatser utomlands.*°

5.6 Kommentarer
5.6.1 Personalvolymerna

Forsvarsmaktens personalvolym (anstilld personal utom reserv-
officerare) har mer 4n halverats under en 25-8rsperiod, se tabell 5.1.
En stor del av denna férindring intriffade tidigt eller fére 1995. 1
jimforelse med 1985 hade mer in hilften av de civilanstillda limnat
Forsvarsmakten 10 ir senare. Sammantaget har de civilanstillda 1
termer av antalet &rsarbetskrafter dren 1985-2009 minskat med ca
70%, vilket dr 1 samma storleksordning som reduktionen av grund-
organisationen under tiden. Ménga civilanstillda (utanfor Forsvars-
maktens hogkvarter) arbetar med uppgifter av logistikkaraktir, ett
omride som vid olika tidpunkter omfattats av rationaliserings-
dtgirder. Minskningen av civilanstillda under perioden férklaras
alltsd inte enbart av nedliggningar av enskilda grundorganisations-
enheter utan dven av dterkommande rationaliseringsdtgirder vid
befintliga organisationsenheter, t.ex. Forsvarsmaktens logistik
(FMLOG). En del av logistikverksamheten som militir-
restauranger och lokalvird har sedan 2000-talets mitt dven varit
foremal f6r outsourcing.

Perioden visar ocksd pd en férindring i1 proportionen mellan
civil och militir personal inom myndigheten. Av tabell 5.1 framgir
att firre och firre &rsarbeten 1 Forsvarsmakten utférs av

29 brop. 2008/09:140, 5. 82 .
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civilanstillda 1 relation till drsarbeten utférda av yrkesofficerare.
Frin att civilanstillda varit 1 majoritet av antalet anstillda uppstar
det omvinda forhdllandet efter 1995. Férutom nyss nimnda
rationaliseringar av logistikverksamhet har civilanstillda sagts upp
pga. arbetsbrist sedan regements- och flottiljnedliggningarnas
bérjan. Dessa siffror talar f6r att den ambition som kan spiras
tillbaka till &tminstone fdrsvarsbeslutet 1999/2001 om att fler
administrativa uppgifter ska utféras av civil personal (i stillet fér
officerare som uppnitt en visst dlderslige) har varit svir att uppna.
Denna ambition har bromsats av att Férsvarsmakten redan férfogat
over anstilld militir personal, som i minga fall varit anstilld med
fullmakt och dir pensionsidldern om 60/61 &r inneburit att den
militira personalen under ling tid arbetat 1 den typ av
administrativa befattningar som det hir ir frdga om. Att upp-
signing pga. arbetsbrist f6r den militira personalen endast varit
knuten till nedliggning av grundorganisationsenheter (8ren 2005
till 2007) har likasd verkat i denna riktning.

Tabell 5.1 Antal arsarbetskrafter i Forsvarsmakten 1985, 1995, 2000,
2004 och 2009

Ar 1985 1995 2000 2004 2009
Yrkesofficerare 16200 15057 13000 11000 9160
Forandring jamfort med 1985 (1985 index 100) 100 93 80 68 57
Periodisk férandring (%) 0 -7 -14 -15 -18
Civilanstallda 21700 10572 8800 8600 6750
Forandring jamfort med 1985 (1985 index 100) 100 48 41 40 31
Periodisk féréndring (%) -952 -15 -2 -22
Yrkesofficerare i relation till civilanstéllda 0,75 1,42 1,48 1,28 1,36
(kvot)

S:a arsarhetskrafter 37900 25629 21800 19600 15919
Forandring jamfort med 1985 (1985 index 100) 100 68 58 52 42
Periodisk férandring (%) -32 -15 -10 -19

Kalla: Bearbetningar utifran antalsuppgifter for yrkesofficerare och civilanstallda erhdlina frén Forsvarsmakten
2010-05-05.

Av tabell 5.1 framgdr vidare att volymminskningarna av den
militira personalen (yrkesofficerarna) har haft ett annat ménster in
for de civilanstillda. I perioden frdn 1985 till 1995 dr minskningen
liten, 1 synnerhet med beaktande av den stora reduktion av ildre
modeller av krigsférband som dgde rum 1 armén under dessa ir, se
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tabell 4.1 kapitel 4. En delforklaring till detta kan vara att mnga av
dessa krigstérband inneholl {3 yrkesofficerare, men framfér allt att
huvuddelen av officerarna vid denna tidpunkt var anstillda med
fullmakt. Trenden efter 1995 ir stigande och markeras av de stora
grundorganisatoriska férindringarna 1 efterféljderna pd forsvars-
besluten 1996 och 1999/2001. Den i relativa mitt kraftigaste
minskningen kommer dock efter forsvarsbeslutet 2004, di ett i
jimforelse med tidigare mer restriktivt omplaceringsforfarande
tillimpades f6r den militira personalen, se vidare nedan.

Sammantaget har yrkesofficerarna mitt som antalet &rsarbets-
krafter minskat med drygt tvd femtedelar under perioden 1985-
2009 vilket visentligen understiger minskningen i krigs-/insats-
organisationen under perioden. En omstindighet som kan bidra till
att forklara detta dr kvarvarande insatsférband innehiller minga
fler officerare in 1 motsvarande krigsférband vid tidsperiodens
bérjan, vilket sammanfaller med att det genomsnittliga férbandet (i
synnerhet 1 armén) blivit avsevirt mer materiellt kvalificerat. Under
perioden har ocksd graden pi bataljons- och kompanicheferna i
krigs-/insatsorganisationen hojts med ett steg, vilket 1 jimforelse
med liget 1985 innebir att andelen hégre officerare 1 insats-
organisationen Gkat 2009, allt annat lika. Aven detta kan delvis
forklaras med att det genomsnittliga forbandets uppgift kan ha
blivit mer kvalificerat och att en officer pd en given nivi enligt detta
resonemang forvintas kunna 16sa mer kvalificerade uppgifter in
tidigare. Det nu sagda ska dock inte tas som ett stod for fortitning
med befil som generellt fenomen, d& iven militira férband har
(eller borde ha) att ta hinsyn till ekonomiska restriktioner.

Alla yrkesofficerare i1 Forsvarsmakten har trots detta inte
kunnat erhdlla en placering i ett krigs-/insatsférband under de
gdngna 20 iren, oavsett vilken administrativ ambition som ritt pd
detta omrdde sedan 2000. Som framgar av ovanstdende redovisning
anmilde regeringen detta férhdllande (betriffande yrkesofficerare
mellan 40 och 60 &r) s3 tidigt som 1 1992 &rs férsvarsbeslut, alltsd
vid en tidpunkt nir reduktionerna 1 krigs-/insatsorganisationen
nyligen hade paborjats. I takt med att krigs-/insatsorganisationen
reducerades allt snabbare 6kade svirigheterna att placera yrkes-
officerare 1 ett insatsférband vilket blev allt mer pitagligt genom
reduktionerna 1 férsvarsbeslutet 1999/2001 och 2004. Vid
periodens slut &r 2009 var forhillandet mellan totalt antal yrkes-
officerare 1 olika grader samt behovet av yrkesofficerare i
motsvarande grader i gillande insatsorganisation enligt tabell 5.2.
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Tabell 5.2 Antalet yrkesofficerare i Forsvarsmakten 2009 i forhallande till
antalet befattningar i insatsorganisationen uppdelat per grad

Grad Antal i Behovil0 08 Behovi 0 08
forsvarsmakten relaterat till det
totala antalet
officerare

Generaler (brigadgen. och 36 25 69%

uppét)

Overstar/kommendarer 153 79 52%

Oversteldjtnanter/ 949 649 68%

kommenddrkaptener

Majorer/drlogskaptener 1907 1032 54%

Kaptener 3047 2014 66%

Lojtnanter och fanrikar 2992 1440 48%

Sergeanter 260 84 32%

S:a 9326 5323 56%

Kalla: Fo 2009:A, s. 168. (Uppgifter lamnade av Forsvarsmakten till Stodutredningen 2009-02-20.)

Av tabellen ovan framgir att det 2009 i1 genomsnitt fanns
befattningar 1 insatsorganisation till drygt hilften av yrkes-
officerarna. Overskjutande andel (dir det inte fanns befattningar)
ir ganska jimt férdelad mellan graderna, men generellt kan sigas
att ju ligre grad desto fler befattningar finns 1 1nsatsorganlsat10nen
1 absoluta tal. Antalet befattningar f6r yrkesofficerare i ligre grader
har dirtill dven héllits uppe genom att befattningar vertagits som
tidigare innehafts av reserv- eller virnpliktiga officerare. Den l3ga
andelen befattningar for sergeanter 1 insatsorganisationen ir
féorvinande, med tanke pd att befattningar pd denna nivd, t.ex.
gruppchefer, bor vara de mest férekommande 1 insats-
organisationen. En férklaring kan vara att befattningar pd denna
nivd hittills 1 huvudsak bemannats av virnpliktiga.

En forklaring till det relativt hoga antalet befattningar fér hogre
officerarna fir, férutom i ett begrinsat antal befattningar som
bataljonschefer (och motsvarande), sokas i de befattningar som
dterfinns 1 stabsorgan, frimst Hogkvarteret. En forklaring till den
skillnad mellan befintligt antal och behovet i insatsorganisationen
2008 som trots detta foreligger, ir att utbildning och befordran till
major och &versteldjtnant fram till mitten av 2000-talet bibehillits
pd hoga nivier (se tabell 5.5) samtidigt som insatsorganisationen
under samma tid snabbt minskade i storlek. Det bor avslutningsvis
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framhillas att forekomsten av krigsbefattningar inte behover
innebira att den enskilde officeren verkligen ir placerad i ett insats-
forband dven om denne skulle kunna vara detta av prestations- och
kompetensskil, se nedan.

5.6.2  Var tjanstgér officerarna?

Antalet officerare (i olika grader) ir som nyss framgdtt inte
definierat av befattningar 1 insatsorganisationen, utan av att
officerarna ir tillsvidareanstillda i Forsvarsmakten dir den grund-
organisatoriska tillhérigheten ir bestimmande. I denna viktiga
bemirkelse dr insatsorganisationen dirmed en abstraktion och en
underordnad foreteelse. Aktuell férdelning av yrkesofficerare pd
olika organisationsenheter (regementen, flottiljer, skolor och
staber m.m.) i Férsvarsmaktens grundorganisationen framgir av
tabell 5.3.

Tabell 5.3 Officerarnas fordelning pa olika organisationsenheter i
grundorganisationen per februari 2010

Verksamhet Direktrekryterad Specialistofficer Officer Totalt Andel
officer
Armén GRO 1 201 2499 2701 28%
Flygvapnet GRO 0 118 2187 2305 24%
Marinen GRO 1 148 1342 1491 15%
Hogkvarteret GRO 3 7 1033 1043 11%
Skolor GRO 1 6 714 121 1%
Ledning GRO 1 25 610 636 1%
Logistik GRO 0 14 428 442 5%
Centrum GRO 4 9 312 325 3%
S:a 11 528 9125 9664 100%

Anm: | antalssiffrorna fér marinen ingar totalt 384 officerare som tillhér amfibiekaren (Amf 1). Ledning bestar av det
for Forsvarsmakten gemensamma ledningsregementet (tidigare arméregementet S1) om totalt 508 officerare och
Forsvarsmaktens telenat- och markteleforband FMTM om totalt 128 officerare. Logistik bestar av Trangregementet
(tidigare arméregementet T2) om totalt 197 officerare samt Férsvarsmaktens logistik (FMLOG) om total 245
officerare.

Kalla: Forsvarsmakten 2010-05-05.

Den gillande kopplingen mellan grundorganisation och officerens
anstillning ir en viktig aspekt att beakta i den nu efterstrivade och
inledda 6vergdngen till ett anvindbart och tillgingligt forsvar.
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Huvuddelen av den militira personalen tjinstgor dagligdags siledes
1 t.ex. utbildnings-, stéd-, och administrativ verksamhet pd olika
nivder. Hir ingdr ocksd att tjinstgdra vid andra myndigheter, t.ex.
Forsvarshogskolan eller Forsvarets materielverk. Ett undantag ir
fartygs-, stridsflygs-, och stridsledningsférband 1 flottans och
flygvapnets grundorganisation dir &verlappningen till insats-
organisationen redan 1 dag ir betydande och grinsen mellan
begreppen mer diffus (vilket fér dessa delar av Férsvarsmakten
rimligen borde underlitta kommande 6vergdng). Nigot som de
senaste 10-15 dren till del kommit att sysselsitta officerare i hogre
grader dr ocksd Sveriges 6kade ambitioner att bemanna befattningar
vid internationella organ och staber inom ramen fér FN, Nato, EU
m.fl. samt som férsvarsattachéer vid svenska ambassader.”" Inom
ramen fér internationella insatser (tidigare formellt utlandsstyrkan)
tjinstgjorde per december 2009 ca 220 yrkesofficerare.”* En viktig
friga att f6lja i den kommande omstillningen av férsvaret ir
siledes hur den militira personalen (yrkesofficerarna) ska anpassas
i riktning mot det anvindbara och tillgingliga forsvaret, dir
insatsorganisationen ska sittas framfér grundorganisationen som
styrande organisatorisk princip, ndgot som enligt regeringens mal
ska vara uppndtt 2014. Bakom denna till synes byrikratiska
begreppsvixling doljer sig en personalpolitisk utmaning av rang fér
Forsvarsmakten.

En kommentar bér i detta sammanhang ocksd limnas till den
ibland framférda synpunkten att det av olika skil inte skulle ricka
med att ha en total aktiv tjinstgérande befilskdr dimensionerad
efter insatsorganisationen. I detta ligger underférstdct att man bor
acceptera att  den  kringliggande  stddverksamheten  ir
dimensionerade iven for antalet yrkesofficerare. Detta ir mdhinda
riktigt utifrdn det tillimpade synsittet under de senaste 10 dren,
men om och 1 s fall hur stor del som behéver vara éverskjutande
vid sidan av insatsorganisationens behov ir beroende av flera saker.
En forsta aspekt att beakta dr att ordinarie pensionsilder for
officerare ir 60 eller 61. Till detta kommer den lagreglerade
mojligheten att ha kvar i sin anstillning till 67 ir. Denna relativt

»1 Enligt Férsvarsmaktens drsredovisning f6r 2010 omfattade kategorin officerare i “annan
tjinstgdring” 200 personer varav 49 officerare var elever pd utlindska skolor. Sammantaget
motsvarade detta 158 rsarbetskrafter.

22 Utlandsstyrkan omfattade vid denna tidpunkt Sveriges internationella insatser inom
ramen fér ISAF (Afghanistan), KFOR (Kosovo) samt militirobservatdrer m.m. i enskilda
FN-missioner. (Utlandsstyrkan som begrepp utménstrades formellt per 1 januari 2011 d&
lagen om Férsvarsmaktens personal vid internationella insatser tridde 1 kraft.)
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nya bestimmelse har kanske innu inte utnyttjats av si mdinga
yrkesofficerare, men riktningen fér det mojliga utfallet dr utifrdn
detta att antalet dldre yrkesofficerare kommer att 6ka, inte omvint.
Av detta foljer att minga anstillda yrkesofficerare 1 Forsvars-
makten idag knappast ir méjliga att placera 1, som ambitionen nu
ir, fullt anvindbara och tillgingliga insatsférband. Undantag frin
héga prestationskrav finns kanske i viss man dven i dagens lilla och
kvalificerade insatsorganisation. Likasi finns det individer som
langt upp 1 dren bibehiller en hog fysisk prestationsférmiga m.m.
Men dessa befattningar eller individer utgér inte ett genomsnitt
och kan knappast ligga till grund fér den framtida personalsystemet
i Forsvarsmakten nir hogt stillda krav pd anvindbarhet och
tillginglighet ska utgora norm. Pensionsbestimmelserna ir alltsd en
viktig forklaring till férdelningen mellan placeringsbara och ej
placeringsbara officerare 1 Forsvarsmaktens insatsorganisation och
dirmed for antalet overstigande officerare jimfért med insats-
organisationens behov.

For det andra dr inte bemanningen av ett insatsférband i olika
officers- och specialistofficersbefattningar eller foérdelningen
mellan yrkes- och reservofficerare respektive specialistofficerare
och GSS*’ nigonting som ir frin bérjan givet. Olika variationer i
dessa parametrar kan skapa mer eller mindre kostnadseffektiva
l6sningar och dirtill ge olika effekt. Regeringar har vid olika
tillfillet, direkt eller indirekt, tagit upp behovet av restriktivitet och
effektivitet vid bemanning med yrkesofficerare, och det nu skapade
alternativen med nya militira personalkategorier innebir {olj-
aktligen ocksd nya méjligheter. Likasi kan och bor civil personal
bemanna befattningar dir det inte krivs kombattantstatus.
Forsvarsmaktens mangdriga strivan att rationalisera logistik- och
stddverksamheten boér ocksi kunna utgdra inspiration fér att
rationalisera bemanningen av insatsorganisationen (och bas- eller
grundorganisationen utdver logistikverksamheten). En omstindlig-
het som behover beaktas vid 6vergingen till en mer restriktiv
bemanning enligt ovan ir emellertid nuvarande stora tillging av
yrkesofficerare 1 olika grader, ndgot som ocksi kan ha pdverkat
hastigheten att vixla befattningar fér yrkesofficerare till dito for
reservofficerare.

En tredje aspekt som kanske inte alltid framgdr nir den
kommande insatsorganisationen beskrivs, dr att denna i sin helhet

33 Gruppchefer, soldater och sjomin.
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normalt inte kommer att existera som stdende férband. Detta giller
inte minst armén (och amfibiekiren) dir endast en del av
forbanden kommer att vara stdende. Hur minga av férbanden som
ska vara stdende och hur minga som kommer att bestd av
reservister (och endast vara kaderbemannade) ir f.n. inte faststillt,
men en indikation pd detta kan vara regeringens anvisning om att
ca 25% av andelen soldater i arméstridskrafterna ska vara
kontinuerligt tjinstgérande (i stiende férband) och 75% ska vara
reservister (tidvis tjinstgérande). Dirav foljer att en betydande
andel av officerarna, dven vid ett fullstindigt genomférande av den
kommande insatsorganisationen, inte kommer att vara direkt
ianspriktagen av en daglig tjinstgdéring i en befattning 1 ett
insatsférband.

Slutsatsen av detta dr att dven vid ett 1:1-foérhillande mellan
insatsorganisationens  befattningar  och  antalet  anstillda
kontinuerligt tjinstgérande officerare 1 Forsvarsmakten, kommer
en del av dessa officerare i sina dagliga yrkesverksamheter
tjinstgora 1 befattningar som har med utbildnings-, lednings- och
logistikverksamhet samt internationella organ m.m. att géra. Om
det gir att rymma alla dessa typer av verksamhet 1 6nskad grad vid
ett 1:1-forhillande ir en 6ppen friga som bor studeras nirmare och
inte pd forhand férutsittas vara omojligt. Frigan idr 1 stillet
beroende pd framtida méjligheter att anpassa anstillningsvillkor fér
yrkesofficerare till en mer kostnadseffektiv personalforsérjning
(givet nuvarande inriktning), fordelningen mellan yrkesofficerare
och reservofficerare, anvindningen av civil personal i storre ut-
strickning 1 uppgifter av stodjande och administrativ karaktir (dir
det inte krivs att individen ir kombattant) samt ambitionerna att
bemanna befattningar vid internationella organ, andra myndigheter
osv.

5.6.3  Befalsstrukturen — alder och grad

Den militira personalen kan enligt vad som regeringen refererat (se
ovan) beskrivas och virderas med de fyra nyckelorden antal,
kompetens, dlder och motivation. Det som under lingst tid har
beskrivits som ett problem i férsvarsbesluten ir yrkesofficerarnas
sldersférdelning. Aldre yrkesofficerare har av fysiska prestations-
skil eller annan orsak svért att tjinstgora 1 f6r individen aktuella
befattningar 1 krigs-/insatsorganisationen, vilket accentuerats allt
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eftersom forbanden blivit firre och kraven pd deras anvindbarhet
okat. Redan 1 forsvarsmaktsutredning 1988 (FU 88) konstateras att
"Yrkesofficerarnas medeldlder dr fér hoég 1 forhillande il
uppglfterna i krig”.”* Referenser till detta problem gir igen i
regeringens framstillningar &tminstone sedan férsvarsbeslutet
1992. Dessutom ska dessa yrkesofficerare sysselsittas, ndgot som
berérdes 1 direktiven till militira pensionsildersutredningen,
beslutade den 2 maj 1991. Det féredragande statsrddet skrev att:

De ildre yrkesofficerarna fullgér sina uppgifter 1 féretridesvis teknisk
och administrativ verksamhet. Redan nu ir det manga gdnger svirt att
finna meningsfulla fredstida uppgifter for ildre yrkesofficerare.
Befattningar {6r dessa med ett limpligt arbetsinnehll finns endast 1
begrinsad omfattning.*”

Genomsnittsdldern for yrkesofficerare var 2009 42 r och den har
varit 1 detta hirad under senare &r. Detta innebir att mer dn hilften
av yrkesofficerarna har passerat den alder dir denne, sett som ett
genomsnitt, av prestations- och andra limplighetsskil kan inneha
en befattning 1 insatsorganisationen, undantaget vissa befattningar
inom stabs- och logistikorganisationen m.m.** Det kan i samman-
hanget vara virt att erinra om tidigare praxis for virnpliktiga, dir
soldater, gruppbefil eller virnpliktiga officerare var krigsplacerade i
ca 8 4r 1 ett filtférband. Direfter, vid ca 30 ir, 6verfordes den
virnpliktige till ett stationirt och mindre kvalificerat lokalférsvars-
forband, en férbandstyp som sedan linge ir avvecklad (se fore-
gdende kapitel). Av de 9 700 yrkesofficerare som nu ir anstillda i
Forsvarsmakten ir cirka 5 600 40 ar eller dldre (58%) och ca 2 400
yrkesofficerare dr 50 &r eller dldre (25%).”” Betriffande fullmakter
var av det totala antalet yrkesofficerare 1 maj 2010 drygt 1 900 (20%
) anstillda pa detta sitt. Huvuddelen dterfinns 1 dlderspannet 50 till
60 3r dir den yngste var 44 ir och den ildste 66 ir. Av fullmakts-
anstillda officerare var ca 800 eller drygt 40% majorer och 6verste-
l6jtnanter. Cirka 1100 eller knappt 60% var kaptener och
16jtnanter samt enstaka individer finrikar.”*

2+ Overbefilhavaren (1988c), s. 15.

3 SOU 1991:87, s. 153. Det ir att mirka att denna beskrivning gavs vid en tidpunkt d det
fortfarande fanns ménga befattningar i den divarande krigsorganisationen dir det ansdgs gi
att placera ildre officerare, frimst i stationira stabs- och logistikférband och i territorial-
forsvarsférband i allminhet. Grundorganisationen var samtidigt mer in dubbelt s stor som
den nuvarande med tillhérande sysselsittningsmojligheter.

¢ Nordlund m.fl. (2010), s. 71.

37 Bearbetningar av uppgifter i Forsvarsmaktens drsredovisning fér 2009, bilaga 2, s. 18 och
20.

2% Bearbetningar av uppgifter frin Férvarsmakten 2010-05-05.
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Men {6r befilsstrukturen kan ocksd gilla att antalet officerare i
en viss grad och tillhérande kompetens inte ir 1 en limplig
storleksordning (fér manga eller for f3) 1 forhdllande till det antal
befattningar som finns i insatsorganisationen. Detta kan gilla bide
hoégre och ligre grader vilket framgdr av tabell 5.2 ovan. En
tredjedel av det militira befilet 2009 hade graden major eller hogre.
Denna kategori motsvarar den tidigare anvinda beteckningen
regementsofficerare eller de grader som fram till f6r nigra ir sedan
avsigs ha befattningar 1 krigs-/insatsorganisationen som bataljons-
chef och hogre.”” 1 tabell 5.4 redovisas utvecklingen av antalet
yrkesofficerare per grad frdn mitten av 1990-talet och framat.

Tabell 5.4 Gradstrukturen i Forsvarsmakten 1995-2009

Ar 1995 2000 2004 2009 A A Andelav  Andel av
(antal) (%) total 1995 total 2009
(%) (%)
Generaler 30 30 22 19 -11 =37 0,2 0,2
Brig.gen./Ov. 92 58 24 25 -67 -73 0,6 0,3
Overstar/Komd 218 197 163 150 -68 -3l 1,3 1,5
Oversteldjtn./kKk 972 1253 1041 1011 39 4 6,0 10,5
Major/Orlkn 2992 2616 2463 1834 -1158 -39 18,5 18,9
Kapten 4651 4290 3638 3017 -1634 -35 28,7 31,2
Lojtnant 4877 4143 3376 2805 -2072 -42 30,1 29,0
Fanrik 2367 965 1019 302 -2065 -87 14,6 31
Sergeant 0 0 0 516 ny ny 0 53
grad grad
S:a 16199 13552 11746 9679

Kaélla: Bearbetningar utifran antalsuppgifter erhallna fran Forsvarsmakten 2010-06-30.

Minskningen 1 antalet officerare som helhet har kommenterats
ovan. Vad giller férindringar 1 gradstrukturen uppvisar perioden
1995-2009 en férskjutning mot att hogre officerare (major och
uppat) okar frdn 26,6% till 31,3% av den totala befilskiren, medan
andelen ligre officerare (kapten och neddt) i motsvarande mén
minskar frin 73,4% till 68,6%. Antalet officerare 1 respektive grad
minskar i absoluta tal dver perioden férutom fér dversteldjtnanter

% Forutom de tvd brigadledningarna ir bataljonsstorleken den stérsta pd férhand
organiserade forbandsenheten i Sverige. Frdn mitten av 2000-talet indrades bataljons-
chefsgraden frin major till 6versteldjtnant och major blev nu i stillet kompanichefsgraden
(eller motsvarande férbandsstorlek).
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dir antalet dr stabilt eller ndgot 6kande 6ver perioden. Forsvars-
makten har inte statistik Over antalet utnimnda majorer/-
orlogskaptener eller overstelojtnanter/kommendérkaptener  for
dren 1990-2008 utan endast for 2009 och framit.** I frénvaro av
sddan statistik kan en uppskattning o6ver det &rliga antalet
utnimningar erhillas genom att jimféra med tillgingliga uppgifter
over antalet utbildade och examinerade officerare frin Forsvars-
hégskolans stabsprogram (som foéregdr befordran till major) och
chefsprogram (som féregir befordran till 6versteldjtnant), se
nedan.

Tabell 5.5 Examinerade elever fran chefs- och stabsprogrammen 1997-
2008

Utb 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
cP 91 93 8 75 84 88 77 8 8 87 0 47 4D
SP 233 241 235 231 215 218 204 199 178 0O 82 81 80
S:a 324 334 318 306 299 306 281 284 263 87 82 128 120

Kalla: SOU 2005:96, s. 105 (dren 1997-2005), F6 2009:A, s. 166 (dren 2006-2008), Forsvarshigskolans
arsredovisning for 2009, s. 21f (ar 2009).

Som framgdr av tabell 5.5 ir antalet examinerade fram till mitten av
2000-talet relativt jimn med en viss minskning pd stabs-
programmet. Direfter sker en férindring och efter ett tillfilligt
uppehill 2006-2007 halveras examinationsvolymerna.**' De hoga
volymerna av utbildade officerare bor ocksd ses mot bakgrund av
det foretagsekonomiska behovet av att beligga utbildningskapacitet
vid Forsvarshégskolan och de kostnader som finns vid denna typ
av verksamhet. Motsvarande forhdllande ror 1 varierande grad dven
skolor 1 Férsvarsmakten som haft risken f6r sjunkande efterfrigan
pa utbildningsplatser att ta hinsyn till, nigot som hade kunnat bli
fallet om de stora reduktionerna 1 insats-/krigsorganisationen fullt
skulle ha tilldtits sl igenom p& detta omrdde. Att (intern)ut-
bildning av officerare pd olika niver ir en omfattande verksamhet
inom forsvaret, belyses av att det r 2009 studerade 1 659 officerare
pd olika program och utbildningar pid Férsvarshégskolan och i
Férsvarsmakten.**

240 Fgrsvarsmakten 2010-06-30. Svar p4 friga 8.

2! Den tidigare automatiken mellan examination och befordran slopades under 2000-talet
och befordran sker direfter efter en viss tid.

22 Forsvarsmaktens rsredovisning fér 2009, bilaga 2, s. 14. Till detta kommer ett 30-tal
officerare som gir utbildningar utomlands.
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Ibland har argumentet framférts att det ér ett viktigt andamal 1
sig att hilla uppe vissa volymer vid officersutbildningar av olika slag
och 1 synnerhet ir det viktigt att inte stilla in officersutbildningar
helt under nigra ar, t.ex. i ett omstillningsskede.”” Om s3 skulle
ske skulle enligt detta resonemang ett hack” uppstd i arskullarna
av officerare och av officerare av vissa grader. En kommentar till
detta ir att “hack” av detta slag, om in sjilvfallet inte idealiska eller
uppskattade, kanske kan ses som en acceptabel konsekvens om det
samtidigt skulle underlitta en omstillning av officerskirens
struktur. Foljden skulle sivitt det gir att forstd frimst bli att
officerare i olika grader under en begrinsad tidsperiod skulle gd
kvar ndgra 4r ytterligare i sina befattningar i jimférelse med
tidigare, di ndgra nyutbildade officerare under dessa &r inte skulle
komma in och bakifrin skjuta de existerande befattningshavarna
framfoér sig 1 befordringsgdngen. Befattningsbytena skulle alltsd
under ndgra &r minska eller t.o.m. avstanna, vilket borde vara
hanterbart och iven kunna innebira for verksamheten positiva
erfarenheter. Till saken hor ocksd att antalet befattningar for
officerare i krigs-/insatsorganisationen over tiden tenderat att bli
allt firre, se kapitel 4, varfér ett minskat utbud/nybefordran till
vissa (hogre) grader inte behdver vara ndgot storre problem 1 sak.

Utéver att jimfoéra utvecklingen av gradstrukturen inom
Forsvarsmakten over tiden finns ocksd mojligheten att gora
jimforelse mellan Sveriges och dess grannlinder, se tabell 5.6. De
nordiska lindernas forsvarsmakter ir numera relativt likartat
utformade sett till antalet och typer av férband (Finlands armé
undantaget), trots att Norden som bekant innehiller tv3 alliansfria
stater och tre stater som ir medlemmar 1 Nato, med Island som ett
specialfall.***

2 Forslag om att reducera antalet utbildningsplatser eller att fér en tid stilla in utbildning
limnades bl.a. i SOU 2005:96 och Fo 2009:A.

2 Finland brukar anses skilja sig si till vida att man beh3llit en relativt stor numerir av
forband inom armén, ett s.k. territorialférsvar med relativt enkelt utrustade férband. Som 1
de andra linderna prioriteras dock endast ett fital férband personellt och materiellt.
Skillnader finns naturligtvis mellan de andra linderna likasi. Exempelvis har bide Danmark
och Norge storre flottor dn Sverige och i synnerhet Finland. Sverige har fler flygplan in de
andra nordiska staterna. Danmark har en hégre beredskap inom armén in de andra linderna
och har under senare &r haft relativt sett omfattande internationella itaganden. Andra
exempel kan géras, se Moore (2009). Férsvarsbudgetarna for respektive land 2009 var for
Norge 5,94 miljarder USD, Sverige 5,61 miljarder USD, Danmark 4,58 miljarder USD och
Finland 4,21 miljarder USD. Killa: The Military Balance 2010.
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Tabell 5.6 Gradstrukturen i forsvarsmakterna i de nordiska landerna 2009

Personalfragor

Grad Sverige  Danmark Norge Finland
Generaler och motsvarande 38 17 69 41
Overstar och motsvarande 153 101 183 104
Oversteldjtnanter och motsvarande 949 280 879 357
Majorer och motsvarande 1907 981 1996 722
Summa 3047 1379 3127 1224
Total aktiv befalskar 9346 7977 9460 7882
Andel hdgre officerare i forhallande till 33% 17% 33% 16%

total befalskar

Kélla: F6 2009:A, s.170f. (Férsvarsmaktens svar till F6 2009:A 2009-02-20 2009-03-03, 2009-03-05 samt 2009-03-
24).

Bland de nordiska linderna finns tv4 likartade grupper, Sverige och
Norge 4 den ena sidan och Danmark och Finland & den andra.
Dirmed ingdr de tv8 militirt alliansfria linderna Sverige och
Finland (men med likartade angivna solidaritetstérklaringar) 1 olika
grupper. Att Sverige inte ir medlem i en militir allians (Nato) —
vilket mojligen skulle kunna pdverka antalet hogre officerare i1
Sverige — forklarar sdledes inte gradstrukturen. Inte heller verkar
forhallandet mellan  satsningar pd beredskap/insatsférmiga
(Danmark och Sverige) & ena sidan och ett jimforelsevis stort
territorialférsvar med méinga férband & den andra (Finland)
forklara skillnaden. Férekomsten av en jimforelsevis stor inhemsk
forsvarsindustri dr dock unik for Sverige i det nordiska samman-
hanget. Detta kan méjligen vara en bidragande faktor till att antalet
hogre officerare — sysselsatta med materielutveckling och dito
administration — ir storre 1 Sverige dn 1 évriga nordiska linder (men
knappast i Norge).

En bidragande orsak till att antalet hogre befil dr storre 1 Sverige
och Norge kan dven vara de senaste 10-20 &rens forbands-
reduktioner (som skett frdn hogre nivier 1 Sverige in 1 Norge). I
den mén officerare som tidigare hade en krigsbefattning
fortfarande ir anstillda i respektive forsvarsmake, vilket ir fallet,
bidrar detta till 6verskottet pd dessa nivder. I en FOI-rapport frin
2008 forklaras den internationellt sett stora andelen officerare 1
héga grader i Sverige (och Norge) genom avsaknaden av en
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underofficerskategori.”* Vad som ir gemensamt fér Sverige och
Norge dr dirmed att bigge linderna under en f6ljd av ar tillimpat
liknande befilssystem med endast en gemensam kategori for allt
befil, vilka i praktiken (om idn kanske inte i teorin) haft en
inflatorisk tendens.”*® Effekten av detta ir inte endast av
protokollir eller 16nemissig art. Graden ir en kompetensmarkér
vilken idealt dr knutet till en viss befattning. Historiskt har dven
ndgorlunda 6verensstimmelse efterstrivats 1 detta avseende mellan
olika linders forsvarsmakter. Att fler befil fitt hogre grader (major
och uppdt) in i ett befilssystem med fler kategorier (som i
Danmark och Finland) har inneburit att fler och fler forflyttats
frdn trupp- eller forbandsnira befattningar till administrativa
befattningar pd olika nivier. Detta trots att brister ofta rapporteras
i de forstnimnda befattningarna. I detta perspektiv ”framstar
nuvarande befilsstruktur 1 &lder och foérdelning pd olika
befilsgrader som allt annat in effektiv’.** En forklaring till att
denna ordning har kunnat etableras kan bl.a. sékas i att den hit-
tillsvarande férsvarsorganisationen endast i begrinsad utstrickning
anvints eller behovt vara tillginglig, och dirmed att nackdelarna
med gradstrukturen varit mindre uppenbar. Det har m.a.0. inte i
nigon avgdrande mening varit nddvindigt att uppmirksamma
denna typ av problem.

5.6.4 Mot ett nytt befalssystem

Ett viktigt steg mot en befilskr mer anpassad fér det anvindbara
och tillgingliga forsvaret har tagits genom riksdagens och
regeringens beslut om inférandet av ett s.k. tvibefilssystem 2009.
Detta fir principiellt anses ansluta till normalmodellen fér att
organisera militir personal enligt vad som tlllampas av de flesta
stater. Norge, som tidigare tillimpade en variant av enbefilssystem
indrade detta 2005 genom inférandet av tidsbegrinsat anstillda
avdelningsbefil (underofficerare). Ndgra andra linder i vistvirlden

2% Nordlund m.fl. (2008), s. 69. I denna mening torde de ligre officersgraderna i Sverige i
hég grad internationellt motsvaras av underofficerare, vars motsvarighet 1 det svenska fallet
didrmed stricker sig upp till &tminstone majorsgraden.

26 Gradinflation ir inte ndgot unikt fér Sverige och Norge utan férekommer ocks3 i andra
linder i varierande grad. Frinvaron av tv4 eller flera kategorier och frinvaron av externt givna
spirrar f6r hur méinga officerare som fir finnas inom en viss kategori eller viss grad i
forhallande till organisationens storlek torde dock i det svenska fallet ha haft sirskild verkan
i inflatorisk riktning.

2 Nordlund m.fl. (2008), s. 67.
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har sdvitt kint inte tillimpat ett befilssystem med enbart
officerare.”® Det nya befilssystemet i Sverige bestdr av tvi
kategorier, specialistofficerare (sergeanter, fanjunkare, forvaltare,
regementsforvaltare) och officerare (finrik och uppdt), dir de
tinkta arbetsuppgifterna och graderna fér respektive befilskategori
forefaller att ansluta till praxis i de flesta linder.”* De ligre
graderna av specialistofficerarna avses vara utbildare och chefer pd
ligre forbandsnivd (t.ex. grupp- eller troppchef, stillféretridande
plutonchef) och de hogre specialistofficersgraderna t.ex. chefer fér
forband pd plutons- eller kompaninivd vilka kriver sirskilda
kunskaper och erfarenheter. En viktig uppgift foér specialist-
officerare kommer dirutdver vara att tjinstgdra som sakkunniga pd
olika funktioner (vapensystem, logistik, stabstjinst etc.) dir kraven
pd professionellt kunnande 1 olika avseenden stills sirskilt hogt.
Officerarna ir i sin tur férbandschefer frdn plutonchefsnivd och
uppdt — i den starkt och snabbt avsmalnande férbandspyramid som
insatsorganisationen utgdr — samt stabsmedlemmar i (de f3) stabs-
férbanden 1 insatsorganisationen pd hogre nivd. Officerare kommer
ocksi vara administratorer, chefer och i vissa fall utbildare i den till
insatsorganisationen knutna stddorganisation m.m. som utgdrs av
nuvarande grundorganisationen samt dirutdver vara placerade som
handliggare och chefer 1 den hégre férsvarsledningen.

Arbetet med att inféra denna ordning har pdbérjats inom
Forsvarsmakten. T underlaget till regeringen 1 januari 2009 upp-
skattades att Forsvarsmakten 2019 skulle bestd av 5 200 specialist-
officerare (61%) och 3300 officerare (39%), totalt 8 500. Det
faktiska liget den 31 december 2009 var 516 specialistofficerare
(6%) och 9163 officerare (94%), totalt 9 679. I underlaget till
regeringen 1 februari 2010 hade denna uppskattning dndrats till 4
900 specialistofficerare (55%) och 3 900 officerare (45%) for &r
2020, totalt 8 800. Dirmed uppstir ett nominellt avvecklingsbehov
om ca 1100 — 800 officerare givet att de befintliga officerarna till

2% Ett system med enbart officerare bland det anstillda befilet har hittills tillimpats 4ven 1
Ryssland (och féregidngaren Sovjetunionen), men som nu ska bytas ut till ett system med
bide officerare och underofficerare. Fram till 2012 ska antalet officerare i hégre grader i det
ryska forsvaret minska, diribland &verstarna frén 25665 tll 9 114 (-64%); Overste-
l6jtnanterna frén 88 678 till 15000 (-83%) och majorer fran 99 500 till 25 000 (-75%). De
ryska vipnade styrkorna beriknas personellt & 2012 uppgd till ca 1000000 man.
Forindringen ingdr en omfattande reformering av de ryska vipnade styrkorna initierad av
férsvarsminister Antolij Serdjukov, tidigare chef for Federala skattetjinsten i Ryssland.
Killa: FOI Memo 2010, s. 5f. Se dven ”Russian military overhaul enrages officer corps”.
International Herald Tribune May 12 2009.

2 Forsvarsmakten 2010-06-30. PM ”Beskrivning av det militira befattningssystemet”.
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100% kan konverteras till specialistofficerare i angiven omfattning,
vilket nog ir ett vil optimistiskt antagande. Per maj 2010 hade 17
officerare 6vergitt till att vara specialistofficerare.”® Hur
konverteringen frin officerare till specialistofficerare ska gd till ir
nir detta skrivs inte klart. Det dr likasd inte troligt att alla de
konverterade officerarna kommer att ha en limplig kompetens,
dlder och férmdga att fullgéra uppgifter i sin nya roll som
specialistofficerare och dirmed innebira ett effektivare resursut-
nyttjande inom myndigheten. Trots detta kan konverteringen ses
som viktig av principskal.

For att ha anvindbara och tillgingliga férband som ska kunna
upptrida i insatser sdvil 1 Sverige som utomlands behovs officerare
som ir tjinstgdringsskyldiga f6r bida dessa situationer. Som den
deskriptiva framstillningen tidigare visat har detta varit féremal for
diskussion sedan &tminstone forsvarsbeslutet 1999/2001. Per maj
2010 hade sammantaget cirka 1 400 officerare eller 14% av totalt ca
9 700 officerare inom Foérsvarsmakten tjinstgdringsskyldighet in-
skrivna i sina anstillningsavtal (frimst nyligen utnimnda officerare
med nya anstillningsavtal).”' Forsvarsmakten har sommaren 2010
skickat ut en forfrdgan till all personal 1 Forsvarsmakten, militir
som civil, om att omreglera den enskildes anstillningsavtal tll att
dven gilla internationell tjinstgdringsskyldighet. Enligt Forsvars-
maktens preliminidra sammanstillningar svarade ca 95% av yrkes-
officerarna ja pd denna foérfrigan.”* Nir denna allminna tjinst-
goringsskyldighet kan trida 1 kraft for huvuddelen av officerarna
okar férutsittningarna for att f4 bemanningen till anvindbara och
tillgingliga forband att fungera vil. Dirmed kan den osikerhet som
1 dag finns om bemanningen av insatser med frivilliga begrinsas,
iven om inte alla officerare som nu tackat ja till internationell
tjinstgoringsskyldighet automatiskt ir limpliga i alla avseenden
och befattningar, jfr. ovan. En annan fordel for staten som
arbetsgivare ir att en Aterkommande foérhandlingssituation om
villkor mellan Férsvarsmakten och officeren i hégre utstrickning
kan undvikas. Sist men inte minst ir utfallet av omregleringen av
anstillningsavtalen ett kvitto pd att det bland personalen nu finns
en storre acceptans for myndighetens (férindrade) uppgifter.

250 Fgrsvarsmakten 2010-05-05.
2! Forsvarsmakten 2010-05-05.
22 Forsvarsmaktens hemsida 2009-09-28.
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5.6.5  Avvecklingsfragor

Som det deskriptiva avsnittet visat har frigan om personal-
avveckling inom foérsvaret diskuterats under de gingna 20 &ren,
med en 1 minga stycken komplett problembeskrivning redan 1
bérjan av 1990-talet. Bakgrunden har varit den omfattande
reduktionen av Forsvarsmaktens organisation men ocksd upp-
repade anstringningar att inféra en anvindbar och tillginglig
insatsorganisation med en hogre personalekonomisk verkansgrad.

Foérsvarsmakten disponerar uppgifter om personalavgdngar och
dess orsaker frin &r 1999 och framit, dock inte med nigon upp-
delning pd t.ex. dlder och grad. Enligt den tillgingliga statistiken
fordelar sig avgdngsorsakerna for civil respektive militir personal
enligt nedan.
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Tabell 5.7 Avgangsorsaker for civil och militar personal i Forsvarsmakten
aren 1999-2010 (maj)
Avgangsorsak Civil Militir ~ Totalt Anm.
personal  personal

Egen begéran 2319 2957 5276

Alderspension 1253 299 1552

Entledigad pga. arbetsbrist 2860 790 3650 For militar personal aren
2005, 2006 och 2007

Ovriga orsaker 1126 888 2014

Karridrvaxling (2007-) 27 46 73

Pensionsersattning (2005-) 1581 614 2195 Enligt villkor i det statliga
trygghetsavtalet (fortida
pension)

Omlokaliseringsavgang - 105 105

(2005-)

Overgang till bristyrke - 9 9

(2005-)

Flygfdrarpension - 37 37  Avtalsenlig mojlighet att g
i pension vid 55 rs alder

Sarskild pension - 2334 2334 (fortida pension)

Entledigad outsourcing 534 - 534

(2005-)

Entledigad sjukersattning 182 - 182

Yrkesvaxling (1999-2004) 44 54 98

Avgéngsvederlag 3 arsloner - 303 303

Studiestdd (1999-2001) - 159 159

Inskolning - 154 154

Starta eget-stod - 65 65

Sarskild pensionsersattning - 454 454 (fortida pension)

55+ (-1999)

Pensionsersattning 58+ 509 - 509  (fortida pension sérskilt for

(2002-2004) civil personal)

S:a 10435 9268 19703

Kélla: Forsvarsmakten 2010-05-05.

For heldret 2009 var de sammanlagda avgdngarna fér all personal i
Forsvarsmakten 3,7%.?” Avgdngarna bland officerare heliret 2009

23 Totalt antal avgingar civilanstillda (470) plus totalt antal avgingna yrkesofficerare (228)
dividerat med det totala antalet civilanstillda (7 073) och yrkesofficerare (9 709). Killa:
Forsvarsmakten 2010-05-05 samt Forsvarsmaktens drsredovisning {6r 2009 bilaga 2.
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uppgick till 2,4%.%* De genomsnittliga avgingarna bland anstillda i
statliga myndigheter perioden september 2008 till september 2009
var enligt tillgingliga uppgifter frin Arbetsgivarverket 8,5%.7

Tabell 5.8  Totala avgangar bland yrkesofficerare (alla orsaker) 1999-2009

Ar 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Antal 915 1391 1326 823 614 825 417 1321 664 388 288
avgangar

Antal 14554 13552 12643 12200 11990 11746 11280 10074 9676 9353 9679
officerare

% 63 103 105 67 51 70 37 131 69 41 24

Kélla: Forsvarsmakten 2010-05-05.

Som framgdtt av kapitel 4 innehdller perioden 1999-2009 tvd
forsvarsbeslut dir sirskilt stora reduktionerna gjorts 1 Forsvars-
maktens organisation. De genomsnittliga rliga avgingarna frin
staten som helhet perioden 2001-2009 var 8,6%.”° Fér samma
period har den 4rliga genomsnittliga avgingen for yrkesofficerarna
varit 6,6%. For dren 2008-2009 dir de direkta konsekvenserna av
2004 irs forsvarsbeslut klingat av dr som ovan nimnts avgingarna
mindre in hilften av avgingarna i staten som helhet. Enligt
tillginglig sammanstilld statistik fér det privata niringslivet slutade
ungefir 26% av de anstillda mellan perioden september 2006-2007
jimt fordelade mellan arbetare och tjinstemin.” Trots att de
totala avgdngarna ur Forsvarsmakten inkluderar fértida pensioner,
uppsigningar pga. arbetsbrist samt avgdng p egen begiran uppvisar
ullginglig statistik att yrkesofficerarna inte har sirskilt hoga
avgdngstal. For dren 2001-2009 ir dessa trots olika former av aktiva
avvecklingsitgirder ligre in genomsnittet i staten. De olika
avgdngsorsakerna kommenteras var for sig nedan.

24 Se foregdende not.

5 Uppgifter erhillna frin Arbetsgivarverket 2010-09-03. I den databas som Arbetsgivar-
verket har 6ver de statsanstillda gors en markering pa alla som slutar av ndgon anledning. Av
214000 anstillda med ménadslon i september 2008 hade 18500 slutat ett dr senare.
Uppgifter om orsaken till att en anstilld slutar saknas 1 statistiken.

26 Uppgift inhimtad frin Arbetsgivarverket 2010-09-08.

37 Svenskt niringsliv (2008), s. 44. Hogst antal slutande under perioden fanns bland gruppen
arbetare i niringsgrenen service (41,2%) respektive varuhandel, hotell och restaurang
(37,9%). Ligst antal som slutande fanns i gruppen arbetare i niringsgrenen byggnads-
verksamhet (21%) respektive egentlig industri (17,3%).
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Avging pd grund av egen begiran

Av tabell 5.7 framgir att den enskilt storsta avgidngsorsaken i For-
svarsmakten ir egen begiran, motsvarande 27% av totala avgingar
under tidsperioden ( 22% for den civila personalen och 31% for
den militira personalen). I férhillande till det totala antalet
officerare slutade 2009 1,8 % pd egen begiran. Hur avgingarna
fordelar sig per &r framgdr av tabell 5.9.

Tabell 5.9 Avgang p.g.a. egen begiran bland yrkesofficerare aren 1999-

2009
Ar 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Avgéng 282 410 518 258 156 113 165 197 243 246 177
pée.b.
Antal 14554 13552 12643 12200 11990 11746 11280 10074 9676 9353 9679
officerare
% 9 30 41 21 13 10 14 20 25 26 18

Kélla: Forsvarsmakten 2010-05-05

Totalt har fram till maj 2010 2 957 yrkesofficerare slutat pd detta
sitt. For perioden 2001-2009 motsvara detta en genomsnittlig arlig
avgdng pga. egen begiran bland yrkesofficerarna om 2,2%. For
staten som helhet finns ingen sammanstilld statistik &ver hur
mdinga som slutar pd egen begiran. Ett nirmevirde gir dock att {3
genom att frdn Arbetsgivarverkets statistik over drliga totala
avgidngar subtrahera de individer som enligt SPV:s statistik for
statsanstillda &rligen beviljas pensionsersittning, sjukpension och
dlderspension. For perioden 2001-2009 uppgir det 4arliga
genomsnittet fér de som inte slutar med nigon av dessa férméner
till 6,2%, vilket till sin huvuddel torde bestd av avgdngar pd egen
begiran, eller yngre individer som av egen vilja gir vidare till ett
annat arbete. Reservation fir dock géras for att uppsigningar pga.
arbetsbrist kan férekomma liksom andra slags avgingar. Utifrin
tillginglig statistik forefaller emellertid yrkesofficerarnas avgingar
pga. egen begiran ligga visentligt under genomsnittet for
statsanstillda for den nu angivna tidsperioden. Av tabell 5.9
framgdr att de storsta avgingarna pga. egen begiran intriffar runt
dren for forsvarsbesluten 1999-2001. Tillgingliga data frin
Foérsvarsmakten medger inte en uppdelning av denna kategori pd
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tex. dlder eller grad vilket hade varit av intresse for att dra
ytterligare slutsatser om dessa avgdngar.”

I betinkandet Personal for ett nytt forsvar (SOU 2001:23) anges
att "Erfarenheterna frin senare &r visar att 40% av yrkesofficerarna
slutar fére 35 &rs dlder och hilften har slutat vid 40 ars &lder (en
tredjedel gir kvar till 60 4r).””” D3 Forsvarsmakten inte kunnat
tillhandahilla statistiskt underlag 1 frigan har det inom ramen fér
denna rapport inte varit mojlig att géra samma iakttagelse som
utredningen gjorde. Den 1 SOU 2001:23 refererade erfarenheten
implicerar dock tvd saker, att avgingarna skulle ligga tidigt i
officerens yrkesbana och att de ackumulerade avgingarna frén en
lderskull officerare skulle ha en viss storlek efter 15 respektive 20
r. Att uttala sig om detta forutsitter att det gir att folja
officerarnas avgingar frin de att de anstills och under de
kommande 20 3ren, alternativt att man f6r ett givet &rs avgingar
kan bestimma alder och &r f6r anstillning 1 varje enskilt fall. Enligt
Forsvarsmakten saknas tillginglig statistik for perioden innan 1998
och for perioden direfter finns inga uppgifter om dlder (eller grad)
vid avgdngar registrerade.**

Under alla férutsittningar torde de minga nedliggningarna i
forsvaret de senaste 20 dren gora det problematiskt att anvinda data
om avgingar som underlag for att géra framtida antaganden om en
hég avgdngsbenigenhet bland officerare. Detta under férutsittning
att man antar att officerare aktivt sokt alternativ sysselsittning nir
karriirmojligheterna inom forsvaret har synts mindre gynnsamma
och nedliggningar varit aktuella. Det forhdllande som refereras i
SOU 2001:23 kan dirmed f6r 1990-talet fram till 1998 principiellt
te sig rimligt under férutsittning att yngre officerarna i hogre
utstrickning in idldre under de aktuella omstindigheterna sokt sig
till andra yrken av egen vilja och/eller genom stimulansitgirder. T
synnerhet ir detta rimligt nir de ildre officerarna varit anstillda

8 Fgrsvarsmakten 2010-06-30.

% SOU 2001:23, s. 171. Nigon killa till uppgifterna redovisas inte i betinkandet. Samma
formulering som i betinkandet iterfinns i den efterféljande propositionen dir slutsatsen
drogs om att nigra ldnga tidsbegrinsade kontrakt inte beh&vdes, se ovan.

0 T en rapport frin divarande FOA undersoktes de frivilliga avgingarna bland yrkes-
officerarna under perioden 1984-1989. Statistiken visade att de frivilliga f6rtidsavgingarna
varierade kraftigt under senare delen av 80-talet. Det var enligt forfattaren “svdrt att
prognostisera dessa avgdngar frin denna generella statistik.” Avgingsfrekvensen under de
undersokta dren var stérst bland finrikar (ddvarande ligsta officersgrad). Direfter minskade
avgingsbenigenheten snabbt i graderna 18jtnant till 6versteldjtnant. Avgingsfrekvensen
minskade ocks3 i takt med yrkesofficerens stigande lder. Bland 16jtnanter och kaptener 41
&r och ildre, som vid tidpunkten utgjorde ca 30% av totalantalet yrkesverksamma officerare,
var avgdngsfrekvenserna mycket 13ga. Grive (1991), s. 34 ff.

193

Personalfragor



Personalfragor € 2011:2

med fullmakt och dirmed inte kunnat sigas upp pga. arbetsbrist.
Men det forefaller vara svirt att pd samma grunder anta att framtida
avgdngsvolymer ska vara hoga, inte minst dd Forsvarsmakten har
allt farre grundorganisationsenheter att ligga ned, vilket reducerar
mojligheterna att framéver pirikna avgdng pd egen begiran.
Forekomsten av naturliga eller spontana avgingar siger heller inte
mycket om 1 vilken utstrickning de som hittills stannat kvar 1 yrket
ir de som ur verksamhetssynpunkt ir de mest limpade. Detta
forstirkas av iakttagelser dren 2006-2008 om officerares starka
yrkesidentitet och ovilja att frivilligt limna férsvaret.” Férsvars-
makten konstaterar i rsredovisningen fér 2009 6verensstimmande
att det ”[v]id omstruktureringar ir historiskt l3ga virden pd
spontana avgingar.”**

Avgdngar genom olika former av fortida pensionering

En stor avgingsorsak bland personalen ir olika slag av fortida
pensioneringar (allts3 innan ordinarie pensionsilder). Aren 1999-
2009 avgick totalt 5492 individer pd detta sitt varav 2 090 civila
och 3402 yrkesofficerare. De fortida pensionerna férdelades pd
pensionsersittning (2 195), sirskild pension (2 334), sirskild
pensionsersittning 55+ (454) samt pensionsersittning 58+ (509),
dir 38% hinforde sig till civil personal och 62% till yrkesofficerare.
Dessa fortida pensioneringar har utgitt enligt olika villkor, t.ex. 1
anslutning till nedliggningar inom grundorganisationen eller som
ett generellt erbjudande till en viss kategori, t.ex. officerare
anstillda med fullmakt som dirutéver uppfyller vissa kriterier. Som
en konsekvens av de redan gjorda fortida pensioneringarna ir de
kommande arliga ordinarie dlderspensionerna 13, i synnerhet bland
yrkesofficerarna, och kommer s att vara under en foljd av &r. Allt
annat lika kommer detta att innebira att medelildern bland
yrkesofficerarna kommer att fortsitta réra sig uppdt och den
genomsnittliga anvindbarheten i motsvarande grad minska.

26! Blomsterberg & Kadefors (2009), s. 20 och 33.
22 Fgrsvarsmaktens drsredovisning for 2009, bilaga 2, s. 34.
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Uppsigning pga. arbetsbrist, framst bland civilanstillda

En tredje stor avgdngskategori ir entledigande pga. arbetsbrist.
Denna kategori omfattar dren 1999 — 2010 totalt 3 650 individer,
varav 2 860 civilanstillda och 790 officerare. For officerarna
tillimpades denna uppsigningsform dren 2005, 2006 och 2007 i
samband med nedliggningar av regementen och flottiljer.”* Upp-
signingarna dgde rum efter det att den enskilde officeren tackat nej
till en omplacering inom Forsvarsmakten (men till annan tjinst-
goringsort). For civilanstillda har uppsigningsformen tillimpats
under hela perioden 1990-2009, sivil vid nedliggningar av grund-
organisationsenheter som 1 den lépande rationaliseringen inom
befintliga grundorganisationsenheter.

Atgirder for att stimulera avgingar, frimst bland yrkesofficerare

Bland avgidngsorsakerna &terfinns ocksd 3tgirder for att forsoka
stimulera officerare (och 1 viss mé&n civilanstillda) att limna
Foérsvarsmakten, i enlighet med den inriktning som redovisats 1 det
deskriptiva avsnittet. Sidana dtgirder har tillimpats dtminstone
sedan 1999 (ildre statistik finns enligt myndigheten inte att tillgd
frin Forsvarsmakten). Sammantaget for dren 1999-2010 omfattar
dessa stimulansitgirder t.ex. program for 6vergdng till bristyrke
om 9 individer, yrkesvixling om 98 individer och avgingsvederlag
med 3 &rsloner om 303 individer. Sedan 2007 tillimpas en ny form
av stimulans kallad karridrvixling som 1 maj 2010 resulterat 1 att
sammanlagt 46 officerare och 27 civilanstillda limnat Foérsvars-
makten. For de yrkesofficerare som karridrvixlar finns statistik pa
dlder och grad. Av denna framgir att 6 var i dlderintervallet 26-30
dr, 18 wvar 1 &ldersintervallet 31-40 &r, ytterligare 18 var i
ildersintervallet 41 till 50 &r samt 4 var 1 8ldersintervallet 51 — 53 &r.
Betriffande fordelning pd grad var 71% lojtnanter och kaptener
(fordelat timligen jimt &ver Aaldersintervallen) och 29% var
majorer, 6versteldjtnanter och éverstar (frin 36 &r och uppat).**
Generellt har olika former av stimulansdtgirder och nu senast
karridrvixlingsprogrammet lett till att fi officerare limnat For-

263

ff.

264 Forsvarsmaktens prognos f6r 2010 var i maj samma 4r ir att 100 yrkesofficerare skulle
avvecklas genom Karridrvixling detta ir. Fér 2009 var det prognostiserade antalet 20 med
utfall 2. Kélla: Férsvarsmakten 2010-06-30.

Anggende oviljan att siga upp militir personal, se Blomsterberg & Kadefors (2009), s. 11
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svarsmakten, mojligen undantaget férséket med avgdngsvederlag
med 3 &rsloner som ar 2000 innebar att 209 officerare kunde
avvecklas. I en extern utvirdering av det nuvarande karridrvixlings-
programmet konstateras (for &ren 2006 — 2008) att detta “resulterat
1 ett mycket ligre antal utvixlade yrkesofficerare in det mdl som
sattes och som svarade mot Foérsvarsmaktens angivna behov av
karridrvixling. Trots detta har man ir 2009 beslutat att permanenta
karridrvixling som ett verktyg for att nd de lingsiktiga personal-
strategiska milen.”*” Erbjudandet om karriirvixling har enligt
utvirderingen inte uppfattas som tillrickligt attraktivt av mal-
gruppen. Information om programmet hade enligt utvirderingen
heller inte nitt ut till milgruppen pd det sitt som skulle varit
behovligt. Ett problem hirvidlag var bl.a. att regementschefer m.fl.

ofta byttes ut vilket ledde till begrinsade incitament att driva frigan
lokalt.?*

5.6.6  Gruppbefil, soldater och sjéméan

Den allminna virnplikten som birande princip fér forsvarets
personalférsérjning markeras 1 forsvarsbesluten frin det kalla
krigets slut fram till mitten av 2000-talet. En viktig férindring
inom denna ram dgde dock rum redan 1992 di de 1989/90 inledda
neddragningarna av arméns krigsorganisation samt ifrgasittandet
av den stora och omoderna territorialférsvarsorganisationen
pitagligt reducerade mojligheterna att krigsplacera alla virnpliktiga
i en dldersklass. Den nya virnpliktslagstiftningen frdn 1994 innebar
dirfor att grundutbildning av virnpliktiga endast fick ske mot en
krigsuppgift (befattning i krigsorganisationen) och resterande del
skulle placeras i en utbildningsreserv. I takt med reduktionerna i
krigs-/insatsorganisationen innebar detta en allt starkare broms pd
grundutbildningsvolymerna. Redan 1 och med 1995/96 &rs forsvars-
beslut var arméns krigsorganisation i princip halverad jimfért med
tio &r tidigare, vilket snart pdverkade virnpliktsutbildningens
volymer. Efter de volymmissiga reduktionerna av krigs-/insats-
organisationerna i forsvarsbesluten 1999-2001 och 2004 fanns
endast mojligheten att grundutbilda en liten del av den manliga
dldersklassen, och d& trots att den tid som den virnpliktige kunde

26 Blomsterberg & Kadefors (2009), s. 3. Mlsittningen d projektet startades var att 200-
400 yrkesofficerare skulle karridrvixlas under 2006-2008 men bara 39 officerare och civila
karridrvixlades dessa 4r. Ibid, s. 35.

2% Blomsterberg & Kadefors (2009), s. 3, 37.
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vara placerad 1 ett insatstorband uppgick till ndgot eller hogst ndgra
dr. Som en konsekvens var det nédvindigt att byta ut den nyss
utbildade virnpliktige mot en ny for att finna en krigsplacering,
trots liga utbildningsvolymer. Detta enligt teorin, di egentlig och
aktuell krigsplacering av personal under de sista 10 dren forfaller ha
varit vilande. En paradox i sammanhanget var att det lilla behovet
av soldater, 1 kombination med méjligheten att ta ut individer med
plikt ur en stor 3ldersklass, skapade en gynnsam urvalssituation fér
forsvaret. Den genomsnittlige soldaten var dirfor f6rmodligen mer
limpad och motiverad under virnpliktens sista tvd decennier av
tillimpning in under decennierna dessférinnan.

Som framgatt av det deskriptiva avsnittet tillimpas frin och med
halvarsskiftet 2010 enligt vad riksdagen beslutat inte lingre
virnplikten 1 Sverige i fredstid. Dirmed kommer befattningar som
meniga soldater och sjomin samt vissa ligre befilsposter bemannas
av frivilliga som rekryteras pd reguljirt sitt (ansékan, uttagning
osv.). De praktiska konsekvenserna fér férsvarsgrenarna kommer
att vara olika. For flygvapnet och flottan som sedan linge i hog
grad redan ir professionaliserade organisationer dir anstilld
personal bemannar viktiga funktioner kommer omstillningen vara
mindre. Fér arméns del kommer omstillningen vara stérre men
dven hir kan en kvalificering vara pd plats. En betydande del av
arméns tjinstgdérande soldater har redan varit anstillda fast pd korta
tidsbegriansade avtal i samband med internationella insatser. Hirtill
kommer den framtida dnskvirda fordelningen enligt regeringens
inriktning om 25% anstillda och (kontinuerligt) tjinstgérande
soldater for arméstridskrafterna. Resterande del om 75% ska vara
kontrakterade men endast tidvis tjinstgorande  soldater
(reservister). Denna utveckling frin virnplikt till frivillighet har
pagitt 1 Europa och Nordamerika sedan 1960-talet och tagit fart
sedan det kalla kriget slutade och de flesta linder avvecklat sina
stora (hemférlovade) arméer. Grunden for att kunna placera
virnpliktiga 1 férband har dirmed beskurits eller férsvunnit, 1
synnerhet 1 jimférelse med &8ldersklassernas storlek. Arméns hit-
tillsvarande huvudsakliga fokus mot (grund)utbildning av soldater
kommer dirmed att ersittas med &vning, insatser och on the job
training. Sjilva grundutbildningen vid en individuell (i motsats till
forbandsvis) omsittning av  soldater kommer att kunna
koncentreras till ett fital platser och utgéra en begrinsad
verksamhet.
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Villkoren fér kontinuerligt tjinstgérande gruppbefil, soldater
och sjomin (GSS som den nya personalkategorin kallas) har
nyligen reglerats 1 avtal mellan Arbetsgivarverket och arbetstagar-
sidan genom OFR och Saco-S. Det principiellt intressanta med
avtalet ir att det innebir en tillimpning av tidsbegrinsade
anstillningar om 8 + 4 &r inom en ramtid pd 18 &r. Avtalet har 12
ménaders uppsigningstid. Om avtalet inte innehillit en tids-
begrinsning skulle dven soldaterna varit anstillda tillsvidare, eller
tidsbegrinsat under tv4 ir 1 enlighet med gillande arbetsritt. D3 det
senare enligt Forsvarsmaktens uppfattning ir for kort tid, skulle
alternativet varit att tillsvidareanstilla soldater. Dirmed skulle
problemet med den 4ldrande militir personalen efter en tid dven
riskera att omfatta de meniga soldaterna (jfr. att virnpliktiga
udigare var krigsplacerade 1 filtférband 1 ca 8 ir). Med avtalet
verkar dock en 16sning for soldaterna ha triffats, som innebir en
indamailsenlig anstillningsperiod 1 férhillande till tjinstgdringens
krav i olika avseenden. Dirmed har den hinvisning till avtals-
l6sningar for tidsbegrinsning som regeringar hinvisat till sedan
boérjan av 1990-talet (med undantag av 2001, se ovan) uppfyllts vad
giller gruppbefil och de meniga soldaterna och sjominnen. Alla
forutsittningar f6r rekrytering och anstillning av tidvis tjinst-
gorande gruppbefil, soldater och sjoman ir nir detta skrivs inte pd
plats utan kommer att successivt inféras under de kommande 4ren,
1 sin tur en spegling av den omfattande férindring som nu dger
rum.

Att insatsférbanden framéver ska bestd av anstillt befil och
soldater gor att de 1 denna mening kommer att likna en arbetsplats
vilken som helst. De anstilldas forvintningar miste métas av
Forsvarsmakten pd ett annat sitt dn 1 ett virnpliktssystem, dir
huvuddelen av personalen endast tjinstgjorde mindre 4n ett ar for
att sedan hemférlovas och 1 de flesta fall (8tminstone de sista 20
dren) aldrig mer ha kontakt med Forsvarsmakten. Likasd gor de
internationella insatserna gjort att hemvindande soldater kan
behéva stéd och vird. Ett sddant omhindertagande i en mer
utvecklad form har nyligen kommit pd plats och ir ett exempel pd
ett tidigare ouppmirksammat omrdde som det anvindbara och
tillgingliga forsvaret maste omfatta for att fungera. Andra omrdden
av social art kan behéva tillkomma.
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6.1 Nar borjar omstéllningen och varfor?

I det inledande kapitlet till denna rapport listas nigra frigor som
jag ska &terknyta till i detta kapitel. Den forsta gillde nir
omstillningen av forsvaret borjar och vad denna omstillning
berodde p&. Fyra olika tidpunkter ir mojliga att referera till. Den
forsta ir redan dren 1989-1992 di den forsta storre kvantitativa
reduktionen av krigsorganisationen idger rum och tillimpningen av
den allminna virnplikten anpassas dirtill. Samtidigt p&bérjas en
omfattande materiell omstruktureringen av armén frin en i huvud-
sak litt utrustad infanteriarmé till en mekaniserad armé. Sverige
kom dirmed 1 kapp 1960- och 70-talets internationella utveckling,
om in sent. Den andra utgdngspunkten ir dren 1995-1996 di de
internationella insatserna upphéjs till en utrycklig uppgift for
Forsvarsmakten. Dirmed skapas en drivkraft fér den fortsatta
omstillningen av forsvaret, vid sidan av de tidigare etablerade.

En tredje utgdngspunkt fér omstillningen av forsvaret ir dren
1999-2001, di den stora reduktionen av grund- och krigs-
/insatsorganisationen idger rum, kompletterad 2004. Samtidigt
gjordes anstringningar att skapa nya forbandstyper och tekniska
(och taktiska) utvecklingssatsningar som det nitverksbaserade
forsvaret inleddes. Den sista utgdngspunkten ir dren 2008-2009 d&
forindringar gors i forsvarets personalférsorjning i en utstrickning
som dittills varit uteslutna. Virnplikten avvecklas i fredstid och
soldater och sjomin anstills, dessutom med tidsbegrinsad
anstillning och tjinstgoringsskyldighet vid internationella insatser.
Tva Kkategorier befil inférs enligt internationell standard. Tvi
viktiga forutsittningar for att uppni det anvindbara och
tillgingliga insatsférband, ett begrepp som varit 1 bruk sedan
mitten av 2000-talet men allt mer accentuerat sedan 2009, etableras
dirmed.
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Tvd omstindigheter kan anses vara avgorande fér varfér
forsvaret stills om (dven om fler kan riknas upp). Den forsta ir det
yttre militira hotets férsvinnande genom Sovjetunionens och
Warzawapaktens upplosning 1991 och etablerandet av Estland,
Lettland och Litauen som sjilvstindiga stater. Dirmed hade det
under det kalla kriget rddande hotet av en sovjetisk invasion av
vistra Europa undanréjts. Ju lingre 1990-talet gir blir bilden av
liget 1 niromrddet alltmer gynnsam och allt fler stater blir
medlemmar 1 Nato. Detta f&r motivera ytterligare reduceringar 1
Foérsvarsmaktens organisation, vilka kulminerar 1999-2001 och
2004.

Den andra avgérande omstindigheten till férsvarets omstillning
var att Férsvarsmakten uppvisade stora brister 1 anvindbarhet och
ullginglighet. Detta var dock ingen sjilvklar och av alla omfattad
sanning nir det kalla kriget tog slut. Det tog tid for att detta
forhdllande skulle accepteras inom och utom Férsvarsmakten, och
det dr dirfér mindre betonat i det offentliga trycket. Forsta om-
nimnandet sker dock 1988 d3 tillstdndet i arméns krigsorganisation
bérjar beskrivas 1 mer 6ppna ordalag. Med de ekonomiska nivier
som l8g inom vad som var mojligt att forestilla sig efter det kalla
krigets slut var det inte mojligt att omsitta den stora
forsvarsmakten materiellt (i synnerhet armén) och samtidigt hilla
den i godtagbart skick med évning och utbildning av virnpliktiga.
1990-talets ambitidsa forsok att pid bredden modernisera arméns
beslutade 16 eller 13 brigader — mindre dn hilften av antalet under
andra halvan av 1980-talet — var inte heller ekonomiskt méojligt,
vilket Forsvarsmakten strax efter forsvarsbeslutet 1995/96 fick
rapportera till regeringen. Inte minst d& férsvarsbudgeten samtidigt
skulle rymma utveckling och anskaffning av nya egenutvecklade
materielprojekt med ett nytt stridsflygplan som frimsta exempel.
De beslutade reduktionerna i ekonomisk nivd 1 férsvarsbeslutet
1995/96 paskyndade denna utveckling, men var knappast av-
gorande.

Vilken eller vilka av dessa utgingspunkter ir di sirskilt
avgorande for att forklara forsvarets forindring? Tvd hamnar i
forgrunden. Det ena dr forsvarsbeslutet 1999-2001 nir den stora
virnpliktsbaserade forsvarsorganisationen slopades och de flesta
nedliggningar av regementen, flottiljer och staber genomférdes.
Insatsférsvaret och insatsorganisationen knisattes som begrepp
och de internationella uppgifterna blev, frin att ha varit en bisyssla,
1 praktiken huvudsaken {ér stora delar av Forsvarsmaktens verk-

200



e 2011:2 Avslutande diskussion

samhet. Men vid sidan av avveckling av stora delar av
infrastrukturen innebar férsvarsbeslutet 1999-2001 inga avgorande
férindringar 1 de andra viktiga produktionsfaktorerna for forsvaret.
En reservation bor dock goras for forsvarsindustrin som fick bérja
anpassa sig till att den nya organisationen framgent skulle komma
att medféra mycket smd seriebestillningar, om dn med i stora delar
bibehillna utvecklingsprojekt. Beslutade och avtalade bestillningar
genomférdes dock 1 huvudsak. P& personalomridet skedde endast
mindre férindringar, vilket ocksd sigs som en poing 1 sig.
Virnpliktssystemet hade fortfarande ett stort egenvirde och
befilssystemet och dess villkor indrades endast marginellt. Men
dirmed blev ocks? sjilva grundidén med det nya insatsférsvaret —
att férbanden skulle kunna vara anvindbara och tillgingliga utan
ndgra storre kompletteringar eller forberedelser, 1 Sverige eller
internationellt — svr att realisera. Det ir 1 detta perspektiv som
inriktningsbeslutet 2009 skiljer sig, genom att det innehiller beslut
om en ny och pi frivillighet baserad personalférsérjning,
existerande forband och dven en materielférsérjning som inte tar
egen- och nyutvecklad materiel for det sjilvklara alternativet vid
framtida anskaffningar. Att genomféra detta ir en stor och
krivande uppgift.

6.2 Organisation och ekonomisk ram

Vid ett forsta piseende ir den kvantitativa férindring som
forsvaret har gitt 1 genom 1990-2009 hisnande. I nominella termer
har statsmakternas krav pd hur minga krigs-/insatsférband som ska
sittas upp minskat med 90% eller mer inom armén och
territorialforsvaret. Hemvirnet har minskats med 75%. Antalet
fartyg i flottan och stridsflygplan i insatsorganisationen har
minskat med 2/3 eller mer. Antalet stridsledningsférband och
basbataljoner har minskat med 90% eller mer. Sett till denna typ av
kvantifierbara data kan man konstatera att Sverige genomfért en
mycket kraftig reduktion av sin militira organisation, en
rorelseriktning som ocksd priglat den sikerhetspolitiska ut-
vecklingen 1 vir omvirld. De styrkor som t.ex. Ryssland férfogar
over 1 vdr geografiska nirhet har kvantitativt sett likasd minskat
mycket kraftigt sedan det kalla krigets slut, oaktat virderingar av
kvaliteten 1 nuvarande ryska forband 1 jimforelse med liget
tidigare. Men efter ett antal av &r av stagnation har nu iven
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Ryssland bérjat antrida en vig mot att stilla om sin férsvarsmaket i
riktning mot 6kad anvindbarhet och tillginglighet: organisatoriskt,
personellt och materiellt.

I Sverige har kvarvarande forband genomgitt en omfattande
materielomsittning, om in med vapensystem som i de flesta fall var
under utveckling vid det kalla krigets slut och dirmed ocksd delvis
priglade av den hotbild som fanns di. Den genomsnittliga
kvaliteten 1 insatsorganisationens férband ir 1 materiellt avseende
hur som helst visentligt bittre dn f6r 20 r sedan. Manga forband ir
dock inte kompletta 1 den mening att de ir fullt anvindbara och
tillgingliga, vilket kanske en konsolidering av den omfattning som
forsvaret genomgitt skulle kunna indikera. P4 facksprik brukar
detta kallas obalans eller systemobalans.”®” Att fylla dessa brister dr
en prioritering som regeringen uttalat 1 sin inriktning av
Forsvarsmakten fér dren fram till 2014.°® Denna nyordning
innebir en férindring i jimforelse med tidigare syn pd vilken
materiel som Forsvarsmakten primirt skulle anskaffa och i vilken
ordning detta skulle ske. Utrymmet f6r nyutveckling, modifiering
av s.k. plattformar (fartyg, flygplan etc.) kommer dirmed inom en
given ekonomisk ram, allt annat lika, att krympa.

En annan friga giller hur den organisatoriska utvecklingen
forhdller sig till Forsvarsmaktens ekonomiska utveckling under
samma period. I tabell 6.1 nedan redovisas den tilldelade budgeten
for det militira forsvaret 1989/90-2009. Av tabellen framgir att
anslagsnivin pd statsbudgeten f6rhéll sig ganska jimn &ren fram till
1 bérjan av 2000-talet, dven 1 inflationsjusterade termer. Frin och
med 2003 har dock trenden varit neditgiende. Anslagen for 2009
uppgdr till 85% av anslagen f6r 1989/90 justerat fér KPI och 77%
av de nominella anslagen foér toppiret 2001, justerat for KPIL.
**Den peace dividend som Sverige och minga andra stater
efterstrivat kom 1 denna mening forst 10-15 3r efter det kalla
krigets slut, for det ir f6rst dd som anslagen borjar minska 1 KPI-
justerade termer. Men mitt med andra métt sker en peace dividend
redan frin mitten av 1990-talet. Forsvarsanslagens andel av BNP
minskar mellan 1994 och 2009 frin 2,4% till 1,3% eller med 42
procentenheter. Likasd halveras forsvarsutgifterna i férhéllande till

267 Forsvarsmakten 2010, s. 10.

2% Regeringsbeslut 3 2010-01-14.

29 Hir och i fortsittningen anvinds som deflator KPI, vilken ir den vanligaste i
internationella jimférelser for férsvarsmakter. En anvindning av férsvarsprisindex som
deflator skulle ge en nigot kraftigare kopkraftsurholkning under perioden 1999-2001,
Nordlund m.fl. (2009), s. 63 f.
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de samlade statsutgifterna i Sverige under perioden 1990-2009, frin
ca 8% till ca 4%.*°

Tabell 6.1 Budgeterade anslagsmedel for det militadra forsvaret 1989/90-

2009, mnkr
Tilldelat pa statsbudgeten. Indrag, tillaggsbudget m.m. ej
medraknat
Budget KPI Budget 1990 BNP Mil bg/
Lopande virde A (%) |1990:100 A (%) | arsvirde A (%) |Lopande virde BNP (%)
1989/90 30871 100,00 30 871 1 366 166 2,26%

1990/91 33150 74% | 109,34  93% 30319 -1,8% | 1483927 2,23%
1991/92 34613 44% | 11183  23% 30951 2,1% 1534727 2,26%
1992/93 34 605 0,0% | 117,23 48% 29519  -46% | 1477571 2,34%
1993/94 35987 4,0% | 119,76  2.2% 30 049 1,8% 1482 840 2,43%

1994/95 37220 34% | 12283  2,6% 30303 0,8% 1592 883 2,34%
1995/96 40 013 7,5% | 124,09 1,0% 32 246 6,4% 1852092 2,16%

1997 38 866 -29% | 12633 18% 30765  -4,6% | 1927001 2,02%
1998 37 154 -44% | 127,63 1,0% 29110 -5,4 2012091 1,85%
1999 38829 4,5% | 128,34  0,5% 30 256 3,9% 2123971 1,83%
2000 42785 10,2% | 129,99 13% 32914 8,8% 2 249 987 1,90%
2001 45 445 6,2% | 13347  2,7% 34 050 3,5% 2326 176 1,95%
2002 44 662 -1,7% | 136,04  1,9% 32830  -3,6% | 2420761 1,84%
2003 43499 -2,6% | 139,22 23% 31244 -48% | 2515150 1,73%
2004 43 044 -1,0% | 140,64  1,0% 30606  -2,0% | 2624964 1,64%
2005 40 675 -5,5% | 141,80  0,8% 28686  -6,3% | 2735218 1,49%
2006 40013 -1,6% | 143,92  1,5% 27802  -3,1% | 2899653 1,38%
2007 40198 05% | 146,34  1,7% 27470 -12% | 2974106 1,35%
2008 39794 -1,0% | 151,16  3,3% 26326 -42% | 3157371 1,26%
2009 40399 15% | 154,56  2,2% 26139 -0,7% | 3068392 1,32%

Noter: Det militara forsvaret definieras som UO 6 minus civilt forsvar/samhallets krisheredskap och dvrig
verksamhet. Oml4ggning fran brutet budgetar till kalenderar from 1997 gor att budget inte redovisas for heldr for
1996 och tidigare. Budgetar 1995/96 redovisar budget for de forsta 12 manaderna, dvs. 95/96, budget histen 1996
inrdknas inte. KPI redovisar utvecklingen helar fran 1990 och framat. BNP 1995/96 ar for helaret 1996.

Kallor: www.regeringen.se 2010-09-16. KPI hamtade fran "World Economic Database" (www.imf.org).BNP hamtade
frdn www.regeringense, utom 1996 som hamtats fran www.imf.org.

7% FOL:s databas dver ekonomisk utveckling och férsvarssatsningar.
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Den givna frigan ur ett effektivitetsperspektiv dr varfér
reduktionen 1 insatsorganisationen varit sd pass mycket storre in
reduktionen 1 férsvarsbudgeten. Denna friga ir knappast mojlig att
besvara si noggrant att det gir att precisera det enskilda bidraget
frén olika orsaker. Men de viktigaste orsakerna kan listas till art.
Den forsta gillde den stora férekomsten av s.k. pappersférband,
vilka de flesta bedomare i efterhand verkar vara dverens om endast
fyllde syftet som avskrickningskuliss.””! Det ricker med att
konstatera att ett stort antal av de forband, kanske t.o.m.
huvuddelen fér armén, inte var tillrickligt anvindbara fér tinkta
uppgifter och att géra dem anvindbara i en nutida mening skulle
ligga utanfér alla de ekonomiska nivder som diskuterats fér forvaret
under den gingna tidsperioden. Nir dessa forband successivt
slopades 1989-1996 kunde dirmed ett ej redovisat dterinvesterings-
behov strykas 1 sin helhet, men nigot besparingseffekt 1 termer av
att pengar kunde frigoras for annan verksamhet inom forsvaret
uppstod endast 1 liten utstrickning. Den andra orsaken till att
krigsorganisationen minskade s3 kraftigt var ambitionen att
kvarvarande krigs-/insatsforband i armén just skulle goras anvind-
bara. Dirmed gjordes omfattande anstringningar att utrusta
arméns brigader med bla. stridsfordon. De 6kade 6vnings-,
utbildnings-, och underhéllskostnader som detta medférde kunde
dock inte biras inom de tilldelade ekonomiska ramarna. Trots
relativt billiga investeringar 1 begagnad materiel blev den nya
mekaniserade armén visentligt dyrare i drift in den gamla
terringbils- och bandvagnsburna, traktordragna och cykeltolkande
armén. Driftskostnaderna okade ocksd 1 takt med att Forsvars-
makten deltog 1 allt mer krivande internationella insatser i
jimforelse med tidigare. Erfarenheter av vad det faktiskt kostade
att ha kvalificerade férband 1 kontinuerlig drift fanns eller
tillimpades inte. Materiel slets i en utstrickning som fa tidigare
hade riknat med. Genomsnittskostnaden for en insatt soldat per ir
vid forsvarsbeslutet 1999/2001 var ca 1 miljon kronor och hade tio
ar senare i det nirmaste férdubblats med en stigande tendens.””
Men pi andra omriden 6kade ocksd investeringarna kraftigt.
Foér marinens och i synnerhet flygvapnets del handlade detta om att
ta emot leveranser av nya materielsystem frdn den inhemska

! Hir giller debatten dock fortfarande hur lingt man ska dra definitionen av avskricknings-
kuliss, t.ex. 1 vilken utstrickning den dven omfattade brigaderna i armén (och hur méinga)
och inte bara territorialférsvarsférbanden.

2 Fgrsvarsmaktens drsredovisning 2009, s. 54.
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forsvarsindustrin och att konsolidera (det nya) antalet férband
kring de antal plattformar (fartyg och flygplan) som bestillts. Aven
om ny materiel medférde forbittrade prestanda var finansierings-
behovet stort och dven med relative méttliga justeringar 1
forsvarsbudgeten blev effekterna stora i1 termer av kvantitativa
reduktioner. Regeringen besl6t i forsvarsbeslutet 1999-2001 att
flygvapnet skulle organiseras i 8 JAS-divisioner omfattande alla
bestillda 203 flygplan. Efter forsvarsbeslutet 2004 medgav de
ekonomiska ramarna att endast 100 flygplan inrymdes 1 insats-
organisationen. Dessa var de 1996 bestillda C/D-versionerna och
de senare ombyggda A/B-versionerna, vilka organiserades i fyra
divisioner.”” Den forutsigelse som gjordes i Ds 1995:10 om att
forsvarets halveringstakt var 15 4r vid en given f6rsvarsram var en
djirv hypotes nir den formulerades, men skulle snart visa sig vara
alltfor forsiktigt tilltagen.”

Dirmed kommer vi in pd vad som forefaller vara en del av
forklaringen till att antalet férband minskat 1 s kraftig
utstrickning i férhdllande till minskningen i den ekonomiska
ramen.”” En komponent i detta har redan berorts, nimligen att
kostnaderna fér materielen f6r varje generation stiger (kraftigt) till
foljd av allt mer avancerat teknikinnehdll och 6kade prestanda-
krav.”® Behovet av att forse forbanden med materiel som
motsvarar statsmakternas ambitioner fér anvindbarhet (t.ex. i
internationella insatser), férindringar i teknisk och taktisk hotbild
(t.ex. vad giller flygplanens prestanda) och behovet av att
finansiera utveckling (och serietillverkning) 1 férsvarsindustrin —
féor att dirmed behdlla handlingsfrihet f6r framtiden och
underhdllsmojligheter 1 dagsliget — verkar i denna riktning. Dirmed
uppstdr en situation dir forsvaret kdper ny och/eller nyutvecklad
materiel med timligen korta tidsintervall, dels f6r att férbittra den
militira formdgan i olika avseenden, dels som en konsekvens av det
foretagsekonomiska behovet av att finansiera verksamheten i den

73 Detta hindrar inte att fler flygplan behslls i grundorganisationen, vilka ej organiserades 1
insatsorganisationens divisioner.

274 Ds 1995:10, 5. 137.

75 Nordlund m.fl. menar att den faktiska képkraftsminskningen for forsvaret har varit stérre
in vad den &rliga pris- och léneomrikningen f6r férsvaret kompenserat for, trots dess
sirskilda utformning for forsvaret genom fdrsvarsprisindex. Nordlund m.fl. (2009), s. 8.
Forfattarna konstaterar samtidigt att det ir “mycket svirt att korrekt mita pris- och
kostnadsutvecklingen inom férsvaret pi ett systematiskt sitt i form av volym-, kvalitets- och
produktivitetsrensade index”. Frigan ir omdebatterad.

76 For en aktuell 6versikt, se The Economist Aug 28th 2010 ”Defence spending in a time of
austerity” eller McKinsey on Government, nr 5 Spring 2010, s. 14 ff.

205



Avslutande diskussion e 2011:2

inhemska forsvarsmaterielindustrin. Denna situation delar Sverige
med andra visentligt storre stater 1 Europa, men inte med den
typiska sméstaten. Marknaden for forsvarsmateriel dr sdledes
normalt 1 hég grad imperfekt och nationell med en/fd
leverantér(er) och en/f8 kdpare. Konsekvensen blir att iven med en
relativt jimn ekonomisk ram i fasta priser (med KPI-justering) som
perioden 1989/1990 — 2002 uppvisar, blir antalet férband, givet att
materielen omsitts till ny, firre med en viss periodicitet.””
Regeringen gav sin egen syn pd saken infor férsvarsbeslutet
1999/2001: T regel blir det dven med realt oférindrade férsvars-
utgifter nodvindigt att successivt minska férsvarsorganisationens
storlek. Det beror pd att férsvarsmaterielen tenderar att per enhet
bli alltmer effektiv men ocksd dyrare eftersom fler och fler
kvalificerade funktioner ingdr i respektive enhet.”*’®

Den andra viktig forklaringen till att antal férband minskar si
kraftigt dr att de samlade personalkostnaderna per férbandsenhet
stiger mer dn vad pris- och léneomrikningen kompenserar for.
Detta kan vara en paverkande faktor vid ett férhillande dir andelen
personal 1 forhdllande till ett givet férband ir konstant (t.ex. om
personalen har en hogre I6neutveckling in vad index-
konstruktionen beaktar), men férhillandet forstirks 1 detta fall
genom att férbanden, frimst 1 armén, har en mingdubbelt hogre
befilstithet in tidigare.”” Férutom antalsmissigt fler befil per
forband innebir detta att (billigare) virnpliktiga officerare och
reservofficerare vixlats till (dyrare) yrkesofficerare pd allt fler
befattningar. Detta har i vissa fall troligen varit nédvindigt av
kompetensskil men har samtidigt hojt personalkostnaderna per
forbandsenhet. Ett ytterligare steg kommer att tas di de

7 Historiskt hanterades kostnadsékningarna mellan generationerna av materiel frimst
genom att allt firre férband inom en férbandstyp utrustades med ny materiel. De gamla
férbanden behslls i det skick de var och ackumulerade dirmed 6ver decennierna till antalet
omoderna férband. Andra sitt att hantera kostnadsstegringarna har varit att férse férbanden
med (konverterad) civil utrustning (t.ex. fordon) eller kompromissa med/avst3 frin vapen- ,
sambands- eller logistiksystem knutet till en plattform med antagandet att tillférsel av dessa 1
och fér sig nédvindiga komponenter skulle kunna ske vid ett férsimrat omvirldslige dir
mer pengar skulle tillskjutas frvaret.

278 prop. 1998/99:74, s. 94.

7% Enligt aktuell planering i Foérsvarsmakten ska en mekaniserad (mandver) bataljon
(omkring 800-1000 man) framgent innehdlla (vad giller aktivt tjinstgérande befil) 1
dversteldjtnant, 13 majorer, 23 kaptener och 3 l6jtnanter samt dirutdver 36 forvaltare, 33
fanjunkare och 47 1l:e sergeanter, totalt 156 officerare och specialistofficerare. Killa:
Forsvarsmakten 2010-06-30. Som jimforelse kan nimnas att en mekaniserad brigad
(omkring 4000-5000 man) fér 20 &r sedan planerades innehdlla mellan 160 och 192
yrkesofficerare. Killa: FOA 1994, s. 2. I den gamla och volymmissigt stora krigs-
organisationen innehade yrkesbefilet endast mellan 5-10 % av alla befilsbefattningar. Den
absoluta huvuddelen av befilet var m.a.o. virnpliktiga och reservbefil.
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virnpliktiga soldaterna i vissa forband (kontinuerligt tjinst-
gorande) ersitts med anstillda soldater, dven om de kostnader som
utgjort virnpliktsersittningar (ca 965 miljoner kronor 2008)
samtidigt bortfaller. I takt med att krigs- och insatsorganisationen
successivt minskat och fler och fler yrkesofficerare inte kunnat
erhilla en placering i ett insatsférband har ocksd officerskirens
verkansgrad minskat kraftigt, di en allt stérre del av yrkes-
officerarna kommit att tillhora lokal eller central stédverksamhert,
ledningsorganisation och administrativ éverbyggnad i 6vrigt m.m.
(se foregiende kapitel). Samtidigt har det inte funnits nigra
verkningsfulla ekonomiska eller verksamhetsmissiga incitament att
minska antalet officerare i administrativt arbete av olika slag.

En tredje forklaring fir sokas i att de flesta verksamheterna
inom Forsvarsmakten under en f6ljd av ir minskat till volym
samtidigt som bredden pd verksamheten, t.ex. 1 form av olika typer
av insatsforband, behdllits. Detta m8 vara riktigt ur ett
kompetensperspektiv (jfr. avsnitt 4.6.6) men innebir att sam-
kostnader av olika slag successivt fordelas pd allt firre enheter.
Detta giller savil infrastruktur, materiel- och utvecklingssatsningar
men ocksd personellt 1 den utstrickning som administrativ och
annan 6verbyggnad kvarstdr trots volymminskningar, se vidare
avsnitt 6.4.

6.3 Mal eller medel?

I det forsta kapitlet 1 denna rapport skisserades en analysmodell
vars syfte var att forsoka oka och systematisera forstdelsen f6r vad
som péverkat den omstillning som foérsvaret genomgdtt 1990-2009
samt konsekvenserna dirav. Tre produktionsfaktorer (medel)
identifierades, nimligen infrastruktur, personal samt materiel och
industri. Nir anstringningarna inom produktionsfaktorerna
sammanfoll resulterade detta i produkten insatsférband (mil eller
output). I slutet av rapporten kan det vara limpligt att sammanfatta
hur produktionsfaktorerna dndrats under tidsperioden dven om
denna férindring betriffande produktionsfaktorn personal har
belysts mer ingdende 1 kapitel 5. Den friga som infinner sig ir hur
stor del av respektive produktionsfaktor som ir utskjutande, eller
som Inte ir optimerad mot att sitta upp ett visst antal anvindbara
och tillgingliga insatsférband inom en given ekonomisk ram.
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Infrastrukturen

Betriffande den fysiska infrastrukturen — regementen, flottiljer,
basomrdden fér flottan, anliggningar for kustartilleriet och flyg-
vapnets krigsorganisation — har denna 1 hég grad avvecklats. Att
detta skett 1 sd stor omfattning ir kanske en ndgot éverraskande
iakttagelse av de gingna tjugo dren. Overraskande i den meningen
att minga bedomare linge tog for givet att bide lokala och
regionala intressen och politiska énskemdl om forsvarets folkliga
forankring (i olika landsindar) skulle omdjliggéra eller dtminstone
kraftigt begrinsa mojligheterna till nedliggningar. Ibland har det
dterknutits till att nedliggningarna 1 forsvarsbeslutet 1925 i
jimforelse innebar att infrastruktur 1 manga fall inte limnades, utan
att huvuddelen av regementena m.m. var kvar men med en kraftigt
reducerad krigsorganisation. Detta visade sig ocksd vara en
forutsittning for att genomféra den forcerade upprustningen 15 ar
senare. De relativt begrinsade nedliggningarna som gjorts under
1970- och 1980-talen hade dirtill ofta foregitts av en ling
utrednings- och férhandlingsprocess, dir sjilva nedliggningen,
efter beslut hade fattats, kunde omfatta flera 4r.

Frén mitten av 1990-talet och under 10 &r framéver priglades
dock forsvarsbesluten 1 denna del av en produktionslogik som
innebar att om krigsorganisationen avvecklades behovdes inte ett
visst antal grundorganisationsenheter {6r dess produktion eller som
baser. Inledningsvis — 1995/96 och 2000 — fanns vissa éverviganden
som liknande 1920-talets, nimligen att en viss dverkapacitet kunde
vara bra att ha om man nu skulle behéva anpassa forsvaret uppét
vid en forsimrad sikerhetspolitisk utveckling. Likasd fordes 1 vissa
fall operativt grundade resonemang som innebar att en viss
verksamhet inom grundorganisationen, som méihinda inte var
nddvindig ur ett produktionsperspektiv — indd kunde behillas av
operativa (alltsd rena sikerhets- och férsvarspolitiska) skal.
Garnisonen pd Gotland var ett sidant exempel som blev kvar till
forsvarsbeslutet 2004, om 4n i minskad omfattning. I andra fall
vigde operativa skil littare och inte minst lades flera forband i
Stockholms omgivning ned, vilket ocksg blev fallet 1 Géteborg och
Skéne.

Utan ansprik pd fullstindighet kan det vara virt att summera
omfattningen av nedliggningen av grundorganisationsenheter
under 1990- och 2000-talen. Under nittiotalet lades siledes bl.a.
regementena I 3,111,117, P 6,12,14,114,115,120,A 1, A 4,Lv
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4,S2,Ing 1, T 1, KA 5 respektive flygflottiljerna F 6, F 13, F 5 och
F 15 ned. I anslutning till foérsvarsbeslutet 1999/2001 lades
dirutdver bl.a. regementena 12,112,113,116,121,122,P2, A3,
A7, Lv2 Lv3 Lv7 Ing 3, S 3, T 3, KA 2, KA 3 samt
flygtlottiljerna F 10 och F 16 ned. Vissa enheter som Lv 7, Ing 3
och S 3 levde kvar under nigra &r i reducerad form som
utbildningsbataljoner under I 19, for att direfter slutligen avvecklas
1 och med 2004 irs forsvarsbeslut. I detta férsvarsbeslut lades bla. I
5, A 8, Amf 4 och F 4 ned. Dirtill har regementen som K 1 och K 4
lagts ned som regementen (forsvarsbesluten 1999/2001 respektive
2004) men lever kvar som utbildningsbataljoner under andra
regementen med helt eller delvis bibehillen infrastruktur.”®® Ett
tjugotal storre eller mindre regionala staber (militiromrides- och
forsvarsomridesstaber samt taktiska kommandon m.m. i marinen
och flygvapnet) lades ned under 1990-talet, med tyngdpunkt pd
forsvarsbeslutet 1999-2001 d& ledningsorganisationen centralisera-
des till Hogkvarteret med en kombinerad operativ/taktisk
insatsledning. Den territoriella ledningsorganisationen (militir-
distrikt med staber) levde dock i reducerad form kvar till 2004,
direfter endast i form av ett antal utbildningsgrupper f6r hem-
virnet ofta beligna pd f.d. regementsomraden.

I dag har Forsvarsmakten regementen och flottiljer samt annan
verksamhet av mer omfattande karaktir (t.ex. skolor) p& drygt 20-
talet orter i Sverige. Sett tillbaka pd de gngna 20 8ren innebir detta
att Forsvarsmakten lagt ned uppskattningsvis 70% av de befintliga
grundorganisationsenheterna 1990.”' Detta innebir dock inte att
den ianspriktagna lokalytan 1 Forsvarsmakten minskat 1 samma
utstrickning, di verksamheter samtidigt har flyttats tll kvar-
varande garnisonsorter. Med tanke pi grundorganisationsfrigans
koppling (i Sverige som i andra linder) till regional-, lokal-, och
arbetsmarknadspolitiska frigor bor slutsatsen kunna dras att
intressena inom produktionsfaktorn infrastruktur haft en jim-

2 Hirutdver har vissa kvarvarande regementen m.m. bytt namn under perioden. Exempelvis

blev Svea livgarde (I 1) namnindrat till Livgardet (LG), KA 1 blev Férsta amfibieregementet
(Amf 1), F 20 blev luftstridsskolan (LSS) osv.

21 Avser stérre enhet som regemente, flygflottilj osv. Med reservation foér kvarvarande
verksamhet i form av utbildningsgrupper f6r hemvirn m.m. som fortfarande kan vara kvar pd
nedlagda regementen. I synnerhet marinens grundorganisation ir dessutom mer utbredd in
vad den nuvarande beteckningen Marinbasen antyder, di dess verksamhet bedrivs pé ett 10-
tal platser lings Sveriges kuster. Vissa av dessa ir av begrinsad omfattning men férutom
huvudbasen i Karlskrona ir dtminstone Berga/Haninge av betydande storlek med bla. en
sjostridsflottilj och ett amfibieregemente som formellt dr egna organisationsenheter i grund-
organisationen.
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forelsevis svag position. De fall dir riksdagen slutligen gdtt emot en
regerings forslag till nedliggningar ir f, dir i dag den kvarvarande
utbildningsbataljonen 1 Arvidsjaur kanske ir det mest uppenbara
exemplet. Reduktionen med ca 70% av regementena och
flottiljerna m.m. &ren 1990-2004 ir nigot mindre in den
proportionella reduktionen 1 krigs-/insatsorganisationen fér armén
under perioden, men motsvarar ganska vil motsvarande reduktion 1
marinen och flygvapnet.

Forsvarsmaktens lokalkostnader (enligt myndighetens &rs-
redovisning) framgdr av tabell 6.2 nedan. Tabellens virden
inskrinker sig till dren 1999 till 2009 och tar sin utgdngspunkt i
forsvarsbesluten 1999/2001 och 2004 di &tminstone ett 25-tal
regementen, flottiljer, staber m.m. lades ned eller flyttade. I
l6pande priser har lokalkostnaderna wvarit praktiskt taget
oférindrade fram till 2009. I fasta priser (KPI-justerat) har lokal-
kostnaderna fram till 2009 minskat med ca 18% eller 435 miljoner
kronor, vilket dven detta kan framstd som férvinansvirt l3gt med
tanke pi nedliggningarnas omfattning. For regementsned-
liggningarnas roll i besparingsstrategin, se nista avsnitt.

Tabell 6.2 Lokalkostnader i Forsvarsmakten 1999-2009

Ar Lokalkostnader i Lokalkostnader i KPI 1999:100
lopande priser fasta priser
1999 2 369 554 2 369 554 100,00
2000 2327518 2297 865 101,29
2001 2312 847 2223936 104,00
2002 2195239 2070932 106,00
2003 2390935 2203971 108,48
2004 2397474 2187713 109,59
2005 2439970 2208 345 110,49
2006 2092 979 1866 320 112,14
2007 2202 807 1931 852 114,03
2008 2189418 1858 817 117,79
2009 2329772 1934 524 120,43

Kalla: Forsvarsmaktens &rsredovisning (resultatrakningen) aren 2000-2009.

Personalen

Den andra produktionsfaktorn i analysmodellen ir personal. Detta
omrdde har utgjort rapportens fordjupning enligt vad som
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behandlats 1 kapitel 5, men kan indd motivera ngra kommentarer 1
detta sammanhang. Avvecklingen av civilanstilld personal (den
storsta kategorin 1 férsvarsmakten 1 mitten av 1980-talet) har 1 stort
motsvarat reduktionen 1 grundorganisationen enligt vad som
redovisats ovan. Avvecklingen har ocksi utgjort en viktig
komponent 1 anstringningarna att minska Foérsvarsmaktens
kostnader till ligre ekonomiska ramar eller fordyringar pd andra
omrdden. Avvecklingen har inte bara skett 1 samband med
regementsnedliggningar, utan ocksd som en del i en kontinuerlig
rationaliseringsverksamhet inom bla. logistikomrddet. Siledes
minskade antalet rsarbetskrafter inom FMLOG 4&ren 2004-2008
med 2 350 eller ca 40%.?** Detta har dock dven inneburit att direkta
kostnader for civil personal omvandlats till kostnader for kopta
gdnster inom logistikomradet, vilka 2008 uppgick till ca 1 miljard
kronor.” Regeringen har allt sedan regementsnedliggningarnas
bérjan redovisat konsekvenserna fér den civilanstillda personalen i
propositionerna till riksdagen. I linje med detta har minga
civilanstillda avvecklats och dirmed forefaller denna del av
omstillningen 1 huvudsak ha gitt som planerat.

Aven vad giller den militira personalen har omstillningen i
stora drag gdtt som planerat, dtminstone vid en ytlig betraktelse
och till form. Att detta omride varit mer komplicerat mirks inte
minst av det omfattande utrymme som ignats den militira
personalen 1 propositionerna, i en mening paradoxalt di personal-
/arbetsgivarpolitiken — utdéver vad som ir lag- och férordnings-
reglerat — dr delegerat till myndigheterna sedan 1990-talet. Att
mdnga officerare inte har en befattning 1 ett krigs-/insatsférband
eller att det dr ”svart att finna meningsfulla fredstida uppgifter fér
ildre yrkesofficerare” ir ett identifierat problem redan nir det kalla
kriget slutar, men blir allt mer accentuerat i och med de kraftiga
organisatoriska reduktionerna 1999/2001. Detta var knappast heller
nigot som kom som en &verraskning — pensionsildrarna fér
officerare hade héjts under 1970-talet — men okade krav pd de
kvarvarande férbandens anvindbarhet férstirkte problemet. Lingre
fram kompletteras denna bild med att befilskiren kompetens-
missigt blev alltmer olimpligt sammansatt.

Slutsatsen fér produktionsfaktorn personal ir mot denna
bakgrund att avvecklingen av civil personal i huvudsak gitt enligt
plan under den gdngna perioden, och att rationaliseringen fortsitter

282 F 2009:A, 5. 123.
2 F5 2009:A, s. 138.
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att ske inom detta omrdde, oavsett nedliggningar 1 grund-
organisationen eller ej. Omstruktureringen av officerskdren har
formellt gitt enligt plan, men utifrin ett optimeringsperspektiv
gentemot en anvindbar och tillginglig insatsorganisation finns
fortfarande 6verskjutande delar. Ett exempel pd detta dr det relativt
stora antalet hogre officerare. Ett annat exempel ir att mer in
hilften av officerarna 2009 var 40 &r eller ildre (58%) med till-
horande faktiska (om in inte formella) begrinsningar 1 méjlig-
heterna att erhilla en placering i insatsorganisationen och 1 att
tjinstgdra i1 internationella insatser.

Enligt Forsvarsmaktens &rsredovisningar férindras personal-
kostnaderna &ren 1999-2009 enligt tabell 6.3. Under dessa &r
minskar antalet anstillda 1 Foérsvarsmakten frin ca 22 000 till ca
16 000 (27%). De lopande priserna visar en nedging om 875
miljoner kronor eller 8%. De fasta priserna (KPI-justerat) visar en
nedging om 2,7 miljarder kronor eller 23%. Méjligheterna till
forbittrad kostnadseffektivitet diskuteras 1 avsnitt 6.4.

Tabell 6.3 Personalkostnader i Forsvarsmakten 1999-2009

ir Personalkostnader i Personalkostnader i KPI 1999:100
lopande priser fasta priser
1999 11 583 059 11 583 059 100,00
2000 13 601 967 13428 678 101,29
2001 12 016 599 11 554 652 104,00
2002 12 600 143 11 886 650 106,00
2003 12 377 323 11409 451 108,48
2004 11729 141 10 702 928 109,59
2005 12 526 886 11337716 110,49
2006 11583123 10 328 728 112,14
2007 11478 102 10 066 242 114,03
2008 11042735 9375285 117,79
2009 10 708 297 8 891 623 120,43

Killa: Forsvarsmaktens arsredovisning (resultatrakningen) aren 2000-2009.

Materiel och industri

Som framgitt av den tidigare framstillningen har perioden 1990-
2009 inneburit en mycket stor materielomsittning inom férsvaret.
Enskilt storst 1 ekonomiska termer har utveckling och anskaffning
av JAS 39 Gripen varit, vilket ocksd inneburit att AJS 37 och JA 37
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Viggen avvecklades innan systemets tekniska och operativa livs-
lingd var avslutad. Men iven flottans nyanskaffningar av fartyg har
varit stor. Med undantag av ett par korvetter har alla flottans
nuvarande ytstridsfartyg och ubdtar tillférts under perioden. Storst
materiell omstillning 1 relativ mening har dock armén omfattats av
med nya stridsvagnar, stridsfordon, artilleripjiser for att nimna
nigra system. Till detta kommer bla. de satsningar som gjorts
inom ledningsomridet, frimst de senaste 10 drens utvecklings-
arbete inom ramen f6r det nitverksbaserade férsvaret. Med
undantag av stridsvagnarna har de nimnda materielslagen ut-
vecklats och producerats av i Sverige verkande forsvarsindustri.
Som tidigare nimnts behover inte tillférseln av dessa materiel-
system innebira att férbanden blivit materiellt kompletta, men
stora investeringar har gjorts 1 s.k. organisationsbestimmande
materiel. En stor del av férsvarets modernisering har dirmed varit
knuten till utvecklingen av materiell kvalitet.

Spegelbilden av denna modernisering har varit att mycket stora
mingder av materiel, dldre och yngre, avvecklats. Avvecklingen har
omfattat destruktion och forsiljning men ocksd bortskinkning av
materiel till andra stater. Detta arbete dr dnnu inte avslutat och har 1
viss min fordrojts pga. osikerheter om vilket materiel som
forbanden 1 insatsorganisationen vid olika tidpunkter skulle ha haft
och ska ha framgent. Samtidigt har materielavvecklingen bundit
resurser i logistikorganisationen med &tféljande kostnader. En
ursprunglig tanke om att avvecklingen skulle frigéra ekonomiska
resurser ir rimlig 1 ett lingre tidsperspektiv, men i det korta och
medellinga perspektivet har materielavvecklingen dven utgjort en
kostnad.

Hur har mot denna bakgrund materielanskaffningarnas andel av
Forsvarsmaktens anslag utvecklats? Enligt Foérsvarsmaktens
drsredovisningar s har andelen materiel m.m. och i synnerhet
andelen krigsmateriel i forhillande till Férsvarsmaktens totala
anslag minskat under ren 2001-2009.%* Ar 2009 ir dock ett
onormalt virde i den meningen att utfallet pd materielanslaget detta
ir blev ovanligt ligt pga. forsenade materielleveranser.”® Det bér
dock pitalas att anslagstilldelningen pd materielanslagen 1:3 och 1:4

28 Perioden 2001 — 2009 finns redovisade i Férsvarsmaktens rsredovisningar. Férutom
krigsmateriel bestdr materielanslagen (numera tre anslag) av reservdelar, ammunition,
investeringar i anliggningar, forskning och utveckling samt en ospecificerad post (&vrigt).
Killa: Férsvarsmaktens rsredovisning 2005, s. 17.
2 Fgrsvarsmaktens drsredovisning for 2009, s. 51.
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1 budgetpropositionen fér 2009 minskade med drygt ca 900
miljoner kronor.

Tabell 6.4 Materielinvesteringar i Férsvarsmakten 2001-2009, utfall pa
anslag (miljarder kronor)

Ar 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
FM:s alla anslag (utfall) 41,0 40,7 41,0 390 396 393 415 375 368

Anslag 6.2 materiel m.m. 21,3 20,5 194 175 184 175 19,2 16,3 152
(fran 2009 anslagen
1.3,1.4 och 1.5)

Varav krigsmateriel 136 12,2 119 90 10,8 10,9 11,0 9,2 65
Materiel i procent av FM:s 52% 50% 47% 45% 46% 44% 46% 43% 41%
alla anslag

Krigsmateriel i procentav ~ 33% 30% 29% 23% 271% 28% 27% 24% 18%
FM:s alla anslag

Kalla: Forsvarsmaktens arsredovisning 2006, 2007, 2009.

En limplig undre nivd fér nyinvesteringar i krigsmateriel fér
forsvarsmakter brukar ibland anges till ca 20% av &rsom-
sittningen.”*® Sverige ligger enligt Férsvarsmaktens redovisning
ovan vil 6ver denna nivd med 28% krigsmaterielinvesteringar som
ett genomsnitt under perioden 2001-2008.**” Vad som inte framgér
av ovanstdende tabell ir att materielutgifterna som andel av totala
militira utgifter frin 1990 och framit var som hégst &r 1995/96 och
direfter dren 1998-2002. Detta visas i tabell 6.5. Over 20-
drsperioden har siledes materielutgifternas andel av Forsvars-
maktens totala anslag utgjort en kurva, dir toppen niddes dren runt
sekelskiftet men dir vi nu ir tillbaka vid de nivder som gillde i
bérjan av 1990-talet.

Det bor i sammanhanget lyftas fram att det finns olika
uppfattningar vad giller jimforbarheten 1 materielandelen av de
svenska forsvarsanslagen med materielandelen 1 anslagen fér andra
linder. Nordlund m.fl. anser att den till FN rapporterade svenska
materielandelen brutto om ca 45% ir for hdég och bor for att vara
jimforbar med Natolinder justeras till ca 35% (avser dr 2007).
Detta 6verensstimmer enligt Nordlund m.fl. ocksd med vad den
europeiska forsvarsbyrdn (EDA) redovisar fér det svenska

2% Nordlund m.fl. (2009), s. 48. Milet avser Natos rekommenderade under grins.
27 Forsvarsmakten upplyser i drsredovisningen fér 2006 att den tyska férsvarsmakten har
som inriktning att krigsmaterielinvesteringarna ska utgdra 30 % av anslagen.
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forsvaret. Utifrdn detta perspektiv ligger alltsd den svenska
materielandelen alltjimt hogt och éver den rekommenderade undre

grinsen enligt ovan.

288

Tabell 6.5 Utgifter fér materiel och FoU 1989/90-2009 i 2000 ars priser
(miljarder kronor)

ir ¥ Materiel

Materielin oFol

kop 2000 FoU 2000 2000 ars Mtrl o FoU / KPI A (%) |BNP/ Mdr kr

ars priser  ars priser  priser A (%) |Milutg (%) 2000:100 (Inflation) | Lopande v.
1989/90 | 11625 5247 16 872 37,8% 73,28 1382,73
1990/91 | 14007 4144 18151  7,6% 41,0% 80,52 9,9% 1503,54
1991/92 | 15404 551 15955  -12,1% 42,4% 85,07 57% 1 557,81
1992/93 | 15438 1212 16650  4,4% 40,5% 88,11 3,6% 1 564,67
1993/94 | 17 202 693 1789  7,5% 44,5% 91,16 3,5% 1626,28
1994/95 | 17 140 543 17683 -1,2% 44,2% 93,31 2,4% 174447
1995/96 | 20618 603 21221 20,0% 50,3% 94,97 1,8% 1830,92
1997 17133 6 17139 -19.2% 43,6% 97,19 2,3% 1927,00
1998 19 646 54 19700 14,9% 49,1% 98,19 1,0% 2 012,09
1999 20 326 816 21142 7,3% 51,7% 98,73 0,5% 2123,97
2000 20 064 865 20929 -1,0% 49,6% 100,00 1,3% 2 249,99
2001 19 810 870 20680 -1,2% 51,8% 102,67 2,7% 2 326,18
2002 18 327 1272 19599  -52% 50,0% 104,65 1,9% 2 420,76
2003 16 771 1234 18005 -8,1% 46,6% 107,10 2,3% 2 515,15
2004 14 654 1345 15998 -11,1% 441% 108,19 1,0% 2 624,96
2005 15543 1264 16808  51% 45,9% 109,08 0,8% 2173522
2006 14 739 1008 15747  -6,3% 43,9% 110,72 1,5% 2900,79
2007 16 973 1000 17973 14,1% 48,5% 112,57 1,7% 3 063,87
2008 13987 841 14828 -17,5% 45,2% 116,29 3,3% 3 156,88
2009 12 650 822 13472 -9,1% 44,0% 118,90 2,2% 3103,17

Kalla: FOl:s databas ¢ver ekonomisk utveckling och férsvarssatsningar.

2% Detta kan jimforas med ett uttalande av den norske férsvarsministern Grete Faremo vid
Nordic Defence Conference i Oslo den 22 september 2010. Med anledning av att
materielanskaffningarna i Norge 2010 uppgick till mellan 20 och 25% av férsvarsbudgeten,
ansdg Faremo att ”We have one of the highest material investment rates in NATO, and one
surpassed only by the U.S. and Britain.”. Kéilla: Defence News October 4, 2010.
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Det bor noteras att dessa nivder — inklusive nuvarande — ir
visentligt hogre dn det sena kalla krigets niver, dir den samlade
materielandelen av de totala militira utgifterna budgetret 1984/85
respektive 1989/90 var ca 37%.” Dirmed motsvarar materiel-
utgifterna dren 2004-2009 i fasta priser beloppsmissigt ungefir den
nivd dir utgifterna befann sig under férsta halvan av 1990-talet.
Men enligt vad som sagts tidigare s& innebir en justering f6r KPI-
utveckling troligen inte att Férsvarsmaktens kopkraft ir densamma
vid bigge tidpunkterna, givet att ny materiel anskaffas med ett mer
avancerat teknikinnehdll och med hégre prestanda. Man bér ocksd
hilla i minnet att svenska staten under denna period samtidigt haft
som ambition att vidmakth3lla den inhemska férsvarsindustrin med
dtminstone en minimifinansiering av utvecklingsprojekt och serie-
bestillningar. Detta har sin tur begrinsat vdra mojligheter att agera
som en kopare pd strikt affirsmissiga grunder pd den
internationella férsvarsmaterielmarknaden, som under perioden
efter det kalla krigets slut karaktiriserats av 6verskottsutbud och
vikande l6nsamhet, ndgot som minga stater med inhemsk forsvars-
industri haft att forhdlla sig till. Dirmed skiljer sig den svenska
utgdngspunkten frin de andra nordiska linderna och den typiska
smistaten, dir t.ex. Danmark kan nimnas som en land med
jimforelsevis hog férmaga att f ut mycket effekt ur en begrinsad
budget och att framgdngsrikt agera som en kdpare.

Givet en snabbare prisutvecklingen pa nyutvecklad krigsmateriel
in vad KPI justerar {6r, skulle man i slutet av perioden 1990-2010
ha rdd att utrusta firre férband in 1 bérjan. Men om man ocksd
beaktar den kraftiga reduktionen av krigs-/insatsférband 6ver
perioden (jfr. kapitel 4), s borde detta vara en faktor som verkar 1
kompenserande riktning. Volymen férband (eller s.k. plattformar)
som ska materielomsittas dr f6r armén 1 dag ca en tiondel av det
nominella antalet 1990 och fér flygvapnet ungefir en tredjedel.
Dirmed borde det ocksi vara rimligt att dra slutsatsen att
tllgingliga medel for materielanskaffning per férbandsenhet
faktiskt forbittrats under perioden 1990-2009 i jimférelse med
liget under de kalla krigets sista dr. Med ett antagande om att
krigsmaterielen fordyras med 3,5% 4rligen utéver KPI blir
materielen dubbelt si dyr 6ver en tjugodrsperiod. Reduktionen 1
krigs-/insatsorganisationen har vil dverstigit detta (se kapitel 4).
De {8 forbandsenheterna som finns i dagens insatsorganisationens

¥ FOL:s databas 6ver ekonomisk utveckling och f8rsvarssatsningar.
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jimfort med tidigare, innebir analogt att de materielsystem som
levereras ocksd blir {8 till antalet. Dirmed innebir existensen av
vissa forbandstyper frimst ett uppritthillande och utveckling av
kompetens inom ett visst omride.

Betriffande jimforelser mellan nuliget och dren vid sekelskiftet
s& utgjorde de senare en topp som kan férklaras med betalnings-
utfall f6r stora leveranser av tidigare bestilld materiel, i fore-
kommande fall ocksd till en organisation som snart inte lingre
skulle behévas eller vara mojlig att finansiera. En successiv nedging
till de nivder som rdtt direfter, ir kanske en realistisk och méjlig
ambitionsnivd 1 en forsvarsmakt av den svenska storleken och
slaget, 1 synnerhet nu nir forbanden 1 stérre utstrickning ska
bemannas med anstilld personal. Den kan 1 detta perspektiv
knappast betraktas som 1dg. Hur denna nivd kommer att vara under
de kommande &ren blir av intresse att folja, bl.a. mot bakgrund av
att regeringen 1 budgetpropositionen for 2010 anmilt att den
operativa livslingden f6r dagens JAS 39 C/D beddms vara uppnidd
1 perioden 2020-2025, och att ett mer omfattande formégelyft
dirfor kommer att krivas om flygsystemets operativa effekt ska
kunna bibeh3llas.*°

Hur férhiller sig det med den 1 Sverige verkande férsvars-
industrin? Trots ovanstiende beskrivning — som inte pekar pi en
dramatisk nedging i materielanslagen — har féretridare for for-
svarsindustrin och andra kommentatorer ibland pekat pa frinvaron
av vad som kallats en svensk forsvarsindustristrategi.”' Dirtill har
det ocksd funnits en otillfredsstillelse éver att bestillningarna frén
staten 1 utvecklingsverksamhet och firdiga produkter inte varit
storre dn de varit. Detta ir i och for sig fullt forstdeligt utifrdn att
forsvarsindustrin bestdr av privatigda foretag vilka arbetar under
gingse foretagsekonomiska villkor och dir svenska staten ir en
mycket viktig finansidr av utvecklingsbestillningar och tidiga serier.
En viktigt komponent f6ér den inhemska férsvarsindustrins
forsal;mngsarbete har varit att materiel anvinds av férsvaret (om in
1 smd serier och tidiga versioner) som en marknadsféring infor
exportsatsningar. Detta gér det dock svirare for Forsvarsmakten
att undvika de problem och kostnader som det kan innebira att
vara en early adopter av ny teknik inom férsvarsmaterielomradet.

%% prop. 2009/10:1 UO 6, s. 55.

1 Se tex. ”Stddutredningen méts av hird kritik — Fortfarande finns ingen férsvars-
industristrategi”. Nyhetsbrev frin Kockums 2009-06-30. I nyhetsbrevet refereras (férutom
egna uppfattningar) till uttalanden och &sikter framférda av myndighetsféretridare och
ledarskribenter.
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Denna situation delar Sverige med andra linder med en inhemsk
forsvarsindustri som bygger pd3 att det finns en inhemsk
forsvarsmakt som kan fylla denna roll, dtminstone f6r de sirskilt
avancerade och kostsamma segmenten.

Som en kompletterande belysning kan det vara virt att nimna
att den 1 Sverige verkande forsvarsindustrin, trots de begrinsade
statliga bestillningarna, 1 dag representerar nirmare ett 20-tal
verksamhetsomrdden. Hir ingdr nitverksbaserade ledningssystem,
telekommunikationssystem, stridsflygplan, ytstridsfartyg, ubdtar,
stridsfordon, bandvagnar, vapensystem med kort och ling rick-
vidd, radarsystem samt fin- och grovkalibrig ammunition for att
nimna nigra omrdden.” Den totala fakturerade forsiljningen av
krigsmateriel (inom och utom riket) 2008 uppgick tll 20,7
miljarder kronor varav exporten omfattade 12,7 miljarder kronor,
en 6kning med 32% frin 2004 4rs nivd om 7,3 miljarder kronor.*”
Ett femtontal foretag hade 2008 en export &verstigande 100
miljoner kronor varav fyra, BAE Systems Higglunds AB, Saab
Aerosystems, Saab Microwave systems samt Saab Bofors Dynamics
AB var for sig hade en export 6verstigande 1 miljard kronor.””* Sett
tll den 1 Sverige verkande forsvars- och sikerhetsindustrin som
helhet (alltsi omfattande bdde militir och civil produktion) hade
branschen 2009 ca 25000 anstillda varav 15000 avsig militir
produktion. Den totala omsittningen uppgick till ca 49 miljarder
kronor varav export avsdg 26 miljarder kronor, en 6kning med 18%
frdn 2008. Av den totala omsittningen avsdg 21,2 krigsmateriel
varav 13,6 miljarder kronor avsdg export.*”

Aven forsvarsindustrin kan i olika avseenden sigas ha l6pande
anpassats till det svenska forsvarets utveckling efter det kalla
krigets slut. Ett betydande antal féretag (eller egentligen
grupperingar av foretag) ir siledes fortfarande verksamma i
branschen, ofta med utlindska dgare, och har hittills haft goda
exportframgingar. Ett skifte frin att 1 huvudsak ha forlitat sig pd en
inhemsk marknad vid 1990-talets borjan, till att ha en exportandel
som 1 dag dr storre in den inhemska férsérjningen, har fram-
gdngsrikt genomfoérts. Kanske mest notabelt dr att inget storre
segment inom férsvarsindustrin har lagts ned under dessa 20 r,
vilket ir en indikation pd bdde foretagens (och produkternas)

22 Skr. 2008/2009:114, s. 13.

2% Skr. 2008/2009:114, s. 6.

294 Skr. 2008/2009:114, 5. 62.

2 Swedish Security & Defence Industry (2010), s. 41 ff..
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konkurrenskraft och den statliga bestillningarnas uthillighet och
ekonomiska signifikans. Att mirka dr ocksd svenska statens fort-
l6pande anstringningar att i olika avseenden medverka vid export-
satsningar, vilket 2010 resulterat i att den statliga stodet pd detta
omride samlades i en myndighet: Férsvarsexportmyndigheten.

Aven om anpassningen och utvecklingen fram till nu varit
kontrollerad och gynnsam, innebir det inte att den framtida
materielférsoérjningen och foérsvarsindustriomridet ir oproblemat-
isk. En frigan som kan resas giller hur linge som de olika
segmenten 1 industrin kan fortsitta och 1 vilken form, sett till de
problem som métt féretag 1 samma bransch i andra linder. En friga
som dirtill anmilt sig ir om Sverige (inom nuvarande budgetramar)
bide har rdd med att (bygga upp) anvindbara och tillgingliga
férband, genomfora insatser och samtidigt bibehilla satsningarna
inom ett flertal olika férsvarsindustriella segment.””® Ett svar har
hittills kunnat skjutas pd framtiden. Men i takt med att personal-
kostnadernas andel av férsvarsbudgeten sannolikt kommer att 6ka
samtidigt som kravet pd anvindbara och tillgingliga férband
innebir hogre ambitioner f6r kompletterande utrustning, kommer
frigan att &ter anmila sig. Denna utveckling kommer att si
sminingom tvinga fram ett stillningstagande till vilka materiel-
system 1 Forsvarsmakten och tillhérande férsvarsindustrisegment
som maste prioriteras fér ny- och vidareutveckling, och med vilka
ambitionsnivier. Hir spelar bdde sikerhetspolitiska, operativa och
ekonomiska skil en roll.

Givet nuvarande ekonomiska nivder f6r forsvaret kan vad som 1
framtiden prioriteras troligen endast omfatta enstaka segment och
foretag, till vilka begrinsade statliga utvecklingsresurser kan
kanaliseras.”” Omvint kommer vissa materielslag att behéva
behdllas under lingre tid utan att ersittas av nyutvecklade
generationer, vilket dr en realitet f6r forsvarsmakter i ménga linder.
Detta bor foranleda sirskilda overviganden om hur vidmakt-
hillande och underhdll i sddana fall ska organiseras. Fler f6rsvars-
industriféretag fir dirmed verka under marknadens villkor, vilket
bl.a. innebir att huvuddelen av utvecklingskostnaderna fér framtida
materielsystem mdste betalas av foretaget sjilvt. For detta talar
ocksd den 1 inriktningspropositionen fér 2009 beskrivna materiel-
forsorjningsstrategin. Enligt regeringen bor siledes vidmakth3ll-
ande och uppgradering av befintlig materiel viljas fér nyan-

2% Se t.ex. Andersson (2009).
#7 Jfr. Holmgren (2010), s. 269.

219



Avslutande diskussion e 2011:2

skaffning (d3 det dr ekonomiskt férsvarbart och operativa krav kan
uppnids). Vidare bor nyanskaffning, nir sddan dr nédvindig, 1 forsta
hand ske av pd marknaden befintlig, firdigutvecklad och beprévad
materiel. Utveckling av materiel bor enligt regeringen forst ske nir
behoven inte kan uppnés pd annat sitt.””® Nimnas kan dock att den
forsta principen, om att vidmakthillande och uppgradering av
befintlig materiel, bér kunna anses vara intressant for 1 Sverige
verkande forsvarsindustri dd denna i den flesta fall ursprungligen
levererat den aktuella materielen.

6.4 Besparingsstrategin

Titeln till detta avsnitt dr himtad hur ESO-rapporten Forsvarets
kostnader och produktivitet frdn 1995 (Ds 1995:10). I rapporten
konstaterar forfattarna att man inom forsvaret har sékt spara
pengar pd i huvudsak fyra sitt: a) nedliggning och samlokalisering
av fredsférband, b) nedliggning av krigsforband, c) instillda
repetitionsévningar och firre inkallade till grundutbildning samt d)
allmin rationaliseringsverksamhet av forrdd verkstider, upp-
handling etc.

I flera delar ir detta en korrekt bild av anstringningarna att
spara pengar inom férsvaret dven under de efterféljande 15 &ren,
men bilden kan kompletteras och utvecklas, i synnerhet utifrin er-
farenheterna frdn de omstruktureringar i forsvaret som piborjades
pd allvar efter 1996 &rs forsvarsbeslut och kulminerade 2000-2005.
Av de besparingssitt som nimns ovan har ¢) och framfér allt d) en
ling historia 1 férsvarsmakten. Punkten d) idr en av huvudféremaélen
for rationaliseringsutredningar under hela efterkrigstiden och har
fortsatt vara ett féorekommande besparingssitt inda fram till 1 dag.
Nir detta skrivs arbetar en wutredning som ska se &ver
Foérsvarsmaktens logistiska verksamhet 1 olika delar och som har
ett besparingsbeting pd 2 miljarder kronor i sinkta kostnader (pd
drsbasis). Punkten c), att stilla in repetitionsévningar var en av de
tidigast anvinda besparingssitten och blev allt vanligare under
1970- och 80-talen for att under 1990-talet bli praxis. Besparings-
sittet hade sina omedelbara férdelar di de knappast vickte nigot
stérre missndje utanfér forsvarsmakten, men underminerade
samtidigt kvaliteten 1 den virnpliktsbaserade krigsorganisationen. I
det linga loppet blev denna dirigenom allt mindre anvindbar,

298 prop. 2008/09:140, s. 86.
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oavsett de materiella brister som forekom. Nista steg var att pd
1990-talet minska grundutbildningsvolymerna av virnpliktiga (eller
sd sminingom 1 vissa fall att avbryta utbildning under l6pande ir)
for att spara pengar. Detta var kopplat till den frin 1990-talet
reducerade krigsorganisationen, men blev ocksd en av de fd poster
som 1 det korta tidsperspektivet (innevarande eller kommande
budgetdr) var mojliga f6r Forsvarsmakten att pdverka. Slutligen
hade 1 vissa nedliggningar (frimst i flygvapnet) men framfér allt
samlokalisering av fredsférband dgt rum under 1970- och 80-talen.
Forst genom att regionala staber slogs thop med regementen och
sedan att regementen pd samma ort fick dela ledning, logistik-
funktioner m.m.

Regementsnedliggningar som instrument for kostnadsreduktioner

Men det som var nytt frin andra halvan av 1990-talet var den
systematiska och dterkommande reduktionen av Forsvarsmaktens
organisation som féranleddes av det férbittrade sikerhetspolitiska
liget, minga forbands bristande anvindbarhet och de anslags-
reduktioner som statsmakterna beslutade. Gingen fér besparings-
tgirderna och tankarna dir bakom kan i kortfattad form beskrivas
enligt foljande. En forbittrad sikerhetspolitisk situation medger en
mindre krigsorganisation med firre krigs-/insatstérband. For att
utbilda och 1 6vrigt sitta upp dessa férband behévs en mindre
grundorganisation med firre regementen och flottiljer m.m.
Genom att regementena liggs ned sparas hyreskostnader och
lonekostnader genom att den civila personalen kan sigas upp pga.
arbetsbrist. Dessutom slutar sannolikt vid en regements-
nedliggning en betydande del av den militira personalen spontant, i
synnerhet om det inte fanns ndgot niraliggande regemente dit
officeren kan flytta eller pendla.

Nir det inte lingre bedrevs nigon utbildnings- och &vnings-
verksamhet f6r att sitta upp ett krigsférband vid det nedlagda
regementet, sparade man tillhérande kostnader fér drivmedel,
ammunition och andra férnédenheter. Likasd sparades f6rrdds- och
underhillskostnader fér den till krigstérbandet tillhérande
materielen. I den min det var méjligt (utifrdn skadestindsklausuler
m.m.) férsdkte myndigheterna att omférhandla avtal med
forsvarsindustriféretag for att avbestilla materiel eller minska
antalet 1 serieleveranserna. I nigra fall blev det siledes ingen serie-
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leverans alls, utan endast enstaka exemplar, s.k. demonstratorer,
som 1 fallet med luftvirnsrobotsystemet 23 (Bamse). Hirutover
slopades den s.k. teknikfaktorn fér upprikning av materielanslagen.
Aven om denna arbetsging aldrig uttryckligen formulerades som
en samlad besparingsstrategi, var det i stort pd detta sitt man
arbetade med att anpassa Forsvarsmakten till férsvarsbesluten
1995/96, 1999/2001 samt 2004. DParallellt fortsatta tidigare
besparingssitt som rationaliseringar 1 underhillsorganisationen.
Bildandet av den nya organisationsenheten Foérsvarsmaktens
logistik (FMLOG) 2002 var ett uttryck for detta.

Men samtidigt som besparingar kunde uppnds pi det sitt som
nu beskrivits fanns det faktorer som var motverkande. Vissa var
allmint férekommande och vil kinda frén nedliggningar i andra
samhillssektorer, som uppsigningstider for personal och fastig-
heter med tillhorande kostnader, sanerings- och Aaterstillande-
kostnader etc. Andra kostnader var emellertid mer sirpriglade och
hade dven en lingsiktig pdverkan pd forsvarets ekonomi. Ofta
innebar en regements- eller flottiljnedliggning att verksamheten
inte férsvann helt, utan blev kvar 1 mindre skala, t.ex. i form av en
utbildningsenhet f6r hemvirnet. I flera fall flyttades ocksd storre
eller mindre delar till ett annat regemente eller flottilj. Ibland
kunde sidan verksamhet absorberas av existerande 6verskotts-
kapacitet pi det mottagande regementet eller flottiljen, men inte
sillan krivdes betydande nyinvesteringar. Aren 2000 — 2009 upp-
gick sddana nyinvesteringar till 7,3 miljarder kronor vilka l&ne-
finansierades.”” I sig investeringstunga delar som flygskolan (ut-
bildning av piloter) och ledningsplatser/staber flyttades. Nir liget
efter ndgra &r stabiliserades s& innebar ett nytt férsvarsbeslut att
verksamhet dnyo kunde behova flyttas, och ibland att nyligen
uppbyggd eller renoverad infrastruktur inte lingre kunde anvindas.
I flera fall hade stora investeringar foregdtt att regementen eller
flottiljer kort direfter lades ned.

En effekt av detta var att hyreskostnaderna inom Forsvars-
makten pd ndgra rs sikt inte minskade i ndgon stérre omfattning,
da kapitalkostnaderna foér genomférda nyinvesteringar nu belastade
myndigheten. Forvisso har nedliggningarna av regementen och
flottiljer varit motiverade av en rationalitet dir en minskad krigs-
/insatsorganisation inte behovt tidigare existerande regementen
och flottiljer fér att produceras eller baseras. Men samtuidigt ir

29 Killa: Fortifikationsverket.
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hyreskostnaderna 1 Forsvarsmakten en ganska liten del av den
kostnadsmassan (2,3 miljarder kronor eller 6,6% av de totala verk-
samhetskostnaderna 2009). Nettobesparingarna 1 hyreskostnader i
samband med regementsnedliggningar har dirmed varit och
kommer att vara begrinsade sett till férsvarets totala kostnadsbild.
I 2004 &rs forsvarsbeslut lades ett tiotal storre eller mindre
grundorganisationsenheter ned och enligt regeringens redovisning
skulle de sammanlagda reduceringarna i hyreskostnaderna dirmed
uppga till drygt 460 miljoner kronor frin 2008.°®° Detta motsvarade
drygt 1% av Férsvarsmaktens totala kostnader samma 4r. Det nu
sagda ska inte tas som ett principiellt argument mot att gora
grundorganisationsférindringar. Det kan fortfarande finnas en
rationalitet 1 att anpassa antalet regementen m.m. till en krympande
insatsorganisation. Diremot ir det tveksamt om de direkta
besparingseffekterna pd lokalkostnaderna blir sirskilt stora, i
synnerhet om verksamhet av stérre omfattning flyttas. Nigon
samlad utvirdering av vilka ekonomiska effekter som ned-
ligeningar och omflyttningar i grundorganisationen frin 1999 och
framit resulterat i, inklusive jimférelse mellan budgeterade
besparingar och faktiskt utfall, har sdvitt kunnat utrénas inte
gjorts.®" En sidan vore dock intressant att gora, inte minst som ett
underlag for eventuella férslag om kommande férindringar.

Ett desto storre kostnadsslag i Férsvarsmakten ir personal, 10,7
miljarder kronor eller 30% av de totala kostnaderna 2009, varav ca
2/3 hinfors till militir personal och ca 1/3 hinfors tll civil
personal. Som redovisats tidigare har en del av besparingsstrategin
under hela tidsperioden varit att minska personalkostnaderna

% prop. 2004/05:5, s. 185 ff. Samtidigt uppgick de sammanlagda investeringsbehovet i de
delar av grundorganisationens som skulle vara kvar till ca 4,3 miljarder kronor under dren
2005-2008. Av denna summa férdelade sig 905 miljoner kronor p3 investeringar med
anledning av de i propositionen féreslagna 3tgirderna, medan 980 miljoner kronor avsig
investeringar foranledda av tidigare fattade beslut om férindringar i grundorganisationen.
Hirutéver tillkom lépande investeringskostnader pd kvarvarande enheter om ca 2,4 miljarder
kronor under samma tidsperiod. Sammantaget skulle Férsvarsmaktens hyror frén och med
2008 uppgs till 2 700 miljoner kronor &rligen. Som en jimférelse redovisade regeringen att
en prolongering av 2000 4rs forsvarsbeslut (alltsd utan i den féreliggande propositionen
foreslagna férindringar) skulle ha inneburit en 3rlig hyreskostnad frin 2007 om ca 3 100
miljoner kronor.

1 En studie pd ett liknande tema har pitriffats hinforlig till 1980-talet: Flyttning och
nedliggning av fredsférband av FOA 1986. Studien var dock ingen egentlig utvirdering utan
snarare en beddmning av en prognos éver mdjliga besparingar som en f6ljd av nedliggningen
av A6, flyttningen av K3 frin Skévde till Karlsborg, nedliggningen av S2 (sedermera
dteruppstindet) samt flyttningen av T2 inom Skovde. Samtliga férindringar beslutade 1982.
En annan studie gjordes av FOA 1993: Besparingar i arméns grundorganisation — en
uppfolining av kalkyler och genomférandeprocess i samband med nedliggningen av 13, I 11 och
117.

223



Avslutande diskussion e 2011:2

genom att siga upp civil personal. Nir regementen lagts ned har
ocksd minga officerare sjilva valt att sluta, vilket lett uwill
besparingar. Men 1 den utstrickning som officerare har flyttat till
ett kvarvarande regemente eller flottilj har 16nekostnaderna vid
nedliggningar inte reducerats. Loénekostnadernas reducering har
ocksd motverkats av att avvecklingskostnaderna fér officerare
under dtminstone delar av den period som hir behandlas varit hoga.
Riksrevisionsverket uppskattade kostnaden for avvecklingen av
drygt 2 100 officerare med sirskild pension &ren 2000-2004 till
mellan 4 och 4,4 miljarder kronor.”® Fram till 2005 valde Férsvars-
makten att inte heller siga upp officerare pga. av arbetsbrist eller
att tvinga officerare att flytta.’® Valet att inte siga upp officerare
motiverades sedan bérjan av 1990-talet med att myndigheten
dirmed skulle behéva sidga upp de yngsta officerarna och att man av
arbetsrittsliga skil inte kunde anstilla nya officerare under den tid
som uppsigningarna pagick. Detta var framfor allt giltigt s linge
som huvuddelen av officerarna var anstillda med fullmakt. Som
redovisades i foregiende avsnitt sades officerare for forsta gdngen
upp pga. arbetsbrist efter férsvarsbeslutet 2004 och de tre efter-
foljande &ren, vilket bl.a. innebar att en &rskull officersaspiranter
inte anstilldes. Trots detta har officerare anstillts under samtliga ir
under perioden 2005-2007 och utbildningen av officerare 3ter-
upptogs 2006.°%

Ett ytterligare perspektiv kan anliggas for att forklara den
begrinsade ekonomiska effekten av reduktionerna i krigs-/insats-
organisationen med &tféljande regementsnedliggningar m.m. En
betydande del av anslagstorbrukningen pd8 Forsvarsmaktens
forbandsanslag (1:1) ir sdledes inte hinférlig till uppsittandet av
krigs-/insatsforband eller lokalt vid regementen och flottiljer m.m.
bedriven verksamhet. I stillet ir denna anslagsférbrukning hin-
forlig till centralt bedriven verksamhet som Hogkvarteret, med en
omsittning pd 1,4 miljarder kronor 2009, eller férsvarsgrensskolor
och kompetenscentrum fér medicin, musik, personalfrigor (HR),
skyddstjinst osv. om sammanlagt 2,5 miljarder kronor 2009.
Dirutéver finns enligt Forsvarsmaktens &rsredovisning &r 2009
dven en storre post som inte ir hinforlig till vare sig ndgot krigs-
/insatsférband eller grundorganisationsenhet, kallad centrala

9 RRV (2003), s. 80.

3% RRV (2003), s. 781, s. 82.

3% Enligt uppgift frin Férsvarsmakten 2010-06-30 anstilldes 505 yrkesofficerare 2004, 27
yrkesofficerare &r 2005, 172 yrkesofficerare &r 2006 och 176 yrkesofficerare &r 2007.
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kassan. Denna redovisningsenhet omfattar bla. avtalspensioner,
exportdtaganden, centrala bestillningar for logistik och stéd,
konsultkostnader och koncerngemensam verksamhet 1 ¢vrigt, om
totalt 3,2 miljarder kronor 2009. Dirtill tillkommer s.k. centrala
lokalkostnader om 0,5 miljarder kronor 2009. Av en summerad
anslagsforbrukning enligt Foérsvarsmaktens 4rsredovisning pd
anslaget 1.1 fér 2009 om 18,4 miljarder kronor svarar dirmed
regementen, flygflottiljer samt marina organisationsenheter
sammanlagt f6r 59%. Skolor och centra svarar fér 13% av anslags-
forbrukningen och Hégkvarteret for 8%.’” Den centrala kassan
och de centrala fastighetskostnaderna svarar sammanlagt fér 20%.
Vid nedliggningar av regementen och flottiljer blir de centrala
kostnaderna siledes en allt storre andel, som dartill fordelas pd allt
firre organisationsenheter.

Slutsatsen av detta ir att det framgent finns ekonomiska skil att
se Over dven annan verksamhet och andra organisationsenheter i
Forsvarsmakten dn regementen och flottiljer, dven om inte all
verksamhet vid ett regemente eller flottilj ir hinférlig till ett krigs-
/insatsférband 1 en strikt mening.® En annan slutsats ir att
flyttningar av verksamhet inom grundorganisationen som medfér
behov av investeringar pd en annan plats bér undvikas. Om inte
tenderar kapitalkostnaderna pd nyinvesteringarna att absorbera
besparingar pi det limnade objektet. Till detta kommer att om
verksamhet flyttas men inga investeringar gors &terstdr likavil
kostnader for dess drift, fast pi en ny plats. Om driften dirmed
kan goras mer kostnadseffektiv kan detta vara limpligt, men denna
férutsittning mdste dd vara utredd.

Ett alternativt personalekonomiskt forhdllningssitt

Som framgdtt av det tidigare ir efter 20 &r av diskussion fortfarande
en 1 ekonomisk och verksamhetsmissig mening viktig friga i
forsvaret oldst. Denna bestdr i att myndigheten har lépande
l6nekostnader for officerare som av prestations- eller kompetens-

3% Bearbetningar av uppgifter i underbilaga 4.1. Aterrapportering per organisationsenhet
(férband, skola, centrum) 1 Férsvarsmaktens drsredovisning 2009.

3% Fret exempel pd detta kan himtas frin ett stérre arméregemente dir budgeterade medel
direkt hinférliga till att sitta upp krigs-/insatsférband 2007 uppgick till 364 miljoner kronor
av en total budget om 558 miljoner kronor. Resterande del om 194 miljoner kronor eller ca
35% avsig annan verksamhet, med i vissa fall stark men i andra fall svagare koppling till
krigs-/insatsférbanden. Killa: Forsvarsmakten. Verksamhetsuppdrag for 2007 och (prel)
2008 samt inriktning av verksamheten {6r 2009. Intern arbetshandling.
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skil inte kan eller bér ha en befattning i insatsorganisationen,
kombinerat med 4terkommande kostnader for att ad hoc
pensionera officerare i foértid m.m. innan de uppnitt avtalad
pensionsilder. Hir finns férmodligen ett av de frimsta hindren for
att oka kostnadseffektiviteten inom Foérsvarsmakten. Samtidigt kan
detta ses som en mdojlighet, di det pekar pd en hittills outnyttjad
potential i foérsvarsekonomin och ett sitt att hoja dess verkans-
grad.’”

For att belysa en del av denna friga kan det vara limpligt med
ett rikneexempel. Den svenska gradstrukturen med ett storre antal
oversteldjtnanter och majorer in 1 Danmark eller Finland, gir att
3sitta ett ekonomiskt virde. Med utgdngspunkt i de 2010 gillande
medellonerna f6r dessa grader, uppgdr de drliga lonekostnaderna
(inkl. sociala avgifter) for 6verskjutande antal 6versteldjtnanter och
majorer 1 Sverige — jimfort med medelvirdet av antalet officerare i
samma grader mellan Danmark och Finland — till ca 1,2 miljarder
kronor per &r.® For att illustrera alternativanvindningen av
l6nemedel ticker 1,2 miljarder kronor finansieringen av ca 3 700
meniga soldater (motsvarande soldaterna i fyra mangéverbataljoner
eller mer) eller uppskattningsvis 2 000-3 000 specialistofficerare
beroende pd 16nelige och sammansittning.” Gradstrukturen i en
officerskdr ir dirfor inte bara en protokollir friga utan 1 hég grad
en ekonomisk frdga, i synnerhet om man ska styra om verk-
samheten i riktning mot anvindbara och tillgingliga insatsférband.
Det bor understrykas att 1 detta exempel dr endast potentialen 1 en
omférdelning inom gradstrukturen beaktad. Dirtill kommer t.ex.
den lika viktiga potentialen i en omférdelning inom 3lderstrukturen
som idven omfattar de ligre graderna eller potentialen att vixla
yrkesofficerare mot reservofficerare osv.

Det 4r 2009 inférda befilssystemet inkluderar officerare och
specialistofficerare. Det senare avser en ny befilskategori som
nirmast motsvarar det som internationellt benimns Non

397 1 Ds 1994:138 diskuteras bl.a. de samhillsekonomiska kostnaderna for olika system fér
militdrt arbetskraft. Virnplikt jimfort med frivillig rekrytering av soldater analyseras dir
forfattaren konstaterar att frivilliga soldater dr samhillsekonomiskt billigare dn virnpliktiga i
nistan vartenda relevant fall man kan tinka sig, (s. 97). D3 denna friga har blivit 6verspelade
av 2009 ars beslut om 6verging till en soldatrekrytering grundad p3 frivillighet férdjupar jag
mig inte vidare i detta.

39 Medellonen foér major satt till 37 000 kr i m3naden och for en 6versteldjtnant 44 000 kr
utifrin uppgifter frin Férsvarsmakten 2010-06-30. Sociala avgifter schabloniserade till 50%.
3% T exemplet har medellénen fér en menig antagits vara 18 000 kr. Enligt avtalet for
gruppbefil, soldater och sjomin varierar ingdngslénerna fér dessa grupper mellan 16 125 - 19
740 kronor. Som approximation pi intervallet f6r hur minga specialistofficerare som ryms
inom angivet belopp anvinds medelléner f6r finrik och kapten 2010.
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Commissioned Officers (NCO:s) eller underofficerare. Inférandet
av denna kategori kan medféra positiva ekonomiska konsekvenser
for Forsvarsmakten under villkoret att det gdr att f8 huvuddelen av
denna kategori att under sin yrkesverksamma tid 1 forsvaret
tjinstgdra 1 insatsorganisationen och att efter ett antal &r (5-15)
overgd till yrkesverksamhet utanfér Foérsvarsmakten. Detta ir
ocksd best practice bland de linder som strivar efter en hogre
kostnadseffektivitet i sina befilssystem, men dven hir finns olika
varianter. En del linder tillimpar pensionssystem dir den som
limnar forsvaret efter anstillningens slut uppbir en viss pension,
vars storlek (t.ex. 50 % av slutlonen) normalt férutsitter att den
enskilde fortsitter att arbeta i annan yrkesverksamhet fram till
ordinarie pensionsélder i det allmidnna pensionssystemet. En annan,
och for staten formodligare billigare variant, ir att den enskilde
efter avslutat kontrake far ett avgdngsvederlag eller andra férméaner
men dir dessa upphor efter en viss tid. Vanligt dr t.ex. att man
finansierar studier som forberedelse till ett annat yrke. Denna typ
av system forutsitter ocksd vil utvecklade kontakter mellan férsvar
och niringsliv f6r en smidig 6verging frin det militira till den civila
arbetsmarknaden. Detta kan ocksi innebira overging frin en
statlig verksamhet till en annan, dir behovet av administrativt
arbete ir stérre dn 1 forsvaret. For klarhetens skulle bor det
understrykas att det ur effekt- och effektivitetsperspektiv inte finns
anledning att avgrinsa tidsbegrinsade anstillningar till just
specialistofficerare, utan samma villkor bér med férdel ocksd kunna
tillimpas pd officerare.

Grunden for att ett sidant befilssystem ska fungera kostnads-
effektivt, dr alltsd att anstillningen i férsvaret formellt upphor efter
en viss tidsbestimd period (till skillnad frin i1 dag nir anstillningen
loper tills vidare fram till dlderspensionen vid 61 &r). Efter varje
tidsbestimd period kan anstillningen férnyas for en ny period
under forutsittning att bigge parter har intresse av detta. Ett
exempel pd en sddan tidsperiod ir fyra till dtta &r, som dr vanlig for
befil i Storbritannien, sivil underofficerare som officerare.’'°
Lingre perioder kan dven férekomma. Ett sidant system bor for att
ytterligare hoja kostnadseffektiviteten bygga pd att de som 6nskar
bli officerare skaffar sig sin grundliggande hogskoleutbildning pd
eget Initiativ och med egen finansiering, innan de genomgir den
militira fackutbildningen till officer 1 férsvarets regi. Detta under-

1% Forsvarsavdelningen vid Sveriges ambassad i London 2010-06-18. Anstillnings-
periodernas lingd varierar utifrdn dessas limplighet f6r respektive tjinst och férsvarsgren.
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littar ocksd 1 nista led 6vergingen till den civila arbetsmarknaden
efter ett antal drs tjinstgoring 1 forsvaret. For specialistofficerarna
som genomsnittligen bérjar sin bana ndgra ar tidigare dn officerarna
och genomgdr internutbildning och on the job training, kan 1 stillet
forsvaret finansiera utbildning efter avslutad tjinstgéring 1 det
militira, och/eller andra &tgirder som behévs for att underlitta en
overgdng till den reguljira arbetsmarknaden. Detta kriver som
framgdtt att det svenska utbildnings- och anstillningssystemet for
officerare dndras.’"" Den tjinstgéringstid som binds i inomverks-
utbildning — ett stort inslag 1 Forsvarsmaktens verksamhet —
behéver reduceras i tidsmissigt omfing och behovsanpassade
kurser bor ges 1 direkt anslutning till d& individen efter urval blir
aktuell f6r en viss befattning, bdde fér officerare och specialist-
officerare.

Att huvuddelen av befilet efter varje anstillningsperiod inte
3teranstillas, skapar hirutdver pd ett nytt sitt forutsittningar for
en skarp och systematisk avtrappning av antalet befil p4 varje nivd i
enlighet med férbandsstrukturens behov, t.ex. pd 4/5 gruppchefer
gir 1 plutonchef, pd 4/5 plutonchefer gir 1 kompanichef och pd 4/5
kompanichefer gir 1 bataljonschef osv. Problemet med ej
placeringsbara officerare 1 insatsorganisationen reduceras eller
undviks helt. Vid en senare férnyad anstillning — efter ett visst
antal anstillningsperioder och beroende pd befattning — kan
anstillningen 1 de 1 huvudsak administrativa arbetsuppgifter det hir
ir friga om overgd till en militir eller civil anstillning utan
tidsbegrinsning fram till avtalad &lderspension som kan variera
mellan t.ex. 60 och 65 &r. Dirmed erhdlls ett helt annat utseende pd
befilspyramiden in den nuvarande svenska, som i stillet fir en bred
bas men direfter snabbt smalnar av mot en tunn spets. Argumentet
for tidsbegrinsade anstillningar ir alltsi bide ekonomiskt och
verksamhetsmaissigt och 1 sig en forutsittning for att kunna minska
den administrativa 6verbyggnaden p3 lokal och central nivd i
forsvaret. Genomgangen 1 kapitel 5 av de genom &ren tillimpade
avvecklingsdtgirderna, visar att dessa ir helt otillrickliga for att
uppnd sidana syften.

Den personalekonomiska effekten kan principiellt dskddliggoras
genom att anta att den genomsnittlige specialistofficeren har en
anstillningstid pd 10 dr 1 stillet f6r 20 och den genomsnittlige
officeren har en anstillningstid pd 15 4r 1 stillet for 30 &r. I detta

11 Frigan behandlas 1 ESO 2010:1 och i F& 2009:A.
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exempel fordubblas effektiviteten 1 anvindningen av 16nemedel i
forsvaret. I praktiken avslutar minga troligen sin anstillning 1
forsvaret redan efter forsta eller andra anstillningsperioden, for att
dirmed o©vergd till civil yrkesverksamhet eller studier senast i
trettiodrsildern. Detta gor att den positiva ekonomiska effekten
blir in stérre iven om hinsyn kan behéva tas till de gratifikationer
som kan félja pd en vil genomférd tjinstgoringsperiod enligt
uppsatta  krav och uttride som aktiv ur Forsvarsmakten.
Overhuvudtaget bér ekonomiska och andra incitament fér den
militira personalen utformas fér och riktas mot att stimulera det
beteende som gynnar anvindbara och tillgingliga férband samt
insatser med sidana. Detta giller befordringar, s.k. nivihojande
utbildningar samt léner och andra férmaner. Till detta kommer ett
behov av en ny typ av personalrelaterad verksamhet, som bl.a. bor
syfta till att redan tidigt férbereda och 1 olika avseenden stddja den
enskilde for en fortsatt yrkesverksamhet utanfér det militira.

Om det gr att infora ett system som liknar det nu skisserade ir
en Oppen friga. System med olika typer av tidsbegrinsade
anstillningar finns sedan tidigare — férutom i stdrre stater som
USA och Storbritannien — bl.a. 1 Danmark, Finland och Norge.
Olika varianter av tidsbegrinsade anstillningar f6r officerare har
frin td wll annan foreslagits eller &tminstone tagits upp till
diskussion av Forsvarsmakten, forsta gingen redan i slutet av 1980-
talet.> Aven om olika regeringar i princip delat problem-
beskrivningen och si sminingom bdrjat beskriva officersyrket som
“inte lingre ett livstidsyrke”, har frigor om anstillningsformer,
dlderspension och andra villkor som skulle kunna férbittra dlders-
och kompetensstrukturen 1 forsvaret hinforts till  arbets-
marknadens parter under de senaste 20 dren.

Foérsvarsmakten som myndighet dr den aktdér som i forsta hand
uppmirksammat problemet med nuvarande ineffektivitet 1
officerarnas anstillningsformer. En annan aktér dr divarande
Riksrevisionsverket som 1 sin rapport Forsvarets omstrukturering
2003 ansdg att det var “ldngsiktigt viktigt att Férsvarsmakten
fortsitter att pdverka statsmakterna si att Forsvarsmaktens ges
moijlighet till visstidsanstillning och kan erbjuda yrkesvixlingsstod
vid visstidsanstillningens slut.”®” Férsvarsmakten har som fram-
gdtt under de gingna &ren inte triffat nigot avtal med Officers-
férbundet som roér tidsbegrinsade anstillningar f6r officerare eller

312 Overbefilhavaren (1988b), s. 4.
13 RRV 2003, s. 90.
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specialistofficerare.™ Det avtal som nyligen sléts om
tidsbegrinsade anstillningar giller, om in principiellt intressant
och ett viktigt framsteg som sddant, soldater och gruppbefil och
inte officerare och specialistofficerare. Att det utdver avtalsvigen ir
fulle mojligt med en sirskild reglering av statligt anstilldas
anstillningsformer, framgir sedan tidigare av att regeringen i
forordning beslutat om tidsbegrinsade anstillningar for personal
inom hégskolan, f.6. den storsta statliga sektorn sett till antalet
anstillda med nistan 63 000 personer 4r 2008.°"

Ett sitt att komma framit 1 denna friga skulle kunna vara att
dela upp den i tvd delar. Dels &tgirder som rér officerare och
specialistofficerare som innu inte ir anstillda i Forsvarsmakten,
dels de officerare och specialistofficerare som redan ir anstillda
med tillsvidareanstillning och dir det kan behévas overgings-
l6sningar. Utgdngspunkten 1 en sidan uppdelning skulle kunna vara
att tidsbegrinsade anstillningar och de formdner som foljer med
detta: t.ex. gratifikationer efter avslutad tjinstgoring, andra
forméner under tjinstgdringstiden, finansierad hogskoleutbildning
under viss tid efter avslutad anstillningsperiod eller éverféring till
annan (statlig) anstillning endast kommer 1 friga fér de som
fr.o.m. en viss tidpunkt nyanstills 1 Férsvarsmakten och dirmed
har dessa forutsittningar frin borjan klara for sig. Redan anstillda
officerare och specialistofficerare kan erbjudas att vergd till en
tidsbegrinsad anstillning med tillhérande férminer, men kan
annars vilja att g8 kvar enligt sina redan gillande anstillningsavtal.
For de som ir over ett visst dlderslige och 1 6vrigt uppfyller vissa
villkor, skulle man sedan kunna éverviga en fortida pension pd en
limplig nivd som en engingsdtgird 1 samband med att de
tidsbegrinsade anstillningarna bérjar tillimpas f6r den nyanstillda
personalen och fér de som har fitt sina anstillningsavtal
omreglerade, dock under denna férutsittning. Det sistnimna ir
viktigt dd de sista 20 &rens dterkommande fértida pensioneringar —
samtidigt som nya officerare rekryteras med tillsvidareanstillningar
— inneburit en ekonomiskt ineffektiv 16sning, dir nya kandidater
for fortida pensionering kontinuerligt flyttas upp i dldersklasserna

1% Enligt Officersinfo special nr 1 2009 — Information frin Officersforbunder om om-
strukturering av Forsvarsmakten — anser forbundet bla. att ”det ir fel att tillimpa
tidsbegrinsade anstillningar for specialistofficerare” men att ”tidsbegrinsade anstillningar ir
limpliga f6r kategorin gruppchefer, soldater och sjémin.”

15 Hogskoleférordningen 4 kap, 30 § som reglerar tidsbegrinsning av anstillningar for olika
befattningshavare inom hégskolan. Antalet anstillda i hogskolesektorn 2008 himtade ur
Arbetsgivarverket (2009), s. 15.
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med tillhérande férvintningar.’’® Tiden foér att genomféra en
omstillning av den typ som nu skisseras kommer férmodligen vara
dtminstone ett decennium, férmodligen lingre innan alla gamla
anstillningsavtal 4r borta. Men de positiva effekterna ur ett effekt-
och effektivitetsperspektiv kommer att bli hogst pitagliga redan
efter en 4-5 4r, di forsta kullarna av de tidsbegrinsat anstillda
befilen (bdde specialistofficerare och officerare) limnar myndig-
heten {6r annan verksamhet.

Om inga férindringar dger rum 1 jimforelse med nuvarande
ordning talar bla. de blygsamma antalet avvecklade i pigiende
program for att flertalet officerare och specialistofficerare i
praktiken fortsitter att dvergd till att tjinstgéra i administrativa
befattningar utanfor insatsorganisationen under sina sista 20 till 30
r 1 yrket. De finns ocksd fler linder in Sverige som tillimpar
liknande system, men sddana linder utgor inte heller exempel pd
bista mojliga hushllning med l6nemedel visavi forsvarseffekt. Det
ir ocksd en personalférsérjningsmodell som méjligen ir limpad for
ett forsvar av den gamla ”forrddsstillda” modellen, men kan
knappast anses vara idealt for ett férsvar med anvindbara och
tillgingliga forband som samtidigt ska vara mer kostnadseffektivt.
Trots de dterkommande anstringningar som gjorts i Sverige for att
frivilligt karriirvixla officerare, har de f& avgdngarna inte haft
nigon pitaglig pdverkan pd &lderstruktur eller Férsvarsmaktens
ekonomi. Incitamenten fér officerarna att limna férsvaret ir i
nuvarande system svaga och de villkor som officerare skulle erhélla
om de limnade yrket ir ofta mindre gynnsamma dn om de stannar i
Forsvarsmakten. Det dr dirfor inte forvinansvire att f4 dr beredda
att limna myndigheten om alternativet ir att fortsitta vara
tillsvidareanstilld med gillande villkor.

Givet att detta monster kommer att hélla i sig &terstdr den form
av personalminskning som foljer av nedliggning av regementen,
flottiljer och andra grundorganisationsenheter med dirmed
efterfoljande uppsigningar pga. arbetsbrist. Problemet med detta
sitt att minska personalen ir dock flera. For det forsta finns det allt
firre grundorganisationsenheter att ligga ned. For det andra kan
grundorganisationsenheten behévas som sidan, t.ex. av operativa
skil. For det tredje slutar vid en nedliggning av ett regemente eller
en flottilj dven officerare som ir viktiga for Forsvarsmakten att

31 ”Tag har dagligen samtal frdn 53-3ringar som frdgar med férvintan i résten: tror du inte att
det blir en ny pensionslésning? Det ir djupt férankrat att gd i tidig pension.” Blomsterberg
& Kadefors (2009), s. 19. Intervju med personalhandliggare i Férsvarsmakten.
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behilla. Ett alternativ till modellen med personalminskningar
genom nedliggningar av hela regementen och flottiljer skulle 1 och
for sig kunna vara att definiera arbetsbrist f6r officerare inom
existerande organisationsenheter, t.ex. inom vissa typer av
uppgifter eller utgdende frin befattningar i insatsorganisationen. P3
motsvarande sitt har Férsvarsmakten under manga &r rationaliserat
administrativ och logistisk verksamhet som bemannats av
civilanstillda. Hittills har emellertid myndigheten inte tillimpat
detta rationaliseringstinkande pd den militira personalen, vilket
inte utesluter att det kan vara en mojlighet for framtiden.

6.5 Styrningen av foérsvaret
Vikten av att prioritera

En av de inledande frigorna i denna rapport var om det gitt att
styra forsvaret dithin statsmakterna velat. Under de gingna 20 dren
har det vuxit fram en uppfattning om att det inom given eller t.o.m.
krympande budgetram ir problematiskt att vara oklar éver vad som
ir mil respektive medel. Utvecklingen har utmynnat 1 att den
senaste inriktningspropositionen gjort det anvindbara och
tillgingliga forsvaret till det frimsta ledordet for férsvarets
omstillning. Under dren 1990-2009 har produktionsfaktorerna
delvis anpassats, dir den forsta var forsvarets infrastruktur. Just
denna process ir om inte avslutad s3 i alla fall 18ngt gdngen. Nista
stora forindring kom vid sekelskiftet di det stod klart for
forsvarsindustrin att de l8nga serierna till det svenska férsvaret var
forbi, om inte av andra skil sd av det skilet att férbanden nu blev {3
till antalet. Den tidigare explicita hinvisningen till den inhemska
industrins betydelse for neutralitetspolitik  och alliansfrihet
slopades 1 det offentliga trycket. Direfter inleddes 1 stillet en
framgdngsrik exportperiod som dven skapat tid for att 6verviga hur
och i vilka former de stora inhemskt utvecklade materielsystemen
ska fortleva.

Linge var personalomridet relativt opiverkade till art, med
reservation for en under hela perioden bedriven rationaliserings-
och avvecklingsverksamhet inom den av civil personal bemannande
logistikfunktionen. Regeringens ingripanden bestod frimst 1 att se
till att mojligheterna till att meddela nya fullmaktsanstillningar i
forsvarsmakten upphérde efter 1992. Virnplikten som metod foér
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soldatf6rsorjning varade linge och upplevde de sista &ren en
rendssans, samtidigt som allt firre kunde beredas plats 1
insatsorganisationens foérband. Satsningarna pd de internationella
insatserna innebar ocksd att virnplikten inte kunde anvindas for
denna prioriterade verksamhet mer in 1 en indirekt bemirkelse:
infor varje insats behovdes frivilliga. Enligt riksdagens beslut 2009
avvecklades virnplikten i fredstid med hinvisning till operativa och
ekonomiska skil. Frigan hade dessforinnan utretts. Partier i
riksdagen gjorde reservationer, men nigon storre debatt bland
allminheten férkom knappast.’"”

Ett ytterligare steg mot en ny personalférsorjning togs samma
r genom att inleda utvecklingen av ett nytt och fér det anvindbara
och tillgingliga férsvaret mer idndamadlsenligt befilsystem.
Omstillningen kommer férmodligen ta tid och innebira en stor
kulturell forindring 1 Forsvarsmakten. Behovet av att 1 6kad
utstrickning betrakta personalfrigorna utifrdin en ekonomisk
synvinkel och d& i1 synnerhet den militira delen av dessa, har
accentueras av att Forsvarsmakten inom en given ekonomisk ram
dven ska finansiera anstillda soldater och sjomin. Ju lingre tid den
noédvindiga omstillningen tar desto storre begrinsningar liggs pd
att 4stadkomma det anvindbara och tllgingliga férsvaret.
Avskaffandet av virnplikten i fredstid undantaget, ir personalen
det omrdde dir utfallet av den politiska inriktningen riskerar att
dréja och dir styrningen hittills verkat mer indirekt. F3
begrinsningar finns dock, 1 sak eller i form, for statsmakterna att
driva pd utvecklingen i en viss inriktning, vilket belyses av
riksdagens initiativ om att inféra ett nytt befilssystem 2008.

Flera saker pekar pd att det kommande decenniet kan bli en tid
dj insatsférbanden, eller som det i vissa fall fortfarande benimns
krigsférbanden, verkligen sitts i centrum for forsvarets samlade
anstringningar. Inriktningspropositionen frin 2009 och 3tféljande
riksdagsbeslut gdr i denna riktning. Det viktiga i dessa beslut ir inte
bara att de betonar det anvindbara foérsvaret, utan att besluten just
innebir ett explicit stillningstagande f6r vad som ir mél respektive
medel 1 forsvaret. Regeringens bedémning om att “kraven pd
insatsorganisationens anvindbarhet, tillginglighet och flexibilitet
bor ligga till grund fér utformningen av Forsvarsmaktens nya
personalférsérjningssystem” kan kanske l3ta dterhillsamt.’™® Men

7 Se t.ex. Goran Rosenberg: Efter virnplikten. Signerad ledare i Dagens Nyheter 2010-09-
24.
318 brop. 2008/09:140, . 75.
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som visats innebir detta en stor férindring 1 ett lige nir
placeringarna 1 insatsorganisationen 2008 endast ricker till 56% av
officerarna och detta trots att befilstitheten 6kat, se tabell 5.2 och
kapitel 5. Att genomfora denna personella omstillning ir ett av
flera omraden dir beslutskraft och uthdllighet krivs.

P4 samma sitt inriktas det likasd ekonomiskt omfattande
materielomridet 1 2009 drs beslut. Dir uttrycks klart att ”materiel-
forsorjningen dirmed ir att betrakta som ett medel for att forse
insatsorganisationen med den materiel som behovs for att utrusta
forbanden.””"” T regeringens inriktningsbeslut till Férsvarsmakten
tar detta ytterligare ett steg genom att “upprittandet av anvindbara
och tillgingliga stdende férband och kontraktsférband samt ett
tillgingligt hemvirn under perioden 2010-2014 ska prioriteras fére
materiell férnyelse som inte dr nodvindig for att uppritthdlla
forbandens grundliggande férmdga.”’*® Tillsammans med de
beslutade principerna f6r materielférsérjningen verkar dven detta i
en riktning dir fokus sitts pd insatsférbanden som fungerande
system, vilka ska uppnd krav hirledda ur en operativ planering.
Aven hir krivs till del en forindring i arbetssitt och nytinkande.

Output, enkelbet och genomlysning

Utifrdn vad som verkar vara en enighet om att uppsittandet av
anvindbara och tillgingliga forband ska vara det 6verordnade milet
for forsvarsmaktens dagliga verksamhet — nigot som t.ex. ir en
forutsittning for att kunna gora insatser med sidana férband —
giller det att se till att de produktionsfaktorer eller medel som
beskrivits i denna rapport till stérsta delen sammanfaller med
produkten. Dock ir det ir nog utopiskt att tinka sig en fullstand1g
Overensstimmelse 1 meningen att alla verksamhet inom en
produktionsfaktor i en relevant och direkt bemirkelse kan hirledas
till ett insatstérband, men att det finns ett utrymme for att
forbittra verksansgraden ir som framgdtt hogst troligt. Dirtill ir
det en forutsittning for att realisera det anvindbara och tillgingliga
forsvaret, vars ekonomiska restriktion siger att:

..utvecklingen mot ett mer tillgingligt férsvar kan bara ske i den takt
som ekonomin medger. Resurser kommer att behova frigéras genom
forindringar och rationaliseringar i friga om personal, materiel- och

' prop. 2008/09:140, s. 86.
2% Regeringsbeslut 3 2010-01-14.
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logistikfoérsorning samt &vrig stodverksamhet. I takt med att resurser
frigérs ska det nya mer anvindbara f6rsvaret skapas, dir kostnads- och
ambitionshéjningar 1 operativ  verksamhet  balanseras  mot
rationaliseringar och ambitionssinkningar.”'

En vanligt féorekommande kritik mot den hittillsvarande styrningen
av Forsvarsmakten dr att den frimst har handlat om styrning av
input. Men det har ocksd funnits en synpunkt pi att — i den mén
som regeringen och riksdagen har forsékt styra outpur — har detta
snarare handlat om en abstrakt maluppfyllelse eller outcome. Till
detta hér 1 vilken utstrickning Forsvarsmakten uppfyller sina
uppgifter och stillda krav pd operativ f6rmaga, vilka av litt insedda
skil blir svira att mita pd ett tillforlitligt och rittvisande sitt i
nuvarande sikerhetspolitiska omvirldslige.”” Det man i termer av
operativ férmdga frimst kan mita ir Férsvarsmaktens medverkan i
internationella insatser och &tgirder 1 samband med hivdandet av
territoriell integritet. Aven om dessa uppgifter genomgiende har
l6sts av myndigheten pd ett bra sitt, siger de mindre om helheten
av prestationer och resursférbrukning, 1 synnerhet vad det giller
forberedelser for de mer krivande uppgifterna, jfr. kapitel 3. Dirtill
ir det en vanlig kritik att forsvarsstyrningen omges av en diffus och
facksprakligt tyngd begreppsapparat, som minskar insyn och
formdgan att styra och félja upp verksamheten pd ett for
lekmannen begripligt sitt.””

Regeringens och riksdagens prioritering av anvindbara och
tillgingliga férband — i kombination med att dessa foérband ska
existera och inte vara en planeringsmissig abstraktion — borde
dirfor dven ur styrningssynpunkt vara en stor tillgdng. Militira
férband ir organisatoriska enheter med ett definierat personellt
och materiellt innehdll, vilket limpar sig vil f6r att styra och félja
upp. Detta giller t.ex. vad den &rliga resursférbrukningen har
dstadkommit i termer av personaluppfyllnad, materieltillfrsel,
ovningar och insatser. Myndighetens owutput ir dirmed dessa
insatsférband som givet i foérvig definierade beredskapskrav ska
besitta vissa kvaliteter.”” Det ir detta som bér mitas i kvantitativa
och kvalitativa termer och det ir mot detta som Férsvarsmaktens

21 prop. 2008/09:140, s. 45.

322 Jfr. dven Nordlund m.fl. (2004), s. 7, s. 12.

B aa.

3 Nordlund m.fl. uttrycker detta som att: En strukturerad metod fér att virdera
insatsorganisationen och dess férband i relation till kostnaderna for att producera denna
insatsorganisation och dessa férband ir kanske det nirmaste man kan komma en ”ikta
resultatrikning” for férsvaret. Nordlund m.fl. (2010), s. 8.
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ekonomiredovisning och verksamhetsstyrning bér inriktas. Detta
kriver att ullforlitliga och 6ver tid jimfoérbara data redovisas,
internt inom myndigheten och frn myndigheten till regeringen.
Insatsorganisationen (exklusive hemvirnet) bestir i dag samman-
lagt av ett 50-tal bataljonsenheter eller ekvivalenter ur marinen och
flygvapnet. Detta ir ingen exceptionellt stor organisation ur
administrativt hinseende. Utifrn faststillda och aktuella planer for
hur varje insatsforband ska vara sammansatt, bor personal- och
materieluppfyllnad, status i vrigt och dirpd f6ljande dverskott och
brister kunna redovisas 1 detalj utifrdn gillande krav pi beredskap
och uthillighet. Sammanstillningar och analyser av denna typ av
bér kunna kommuniceras internt inom myndigheten och externt
till Regeringskansliet och wutgéra underlaget for rekrytering,
internutbildning, materialanskaffning samt anslagsiskande. Detta
ir en klassisk problematik 1 styrning och uppféljning av forsvaret
och det finns fortfarande utvecklingsmojligheter hirvidlag.

Regeringen uppdrog 2003 (infér 2004 &rs forsvarsbeslut) &t
Foérsvarsmakten att ta fram en ekonomistyrningsmodell knuten till
insatsorganisationens foérband. Denna har in si linge inte fitt
genomslag 1 redovisningen tll regeringen, annat att Forsvars-
makten redovisar resursférbrukningen uppdelat pd s.k. produkt-
grupper i myndlghetens drliga budgetunderlag Att uppnd en
redovisning pd insatsférbandsnivd bér ha hog prioriterat under dren
fram mot 2014 di den nya organisationen enligt regeringens och
riksdagens beslut ska vara intagen. Det kan pdminnas om att ménga
férband 1 insatsorganisationen rymmer investeringar foér en eller
flera miljarder kronor och arliga driftskostnader som, om in f.n.
oredovisade, kan uppskattas till 100-tals miljoner kronor eller
miljardbelopp beroende p4 beredskap och insatsniva.

Aven styrning och uppf6ljning innebir att prioritera. Historisk
styrning och uppféljning frin regeringen till Férsvarsmakten, och
inom myndigheten, har bildat sediment som inte alla kan behillas
vid en 6verging till en insatsorganisationsbaserad styrning och
uppfoljning. Forsvarsmaktens frihetsgrader kan behova oka pd
vissa omriden samtidigt som regeringen kan behéva &terta
beslutsbefogenheter om utfallet inte blir det 6nskade. All styrning
och uppféljning p input kan och bér sjilvfallet inte slopas. Dels ir
det upp till regeringen och riksdagen att besluta om vad som inom
ramen for de konstitutionella férutsittningarna anses vara politiske
viktigt, dels ir olika aspekter avseende input viktiga i Forsvars-
maktens omstillning. Ett exempel pd en ny typ av inputrelaterad
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styrning som skulle kunna gynna Forsvarsmaktens om-
strukturering dr att sitta upp kvantitativa avvecklingsmal och félja
upp dessa, att definiera vissa spirrar eller intervall fér olika
kategorier eller grader av militir personal eller att inféra tolerans-
intervall for totala antalet anstillda inom i viss kategori/grad i
forhdllande till antalet befattningar i insatsorganisationen. Den
vanliga krittken mot denna typ av styrning (om regeringen ir
avsindaren) ir att man dirmed bryter mot element 1 den delegerade
arbetsgivarpolitikens princip och att myndigheten om den 6nskar
sjilv kan inféra denna typ av reglering. Att infér den typ av
incitament som hir skisseras betyder dock inte att andra delar av
den delegerade arbetsgivarpolitiken behver paverkas.

En &vergripande slutsats dr att Forsvarsmaktens verksamhet —
om fokus riktas mot insatsorganisationen och dess férband — ir vil
limpad for resultatstyrning. Det finns dirmed goda mojligheter att
bide styra och folja upp kvantifierbara och fér verksamheten i sak
meningsfulla data. De brister som i dag finns avseende att ta fram
sddana data kan férhoppningsvis &tgirdas nir Forsvarsmaktens
administrativa stddsystem (kallat PRIO) efter hand kommer i
bruk. Men kvantifierbara och tillférlitliga data kan givetvis inte
ersitta kvalitativa bedémningar nir sddana behovs. Detta giller
dven for en sd pass konkret produkt som ett krigs-/insatsférband,
dir kvalitativa bedémningar om férbandets férmiga 1 olika
avseenden fortfarande kommer att vara viktiga. Men dven sidana
bedémningar kan goras i strukturerad form och tillférlitligheten i
bedémningar om Forsvarsmaktens férmiga kan dirmed bli
forstdeliga och transparenta internt och externt.”” En férdel i detta
sammanhang, som kanske inte alltid lyfts fram, ir Forsvarsmaktens
nutida litenhet. Antalet férbandsenheter pd bataljonsnivin (mot-
svarande) 1 insatsorganisationen ir som ovan nimnts ett 50-tal. De
kontinuerligt tjinstgdrande férbanden kommer att vara betydligt
firre. Det som vid bérjan av 1990-talet var en jitteorganisation som
1 planeringshinseende omfattade 700 000 man och mingder av
forband ir 1 dag en avgrinsad och greppbar verksamhet. Detta dr en
styrka ur styrnings- och uppféljningssynpunkt som bor utnyttjas.

32 For problem férknippade med redovisningar av operativ férmiga m.m., se Riksrevisionen
(2009), s. 4 ff.
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Vikter och motvikter

I Forsvarsmakten ingdr 1 dag flera verksamheter som for
femtontalet ir sedan utgjorde fristiende myndigheter. Overbefil-
havaren, forsvarsstaben, militiromridesstaberna, armén, marinen,
flygvapnet och diri ingdende regementen, flottiljer och baser m.m.
slogs 1994 ihop till en och samma myndighet. Férsvarsmakten blev
dirmed (pd den tiden) Sveriges storsta statliga myndighet. I en
tidig utvirdering av hur denna sammanslagning fungerat (UTFOR)
pekade utredaren pd vad som hade uppndtts, men ocksd pd nigra
ofullkomligheter. Tvirtemot vad som wvarit avsikten menade
utredaren att bildandet av den nya myndigheten snarare minskade
in 6kade statsmakternas mojligheter att styra forsvarets olika delar.
En annan brist var att resultatmdtt i stor utstrickning fortfarande
saknades vad gillde sdvil f6rmiga som produktivitet. Besparings-
arbetet i ledningsorganisationen hade forverkligats endast till
hilften, vilket bland annat berodde pd brister i besparingsarbetets
uppliggning. Det fanns ett “styrningsglapp” mellan statsmakternas
intentioner och den konkreta utformningen av férsvaret.””
Utredningen belyste de historiska problemen kring att politiskt
styra forsvaret 1 en sirskild rapport och diribland foértroende-
klyftan mellan den civila och militira sektorn.””

Vid sidan av den sammanslagna myndigheten Forsvarsmakten
indelades férsvaret frin mitten av 1990-talet 1 ett antal centrala
fristiende s.k. stddmyndigheter: Férsvarets materielverk, For-
svarets forskningsanstalt, Forsvarets radioanstalt, Forsvarshog-
skolan, Pliktverket, Fortifikationsverket for att nimna de storsta.
Regeringen bibehodll dirmed mojligheten till direkt insyn och
paverkan samt att £3 en second opinion pd dessa omriden. Modellen
for styrning av dessa myndigheter var i huvudsak att regeringen
skulle utéva en s.k. dgarstyrning, medan Forsvarsmakten efter eget
bedémande skulle képa varor och tjinster genom de anslagsmedel
som regeringen anvisade. Modellen har iven i viss utstrickning
funnits pd andra statliga férvaltningsomridden, men knappast i den
omfattning som gillt f6r forsvaret.

Trots gjorda forbittringar 6ver dren tenderar forsvarets styrning
och forvaltning (i vid mening) att med jimna mellanrum bli
foremdl for nya utredningar. Efter 1990-talets utredningar arbetade
t.ex. 1 mitten av 2000-talet Forsvarsstyrningsutredningen (FSU)

326 S0U 1996:123, 5. 12.
750U 1996:130, s. 4.
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och Forsvarsférvaltningsutredningen  (FFU). 2009 arbetade
Stédutredningen med likartade frigor som FFU och direfter har
ytterligare en utredning, Foérsvarsstrukturutredningen, pdbérjat sitt
arbete. Under 2000-talet har som redovisats dven riksdagens
forsvarsutskott 13tit genomféra egna utvirderingar. Till detta
kommer att Ekonomistyrningsverket och Statskontoret vid flera
tillfillen haft 1 uppgift att stédja Forsvarsmakten, bla. i
myndighetens interna administrativa utvecklingsarbete.

Det ir kanske inte si konstigt att forsvarets organisation,
styrning etc. har behévt utredas vid flera tillfillet med tanke pd de
stora forindringar som idgt rum under de gingna 20 &ren.
Mirkligare ir kanske att den centrala myndighetsstrukturen indd
har forhallit sig s& pass oférindrad. Som FFU kunde konstatera s3
hade stodmyndigheterna, med nigot undantag, ”varit relativt
opdverkade av senare &rs ekonomiska och verksamhetsmissiga
reduktioner inom férsvaret som helhet. I ndgra fall hade
myndigheterna uppvisat en kraftig ekonomisk tillvixt.”**® FFU
foreslog, i enlighet med sitt uppdrag, betydande omférdelningar av
resurser inom forsvarssektorn i syfte att tillféra mer resurser till
den operativa verksamheten. I huvudsak foéljde regeringen
utredningens forslag. Resultatet blev, nir Statskontoret nigra r
senare foljde upp arbetet, att pengarna 1 enlighet med vad
regeringen beslutat i huvudsak hade omférdelats frin verksamhet
inom de s.k. stddmyndigheterna till Forsvarsmakten och dess
forbandsanslag. Att gora en mer preciserad beddmning av hur
frigiorda medel anvints i1 Forsvarsmakten har dock inte varit
mojligt att gora.”” FSU och FFU samt deras tillkomst (p3 initiativ
av riksdagens forsvarsutskott respektive Forsvarsberedningen) kan
tolkas som en indikation pd att den dittills gillande uppdrags-
styrningen inom férsvaret, om inte fel som princip, inte hade lett
till 6nskvirt utfall.

Detta leder fram tll frigan huruvida férutsittningarna for
regeringens (och riksdagens) styrning och uppféljning inom
forsvarsomradet dr tillrickligt vil tillgodosedda, eller om det ”bara”
ir en frdga om att bli bittre pd att anvinda existerande instrument.
I detta sammanhang kan det vara virt att limna ndgra
kommentarer. Sammanslagningen av férsvarsgrenarna m.m. till den
gemensamma myndigheten Forsvarsmakten har otvetydigt skapat
bittre formella férutsittningar f6r myndighetschefen — overbefil-

328 SOU 2005:96, s. 7.
2 Statskontoret (2009), s. 10.
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havaren — att styra och gora avvigningar mellan forsvarets olika
delar. Férmodligen har dven den reella formigan att gora sddana
avvigningar Over tiden forbittrats, vilket inte var nigot som
automatiskt infann sig 1994. Omvint har avvigningsarbetet blivit
mindre synligt f6r en utomstdende.

En birande tanke med sammanslagning till den gemensamma
myndigheten Forsvarsmakten var att de starka intressen som var
forknippade med forsvarsgrenarna — den typ av intressen som
brukar lyftas fram éppet 1 det offentliga trycket om férsvaret —
dirmed skulle kunna jimkas och kontrolleras. Regeringen skulle
inte sjilv behéva déma mellan férsvarsgrenarna som férr, ofta med
partsinlagor som underlag, utan denna avvigning skulle nu pi
professionella grunder ske inom myndigheten. Efter 15 Ars
erfarenheter av den sammanslagna myndigheten Férsvarsmakten ir
det dock oklart 1 vad min de olika férsvarsgrensintressena
verkligen férsvunnit eller om detta éverhuvudtaget ir ett mél som
ir mojligt att uppnd eller ens efterstrivansvirt. I stillet for att ha
forsvarsgrenarna som den synliga organiserande principen for
sammanféringen av olika produktionsfaktorer (infrastruktur,
personal, materiel) till insatsférband, har efter olika om-
organisationer denna verksamhet organiserats inom ramen fér en
gemensam produktionsledning 1 Hogkvarteret. Detta kan ha vissa
fordelar. Men ett avskaffande av formella férsvarsgrenar behover
inte innebira frinvaro av intressen. I stillet kan nya och mer diffusa
intressenter dverlagra gamla intressen och utéva nya inflytelser.

I 6vrigt har frigan om hur ménga centrala myndigheter som
forsvarsvisendet ska delas in 1 utretts och diskuterats under senare
3r utan att ndgon konsensus uppndtts eller beslut fattats. Hir fir
man siledes avvakta och se vad nya utredningar kommer att foresl3,
och vad efterféljande beredning resulterar i. En friga som ibland
uppmirksammats ir om regeringen och dess stabsorgan
(Regeringskansliet) har tllrickliga resurser foér sin styrning av
myndigheterna. Frigan ir bla. berittigad mot bakgrund av att
regeringen sedan 2004 forlorat sitt storsta gransknings- och ut-
redningsorgan, f.d. Riksrevisionsverket. Det {ortjinar att pdminnas
om att flera av de rapporter som i bérjan av 2000-talet belyste
imperfektioner och trogheter i omstillningen av forsvaret kom frin
denna myndighet.

Efter RRV:s avveckling har det pi vissa omrdden inrittats
sirskilda utvirderingsmyndigheter. P& férsvarsomridet ir den
verksamhet som kommer nirmast detta den som Totalf6rsvarets
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forskningsinstitut ~ (FOI) bedriver inom avdelningen fér
férsvarsanalys. Den sirskilda férsvarsekonomiska kompetensen ir
dock en resursmissigt begrinsad verksamhet om ndgra personir,
men som trots detta under de gingna fem &ren avkastat ett flertal
intressanta rapporter. Dirtill har Statskontoret och Ekonomi-
styrningsverket gjort ett antal utredningar och uppféljningar pd
forsvarsomridet och ocksd verkat som konsultstdd &t Forsvars-
makten. Utdver 1 denna rapport nimnda offentliga utredningar och
kommittéer finns en tradition av &terkommande besparings-,
organisations-, och rationaliseringsutredningar pd férsvarsomridet
som stricker sig 6ver hela efterkrigstiden.

Det gir dock att stilla frigan om detta ir tillrickligt for att
utgéra ett effektivt stdd till Regeringskansliet eller for
Forsvarsmakten i1 det kommande omstillningsarbetet. Fér en
myndighetsverksamhet av den ekonomiska storlek och betydelse 1
sak som forsvaret utgor, borde det kanske vara motiverat med en
mer permanent och tillika resursstark aktér som fortlépande kunde
folja verksamheten inom forsvaret och identifiera problemen,
undersdka dessa problem empiriskt och direfter foresld for-
bittringar till myndigheten eller regeringen beroende pd vem som
har beslutsbefogenheten. En viktig uppgift dirtill vore att
systematiskt insamla och sammanstilla information och bygga upp
databaser, inte minst dir forsvarsomrddet lider brist pd tillforlitlig
och 6ver tiden jimfoérbara data. For detta kan det bl.a. behévas
oberoende, fackkunskaper, kontinuitet och analytisk férméga. En
sddan verksambhet tillgodoses knappast helt av tillfilliga utredningar
och kommittéer, konsultféretag eller interna organ (iven om
sddana naturligtvis kan fylla olika roller), utan borde med fordel
kunna vara en fristdende aktér med tydliga befogenheter och som
kan st utanfor intressekonflikter. En av flera historisk féregdngare
till detta dr den tidigare existerande myndigheten Forsvarets
rationaliseringsinstitut (FRI), som oavsett dess framgingar eller
tillkortakommanden, visar att det tidigare har ansetts vara
motiverat med en sidan organisation.”® Detta innebir inte att en
sddan aktdér nddvindigtvis behdver vara en egen myndighet, utan
kan t.ex. vara en 1 instruktionen bestimd del av en annan
myndighet. Oberoendet ir dock viktigt. Med detta sagt fir
rapporten avslutas som den borjade, med ett citat frin FRI:s
divarande generaldirektor:

% En annan myndighet var den under 1940-talet existerande Statens krisrevision.
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Sex &rs arbete med rationaliseringsfrdgor inom forsvaret har givit mig
den entydiga erfarenheten att avsevirda effektivitetsvinster stir att
finna genom ett krigstérbandsorienterat ledningssystem dir cheferna
uppifrin och ned s lingt mojligt tlldelas och avkrivs ett
helhetsansvar fér sin krigsorganisation.”’

31 Petri (1988), s. 111.
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1999.

Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som
liroprocess.

1998

Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag.
Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?

Regeringskansliet infér 2000-talet - rapport frin ett ESO-
seminarium.

Att se till eller titta pd - om tillsynen inom miljdomridet.
Arbetsférmedlingarna - mél och drivkrafter.

Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal vilfird i framtiden.
Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys.

1997

Fisk och Fusk - Ml, medel och makt i fiskeripolitiken.
Ramar, regler, resultat - vem bestimmer 6ver statens budget?
Lonar sig arbete?

Egenféretagande och manna frin himlen.

- Jordbruksstodet - efter Sveriges EU-intride.

1996

Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier.
Novemberrevolutionen - om rationalitet och makt i beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?
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- Nista steg 1 telepolitiken.

- Reglering som spel - Universiteten som férebild for offentliga
sektorn?

- Hur effektivt ar EU:s stéd till forskning och utveckling? - En
principdiskussion.

1995

- Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i
ett integrerat Europa.

- Generationsrikenskaper.

- Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekrter.

- Hush3llning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.

- Kostnader, produktivitet och méiluppfyllelse for Sveriges
Television AB.

- Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

- Hush8llning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

- Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

- Forsvarets kostnader och produktivitet.

1994

- En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och ater-
tagning.

- Skatter och socialforsikringar 6ver livscykeln En simulerings-
modell.

- Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nigra andra
linder.

- Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

- En Social Férsikring.

- Valfrihet inom skolan Konsekvenser f6r kostnader, resultat och
segregation.

- Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.

- Bensinskatteforindringens effekter.

- Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga dr de?

- Den svenska insolvensritten Nigra forslag till foérbittringar
inom konkurshanteringen m.m.
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- Det offentliga stodet till partierna Inriktning och omfattning,.

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 — 1992.

- Kvalitet och produktivitet - Teori och metod fér kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

- Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvidrden 1960 —
1992.

- Varfér kulturstéd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

- Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

- Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstodet.

- Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

- Lonar sig forebyggande atgirder? Exempel frdn hilso- och
sjukvdrden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.

- Press och ekonomisk politik tre fallstudier.

- Kommunerna som foretagsigare - aktiv koncernledning i
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra ir vi? Den svenska arbetskraftens kompetens 1i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattgdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser fér jordbruks-, energi- och
skattepolitiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférméner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.
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1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna  och
barnomsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- DPrestationsbaserad ersittning i hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tvd alternativ.

- Vad kostar det? Prislista f6r statliga tjinster.

- Metoder 1 forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pa offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppféljning i offentlig forvaltning.

1990

- Likemedelsférmdnen.
- Sjukvirdskostnader i framtiden vad betyder dldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.

- Skola? Forskola? Barnskola?
- Bostadskarriiren som en férmégenhetsmaskin.

1989

- Arbetsmarknadsforsikringar.

- Hur ska vi {8 rdd att bli gamla?

- Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 férindring - city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

- Bostadsstddet - alternativ och konsekvenser.

- Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utldningsverksamhet.

- Statsbidrag till kommuner: allt p4 en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

- Vad ska staten dga? De statliga féretagen infor 90-talet.

- Bestillare-utforare - ett alternativ till entreprenad i kommuner.

- Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie
av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvidrd - exempel pd kvalitet- och
effektivitetsmitning.
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1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet 1
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ 1 jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning 1 kommuner och landsting.

Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frén en besparings-
teknik.

Subventioner 1 kritisk belysning.

Prestationer och beldningar i offentlig sektor.
Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

Frén patriark till part - spelregler och l6nepolitik fér staten som
arbetsgivare.

Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

Integrering av sjukvird och sjukférsikring.

Produktkostnader for offentliga tjinster - med tillimpningar pd
kulturomridet.

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980

Vigar ut ur jordbruksregleringen - nigra idéskisser.

Att leva pd avgifter - vad innebir en 6verging till avgifts-
finansiering?

1986

Offentliga utgifter och sysselsittning.

Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.

Regler och teknisk utveckling.

Kostnader och resultat i grundskolan - en jimférelse av
kommuner.

Offentliga tjinster - sékarljus mot produktivitet och anvindare.
Svensk inkomstférdelning i internationell jimforelse.
Byrikratiseringstendenser 1 Sverige.
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- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Samhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad 1 kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter - problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

- Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frvilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den forvirvsarbetande och den ildre
generationen.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pd den samlade
efterfrigan 1 samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas 1 nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushédllens materiella
standard.

- Marginella expansionsstod ekonomiska och administrativa

effekter.

- Ar subventioner effektiva?
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Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsuppléning och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

Administrationskostnader f6r vira skatter.

Fordelningsetfekter av kommunal barnomsorg.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portféljeval och tllgingsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

Produktivitet i privat och offentliga tandvérd.

Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.
Administrationskostnader fér ndgra transfereringar.

Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

Minskad produktivitet 1 offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter av
budgetunderskott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott.
Enhetligt barnstdd? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.

Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.
Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.
Perspektiv pa besparingspolitiken.
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