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1 Revisorernas granskning

Riksdagen har beslutat att totalforsvarets formaga till anpassning &r en av
grundstenarna i den svenska forsvarspolitiken (prop. 1996/97:4, bet.
1996/97:FoU1, rskr. 1996/97:36). Med anpassningsformaga avses totalfor-
svarets formaga att mota angrepp i olika tidsperspektiv. I takt med utveck-
lingen i omvirlden skall forsvaret kunna utokas eller fordndras for att mot-
svara de krav som stills pa forsvaret.

Revisorerna har granskat hur anpassningsfragorna har redovisats for rege-
ringen och riksdagen. En central fraga i granskningen ar pa vilket sétt rege-
ringen anvénder sig av forsvarsmyndigheternas redovisningar i sin egen
redovisning av anpassningsfragorna till riksdagen.

I rapporten om anpassning riktar revisorerna kritik mot att varken reger-
ingen eller totalférsvarsmyndigheterna nérmare har redogjort for den mera
langsiktiga anpassningen. Revisorernas granskning visar att redovisning av
anpassningsformégan fraimst koncentrerats till den ettariga beredskapshoj-
ande perioden. Av granskningen framgar ocksd att Forsvarsmaktens be-
slutsunderlag till regeringen saknar en tydlig redovisning av pé vilket sitt
grundorganisationen kan fordandras och producera de formagor som krivs for
att mota framtida hot och kriser. Inte heller har Forsvarsmakten i beslutsun-
derlaget tydligt redovisat hur 1dng tid en upprustning eller anpassning skulle
ta i olika fall. Revisorerna anser det angeldget att regeringen och totalfor-
svarsmyndigheterna utforligare redovisar pé vilket sdtt anpassningen ar tinkt
att genomforas.

Beslut om revisorernas rapport fattades i plenum den 4 mars 1999. Darmed
gavs riksdagens ledaméter och allmédnheten mdjlighet att ta del av rapporten i
samband med riksdagens sdkerhetspolitiska kontrollstation véren 1999. Re-
visorernas avsikt har varit att granskningen ocksa skall behandla den propo-
sition som regeringen lamnade till riksdagen infor kontrollstationen. Denna
skrivelse till riksdagen inleds darfor med en sammanfattning av den aktuella
propositionen.



Regeringens redovisning av anpassningsfragor till riksdagen varen 1999

I borjan av mars 1999 kom regeringen med sin proposition infér riksdagens
sdkerhetspolitiska kontrollstation (prop. 1998/99:74). En jimforelse visar att
propositionen 1 allt vésentligt innehdll samma information som Forsvarsbe-
redningens betéinkande Fordndrad omvdrld — omdanat forsvar (Ds 1999:2).
Regeringen konstaterade bl.a. att forsvarsplaneringen hittills varit koncentre-
rad till den ettariga hojningen av krigsdugligheten.

I propositionen redovisade regeringen Gversiktligt att anpassningsforma-
gan skulle forbdttras genom

e utvecklad underrittelsetjédnsten

e  Okat kunnandet om olika hot

e femariga anpassningsplaner

e internationellt forsvarsindustrisamarbete.

Vidare avsdg Regeringskansliet att utveckla sin kompetens och sina arbets-
former for att tidigt kunna upptécka och analysera sikerhetspolitiska forénd-
ringar.

Flexiblare forsvar

Regeringen konstaterade i propositionen att det troligen inte var meningsfullt
att ta fram anpassningsplaner som omfattar ldngre tid &n cirka fem &r. Enligt
regeringen mdste langre anpassningsperioder i storre utstrickning baseras pa
successiva beslut efter hand som ny information blir tillgénglig. Regeringen
ansdg det ddremot viktigt att 6ka graden av flexibilitet i forsvaret. For att
utveckla totalférsvaret och underlétta reduceringar behdvdes det enligt rege-
ringen vissa fordndringar. Av propositionen framgar att det bl.a. fanns ett
behov av nya former for samverkan inom det civila forsvaret. Vidare maste
forsvaret forsoka undvika langsiktiga bindningar (bindningar vad géller
forsvarsmateriel, personal, hyror m.m.). I propositionen gavs ingen niarmare
forklaring till hur férdandringarna och de nya formerna var ténkta att genom-
foras.

Insatsorganisation

I propositionen redovisade regeringen att Forsvarsmakten skall utvecklas till
en insatsorganisation. Insatsorganisationen skall bestd av en kdrna av for-
band. Forbanden skall ha en forméga att redan i grundberedskap kunna 16sa
de uppgifter som statsmakterna beslutat om med hénsyn till det sékerhetspo-
litiska ldget. Vidare maste det enligt regeringen finnas en formaga att hoja
beredskapen for att mota de hot som kan uppsta inom ett ar.

For att sdkerstdlla mojligheterna till anpassning anség regeringen att For-
svarsmakten skall utformas sa att insatsorganisationen inom fem ar kan vixa
eller fordndras i takt med den militira utvecklingen kring Ostersjon. P4 lang
sikt, mer 4n tio ar, finns det enligt regeringen ett behov av att forsvaret kan
mota ett mer omfattande militdrt angrepp mot Sverige. Regeringen bedomde
att overgangen till en ny militér organisation omfattade perioden fram till ar
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2001. Regeringen avsag att aterkomma till riksdagen under hosten 1999 med
forslag om fordndringar av krigsorganisationen.

Regeringen aviserade att ocksa grundorganisationen maste forandras. En-
ligt regeringen maste grundorganisationen utformas med hédnsyn till krav pa
bl.a. anpassningsformaga. I propositionen gér regeringen dock inte ndrmare
in pa hur grundorganisationen kan behova fordndras for att tillgodose kraven
pa anpassning.

Materielforsorjningen

Av propositionen framgér att regeringen under ar 1999 kommer att besluta
om ett samlat arbete for att effektivisera anskaffningen av krigsmateriel.
Arbetet syftar enligt propositionen till att Foérsvarsmaktens materielforsor;j-
ning skall kunna utvecklas mot en stdrre anpassningsformaga. Regeringen
kommer ocksé att gora en dversyn av de baskompetenser som lades fast vid
1996 érs forsvarsbeslut. 1 ovrigt betonade regeringen att forsvarsforskning
och internationellt samarbete &r viktiga for anpassningsformégan.
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2 Diskussion kring revisorernas rapport

Diskussionen inleds med allminna synpunkter kring revisorernas rapport.
Dérefter foljer en diskussion kring principiella fragor i rapporten. Avsnittet
avslutas med synpunkter och kommentarer om revisorernas forslag i rappor-
ten.

2.1 Allménna synpunkter

Forsvarsdepartementets expeditionschef riktar omfattande kritik mot revisor-
ernas granskning. I sitt remissvar noterar han bl.a. att revisorerna anser sig ha
réitt att granska riksdagens och regeringens beslutsunderlag. Vidare ér expe-
ditionschefen kritisk till bl.a. revisorernas sitt att redovisa forsvarsutgifter.

Férsvarsmakten anser att sakforhallanden vad ror det militdra forsvaret i
allt vésentligt ar riktigt beskrivna i rapporten. Forsvarsmakten anser dock att
rapportens redovisning av forsvarsutgifter bor kompletteras. De Ovriga re-
missinstanserna anser att revisorernas rapport tar upp viktiga fragestill-
ningar. Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) och Réiddningsverket kon-
staterar att rapporten identifierar flera omrdden inom vilka det finns mojlig-
heter till forbattringar. Forsvarshdgskolan (FHS) finner att revisorerna pa ett
riktigt sédtt beskriver hur nuvarande rutiner mellan bl.a. Forsvarsmakten,
Forsvarsdepartementet och riksdagen fungerar. Forsvarshogskolan anser att
revisorernas redovisning, kritik och forslag till forbéttringar dr bade rak och
lattlast. Forsvarshogskolan kommer darfor att anvidnda rapporten i undervis-
ningssyfte.

Utrikespolitiska Institutet (UT) uttrycker uppskattning av den vikt som re-
visorerna lagger pa behovet av oberoende omvérldsanalyser. Resonemangen
sammanfaller enligt remissvaret med vad Utrikespolitiska Institutet sjdlvt
framhallit i olika sammanhang. Férsvarshégskolan stéller sig ocksa positiv
till revisorernas forslag om ett oberoende analysinstitut.

Revisorerna finner att huvuddelen av remissinstanserna anser att rappor-
ten pa ett riktigt sétt beskriver hur anpassningsfragorna har hanterats av
regeringen och forsvarsmyndigheterna. Som framgatt av rapporten saknas i
bade riksdagens och regeringens beslutsunderlag en tydlig strategi for hur
den mera langsiktiga anpassningen r tinkt att genomforas. Vidare finns det
en rad allvarliga brister i savél regeringens som myndigheternas redovisning
av anpassningsfragorna.

2.2 Principiella fragor

Revisorernas behorighet att granska regeringens och riksdagens
beslutsunderlag

Forsvarsdepartementets expeditionschef har 1 sitt remissvar tagit upp en del
principiella fragor som har att géra med revisorernas granskning. Bland
annat noterar han att revisorerna anser sig behdriga att granska riksdagens
och regeringens beslutsunderlag i friga om anpassningen av totalforsvaret.
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Revisorerna finner det i detta sammanhang lampligt att erinra om vad
riksdagen tidigare beslutat vad géller riksdagens kontrollmakt. Enligt rege-
ringsformen (12 kap. 7 §) véljer riksdagen revisorer for att granska den stat-
liga verksamheten. Riksdagen har ocksa faststillt en instruktion for reviso-
rerna. Enligt instruktionen (SFS 1987:518) har Riksdagens revisorer ritt att
uttala sig om behovet och angeldgenheten av olika statliga dtaganden. Darut-
over har Riksdagsutredningen betonat att Riksdagens revisorer skall granska
hela beslutskedjan i den statliga sektorn (1993/94:TK1). Av Riksdagsutred-
ningen framgar att ockséd regeringen kan vara foremal for revisorernas
granskningar. Konstitutionsutskottet stidllde sig i allt vdsentligt bakom Riks-
dagsutredningens syn pa statlig revision (bet. 1993/94:KU18).

Regeringens agerande kan hir berdras pa olika sitt, t.ex. hur man fordelat
resurser mellan olika sektorer, vilka uppfoljningar och utvdrderingar man
tagit initiativ till och hur dessa har redovisats till riksdagen. Riksdagens
revisorer har till skillnad frdn RRV mojlighet att granska hela beslutskedjan
och ddrmed ocksé regeringen. Det kan finnas skil att ytterligare uppmark-
samma regeringsnivén i granskningsverksamheten.

Riksdagsutredningen (1993/94:TK1 s. 126)

Regeringens redovisning i propositioner och skrivelser

En annan principiell frdga &r regeringens redovisning i propositioner och
skrivelser. Som framgatt beslutade riksdagen redan hosten 1995 att anpass-
ningen av totalforsvaret dr en av hornstenarna i svensk forsvarspolitik (prop.
1995/96:12, bet. 1995/96:F6Ul, rskr. 1996/97:45, 46). Riksdagen begirde i
samband med 1996 ars forsvarsbeslut att regeringen skulle konkretisera den
annu 16st skisserade anpassningsprincipen (bet. 1996/97:F6U1). Riksdagen
har sedan hosten 1995 vid upprepade tillfdllen begirt att regeringen skall
redovisa hur anpassningen skall g till.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet forklarar i sitt remissvar till
revisorerna varfor redovisningen i budgetpropositionen for ar 1999 endast
var oversiktlig. Expeditionschefen hdvdar att regeringen valde att redovisa
anpassningsfragorna oversiktligt med hénsyn till riksdagen. Enligt honom
var riksdagen tidsmaissigt pressad under hosten 1998. Riksdagens budgetbe-
handling hade forkortats pa grund av riksdagsvalet. Mot bakgrund av att
riksdagen redan véaren 1999 skulle behandla anpassningsfragor i en sdker-
hetspolitisk kontrollstation fanns det enligt expeditionschefen ingen anled-
ning att belasta riksdagen med anpassningsfragor i samband med budgetbe-
handlingen. Som stéd for sina forklaringar hidnvisar expeditionschefen till
kontakter som hade tagits mellan tjinstemdn i forsvarsutskottet och For-
svarsdepartementet. En uppgorelse pé tjdnstemannaniva skulle enligt expe-
ditionschefen vara en orsak till att budgetpropositionen for &r 1999 inte inne-
holl nagra ldngre redogorelser. Expeditionschefen tar i sitt remissvar inte upp
frdgan om varfor regeringens redovisning av anpassningsfragor ocksé varit
oversiktlig i regeringens dvriga propositioner och skrivelser.

Revisorerna vill forst erinra om att det &r riksdagens ledamoéter och inte
tjidnsteméin pa Forsvarsdepartementet som avgor riksdagens informationsbe-
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hov. Vid behandlingen av 1999 ars budgetproposition var forsvarsutskottet
kritiskt till det sétt pa vilket anpassningsfragorna hade redovisats:

Nar det giller verksamhetsomradets anpassning saknar utskottet dels en
redovisning av hur processen bor se ut for att fa fram underlag for beslut
inom ramen for anpassningsdoktrinen, dels en redogérelse f6r om det under
det senaste genomforda budgetaret vidtagits négra atgérder som foljd av
anpassningsdoktrinens tillimpning. Eftersom anpassningsdoktrinen dr en av
hornstenarna i forsvarspolitiken dr det ett hogst beréttigat krav att regeringen
informerar riksdagen savil om dess utformning och utveckling som om dess
tillimpning under det genomforda verksamhetséret.

Forsvarsutskottets betinkande 1998/99:F6U s. 28

Som framgétt har regeringen &nnu inte informerat riksdagen om hur anpass-
ningen skall genomforas. Av regeringens forsvars- och sékerhetspolitiska
proposition (prop. 1998/99:74) véaren 1999 framgér att det dterstar ett omfat-
tande arbete for att utveckla forsvarets anpassningsforméga. Enligt revisorer-
nas mening &r det angelédget att regeringen tydligare klargor for riksdagen pa
vilket sdtt anpassningen &r ténkt att genomforas.

Redovisningen av forsvarsutgifter

Revisorernas rapport om anpassning inleds med en beskrivning av totalfor-
svarets omfattning. Inledningen omfattar ocksé en kort redovisning av for-
svarsutgifterna. Revisorerna konstaterar att forsvarsutgifterna i fasta priser
legat pa ungefar samma niva sedan borjan av 1980-talet. Av budgetproposi-
tionen framgar att forsvarsanslaget for ar 1999 skall uppga till drygt 44 mil-
jarder kronor. Knappt hilften av forsvarsanslaget gar till utveckling och
anskaffning av krigsmateriel.!

For att ge en bittre uppfattning om forsvarsanslagets storlek redovisas
ocksa i rapporten hur mycket pengar som gar till férsvaret per dag. Under ar
1999 kommer utgifterna for utveckling och investeringar att uppga till ca 55
miljoner kronor per dag. Sammanlagt kommer forsvaret att kosta skattebetal-
arna ca 120 miljoner kronor per dag.

I inledningen av revisorernas rapport finns det ocksa en internationell jam-
forelse dar de svenska forsvarsutgifterna jamfors med forsvarsutgifterna i ett
antal ldnder. Av rapporten framgar att de svenska fOrsvarsutgifterna inte
anpassats till den internationella utvecklingen. De svenska forsvarsutgifterna
kom att ligga p& ungefar samma niva trots att vérldens samlade forsvarsutgif-
ter kraftigt 6kade fran slutet av 1970-talet fram till mitten av 1980-talet. Fran
mitten av 1980-talet har de undersokta ldnderna kraftigt minskat sina for-
svarsutgifter per invanare. Undantag dr dock Sverige och Norge som i stéllet
okat sina forsvarsutgifter per invanare. I rapporten uppmérksammar revisor-

'Anslaget 4 3 Utveckling och investeringar uppgér enligt budgetpropositionen till
drygt 20 miljarder kronor. Av anslaget gar knappt 19 miljarder kronor till utveckling,
anskaffning, vidmakthéllande och avveckling av materiel. Knappt 900 miljoner kro-
nor av anslaget kanaliseras till forskning och teknikutveckling. Cirka 300 miljoner
kronor anvénds till utveckling och anskaffning av befdstningar (prop. 1998/99:1
utg.omr. 6 Totalforsvar s. 38).
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erna att skillnader i definitioner och forsvarsstrukturer medfor att det &r svart
att gora preciserade jamforelser av forsvarsutgifter i olika lander. De redovi-
sade uppgifterna i rapporten indikerar emellertid att de svenska forsvarsut-
gifterna dr hoga jamfort med forsvarsutgifterna i andra vésteuropeiska land-
er.

Totalforsvarsutgifter

Som framgatt har revisorerna i rapporten redovisat att forsvarsanslaget upp-
gér till drygt 44 miljarder kronor for budgetaret 1999.

Expeditionschefen pa Férsvarsdepartementet har papekat att revisorerna i
rapporten dverskattat forsvarsanslaget for budgetéret 1999 med 800 miljoner
kronor. Forsvarsanslaget skulle ddrmed uppgé till 43,3 miljarder kronor
under ar 1999. Enligt expeditionschefen har revisorerna inkluderat verksam-
het inom utgiftsomrade 6 Totalforsvar som per definition inte betecknas som
totalforsvarsverksamhet. Han stéller sig ocksé fragande till redovisningen av
forsvarets utgifter under perioden 1935-1999. Expeditionschefen har jamfort
redovisningen i revisorernas rapport med regeringens redovisning av for-
svarsutgifter i proposition 1998/99:74. Expeditionschefen undrar hur det
kommer sig att revisorernas redovisning skiljer sig fran regeringens.

Férsvarsmakten anser att revisorernas redovisning av forsvarets kostnader
bor kompletteras for att oka forstaelsen for utgiftsomradets utveckling. For-
svarsmakten menar att forsvarsutgifternas utveckling bor sittas i relation till
utvecklingen for hela statsbudgeten. Forsvarsmakten konstaterar att forsvars-
utgifternas andel av statsbudgeten och av BNP fallit fran budgetéret 1980/81
till &r 1998. Forsvarsmakten menar vidare att bl.a. marknadsméssiga hyror,
hogre arbetskraftsutgifter och nya budgetregler medfort 6kade kostnader for
forsvaret. Forsvarsmaktens slutsats &dr att forsvaret realt minskat sin verk-
samhet och att forsvarsutgifterna utgdér en allt mindre del av samhillets
sammanlagda resurser.

Revisorerna konstaterar att expeditionschefen i Forsvarsdepartementet
papekat att revisorerna i rapporten Overskattat forsvarsanslaget med 800
miljoner kronor for ar 1999. Revisorerna beklagar att forsvarsanslaget déar-
med har dverskattats med 1,8 %. Misstaget beror pé att det i budgetproposit-
ionen inte klart framgar att vissa anslag under utgiftsomrade 6 Totalforsvar
finansierar verksamhet som inte hor till totalforsvaret. Revisorerna efterlyser
darfor en tydligare redovisning i budgetpropositionen dér det klart framgér
vilken verksamhet som r att beteckna som totalforsvar.

Som framgétt undrar expeditionschefen i Férsvarsdepartementet ocksd hur
det kommer sig att revisorernas redovisning av utvecklingen av forsvarsut-
gifter kan skilja sig frén regeringens redovisning i proposition 1998/99:74.
Revisorerna vill hér peka pé att det finns skillnader mellan revisorernas och
regeringens sitt att redovisa forsvarsutgifter. En ténkbar forklaring till att
uppgifterna skiljer sig at ar att revisorerna i redovisningen avser fotalforsvar-
et, vilket bestar bade av ett militdrt och civilt forsvar. Regeringens redovis-
ning i proposition 1998/99:74 (s. 201) omfattar endast det militira forsvaret.
Revisorerna dr medvetna om att skillnader i definitioner medfor problem vid
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jamforelser 6ver tid. Sammanstédllningen i rapporten visar dock att dagens
forsvarsutgifter &r relativt hoga i ett historiskt perspektiv.

Revisorerna instimmer i Forsvarsmaktens uppfattning att redovisningen i
rapporten av forsvarsutgifternas utveckling inte ar heltdckande. I en heltdck-
ande redovisning bor som Forsvarsmakten papekar hinsyn tas till olika for-
dndringar (marknadsméssiga hyror, hogre arbetskraftsutgifter, nya budget-
regler m.m.) som medfort 6kade kostnader for forsvaret.

Internationell jamforelse

Expeditionschefen i Férsvarsdepartementet &r kritisk till revisorernas in-
ternationella jamforelse av forsvarsutgifter. Han ifrdgasétter bl.a. uppgiften
om att svensken i genomsnitt betalar 43 % mer till forsvaret dn invanarna i
Nato-landerna. Expeditionschefen &r ocksé kritisk till rapportens redovisning
av forsvarsutgifter som andel av BNP. Han menar att revisorerna borde tagit
hénsyn till att Sverige under den undersokta perioden har haft en lag tillvaxt
jamfort med de ovriga ldnderna i tabellen.

Forsvarsmakten anser ocksa att revisorernas jaimforelse av forsvarsutgifter
i olika ldnder bor kompletteras. Férsvarsmakten menar att man vid interna-
tionella jamforelser ocksd méste ta hénsyn till ett lands sérskilda forsvarsbe-
hov (geografisk yta att forsvara, ldngstrickta kuster m.m.).

Revisorerna skriver i rapporten att skillnader i definitioner och forsvars-
strukturer medfor att det &r svart att gora preciserade jamforelser av forsvars-
utgifter i olika ldnder. Som framgétt indikerar emellertid uppgifterna i rap-
porten att de svenska forsvarsutgifterna &r hoga jamfort med forsvarsutgif-
terna i andra ldnder. Statistiken i rapporten om de olika liandernas forsvarsut-
gifter ar framtagna av det brittiska institutet The International Institute for
Strategic Studies (IISS). Institutet har specialiserat sig pa internationella
jamforelser mellan forsvaren i olika ldnder. IISS tar vid sina internationella
jamforelser hansyn till att bl.a. forsvarsstrukturer kan skilja sig at mellan
olika lénder. Institutet beaktar ocksa storre fordndringar av andra slag, vilka
kan paverka statistiken.

IISS presenterar i tabellform forsvarsuppgifter for ndrmare 170 ldnder.
Nir det géller t.ex. Nato-ldnderna redovisar IISS uppgifter i absoluta tal, per
invanare och som andelar av BNP. Uppgifterna avser dels enskilda Nato-
lander men ocksa Nato som organisation. Syftet med att IISS redovisar vad
det genomsnittliga Nato-landet betalar till férsvaret ar att underlétta jamfor-
elser mellan olika ldnder. I revisorernas rapport finns det en not till tabellerna
som beskriver forsvarsutgifterna i de undersokta linderna. Av noten framgar
att uppgifterna for Nato avser det genomsnittliga Nato-landet. Revisorerna
instimmer emellertid i expeditionschefens kritik att det finns en otydlighet i
rapporten. Om inte noten under tabellen uppmérksammas fér en ldsare av
rapporten intrycket att en svensk i genomsnitt betalar 43 % mer till forsvaret
jamfort med invénarna i Nato-landerna. Korrekt uttryckt betalar svensken
43 % mer till forsvaret jamfort med en invénare i det genomsnittliga Nato-
landet.

Expeditionschefen p& Forsvarsdepartementet har i sitt remissvar ocksa va-
rit kritisk till att revisorerna i redovisningen av forsvarsutgifternas andel av
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BNP inte tar hénsyn till att Sverige har haft en 1ag tillvdxt under den under-
sokta perioden. Revisorerna finner expeditionschefens kritik mot rapporten i
detta avseende nagot oklar. I rapporten finns ingen jadmforelse av hur for-
svarsutgifterna har utvecklats i relation till BNP. Déremot redovisas for-
svarsutgifternas andel av BNP for ar 1997. Det bor hir tilliggas att den
svenska bruttonationalprodukten ar 1997 var relativt hog jaimfort med ovriga
lander som redovisas i revisorernas rapport. Av de undersokta landerna
Overstegs den svenska bruttonationalprodukten per invanare endast av nivan i
USA, Norge och Danmark (National Accounts volym 1, OECD 1999).

Som framgatt innebér skillnader i definitioner och forsvarsstrukturer att det
r svart att gora preciserade jamforelser av forsvarsutgifter dver tid och mel-
lan olika ldnder. Revisorerna har dirfor i rapporten varit forsiktiga i slutsat-
serna om de svenska forsvarsutgifterna. Enligt revisorernas mening indikerar
emellertid uppgifterna i rapporten att de svenska forsvarsutgifterna &r inter-
nationellt hoga.

Totalforsvaret dr bdde ett viktigt och finansiellt stort utgiftsomrade. Enligt
revisorernas mening dr det angeldget att forsvarets utveckling redovisas pa
ett bra sétt. Revisorerna anser att det aligger regeringen att pa ett tydligt sitt
informera riksdagen om hur forsvarets utgifter och omfattning har utvecklats.
I detta ligger att regeringen tar fram tidsserier for det svenska forsvaret som
ar rensade fran bl.a. budgettekniska fordndringar. Regeringen bdr ocksa
redovisa till riksdagen hur det svenska forsvaret har utvecklats i relation till
forsvaret i andra lénder.

Saknar Forsvarsdepartementet resurser?

I rapporten om anpassning diskuterar revisorerna varfor regeringen inte
tydligare redovisat anpassningsfragorna till riksdagen. En forklaring till att
regeringen inte tydligt har redovisat anpassningsfragorna skulle kunna vara
att Forsvarsdepartementet saknar kapacitet for att driva pa arbetet med an-
passningsfragorna.

Av revisorernas rapport framgér att bade ledaméter och tjanstemén i for-
svarsutskottet och tjdnstemén i Forsvarsdepartementet anser att statsmakterna
befinner sig i informationsunderldge gentemot Forsvarsmakten. Detta forhal-
lande har ocksa uppmérksammats av tidigare utredningar. Infor bildandet av
Forsvarsmakten ar 1994 ansidg LEMO-utredningen att dverbefdlhavarens
okade befogenheter borde balanseras genom att Forsvarsdepartementet fick
utokad kompetens och kapacitet (SOU 1991:112). Sommaren 1996 konstate-
rade UTFOR-utredningen att den svenska &verbefilhavaren har en mycket
stark stillning jimfort med kollegorna i andra linder. Enligt UTFOR hade
statsmakternas mojlighet till kontroll och styrning minskat sedan bildandet
av Forsvarsmakten (SOU 1996:98).

Revisorernas granskning visar att dverbefdlhavarens dkade befogenheter
inte har balanserats genom att Forsvarsdepartementet anstéllt mer personal.
Inte heller har fordelningen mellan departementets handldggare och admi-
nistrativ personal fordndrats i nagon storre utstrickning. Bade ar 1990 och
1998 uppgick andelen administrativ personal till cirka en tredjedel av de
anstéllda. Vidare visar en genomgéng av Forsvarsdepartementets arbetsme-
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toder att departementet i stor utstrdckning anvinder sig av personal anstilld
eller inldnad fran framfor allt Forsvarsmakten.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet delar revisorernas uppfattning
att Forsvarsdepartementet behdver mer resurser. Han &r positiv till att depar-
tementet i stor utstrdckning anvinder sig av extern expertis fran forsvars-
myndigheterna. Expeditionschefen har dock invandningar mot revisorernas
beskrivning att Forsvarsdepartementets arbete i stor utstrdckning utfors av
personal fran nagon av forsvarsmyndigheterna. Expeditionschefen invédnder
ocksa mot att cirka en tredjedel av Forsvarsdepartementet utgérs av admi-
nistrativ personal. Han menar att revisorernas uppgifter maste bygga pé en
”mycket extensiv tolkning”.

Revisorerna konstaterar att expeditionschefen pd Forsvarsdepartementet
instimmer i att departementet i stor utstrickning anvénder expertis fran
forsvarsmyndigheterna men inte haller med om att departementets arbete i
hog grad utfors av personal anstilld eller inlanad frdn myndigheterna. Som
framgatt ar emellertid revisorerna inte ensamma om uppfattningen om att
Forsvarsdepartementet har ett mycket néra samarbete med framfor allt For-
svarsmakten. Det kan tilldggas att statsvetaren Olof Peterssons undersokning
over maktens nitverk ocksd bekriftar revisorernas bild (Maktens Ndtverk,
Stockholm 1989). Enligt Olof Petersons undersokning (ocksa baserad péa
uppgifter som lamnats av tjanstemén i Regeringskansliet) har Forsvarsdepar-
tementet titast kontakter med underliggande myndigheter jaimfort med &v-
riga departement. Forsvarsdepartementets kontakter med forsvarsmyndighet-
erna Gvertréffas enligt Olof Petersson endast av Socialdepartementets samar-
bete med Socialstyrelsen.

Niér det géller andelen administrativ personal har revisorerna anvént sig av
uppgifter fran Regeringskansliets forvaltningsavdelning. Till administrativ
personal har revisorerna inkluderat foljande personalgrupper: assistenter,
informatdrer, registratorkontoret, intern service och administration, expedit-
ion, bibliotek, ADB-enhet, scikerhetspersonal och personalchef.

Enligt revisorernas mening skulle Forsvarsdepartementets oberoende mot
Forsvarsmakten stirkas om departementet tillférdes kompetens frén annat
hall &n frén forsvarsmyndigheterna. Med 6kade resurser och ritt form av
kompetens skulle ocksa departementets kapacitet att arbeta med anpassnings-
fragor 0ka. Regeringen skulle ddrmed ha béttre forutséttningar att tydligt
redovisa anpassningsfrdgorna till riksdagen.

2.3 Fragor kring revisorernas dvervaganden och forslag
Regeringens redovisning till riksdagen

Krav pd begriplig redovisning

Rapporten visar att regeringen ar otydlig i sina redovisningar av forsvarsfré-
gorna till riksdagen. Redogorelser i propositioner och skrivelser ar i vissa fall
sa oversiktliga och vagt formulerade att t.o.m. ledamdterna i forsvarsutskot-
tet har svért att kontrollera riktigheten i propositionerna. Enligt revisorernas
mening bor regeringens propositioner och skrivelser kunna ldsas och forstés
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inte bara av riksdagens ledamdter utan ocksa av en intresserad allménhet.
Forsvarsfragorna far inte goras sa komplicerade att de endast kan forstés av
fatalet fackmin. Revisorerna har i rapporten foreslagit att regeringen utfor-
mar propositioner och skrivelser pa ett sddant sétt att texterna blir lattare att
forsta. I rapporten foreslar revisorerna att regeringen later nagra utomstaende
granska propositionerna. Genom extern granskning skulle oklarheter i texter-
na kunna pekas ut redan innan de skickas till riksdagen.

Férsvarsdepartementets expeditionschef menar att Forsvarsdepartementet
inte kan lata nagon utomstéende ta del av regeringens propositioner innan de
lamnas &ver till riksdagen. Expeditionschefen anser att det dé skulle finnas
risk for att propositionerna blir offentliga innan riksdagen far ta del av dem.
Enligt expeditionschefen kan problemet med otydliga propositioner i stéllet
16sas genom t.ex. den sprdkgranskning som ingdr i Regeringskansliets arbete.

Revisorernas granskning visar att bristerna i regeringens propositioner
och skrivelser inte endast &r av spriklig karaktir. Oversiktliga redogdrelser
av sakforhéllanden och vaga formuleringar innebér att det 4r svart att forstd
logiken i vissa av Forsvarsdepartementets propositionstexter.

Krav pd redovisning av forsvarets utveckling

Budgetpropositionerna for de senaste aren innehéller ingen redovisning om
hur forsvaret utvecklats under en langre tidsperiod. Nér det géller anslag
finns det i budgetpropositionen uppgifter for endast tvé ar tillbaka i tiden.
Det dr dérfor inte mojligt att dra slutsatser av regeringens redovisning om hur
forsvarets kostnader och organisation utvecklats under en lidngre period. Inte
heller gor regeringen i budgetpropositionen ndgra internationella jimforelser.

Revisorerna har i rapporten foreslagit att regeringen i kommande budget-
propositioner redogér for hur forsvarets omfattning och utgifter utvecklats
under de senaste tio aren. I redovisningen bor det enligt revisorerna finnas en
koppling till hur det svenska forsvaret utvecklats i forhallande till férsvaren i
andra lander.

Férsvarsdepartementets expeditionschef anser att budgetpropositionen inte
skall innehélla négra tidsserier med uppgifter om hur forsvarets omfattning
och utgifter har utvecklats. Expeditionschefen hidnvisar bl.a. till ett yttrande
fran finansutskottet (1997/98:FiU2y). Av yttrandet framgar att resultatin-
formation inte nddvindigtvis maste ldmnas till riksdagen i budgetproposit-
ionen. Finansutskottet ansdg att resultatredovisning dven kan ldmnas i sdr-
skilda skrivelser eller i sarpropositioner. Expeditionschefen i Forsvarsdepar-
tementet anser darfor att uppgifter om forsvarets utveckling i stéllet bor
redovisas i samband med forsvarsbeslut och sédkerhetspolitiska kontrollstat-
ioner.

Expeditionschefen hénvisar ocksé till de riktlinjer for budgetpropositionen
som utarbetats i Regeringskansliet. Enligt expeditionschefen ar dessa riktlin-
jer i manga stycken resultatet av en dialog mellan finansutskottets kansli
och Regeringskansliet. Expeditionschefen pastér att det av riktlinjerna fram-
gar att budgetpropositionen inte skall anvidndas for langa aterblickar, omfat-
tande analyser av utvecklingen eller omvérldslédge. Han menar att riktlinjerna
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for 1999 ars budgetproposition dr framtagna utifran de synpunkter som fi-
nansutskottet (bet. 1997/98:FiU20 s. 215-216) ldmnade varen 1998.

Revisorerna vill for det forsta ater erinra om att det ar riksdagens ledamo-
ter och inte tjinstemin i Regeringskansliet som avgor riksdagens informat-
ionsbehov. For det andra har revisorerna tagit del av det betdnkande fran
finansutskottet (bet. 1997/98:FiU20 s. 215-216) som expeditionschefen
héinvisar till. Av betinkandet framgéar foljande

Regeringens resultatredovisning bor utvecklas. Det kan t.ex. vara ldmpligt att
inom resp. omrade redovisa tidsserier med ett begrinsat antal resultatindika-
torer. Avsikten bora vara att dessa indikatorer skall komplettera varandra sé
att de tillsammans ger en helhetsbild av resultatet.

Det dr lampligt att regeringen i resultatredovisningen i budgetpropositionen i
forsta hand presenterar bra underlag inom omraden som &r politiskt intres-
santa, t.ex. omraden som ror stora belopp eller dér efterstravade effekter ar
sarskilt betydelsefulla.

Regeringens s.k. resultatbedomningar behover bli tydligare framfor allt nar
det géller vad som motiverar den bedomning av resultatet som regeringen
gor.

Av utdraget framgéar att finansutskottet anser att det kan finnas tidsserier i
budgetpropositionen. En liknande slutsats drog ocksé Budgetpropositionsut-
redningen (dir. 1989:13). I Budgetpropositionsutredningens betinkande finns
en rekommendation om att anslagsutveckling bor redovisas i budgetproposit-
ionen (SOU 1990:83). Enligt rekommendationen bor tidsserierna vara om-
raknade till fasta priser.

Revisorerna har forstaelse for att det finns svéarigheter med att redovisa hur
forsvaret har utvecklats. Definitioner kan forédndras och det kan finnas skill-
nader mellan hur olika ldnder redovisar sina forsvarsutgifter. Enligt reviso-
rernas mening dr det emellertid viktigt att regeringens redovisning till riks-
dagen utformas pa ett sddant sitt att det &r mojligt att utldsa hur forsvaret har
utvecklats under en lédngre period och i jimforelse med andra lédnder.

Krav pa tydligare resultat- och konsekvensredovisning

Rapporten visar att redovisningen i budgetpropositionen for ar 1999 bl.a.
saknar uppgifter om hur bristerna inom Forsvarsmakten har inverkat pa det
militéra forsvarets mojligheter att 16sa sina huvuduppgifter. Inte heller fram-
gar det av budgetpropositionen hur de redovisade bristerna och den ldgre
krigsdugligheten var relaterad till krigsduglighetsmédlen. Det finns ocksa
exempel pa otydligheter i budgetpropositionen nér det géller resultatredovis-
ningen av det civila forsvaret. Det finns t.ex. ingen konsekvensbeskrivning
av det civila forsvarets formdga i hédndelse av en allvarlig stérning i sam-
héllet.

Av rapporten framgar att revisorerna har forstielse for att delar av en ut-
forlig analys av forsvarsformagan kan innehélla hemlig information. Reviso-
rerna anser det darfor ldampligt att regeringen tar stillning till under vilka
former riksdagen lampligast kan informeras om forsvarsforméagan. Reviso-
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rerna forutsétter att regeringen till nédsta budgetbehandling forbéttrar bade
resultat- och konsekvensredovisningen i budgetpropositionen.

Férsvarsdepartementets expeditionschef framhaller att en ny modell for
styrning och uppfoljning av Forsvarsmakten dr under inférande. Med den
nya modellen kommer enligt expeditionschefen resultatredovisningen i bud-
getpropositionen att forbéttras. Vidare anser expeditionschefen att sekretess
medfor att redovisningen av det militdra forsvaret endast kan vara dversiktlig
i budgetpropositionen. Enligt expeditionschefen har emellertid Forsvarsde-
partementet pa annat sétt informerat forsvarsutskottet om det militéra forsva-
rets formaga. Han hévdar vidare att det finns en konsekvensbeskrivning av
det civila forsvarets forméga i budgetpropositionen. Enligt expeditionschefen
kan emellertid denna konsekvensbeskrivning utvecklas.

Revisorerna har svart att acceptera att bristerna i budgetpropositionen kan
forklaras av sekretessproblem och en dvergéng till en ny redovisningsmodell.
Av revisorernas rapport framgar bl.a. att det i budgetpropositionen 1999
saknas en redovisning av mél eller resultat i férhéllande till mal for mer 4n
hélften av de militdra programmen. En annan brist &r att endast 13 av de 18
civila samhillsfunktionerna finns redovisade i budgetpropositionen. Enligt
revisorernas uppfattning maste regeringen till nésta budgetbehandling for-
bittra badde konsekvensbeskrivningar och resultatredovisningen. Som fram-
gétt har revisorerna forstaelse for att utforliga analyser av forsvarsformégan
kan innehélla hemliga uppgifter. Revisorerna anser emellertid att regeringens
redovisning till riksdagen i stérsta mojliga man skall vara Sppen. Oppna
redovisningar innebér att en intresserad allminhet kan ta del av regeringens
bedémningar och delta i den forsvarspolitiska diskussionen.

Anpassning och icke-militira hot

Av 1996 ars forsvarsbeslut framgar att totalférsvar dr den verksamhet som
behovs for att forbereda Sverige for krig (prop. 1996/97:4, bet.
1996/97:FoU1, rskr. 1996/97:36). 1996 ars forsvarsbeslut innebar dock att
totalforsvarsresurser ocksa skulle utformas sé att de dven skulle kunna an-
vindas vid svéra pafrestningar pa samhillet i fred. Av revisorernas rapport
framgér att samhéllsutvecklingen inneburit att militdra och icke-militdra hot i
allt storre utstrickning gar in i varandra. Revisorerna konstaterar samtidigt
att totalférsvarsmyndigheterna inte i nimnvéard omfattning har planerat sin
verksamhet mot icke-militira hot. Overstyrelsen for civil beredskap menar
att regeringens styrning mot militdra hot inneburit att totalférsvarsmyndig-
heterna inte givits tillrdckliga forutsittningar sa att totalforsvarsresurser i
tillracklig utstrackning dven kan anvéndas i fred. Revisorerna foreslér i rap-
porten att regeringen dterkommer till riksdagen med en redogérelse for moj-
ligheterna att utnyttja totalforsvarsresurser vid skilda slags pafrestningar pa
samhallet.

Forsvarsdepartementets expeditionschef meddelar att Regeringskansliet
skall gora en sektorsvis genomgéng av hur beredskapen fungerar vid svéra
pafrestningar pa samhéllet i fred. Syftet med genomgéngen ar att ytterligare
kartldgga ansvar och befogenheter bland berdrda myndigheter.
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Overstyrelsen for civil beredskap konstaterar att rapporten pa ett korrekt
sétt beskriver hur totalforsvarsmyndigheterna nistan uteslutande planerat och
beddmt sin formaga mot militéra hot. Overstyrelsen menar att den ensidiga
planeringen dr en direkt konsekvens av regeringens styrning. Energimyndig-
heten #r av samma uppfattning som OCB.

Réddningsverket anser att nuvarande regelsystem ger forutséttningar for
myndigheterna att planera mot icke-militdra hot. Rdddningsverket menar
dock att revisorernas analys fangar upp de vésentligaste bristerna i dagens
styrning av det civila forsvaret. En grundldggande forutsittning for att fa en
effektiv styrning &r enligt Raddningsverket att klarligga om totalforsvaret
bor ha en formaga att mota ocksa icke-militdra hot. Raddningsverket anser
det dérfor naturligt att regeringen, sd som revisorerna foresldr, dterkommer
till riksdagen och redovisar den praktiska tillimpningen av lagen
(1992:1403) om totalforsvar och hdjd beredskap.

Revisorerna finner att remissinstanserna instdmmer i revisorernas upp-
fattning att det behovs ett klarldggande kring mojligheterna till att utnyttja
totalforsvarsresurser i fred. Av remissvaren framgér dessutom att totalfor-
svarsmyndigheterna har olika uppfattningar om i vilken grad totalforsvaret
har en forméga att moéta icke-militdra hot. Revisorerna anser det dirfor ange-
laget att regeringen aterkommer till riksdagen med en redovisning av mdjlig-
heterna att utnyttja totalforsvarsresurser vid skilda slags pafrestningar pé
samhallet.

Myndigheternas redovisning till regeringen

Forsvarets formdaga och omvdrldsanalyser

Som framgétt pekade Forsvarsmakten i sin &rsredovisning for &r 1997 pd att
det militdra forsvarets operativa styrka inte var tillricklig for att fora ett
framgangsrikt forsvar mot istdndsatta styrkor. For att kunna forsvara Sverige
mot istdndsatta styrkor krdvdes enligt Forsvarsmakten en avsevért storre
krigsorganisation och forsvarseffekt &n den som kunde mobiliseras efter en
ettarig atertagningsperiod. I arsredovisningen accepterade emellertid For-
svarsmakten de allvarliga bristerna i krigsorganisationen med hénvisning till
omvérldsldget och den begrinsade malsdttning som statsmakterna lagt fast.
Risken for krig bedomdes av Forsvarsmakten som liten. Forsvarsuppgifterna
kunde darfor enligt Forsvarsmakten 16sas i nuvarande omvérldslége.

I rapporten utgar revisorerna fran att regeringen ser till att Forsvarsmakten
i sina kommande arsredovisningar tydligt redogoér for mot vilka mél som
myndigheten bedomer forsvarsformagan. Revisorerna foreslar ockséd att
regeringen aldgger Forsvarsmakten att i kommande érsredovisningar tydligt
relatera forsvarets formaga till omvérldsutvecklingen.

Forsvarsdepartementets expeditionschef anser att det ar svart att entydigt
klara ut om Sverige kan forsvaras eller inte. Begrepp som ”istindsatta styr-
kor” kan ha olika innebord. Vid en viss internationell situation kan det
svenska forsvaret vara tillrackligt. Vid en annan internationell situation kan
det visa sig att forsvaret &r otillrackligt for att forsvara Sverige. Expeditions-
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chefen menar att Forsvarsmaktens aterredovisning till regeringen snarare
handlar om riskbeddmningar utan mojlighet till entydiga svar.

Férsvarsmakten betonar att Forsvarsmaktens arsredovisning utformas uti-
fran de villkor som regeringen anger i forordningar och regleringsbrev.

Revisorerna har forstaelse for att det kan vara svart att analysera och be-
doma forsvarets formaga. Revisorerna efterlyser inte heller en entydig be-
domning av forsvarets formaga. Ddremot anser revisorerna att Forsvars-
maktens riskbedomningar bor utvecklas. Forsvarsmakten bor tydligt redo-
gora for vilka mal som myndigheten méter forsvarsformagan mot. Vidare bor
Forsvarsmakten i kommande arsredovisningar relatera forsvarets formaga till
omvérldsutvecklingen.

Behov av att OCB analyserar relationerna mellan funktionerna

Av rapporten framgar att Overstyrelsen for civil beredskap inte gér ndgon
mer ingdende analys av hur relationerna mellan funktionerna paverkar det
civila forsvarets samlade formaga. Enligt revisorernas mening finns det
dérmed risk for att bedomningen av det civila forsvarets formaga ar forenad
med alltfor stor osdkerhet. I rapporten forutsitter revisorerna att regeringen
begér att overstyrelsens kommande beslutsunderlag med beddmningar av det
civila forsvarets formaga ockséd innehdller en ndrmare analys av funktioner-
nas beroende av varandra.

Férsvarsdepartementets expeditionschef hivdar att de funktionsansvariga
myndigheterna i sina beddmningar tar hinsyn till grinssittande faktorer som
paverkar mojligheterna att uppnd en god forméga. Regeringen har i regle-
ringsbrev till myndigheterna begért att detta skall redovisas. Myndigheternas
redovisningar ligger sedan till grund for den bedémning av det civila forsva-
rets forméaga som Gverstyrelsen gor. Overstyrelsen redovisar sedan sina be-
domningar till regeringen. Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet anser
emellertid att totalférsvarsmyndigheternas redovisning av det civila forsvaret
kan utvecklas. Av expeditionschefens remissvar framgér att redovisningen
skulle kunna forbattras genom att regeringen utvecklar sitt sitt att formulera
krav pa myndigheternas redovisning.

Overstyrelsen for civil beredskap instimmer i revisorernas slutsats om att
det hade varit onskviart om underlaget till regeringen hade innehallit en mera
omfattande analys av det civila forsvarets samlade formaga. OCB medger att
det ocksa finns ett behov av en mer utvecklad analys av pa vilket sétt funkt-
ionernas formagor paverkas av stérningar inom andra funktioner. Enligt
OCB har regeringens anvisningar inneburit att dverstyrelsens arbete frimst
har koncentrerats till att ta fram planeringsunderlag. Utvérdering och upp-
foljning har dérfor inte dokumenterats systematiskt.

OCB har inget att erinra mot det som redovisas om det civila forsvaret i
rapporten. Mot bakgrund av att granskningen enbart berér riksdagens och
regeringens beslutsunderlag ges dock enligt OCB inte nigon heltickande
bild av det arbete som utfors inom totalforsvaret. Av remissvaret framgér
bl.a. att OCB analyserar funktionernas formiga genom sirskilda dialoger
med de funktionsansvariga myndigheterna.
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Energimyndigheten har samma uppfattning som revisorerna vad avser be-
hovet av att analysera relationerna mellan funktionerna. Energimyndigheten
anser dock att denna typ av analyser dr komplexa och dérfor svara att genom-
fora. Enligt Energimyndigheten skulle analyserna kunna begrinsas till att
endast gilla gransséttande faktorer inom respektive funktion.

Revisorerna konstaterar att ocksé remissinstanserna anser att det behdvs
en bittre analys av det civila forsvarets formaga. Enligt revisorernas mening
ar det viktigt att regeringen stiller tydliga redovisningskrav pa Overstyrelsen
for civil beredskap och de andra totalférsvarsmyndigheterna. Revisorerna
forutsdtter att regeringen begér att overstyrelsens kommande beslutsunderlag
med beddmningar av det civila forsvarets forméga ocksd omfattas av en
ndrmare analys av funktionernas beroende av varandra.

Alliansfrihet och internationaliseringen

Anpassning och internationella avtal

Enligt revisorernas mening bor regeringen klargdra i vilken grad anpass-
ningsprincipen kan utgdra ett hinder for Sverige att aktivt delta i arbetet for
global nedrustning och rustningsbegrinsning. Revisorerna foreslar i rapport-
en att regeringen tillsdtter en utredning som nirmare analyserar vilka kon-
sekvenser tillimpningen av anpassningsprincipen har och kommer att fa nér
det giller svenskt deltagande i forhandlingar av internationella rustningsbe-
grinsningsavtal.

Férsvarsdepartementets expeditionschef uppger att fragan om anpass-
ningsprincipen kan utgora ett hinder for Sverige att aktivt arbeta for nedrust-
ning varit och dr foremal for ingdende studier. Expeditionschefen ndmner
inte vilka studier han avser men uppger att studierna omfattas av sekretess.

Revisorerna utgar frdn att regeringen finner lampliga former att informera
riksdagen om resultatet av ovan ndmnda studier. Som framgatt tidigare dr det
enligt revisorerna av stor betydelse att regeringens redovisning till riksdagen
i storsta mojliga man ar Sppen.

Anpassning och forsvarets materielforsorjning

Revisorerna foreslar att regeringen tillsdtter en utredning med uppdrag att
undersdka konsekvenserna av att den svenska forsvarsindustrin alltmer inter-
nationaliseras. Utredningen bor belysa vilka fordndringar som r aktuella nér
det giller de svenska riktlinjerna for krigsmateriel. Utredningen bor dven
gora en analys av hur eventuella férdndringar av riktlinjerna kan férenas med
Sveriges dvergripande sékerhetspolitiska mal.

Forsvarsdepartementets expeditionschef hanvisar i sitt remissvar till rege-
ringens forsvars- och sékerhetspolitiska proposition (prop. 1998/99:74). Av
propositionen framgar att regeringen avser att besluta om ett samlat utveckl-
ings- och effektivitetsarbete nir det giller krigsmaterielforsorjning. Inom
ramen for projektet kommer forsvarsindustrins 6kade internationalisering att
behandlas.
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Revisorerna utgar, mot bakgrund av remissvaret fran Forsvarsdeparte-
mentets expeditionschef, fran att regeringens beslut om ett samlat utveckl-
ings- och effektivitetsarbete inkluderar fradgan om vilka fordndringar som é&r
aktuella nér det géller de svenska riktlinjerna for krigsmateriel. Regeringens
samlade utvecklings- och effektivitetsarbete bor enligt revisorerna &ven
innehalla en analys av hur eventuella fordndringar av riktlinjerna kan forenas
med Sveriges dvergripande sékerhetspolitiska mal.

Omvirldsanalyser

Férslag om oberoende analysinstitut

Avsikten med Forsvarsberedningen &r att den skall vara ett diskussionsforum
mellan foretrddare for regeringen och foretrddare for riksdagspartierna. For-
svarsberedningen analyserar ocksa den internationella utvecklingen och vilka
fragestéllningar som kan vara aktuella for Sverige.

Forsvarsberedningen utgdr en del av Regeringskansliet. Av revisorernas
rapport framgar att regeringspartiet bestimmer vad som skall std i bered-
ningens rapporter. Ovriga riksdagspartier har mdjlighet att opponera sig mot
redogorelserna genom att skriva reservationer. En konsekvens av beredning-
ens arbetsmetoder é&r att ocksa beredningens omvérldsanalyser far kopplingar
till regeringens politik. Det finns darfor risk for att andra faktorer i form av
politiska och ekonomiska bindningar kan paverka beredningens sikerhetspo-
litiska bedomningar.

Revisorerna ser ett behov av analyskapacitet ocksd utanfor Regerings-
kansliet. Revisorerna foreslar darfor i rapporten att det vid sidan om For-
svarsberedningen upprittas ett oberoende analysinstitut med uppdrag att gora
omvérldsanalyser. Revisorerna ser manga fordelar med konkurrerande om-
vérldsanalyser som inte har ngon direkt politisk koppling till regeringen. Ett
oberoende analysinstitut skulle ge alternativ till regeringens beddmningar.

Férsvarsdepartementets expeditionschef instimmer i revisorernas asikt att
det dr bra med omvérldsanalyser frén flera oberoende kéllor. Expeditionsche-
fen frigar sig dock ”om man har rdd med det”. Han dr kritisk till att reviso-
rerna vill att det foreslagna analysinstitutet skall ges samma ekonomiska
forutséttningar som Forsvarsberedningen. Enligt expeditionschefen skulle en
sédan jamvikt vara “dventyrlig frén savél konstitutionella som demokratiska
utgangspunkter”.

Utrikespolitiska Institutet delar revisorernas uppfattning att det finns ett
behov av kvalificerade omvirldsanalyser som ar framtagna oberoende av
statsmakternas och forsvarets eget utredningssystem. Resonemangen i revi-
sorernas rapport sammanfaller med vad Utrikespolitiska Institutet sjdlvt
framhallit i olika sammanhang.

Av remissvaret framgar att Utrikespolitiska Institutet &r 1998 inrdttade ett
sakerhetspolitiskt rdd med uppdrag att folja slutspurten av Forsvarsbered-
ningens arbete. I remissvaret hdnvisar Utrikespolitiska Institutet till radets
slutsatser som varen 1999 publicerades i institutets skrift Internationella
studier. Av skriften framgar att rddet anser att det behdvs nya organisatoriska
16sningar for att ta fram béttre och mer relevanta omvirldsanalyser. Radet tar

1998/99:RR7



bl.a. upp det allt stérre behovet av att analysera de icke-militéra hoten. Radet
anser att det behdvs organisatoriska former som innebér att tillgdnglig kom-
petens inom statsforvaltningen utnyttjas pa bésta sitt i en effektiv arbetsfor-
delning. For att utnyttja kunskaper och analysmetoder som utvecklas vid
universitet och forskningsinstitut dr det enligt radet sannolikt nddviandigt att
en organisation for strategisk omvarldsanalys far en forhallandevis sjalvstan-
dig stillning i forhéllande till bdde Regeringskansliet och Forsvarsmakten.
Utrikespolitiska Institutet anser att grunden for ett fristdende analysinstitut
redan finns hos Ul genom institutets forskning och sékerhetspolitiska rad.

Férsvarshogskolan delar revisorernas uppfattning att det finns ett behov av
omvérldsanalyser dven utanfor Regeringskansliet. Forsvarshogskolan anser
att det inom FHS finns kvalificerade akademiska resurser. Forsvarshogskolan
anser darfor att FHS 4r 1dmplig att vara ett, frdn sdvil Regeringskansliet som
Forsvarsmakten, fristaende analysinstitut.

Revisorerna finner att remissinstanserna instimmer i revisorernas asikt
om att det finns ett behov av ett fristdende analysinstitut. Revisorerna konsta-
terar att ocksa Underrittelsekommittén (dir. 1996:111) framhaller att nuva-
rande underrittelsesystem inte fyller behovet av kvalificerade omvirldsana-
lyser. Av kommitténs betdnkande Underrittelsetjinsten — en éversyn fram-
gér bl.a. att den internationella utvecklingen har inneburit en ny sikerhetspo-
litisk situation (SOU 1999:37). Enligt kommittén innebér forandringarna att
utgangspunkterna for den militdra underrittelsetjansten behover forskjutas
fran traditionella militdra hot till icke-militdra hot. Kommittén efterlyser
ocksa bredare och mer langsiktiga sékerhetspolitiska analyser.

Saledes anser revisorerna att det skall finnas analyskapacitet utanfor Rege-
ringskansliet. Det obereoende analysinstitutet skall pd samma sétt som For-
svarsberedningen enligt revisorernas mening ha i uppdrag att ta fram om-
vérldsanalyser. Institutets rapporter skall vara en del av regeringens och
riksdagens beslutsunderlag infor beslut om att anpassa forsvaret.

Enligt vad revisorerna erfar finns det redan i dag bland institut och hégsko-
lor en grund for ett oberoende analysinstitut. Revisorerna anser att denna
kompetens bor tas till vara. En akademisk milj6 skulle inbjuda till bade nya
analysmetoder och nya infallsvinklar. Revisorerna foreslar darfor att det
fristdende analysinstitutet bor inréttas vid t.ex. Utrikespolitiska Institutet eller
vid SIPRI eller i anslutning till ett universitet eller hdgskola.

Finansieringen

Finansiering av den inledande anpassningsperioden

Vid beslut om anpassning maste regeringen med nuvarande ordning formellt
begira att riksdagen anslar extra medel for att anpassningen skall kunna
inledas. Beredskapskrediten i Riksgéldskontoret far endast anvidndas om
krig, krigsfara eller andra utomordentliga forhallanden foreligger. Enligt
regeringsformen avses med utomordentliga forhéllanden situationer som &r
foranledda av att det &r krig utanfor Sveriges granser eller att Sverige har
varit i krig eller krigsfara. Av revisorernas rapport framgér att en dvning som
holls i Regeringskansliet visade att ekonomiska faktorer bidrog till att beslut
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om anpassning inte fattades i tid. Revisorerna har i rapporten foreslagit att
regeringen aterkommer till riksdagen med forslag om hur inledningen av en
anpassningsperiod skall finansieras. Forslaget bor vara utformat pa ett sadant
sdtt att upptakten av en anpassningsperiod inte forsenas pa grund av de hand-
lingsregler som finns for finansieringen.

Férsvarsdepartementets expeditionschef anser att vningen om anpassning
som hoélls i Regeringskansliet inte genomfdrdes pa ett bra sitt. Ovningen &r
enligt expeditionschefen inte ett tillrdckligt underlag for revisorerna att fore-
sla att regeringen skall dterkomma till riksdagen med ett forslag om hur
inledningen av en anpassningsperiod skall kunna finansieras.

Revisorerna har intervjuat ledaméter och tjanstemén i forsvarsutskottet,
tjanstemin i Forsvarsdepartementet samt foretrddare for Forsvarsmakten. Av
intervjuerna framgér att det finns en osékerhet kring finansieringen av inled-
ningen av en anpassningsperiod. Enligt intervjusvaren bor finansieringen av
anpassningen losas sd att inte brist pd pengar innebédr att en upprustning
bromsas. Forsvarsdepartementets sérskilde handldggare for anpassnings-
frgor har uttryckt vad som framkommit vid intervjuerna: “Jag anser att
fragan om finansieringen av beredskapshojningar under ett anpassningsskede
bor 10sas sa att ekonomiska resurser inte blir en granssittande faktor bero-
ende pa regelverket” (Totalférsvarets anpassningsformdga, s. 12, Forsvars-
departementet 1998).

Revisorerna anser att regeringen bor dterkomma till riksdagen med forslag
om hur inledningen av en anpassningsperiod skall finansieras.

Det civila forsvaret

Overstyrelsens roll bor granskas

En arbetsgrupp i Regeringskansliet har foreslagit att dverstyrelsen i samver-
kan med civilbefdlhavarna skall ges i uppgift att utgdra en stodfunktion
ocksa nér det géller svara pafrestningar pa samhillet i fred.

Av revisorernas rapport framgér att dverstyrelsen inte utarbetat nagon tyd-
lig analys av det civila forsvarets formaga att mota militdra angrepp. Inte
heller har myndigheten tagit fram ndgra egna omvirldsanalyser. Det dr vi-
dare oklart i vilken utstrickning OCB utgdr ett stod for totalforsvarsmyndig-
heterna nér det géller forberedelser och planering mot militéra hot.

Revisorerna har dérfor foreslagit att regeringen véntar med att ta stdllning i
fragan om Overstyrelsen bor ges uppgiften att utgora en stodfunktion ocksa
nér det géller svara pafrestningar pd samhaillet i fred. Revisorerna finner det
lampligt att regeringen forst granskar pa vilket sitt OCB har fungerat i sin
nuvarande samordningsroll vad géller militéra hot.

Forsvarsdepartementets expeditionschef informerar att regeringen i kon-
trollstationspropositionen (prop. 1998/99:74) varen 1999 redovisat att en
sarskild utredare skall utses for att dstadkomma en forbéttrad planering for
det civila forsvaret och beredskapen mot svéara péfrestningar pd samhillet i
fred.

Overstyrelsen for civil beredskap instimmer i revisorernas kritik om att det
finns brister i det underlag som OCB skickat till regeringen. Enligt &versty-
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relsen kan bristerna i forsta hand forklaras av de mandat och uppdrag som
regeringen gett OCB. Vidare papekar OCB att en granskning av regeringens
och riksdagens beslutsunderlag inte ger en heltickande bild av det arbete
som utfors inom totalforsvaret.

Overstyrelsen anser det vidare otillfredsstillande att statsmakterna #nnu
inte tagit stillning till hur en stédfunktion skall utformas for svara péfrest-
ningar i fred. Overstyrelsen stiller sig dirfor frigande till att revisorerna
foreslar att regeringen bdr avvakta med att ta stillning i frigan. Overstyrel-
sen anser att revisorernas slutsats i rapporten inom detta omrade &r olycklig
eftersom den ytterligare kan fordrdja ett stdllningstagande fran statsmakterna.
Overstyrelsen foreslr i sitt remissvar att revisorerna i stillet uttalar att OCB
skall vara en stodfunktion ocksé ndr det giller svdra pdfrestningar pd sam-
hallet i fred.

Rdddningsverkets uppfattning 4r att det inte finns ndgot behov av en stod-
myndighet av det slag som arbetsgruppen i Regeringskansliet foreslagit.
Réddningsverket anser att det dr den fredstida ledningsstrukturen som skall
anvindas vid svéra pafrestningar pad samhéllet i fred. En stodfunktion for
svéra pafrestningar i fred bor darfor utformas utifran det fredstida samhéllet.
Enligt Réddningsverket bor behovet av samordning for beredskap mot svéra
pafrestningar pa sambhéllet i fred provas i samband med dversynen av radd-
ningstjanstlagstiftningen.

Energimyndigheten delar revisorernas syn ndr det géiller Overstyrelsens
eventuella roll som stodfunktion vid svara pafrestningar i fred. Energi-
myndigheten anser att Gverstyrelsens nuvarande samordningsroll bér grans-
kas. Energimyndigheten framhaller att Gverstyrelsens samordningsroll vad
giller militdra hot inte ir problemfri. Energimyndigheten menar att OCB ar
en “’sidoordnad” myndighet med for stort inflytande gentemot 6vriga funkt-
ionsansvariga myndigheter.

Revisorerna konstaterar att bdde Réaddningsverket och Energimyndighet-
en instimmer i revisorernas forslag att regeringen bor avvakta med att ta
stillning i frigan om OCB skall ges uppgiften att utgdra en stodfunktion
ocksa vid svara péfrestningar i fred. Vidare framgar av regeringens kontroll-
stationsproposition (prop. 1998/99:74) att regeringen under ar 1999 skall till-
sétta en utredare for att astadkomma en forbattrad planering for det civila
forsvaret. Revisorerna utgar fran att regeringens utredning inkluderar fragan
om pé vilket sétt dverstyrelsen for civil beredskap har samordnat insatserna
for att mota militéra hot.
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3 Revisorernas slutsatser och forslag

Regeringens redovisning till riksdagen

Revisorerna foreslar att regeringen i kommande budgetpropositioner redogor
for hur forsvarets omfattning och utgifter utvecklats under de senaste tio
aren. I redovisningen bor det finnas en koppling till hur det svenska forsvaret
utvecklats i1 forhallande till forsvaret i andra linder. Revisorerna foreslar
ocksd att regeringen i kommande budgetpropositioner tydligt relaterar for-
svarets forméga till den omvirldsutveckling som man bedémer som sanno-
lik. Vidare forutsatter revisorerna att regeringen i kommande propositioner
och skrivelser vid sidan av egna beddmningar dterger det viktigaste For-
svarsmakten har redovisat till regeringen.

Granskningen visar att det finns en rad otydligheter i regeringens proposit-
ioner och skrivelser. Revisorerna utgar frdn att regeringen fortséttningsvis
lamnar tydliga redogdrelser i1 propositioner och skrivelser. Revisorerna forut-
satter ocksé att regeringen till ndsta budgetbehandling forbattrar resultatre-
dovisningen av forsvaret. I detta ligger bl.a. att regeringen i budgetproposit-
ionen tydligare redovisar det civila forsvarets formaga. Vidare utgér reviso-
rerna frén att regeringen i kommande érs budgetpropositioner tydligare redo-
visar konsekvenserna av olika former av storningar.

Av revisorernas granskning framgar att totalférsvarsmyndigheterna inte i
ndmnvird omfattning har planerat sin verksamhet mot icke-militdra hot.
Revisorerna foreslar darfor att regeringen aterkommer till riksdagen med en
redogorelse for mojligheterna att utnyttja totalforsvarsresurser vid skilda
slags pafrestningar pa samhiéllet.

Revisorerna foreslar ocksa att regeringen varje ar kompletterar budgetpro-
positionen med en sérskild skrivelse om anpassning. I skrivelsen bor rege-
ringen tydligt redogora dels for gillande krigsduglighet samt forberedelserna
for hur denna kan héjas i kortare tidsperspektiv, dels for anpassningsfor-
magan i ett langre tidsperspektiv.

Myndigheternas redovisning till regeringen

Av revisorernas rapport framgar att Forsvarsmakten dnnu bara dversiktligt
berort fragan pa vilket sitt anpassningen skall genomforas. Revisorerna utgar
fran att regeringen begér att Forsvarsmakten tydligare redovisar pa vilket sétt
den langsiktiga anpassningen dr tdnkt att genomforas. Revisorerna utgér
ocksa fran att regeringen ger Forsvarsmakten klara direktiv om att myndig-
heten maste ha forméga att fortlopande analysera effekterna av olika fordnd-
ringar.

Granskningen visar vidare att det finns oklarheter i Forsvarsmaktens redo-
visning av det militdra forsvarets forméga i arsredovisningen. Inte heller
finns det nagon omvérldsanalys i Forsvarsmaktens arsredovisning. Reviso-
rerna utgdr fran att regeringen ser till att Forsvarsmakten i sina kommande
arsredovisningar tydligt redogor for mot vilka mal myndigheten beddmer
forsvarsformagan. Revisorerna foresldr ocksd att regeringen aldgger For-
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svarsmakten att i kommande arsredovisningar tydligt relatera forsvarets
formaga till omvérldsutvecklingen.

Niér det géller det civila forsvaret anser revisorerna att beddmningen av det
civila forsvarets formaga ar forenad med alltfor stor osdkerhet. Enligt reviso-
rerna bor det finnas en tydligare analys av pa vilket sitt funktionernas for-
magor paverkas om det uppstér stérningar inom andra funktioner. Revisorer-
na fOrutsitter att regeringen begér att overstyrelsens kommande beslutsun-
derlag med bedémningar av det civila forsvarets forméga ocksa innehaller en
tydlig analys av funktionernas beroende av varandra.

Alliansfriheten och internationaliseringen

Revisorerna foreslar att regeringen klargor for riksdagen vilka konsekvenser
anpassningsfragorna kan komma att ha pa den svenska militdra alliansfrihet-
en.

Revisorerna foreslar ocksa att regeringen tillsidtter en utredning for att
ndrmare analysera vilka konsekvenser tillimpningen av anpassningsprin-
cipen har och kommer att f4 nér det géller svenskt deltagande i forhandlingar
av internationella rustningsbegransningsavtal.

Revisorerna har vidare i rapporten foreslagit att regeringen skall tillsdtta en
utredning med uppdrag att undersoka konsekvenserna av att den svenska
forsvarsindustrin internationaliseras. Enligt regeringens forsvars- och siker-
hetspolitiska proposition varen 1999 (prop. 1998/99:74) avser regeringen
under ar 1999 att besluta om ett samlat utvecklings- och effektivise-
ringsarbete inom krigsmaterielomradet. Av propositionen framgar att for-
svarsindustrins internationalisering kommer att vara ett viktigt inslag i detta
arbete. Revisorerna utgar fran att regeringens beslut om ett samlat utveck-
lings- och effektivitetsarbete inkluderar frdgan om vilka fordndringar som é&r
aktuella nér det géller de svenska riktlinjerna for krigsmateriel. Regeringens
samlade utvecklings- och effektivitetsarbete bor dven analysera hur eventu-
ella fordandringar av riktlinjerna kan forenas med Sveriges Overgripande
sékerhetspolitiska mal.

Omvirldsanalyser

Revisorerna foreslar att det vid sidan av Forsvarsberedningen upprittas ett
oberoende analysinstitut. Det oberoende analysinstitutet skall pd samma sétt
som Forsvarsberedningen ha i uppdrag att géra omvérldsanalyser.

Finansiering

Revisorerna foreslar att regeringen aterkommer till riksdagen med forslag om
hur inledningen av en anpassningsperiod skall finansieras. Forslaget bor vara
utformat pa ett sddant sétt att upptakten av en anpassningsperiod inte forsen-
as pa grund av de handlingsregler som finns for finansieringen.

1998/99:RR7



Det civila forsvaret

Revisorerna foreslar att regeringen aterkommer till riksdagen med en redo-
visning for hur samordningen i Regeringskansliet har forbéttrats i syfte att
skapa ett effektivt civilt forsvar.

Revisorerna har vidare i rapporten foreslagit att regeringen avvaktar med
att 1dimna forslag i frigan om Overstyrelsen for civil beredskap bér ges upp-
giften att utgdra en stodfunktion ocksa nir det giller svéra pafrestningar pa
sambhéllet i fred. Revisorerna finner det lampligt att regeringen forst granskar
pa vilket sdtt Gverstyrelsen har samordnat insatserna for att mota militéra hot.
Av regeringens forsvars- och sdkerhetspolitiska proposition véren 1999
(prop. 1998/99:74) framgéar att regeringen avser att utreda lednings- och
samordningsfragor inom det civila forsvaret. Revisorerna utgar fran att rege-
ringens utredning inkluderar en undersékning av pé vilket sitt Overstyrelsen
for civil beredskap har samordnat insatserna for att mota militédra hot.

Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kiinna vad revisorerna har
anfort angéende regeringens redovisning till riksdagen

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna har
anfort angéende myndigheternas redovisning till regeringen

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kiinna vad revisorerna har
anfort angéende alliansfrihet och internationalisering

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna har
anfort angéende omvdridsanalyser

5. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kinna vad revisorerna har
anfort angéende finansiering

6. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna har
anfort angéende det civila forsvaret.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Marit Gennser (m), Hans Sten-
berg (s), Agneta Lundberg (s), Ann-Marie Fagerstrom (s), Marie Engstrom
(v), Bjorn Kaaling (s) och Ingvar Eriksson (m).

Vid #rendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichef Ake
Dahlberg, utredningschef Karin Brunsson och avdelningsdirektor Richard
Norberg (foredragande).
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Forord

Revisorernas granskning av anpassningen av totalforsvaret har inriktats mot
hur anpassningsfragorna skriftligen redovisats for regeringen och riksdagen.
Revisorerna har d4ven genom intervjuer inhdmtat information om hur anpass-
ningsfrdgorna har redovisats. Intervjuer har gjorts med ledaméter och tjdns-
temdén i forsvarsutskottet, tjanstemén i1 Forsvarsdepartementet och foretridare
for ett antal totalforsvarsmyndigheter. Uppgifterna i rapporten dr himtade ur
Oppna kéllor. Revisorerna har emellertid dven haft tillgang till sekretessbe-
lagd information. Denna information har ocksa beaktats under arbetet med
granskningen. Beslut om rapporten har fattats av revisorerna i plenum den 4
mars 1999. Rapporten sdnds nu pa remiss. Revisorernas slutliga stillningsta-
gande och forslag kommer dérefter att utformas i en skrivelse till riksdagen.

Granskningen har utforts av revisorerna Ingemar Josefsson (s) ordférande,
Karl-Gosta Svenson (m), Ann-Marie Fagerstrom (s), Marie Engstrom (v),
Ingvar Eriksson (m), Gunilla Tjernberg (kd), Ulla Wester (s) och Ronny
Korsberg (mp).

Pé revisorernas kansli har avdelningsdirektdr Richard Norberg haft ansva-
ret for granskningen. Aven kanslichef Ake Dahlberg, utredningschef Karin
Brunsson och pol. kand. Daniela Froberg har deltagit i arbetet.
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Sammanfattning

Riksdagens revisorer har granskat hur anpassningsfrigorna redovisats till
riksdagen och regeringen. En central del i granskningen &r fragan pé vilket
satt regeringen anvénder sig av forsvarsmyndigheternas redovisningar i sin
egen redovisning av anpassningsfrigorna till riksdagen.

Krav pé redovisning av forsvarets utveckling

Budgetpropositionerna for de senaste aren innehéller ingen redovisning om
hur forsvaret utvecklats under en lingre tidsperiod. Inte heller gor regeringen
i budgetpropositionen nagra jimforelser mellan hur det svenska forsvaret har
utvecklats i forhallande till forsvaren i andra lander.

Revisorerna foreslér att regeringen i kommande budgetpropositioner redo-
gOr for hur forsvarets utgifter och omfattning utvecklats under de senaste tio
aren. I redovisningen bor det finnas jimforelser med andra landers forsvars-
utgifter och hur de utvecklats under motsvarande period.

Den langsiktiga anpassningen

Granskningen visar att redovisningen av anpassningsfragorna i hog grad har
koncentrerats till den ettariga beredskapshdjande perioden. Varken regering-
en eller totalforsvarsmyndigheterna har ndrmare redogjort for den mera ldng-
siktiga anpassningen. I det beslutsunderlag som totalférsvarsmyndigheterna
skickat in till regeringen har den viktiga frdgan om hur den mera langsiktiga
anpassningen skall genomf6ras endast Gversiktligt berorts. I det beslutsun-
derlag som Forsvarsmakten skickat in till regeringen saknas en tydlig redo-
visning av pa vilket sitt grundorganisationen kan forédndras och producera de
formagor som krédvs for att mota framtida hot och kriser. Inte heller har For-
svarsmakten i beslutsunderlaget tydligt redovisat hur 1dng tid en upprustning
eller anpassning skulle ta i olika fall. Revisorerna anser det angeldget att
regeringen och totalférsvarsmyndigheterna utforligare redovisar pé vilket sétt
anpassningen &r tinkt att genomforas.

Vidare har revisorerna funnit att den snabba teknik- och omvérldsutveckl-
ingen inneburit att anpassningen av forsvaret i hog grad maste utformas
genom successiva beslut. Revisorerna foreslar darfor att budgetpropositionen
varje ar kompletteras med en sérskild skrivelse om anpassning.

Militédra hot styrande

Revisorerna har funnit att totalférsvarsmyndigheterna néstan uteslutande
planerat och bedémt sin formiga mot militira hot. Foretrddare for Oversty-
relsen for civil beredskap har i samtal forklarat att den ensidiga planeringen
mot militéra hot &r en direkt konsekvens av regeringens sitt att styra totalfor-
svarsmyndigheterna. Av forsvarsbeslutet framgar att militdra hot skall vara
styrande for verksamheten inom totalforsvaret (prop. 1995/96:12, bet.
1995/96:FoU1, rskr. 1995/96:45, 56). Av forsvarsbeslutet foljde emellertid
ocksé att totalforsvarsresurserna skulle utformas sé att de dven skulle kunna
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anvindas vid internationella insatser och vid svéra péfrestningar pa samhallet
i fred.

Analyser visar att omvirlden och det svenska samhéllet fordndras i snabb
takt. Enligt Forsvarsberedningen har invasionshotet mot Sverige minskat (Ds
1999:2). Forsvarsberedningen menar att vdpnade hot ocksd i framtiden
kommer att vara av stor betydelse. Beredningen pekar dock pa att stdrre
uppmérksamhet bor riktas mot de icke-militdra hoten. Beredningen har dér-
for ifragasatt om det inom totalforsvaret gors tillrickliga insatser for att
forebygga och hantera icke-militdra hot och risker.

Revisorerna foreslar att regeringen aterkommer till riksdagen med en re-
dogorelse for mojligheterna att utnyttja totalférsvarsresurser vid skilda slags
péfrestningar pa samhéllet.

Omvirldsanalyser och oberoende analysinstitut

Revisorerna har funnit att det finns svarigheter for beslutsfattarna att fatta
beslut om anpassning. Forst maste underrittelsetjinsten m.fl. finna hotsig-
nalerna bland alla andra hotsignaler. Dérefter maste man dra rétt slutsatser
om vilka hot som haller pa att utvecklas mot Sverige. Sedan maéste stats-
makterna och andra beslutsfattare ta till sig denna férvarning. Intervjuer med
ledamoter i forsvarsutskottet visar att det finns stor osékerhet och respekt for
fraigan om demokratiskt valda beslutsfattare pa grundval av svaga forvar-
ningssignaler i tid kommer att fatta kostsamma beslut om anpassning.

I behandlingen av 1999 érs budget angav regeringen och Forsvarsmakten
att det fanns allvarliga brister i krigsorganisationen. Regeringen och For-
svarsmakten accepterade emellertid bristerna i krigsorganisationen mot bak-
grund av bl.a. omvérldsldget. Av granskningen framgéar dock att varken
Forsvarsmaktens beslutsunderlag eller regeringens proposition infor riks-
dagens budgetbehandling innehaller nagra omvérldsanalyser. Inte heller
finns det i budgetpropositionen eller i Forsvarsmaktens beslutsunderlag
ndgon tydlig hdnvisning till andra omvérldsanalyser. Revisorerna foreslér att
regeringen och Forsvarsmakten i kommande budgetpropositioner och érsre-
dovisningar tydligt relaterar forsvarets forméga till utvecklingen i omvérlden.

Genom sékerhetspolitiska kontrollstationer skall riksdagen och regeringen
fortlopande prova det sdkerhetspolitiska ldget och dess konsekvenser for
totalforsvarets utformning och beredskap. Underlaget for kontrollstationerna
skall tas fram av Forsvarsberedningen. Forsvarsberedningen utgor emellertid
en del av Regeringskansliet. Beredningens arbetsformer innebédr att det &r
regeringspartiet som bestimmer vad som skall std i beredningens rapporter.
Revisorerna anser att det finns ett behov av analyskapacitet ocksd utanfor
Regeringskansliet. Revisorerna foreslar dérfor att regeringen vid sidan om
Forsvarsberedningen upprittar ett oberoende analysinstitut. Det nya institutet
skall pd samma sitt som Forsvarsberedningen ha i uppdrag att ta fram om-
vérldsanalyser. Institutets rapporter skall vara en del av statsmakternas be-
slutsunderlag infor beslut om att anpassa forsvaret.
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Det civila forsvaret

I granskningen har det framkommit att det inte finns ndgon utvecklad analys
av relationerna mellan olika samhillsfunktioner och det civila forsvarets
férméga. Bade regeringen och Overstyrelsen for civil beredskap beddmer att
det civila forsvarets formaga ar god sa lange det inte intraffar nagra allvarliga
stérningar. Varken regeringen eller Overstyrelsen gér nidgon mer ingdende
analys av effekterna av olika former av stérningar.

Krig medfor allvarliga storningar i samhillet. Enligt revisorernas mening
finns det risk for att bedomningarna av det civila forsvaret blir alltfor osékra,
om relationerna mellan funktionerna inte analyseras nidrmare. Revisorerna
foreslar dirfor att regeringen och Overstyrelsen infor riksdagens kommande
budgetbehandling utforligare redogor for konsekvenserna av olika stdrningar
och funktionernas beroende av varandra.

Krigsmateriel

Utvecklingen internationellt och Forsvarsmaktens minskade behov av for-
svarsmateriel har inneburit att den svenska forsvarsindustrins produktion har
minskat. En internationalisering av forsvarsindustrin har inletts, och i Europa
pagéar en omvandling som syftar till att skapa en integrerad och konkurrens-
kraftig forsvarsindustri. Regeringen och berdrda totalférsvarsmyndigheter
har aviserat att det finns ett behov av att dndra de svenska riktlinjerna for
krigsmateriel.

Revisorerna foreslar att regeringen tillsdtter en utredning med uppdrag att
undersoka konsekvenserna av att den svenska forsvarsindustrin allt mer
internationaliseras. En viktig uppgift i utredningen bor vara att belysa vilka
forandringar som ar aktuella nir det giller de svenska riktlinjerna for krigs-
materiel. Utredningen bdr ocksa analysera hur fordndringar av riktlinjerna
kan forenas med Sveriges overgripande sakerhetspolitiska mal.

Alliansfriheten

Infor den sdkerhetspolitiska kontrollstationen har Forsvarsmakten redovisat
tre alternativ som alla innebdr en minskad krigsorganisation. Enligt For-
svarsmakten skulle ett forverkligande av nigot av de tre forslagen innebéra
att det skulle ta mycket lang tid att bygga upp nya forsvarsresurser sa att
Sverige av egen kraft kan avvérja ett angrepp som hotar landets existens.

Den forsvarspolitiska inriktning som statsmakterna beslutar om far kon-
sekvenser for vilken formiga forsvaret kommer att ha i framtiden. Enligt
revisorernas mening dr det darfor viktigt att regeringen klargor for riksdagen
vilka konsekvenser anpassningsfrdgorna kommer att ha for den svenska
militdra alliansfriheten.
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Forsvarsutskottets forslag till granskning

Riksdagens forsvarsutskott har foreslagit att Riksdagens revisorer skall
granska forsvarets effektivitet.

Forsvarsutskottet har i sitt forslag tagit utgdngspunkt i Riksrevisionsverk-
ets kritik dér verket patalat vésentliga effektivitetsproblem i det militdra
forsvaret. Riksrevisionsverket har i sin kritik bl.a. anfort att fordndringar i det
militdra planeringssystemet dr nddvéndiga om styrningen skall kunna ske pa
ett dndamalsenligt sitt. Riksrevisionsverket har péatalat ett behov att For-
svarsmakten utvecklar resultatredovisningen. Vidare krdvde Riksrevisions-
verket en dkad konkretisering i styrningen av det civila forsvaret.

Forsvarsutskottet har med anledning av denna kritik Onskat att fa svar pa
fragan om redovisningen av det militéra och civila forsvaret ger information
som svarar mot riksdagens behov i styrnings- och uppfoljningshinseende.

Riksdagens revisorers granskning

Under arbetet med forstudien (1997/98:1) till denna granskning har reviso-
rerna identifierat ett antal intressanta fragestéllningar. En av dessa &r anpass-
ningen av totalférsvaret som med 1996 ars forsvarsbeslut kom att bli en friga
av central betydelse for forsvaret. Med anpassningsformaga avses totalfor-
svarets formédga att mota angrepp i olika tidsperspektiv. I takt med utveckl-
ingen i omvérlden skall forsvaret kunna utdkas eller fordndras for att mot-
svara de krav som stills pa forsvaret.

Totalférsvarets anpassningsformaga

- Krigsorganisationen behdéver inte vara fullt krigsduglig forrin efter viss
komplettering av utbildning och materiel. Inom ett dar av beredskaps-
hdjande atgirder skall dock utvalda delar av totalférsvaret kunna nyttjas
med full effekt efter en mobilisering.

- Pa ling sikt skall totalforsvarets formdga anpassas till forindringar i
omvidrlden, dvs. utokas eller forindras for att motsvara framtida krav och

behov.

Kaélla: Budgetpropositionen for ar 1999 (prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 6 Totalfor-
svar)

Utgangspunkten for denna granskning &r riksdagens behov av att dels gora
en bedémning av innehéllet i den kortsiktiga och langsiktiga anpassningen,
dels beddmda kostnader som ar att hidnfora till anpassningen. I forsta hand
inriktas granskningen mot hur anpassningsfragorna redovisas for regeringen
och riksdagen. Revisorerna har alltsd inte haft ambitionen att sjélva forsoka
beddma totalforsvarets anpassningsformaga. En viktig del i granskningen har
i stéllet varit att redovisa hur regeringen anvénder forsvarsmyndigheternas
redovisningar och beddmningar for sin egen redovisning av anpassningsfra-

1998/99:RR7
Bilaga 1



gorna. Aven underlaget for riksdagens behandling av anpassningsfragorna 1998/99:RR7
behandlas i granskningen. Efter en kort presentation av totalforsvarets mél Bilaga 1

och omfattning inleds rapporten med en historisk tillbakablick. Pa vilket sitt

har anpassningen varit en del av svensk forsvarspolitik under 1900-talet?



1. Totalforsvarets omfattning

Totalforsvar &r den verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for
krig. Under hogsta beredskap bestar totalforsvar av all samhéllsverksamhet
som skall bedrivas. Totalforsvaret utgors av militdr verksamhet (militért
forsvar) och civil verksamhet (civilt forsvar).

Till grund for den verksamhet som skall bedrivas inom totalférsvaret under
perioden 1997-2001 ligger 1996 ars totalforsvarsbeslut (prop. 1996/97:4,
bet. 1996/97:F6U1, rskr. 1996/97:36). Av budgetpropositionen for ar 1999
(prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 6 Totalforsvar) framgar att foljande overgri-
pande mal skall vara styrande for verksamheterna inom totalforsvaret:

Det militdra forsvaret skall

e i fred genomfora forberedelser for att i krig forsvara riket mot vipnade
angrepp som hotar dess frihet och oberoende. Angrepp skall kunna mo-
tas var det 4n kommer fran och hela landet skall kunna forsvaras,

e  kontinuerligt i fred och under kriser 6vervaka och hévda rikets territori-
ella integritet, i luften, till sjéss och p& marken,

e  kunna stilla kvalificerade férband och andra resurser till férfogande for
internationella fredsfrimjande och humanitira pafrestningar i fred,

e  kunna stddja samhillet vid svéra pafrestningar i fred,

e ha en beredskap som medger att utvalda delar av Forsvarsmaktens orga-
nisation inom ett ar efter beslut har uppnatt full krigsduglighet. Bered-
skap, organisation och planldggning skall vidare medge att Forsvars-
maktens formaga langsiktigt kan anpassas for att motsvara framtida krav
och behov.

Det civila forsvaret skall

e virna civilbefolkningen, trygga en livsnédvéndig forsorjning, sékerstilla
de viktigaste samhéllsfunktionerna samt bidra till Férsvarsmaktens for-
maga vid ett vidpnat angrepp och vid krig i var omvérld,

e kunna genomfGra internationella fredsfrimjande och humanitéra insat-
ser,

e  stirka samhillets samlade forméga att méta svéra pafrestningar i fred.

Forsvarsanslagens utveckling

Av figuren nedan framgér att forsvarsutgifterna i fasta priser legat pa ungefar
samma niva sedan borjan av 1980-talet. Riksdagen har beslutat att for-
svarsanslaget for ar 1999 skall uppga till drygt 44 miljarder kronor (prop.
1998/99:1, bet. 1998/99:F6U1, rskr. 1998/99:74-78). Med undantag for en
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kort period i bdrjan av 1990-talet har forsvarsanslagen under 1900-talet
aldrig varit sa stora som for ar 1999.

Forsvarsutgifter under perioden 1980-1999
Miljoner kronor

45000

40000 - 1998 ars priser*
35000 4
30000 -|
Nominell 6kning

25000

20000 -

15000

* Fastprisberakningen har gjorts med hjélp av konsumentprisindex. Egen bearbetning.
Kalla: Statistiska centralbyran, Ekonomistyrningsverket och budgetpropositionen for ar 1999

Knappt hélften av 1999 ars forsvarsanslag gér till utveckling och anskaffning
av forsvarsmateriel. Under budgetaret kommer svenska staten ddarmed att
kopa krigsmateriel for motsvarande 55 miljoner kronor per dag. Sammanlagt
kommer forsvaret under ar 1999 att kosta skattebetalarna ca 120 miljoner
kronor per dag. Beslutet innebér att varje enskilt hushall i genomsnitt under
ar 1999 kommer att betala mer &n 11 500 kr till forsvaret.?

De svenska forsvarsutgifterna ér internationellt hoga

Frén slutet av 1970-talet fram till mitten av 1980-talet 6kade varldens sam-
lade forsvarsutgifter kraftigt (SIPRI Yearbook 1998). En forklaring till upp-
rustningen var de allt frostigare relationerna mellan USA och Sovjetunionen.
Nyérshelgen 1979/1980 hade Sovjetunionen marscherat in i Afghanistan.
USA hade svarat med en intensiv amerikansk upprustning (Fischer 1997). 1
den svenska forsvarsdebatten uppméirksammades den tilltagande spidnningen
(Pallin 1998). Av diagrammet ovan framgar dock att de svenska forsvarsut-
gifterna i fasta priser kom att bli pd ungefir samma nivd under perioden
1980—-1985. Ar 1985 tilltridde Michail Gorbatjov som generalsekreterare for
kommunistpartiet i Sovjetunionen. Detta var upptakten till béttre relationer
mellan NATO och Warszawapakten och minskade forsvarsutgifter.

Sedan mitten av 1980-talet har de flesta lander kraftigt minskat sina for-
svarsutgifter. Globalt har de samlade militéra utgifterna reducerats med Gver

2 Forsvarsanslaget for budgetaret 1999 (44 107 565 000 kr) har dividerats med antalet
hushall (3 830 037). Kvoten blir 11 516 kr per hushall. Uppgifterna om antalet hushall
har hdamtats ur Statistiska centralbyrans folk- och bostadsrakning fran ar 1990 (Statist-
isk drsbok ar 1998). Uppgifterna om forsvarsanslaget har hdmtats ur budgetproposit-
ionen for ar 1999 (prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 6 Totalforsvar).

T T T T T T T T T T T T |
1980 1983 1986 1989 1992 1995 1998 Ar
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en tredjedel raknat i fasta priser (SIPRI Yearbook 1998). Riknat per invénare
har t.ex. USA och Tyskland minskat sina forsvarsutgifter med mer dn 30 %.
Holland, Storbritannien och Spanien har minskat forsvarsutgifterna med mer
an 20 %. Under motsvarande period har Sverige valt att avsitta mer pengar
till forsvaret. Av tabellen nedan framgér att de svenska forsvarsanslaget
berdknat per invénare sedan ar 1985 stigit med 14 %. Av de undersokta
landerna &r det bara Sverige och Norge som okat forsvarsutgifterna per inva-
nare under perioden 1985—-1997.

Forsvarsutgifter per invinare i ett antal liinder,
real forindring mellan dren 1985 och 1997

Real forandring
sedan ar 1985 (%)

Sverige +14
Norge +7
Danmark -8
Osterrike -9
Italien -12
Finland - 13
Nato' -16
Frankrike -16
Holland -24
Storbritannien -24
Spanien -29
USA -34
Tyskland - 38

1. Avser det genomsnittliga Nato-landet.
Kalla: The International Institute for Strategic Studies, 1ISS

Skillnader i definitioner och forsvarsstrukturer medfor att det dr svart att gora
preciserade jamforelser av forsvarsutgifter i olika ldnder. Uppgifterna i tabel-
len nedan indikerar emellertid att de svenska forsvarsutgifterna dr hoga jam-
fort med forsvarsutgifterna i andra vésteuropeiska lander. Tabellen visar att
Sverige aterfinns bland de lédnder i Visteuropa som har hogst forsvarsutgifter
per invanare. Jimfort med invanarna i NATO-ldnderna betalar svensken i
genomsnitt 43 % mer for forsvaret. De svenska forsvarsutgifterna dr hoga
ocksa vid jamforelser av forsvarsutgifternas andel av bruttonationalproduk-
ten i olika lander.

Forsvarsutgifter i ett antal liinder ar 1997, per invanare och som
andel av bruttonationalprodukt (BNP)

Forsvarsutgifter per capita  Procentuell andel

ar 1997 (USA dollar) av BNP
USA 1018 34
Norge 760 2,3
Frankrike 708 3,0
Sverige 619 2,4
Storbritannien 611 2,8
Danmark 538 1,7
Holland 442 1,9
Nato' 433 2,2
Tyskland 412 1,6
Italien 385 1,9
Finland 381 1,7
Osterrike 222 0,8
Spanien 196 1,4

1. Avser det genomsnittliga Nato-landet.
Kélla: The International Institute for Strategic Studies, IISS
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Hotet mot Sverige har minskat

Infor 1996 ars forsvarsbeslut bedomde regeringen att det i Europa saknades
politiska och militdra forutsittningar for ett storkrig (prop. 1995/96:12).
Studier visade ocksé att de ryska forsvarsutgifterna under perioden 1992—
1996 realt hade minskat med 40-50 % (Norberg 1997). Véren 1998 konstate-
rade Forsvarsberedningen att angreppshot mot Sverige tedde sig allt mer
avldgset (Ds 1998:9). Ryssland hade forsvagats ytterligare och enligt bered-
ningen saknade den ryska krigsmakten forméga att genomfora storre offen-
siva operationer. Beredningen beddmde att det skulle ta atskilliga ar for
Ryssland att ateruppbygga sin krigsforméga. Regering och riksdag delade
beredningens bedomning (prop. 1997/98:84, bet. 1997/98:FoU11, rskr.
1997/98:268). Jamfort med laget dren 1995 och 1996 hade Sveriges siker-
hetspolitiska situation forbéttrats ytterligare.

Sidmre forsvar trots mer pengar

Trots att hoten har minskat och att férsvaret fatt mer pengar under de senaste
fem aren har Forsvarsmakten uppvisat stora obalanser mellan ekonomiska
resurser och verksamhet. Regeringen har under aren 1997 och 1998 konstate-
rat problem i Forsvarsmaktens ekonomi. Hosten 1997 anmélde regeringen
till riksdagen att det i Forsvarsmaktens planldggning fanns kostnader pa 300—
500 miljoner kronor per ar utdver den ekonomiska ram som riksdagen hade
fastslagit (prop. 1997/98:1 utgiftsomrade 6 Totalforsvar).

Samtidigt har forsvarets forméga att pa kort sikt mota vdpnade angrepp
inte kunnat vidmakthéllas pé tidigare niva. Av budgetpropositionen framgér
att det ocksd finns brister vad avser Forsvarsmaktens forméiga att pd sikt
anpassa forsvaret till fordndringar i omvérlden (prop. 1998/99:1, utgiftsom-
rade 6 Totalforsvar). Bristerna inom det militdra forsvaret angavs framst ha
sin orsak i minskad forbandsverksamhet, vilket bl.a. hade péverkat officerar-
nas kompetens negativt.

Redovisning av forsvarets utveckling saknas i budgetpropositionen

Regeringen redogoér inte for totalforsvarets utveckling under lidngre tids-
perioder i propositioner och skrivelser. I budgetpropositionen stricker sig
regeringens redovisning av forsvarsutgifterna endast tva ar tillbaka i tiden.
Inte heller finns det i budgetpropositionen ndgon beskrivning av hur forsvar-
ets organisation utvecklats under en langre period. En ldsare av budgetpropo-
sitionen kan darfor inte bilda sig en uppfattning om hur forsvarets kostnader
och organisation utvecklats de senaste 5—10 aren. Inte heller gor regeringen i
budgetpropositionen nagra internationella jimforelser. Det dr darfor for en
lasare av budgetpropositionen inte mdojligt att bilda sig en uppfattning om hur
det svenska forsvaret utvecklats jamfort med utvecklingen av forsvaren i
andra lénder.
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2. Den forsvarspolitiska diskussionen om
anpassning 1925-1995

1925 ars forsvarsbeslut

Vid forsta vérldskrigets slut ansdg den parlamentariska majoriteten i Sverige
att forsvarskostnaderna kunde skiras ned.® Det sikerhetspolitiska ldget hade
forbittrats efter kejsardomenas fall i bade Ryssland, Tyskland och Osterrike-
Ungern. Risken for krig ansédgs mindre eftersom dessa regimer eftertritts av
parlamentariska demokratier respektive av en socialistisk stat. Sveriges stra-
tegiska ldge var dessutom betydligt béttre dn pa ldnge eftersom forsta vérlds-
kriget inneburit att bdde Ryssland och Tyskland blivit kraftigt férsvagade.
Risken for stormaktskrig i Sveriges nidromréde forefoll dérfor liten.

Enligt framfor allt socialdemokrater och liberaler skulle erfarenheterna
fran det forsta vérldskriget avhalla stater fran militara foretag. Tvister skulle i
framtiden 16sas via forhandlingar, och det sattes stort hopp till det nybildade
Nationernas Forbund. Det var viktigt att nedrustningen paborjades snabbt
och det ankom pa de neutrala staterna att foregd med gott exempel. Ett ar-
gument for nedrustningen var ocksé att ekonomiska resurser skulle komma
att frigoras. Dessa resurser skulle anvéndas till social och kulturell utveckl-
ing. Inom socialdemokratin fanns det dessutom en misstro mot krigsmakten
och den ofta borgerligt rekryterade officerskaren.

Socialdemokraterna var emellertid splittrade i forsvarsfragan. En stor del
av partiet menade att en global nedrustning kridvdes for att bevara freden.
Andra socialdemokrater ville bevara forsvaret till en viss del. Trots splitt-
ringen ansag dven de mest forsvarsvinliga socialdemokraterna att Sverige
kunde klara ett forsvar till l4gre kostnad &dn det som fordrades enligt de bil-
ligaste borgerliga alternativen.

Hogern foretrddde en mera pessimistisk uppfattning dn den parlamenta-
riska majoriteten. Hogern menade att ldget hade forsdmrats jamfort med
situationen ar 1914. Centralmakterna hade pétvingats hérda fredsvillkor.
Samtidigt bdddade de ménga nya statsbildningarna i Europa for nya konflik-
ter. Rysslands forsvagning ansags som tillfdllig och det fanns risk for att
faran fran bolsjevikerna underskattades. Vidare sdg hogern det militéra for-
svaret som en forutsittning for att Sverige skulle kunna fullgéra de forplik-
telser som foljde av medlemskapet i Nationernas Forbund. Enligt forbundets
stadgar var deltagarlanderna skyldiga att delta dven i militdra sanktioner mot
en angripare. Hogern var i princip mot nedskdrningar av forsvaret. I prakti-
ken fanns det dock en stark falang inom partiet som var beredd till vissa
nedskérningar av statsfinansiella skal.

Socialdemokraternas svaga parlamentariska stdllning medférde att partiet
fick soka en kompromisslosning med de frisinnande. Detta ledde till att de

3 Om ¢j annat uppges ir de historiska uppgifterna under denna rubrik himtade ur Hans
Wieslanders doktorsavhandling I nedrustningens tecken, Lunds universitet 1966 och
Hans Holméns doktorsavhandling Forsvar och samhdllsforindring, Goteborgs uni-
versitet 1985.
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frisinnade trots att partiet var litet fick ett stort inflytande pa utformningen av
Sveriges forsvar under mellankrigstiden. Oppositionen framforde kritiken att
uppgorelsen mellan Socialdemokraterna och de frisinnade medforde att den
parlamentariska majoriteten inte var mottaglig att diskutera militdra sakfra-
gor. Uppgorelsen innebar enligt kritikerna att 1925 érs forsvarsbeslut inte
kom att diskuteras ordentligt i riksdagen (Hallendorff 1925).

Elasticitetsprincipen

En viktig del i debatten infor 1925 érs forsvarsbeslut var den s.k. elasticitets-
principen. 1 korthet innebar denna princip att ett vdpnat angrepp forutsattes
komma att foregas av en forvarning som var tillrickligt 1ang for att man
under en nadatid skulle hinna anpassa det egna forsvarets forméga. Elastici-
tetsprincipen lyftes fram av bl.a. socialdemokraten Ernst Wigforss (SOU
1923:16). I en reservation till den parlamentariska forsvarsrevisionen beskrev
Wigforss utgdngspunkterna for elasticitetsprincipen: *

e Det sikerhets- och militirstrategiska ldget tilliter en minskning av
krigsdugligheten.

e Qvissheten om framtiden kréver att forsvaret kan anpassas till fordnd-
rade forutsittningar.

Wigforss menade att forsvarsorganisationen skulle utga fran det befintliga
laget men uppritthalla en formaga for att tillrackligt snabbt anpassa sig efter
nya och fordndrade forhéllanden. En central del i Wigforss argument var de
ekonomiska besparingar som foljde av elasticitetsprincipen. Wigforss beto-
nade att anpassningsforsvar inte var nagonting nytt; ”Tanken &r ju varken ny
eller egendomlig. Den &r tvdrtom ett alldeles naturligt uttryck for enkelt sunt
fornuft” (SOU 1923:16 s. 395). Socialdemokraterna var det parti som framst
foresprakade elasticitetsprincipen. Ovriga riksdagspartier var visserligen
ocksa principiellt eniga om nddvéndigheten av att reducera forsvarsorgani-
sationen och sdnka forsvarsutgifterna. Det fanns dock tydliga gradskillnader
mellan Socialdemokraterna och Gvriga partier ndr det gillde hur mycket
forsvaret skulle minskas.

Den partipolitiska uppgorelsen mellan Socialdemokraterna och de frisin-
nade resulterade emellertid i att 1925 ars forsvarsbeslut inte kom att domine-
ras av elasticitetsprincipen. Nar den Socialdemokratiska regeringen lade fram
sin forsvarsproposition 1925 var denna i sjélva verket baserad pa de frisinna-
des forslag vilket innebar en storre krigsorganisation (Cronenberg 1995).
Redan véren 1926 tappade dessutom socialdemokraterna regeringsmakten till
frisinnade och liberaler. Regeringsskiftet innebar att f4 forsok gjordes att

4 Forsvarsrevisionen var en parlamentariskt sammansatt utredning. Arbetet med ut-
redningen pagick under perioden 1919-1923. I mars 1923 presenterade forsvarsrevis-
ionen sitt betdnkande Revision av Sveriges forsvarsvisende (SOU 1923:15). Revis-
ionen foreslog en betydande nedskdrning av den befintliga forsvarsorganisationen.
Den socialdemokratiska regeringen som tilltrddde ar 1924 vann vid beslutet om 1925
ars forsvarsordning majoritet for ytterligare nedskdrningar utdver vad revisionen hade
foreslagit (Riksdagens arsbok 1925).
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driva igenom det som fanns kvar av elasticitetsprincipen (ibid). Inte heller
fran militart hall fanns det nagot storre intresse for elasticitetsprincipen. Den
militdra ledningen avvisade varje 16sning som byggde pa anpassning och
atertagning. Nagon form av nadatid ville inte militdren diskutera. Fran mili-
tir sida fordes i stéllet diskussionen huvudsakligen i operativa termer, dvs.
utifran behovet av stridskrafter utifrdn det mest sannolika krigsfallet —
“krigsfall Ryssland” (ibid). Fa forsdk gjordes att utveckla planer och hand-
lingsstrategier som beskrev pa vilket sdtt en eventuell upprustning skulle
genomforas.

1925 4rs forsvarsbeslut

Ar 1925 enades riksdagen om en kostnadsram for forsvaret pa 98,3 miljoner
kronor. Till detta skulle det komma vissa engéngskostnader under en tiodrig
overgangsperiod. Kostnaden for forsvaret berdknades uppga till 107,2 miljo-
ner kronor arligen for tiden 1926-1937 (Riksdagens éarsbok 1928). Av dia-
grammet nedan framgar att det var mycket svart att komma ned till den fast-
stdllda kostnadsramen. Under budgetéret 1929/30 overskreds ramen med 35
% motsvarande 38 miljoner kronor uttryckt i 1925 &rs priser.

Forsvarsutgifter under perioden 1923-1938

Miljoner kronor Procentuell andel av BNP
260 T20
240 + +19

FEREF:
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~ ~\-\_ 7 +12
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100 t t t t t t t t 1,0
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Kalla: Forsvarets forskningsanstalt

Jamfort med 1914 ars organisation innebar 1925 ars forsvarsbeslut omfat-
tande nedskdrningar av antalet forband och officerare. Arméns officerskar
minskade med néstan 37 % frén 2 657 till 1 677 man. Antalet underofficerare
minskade med 48 % fran 1 972 till 1 022 man (Riksdagens arsbok 1925).
Besparingarna ledde samtidigt till militdrt nytdnkande. Mélet var att be-
héalla samma forsvarseffekt till ldgre kostnad. Den militdrtekniska utveckl-
ingen var l16sningen och materielens kvalitet ansidgs som krigsavgorande.
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Missndje hordes emellertid fran bl.a. armén, som ansag att stridsvagnar och
flygvapen daligt passade svensk terrdng. Ett annat motiv mot att redan i fred
satsa pd modern teknik var att ett industrialiserat land som Sverige vid krigs-
fara snabbt skulle kunna tillverka behovlig krigsmateriel. Militdren ansag att
man i fred i stdllet borde satsa pé att utbilda personal. Vid krigsfara skulle
det enligt militdren vara for sent att utbilda militdr personal.

Hosten 1932 kom ater Socialdemokraterna i regeringsstéllning. Den frisin-
nade regeringen hade dock redan tillsatt en ny forsvarskommission infor
arbetet med ett nytt forsvarsbeslut. I mycket var elasticitetsprincipen dver-
spelad (Cronenberg 1995). Den partipolitiska uppgorelsen infor 1925 ars
forsvarsbeslut och regeringsskiftet ar 1926 innebar att det varken lades nagon
grund for elasticitetsprincipen i forsvarsbeslutet eller att frigan drevs vidare
av den borgerliga regeringen. Inte heller den militdra ledningen visade in-
tresse for anpassningsfragorna. 1925 ars forsvarsbeslut kom darfor i stéllet
frimst att handla om minskade anslag och kraftiga nedskédrningar.

Mellankrigstiden

I januari 1933 fick Adolf Hitler makten i Tyskland. I Sverige och i méinga
andra ldnder uppfattades detta som en pataglig forsémring av det sékerhets-
politiska laget. Samtidigt fanns vissa férhoppningar om framtiden och teck-
en pa att Tyskland trots allt var angeldget om avspénning i Europa. Protes-
terna var ytterst mattliga niar Tyskland borjade ateruppbygga sin flotta och
remilitarisera Rhenlandet. Ar 1936 enades riksdagen om viss upprustning av
forsvaret. Riksdagen beslutade om att det arliga anslaget skulle uppgé till
148 miljoner kronor (Béhme 1977).

Italiens anfall mot Etiopien i oktober 1935 och utbrottet av det spanska in-
bordeskriget i juli 1936 visade pa Nationernas Forbunds oférméga att 16sa
konflikter. Méanga i riksdagen betraktade det dock som hoppfullt att dessa
konflikter inte hade utvecklats till storkrig. Riksdagsmajoriteten upplevde
inte den politiska utvecklingen under aren 1936-1937 som s hotfull att
beslut fattades om ytterligare upprustning av forsvaret. Férst med anledning
av den tyska inmarschen i Osterrike i mars 1938 beviljade riksdagen 70
miljoner kronor extra medel till frimst materielanskaffning. Efter det att
Tyskland i mars 1939 hade ockuperat Tjeckoslovakien och Italien i juni
samma ar anfallit Albanien beviljade riksdagen ytterligare 140 miljoner
kronor for byggande av ett flygfilt och anskaffning av krigsmateriel (Cro-
nenberg 1995).

Andra virldskriget

Under krigsaren inriktades den svenska forsvarspolitiken pé betydande mili-
tara forstdrkningar. Mellan aren 1942—-1945 fordubblades armén, flottan och
flygvapnet numerirt. Kvaliteten pa materielen och personalen 6kade markant
i de flesta avseenden (Pallin 1998). Enligt méngas uppfattning kom dock den
svenska upprustningen att na full effekt forst efter det andra varldskrigets slut
(Forsvarsdepartementet 1994, FO 93/2935/SI).
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For att genomfora upprustningen under andra varldskriget 6kades anslagen
till det militéra forsvaret pa ett sétt som aldrig forr i modern tid. Fran ar 1938
till &r 1940 okade de reala forsvarsutgifterna med 640 %. Under andra
vérldskriget uppgick forsvarskostnaderna till nédstan hélften av de samlade
statsutgifterna (SOU 1996:130).> Under upprustningen borjade statsmakter-
na bevilja forsvarsanslag pd 16pande rdkning utan att ha ndgon god uppfatt-
ning om hur stort slutbeloppet skulle bli. Beslut om beredskap och materiel
fattades ofta utan debatter i riksdagen (ibid).® Riksdagen &verliit till regering-
en och myndigheterna att skita hanteringen 16pande mot redovisning i efter-
hand till riksdagen. Under upprustningen bestod inte problemet av att det
saknades medel. Analyser i efterhand har visat att upprustningen till stor del
begriansades av att landet var avskuret frdn mojligheter att f§ modern materiel
utifrdn och att den egna forsvarsindustrin inte rickte till. Avsaknaden av
forberedelser innebar att upprustningen béde blev orationell och dyrbar
(ibid).

For att finansiera upprustningen av det svenska forsvaret infordes en all-
mén omséttningsskatt fran ar 1940 och en speciell viarnskatt fran budgetaret
1940/41. Vidare emitterades tre forsvarsldn &ren 1940-1942.7 I tabellerna
nedan finns uppgifter om skatteuppbdrdens utveckling under perioden 1937—
1944 samt om de tre forsvarslanen.

Skatteuppbordens utveckling perioden 1937-1944 uttryckt i miljoner
kronor och som andel av bruttonationalprodukten (BNP)

1937 1938 1939 1940 1941 1942 1943 1944

Nominellt 875 1005 1117 1509 1714 1884 2248 2610
Procentuell
andel av BNP 7,6 8.2 82 10,1 104 10,5 11,5 12,6

Kallor: Riksdagens arsbocker 1939/38-1945/46 och Swedish National Product
1861-1970

Forsvarslin under budgetiren 1940/41-1942/43

Forsvarslan Nominellt virde Procentuell andel av
miljoner kronor statens inkomster till
statsbudgeten
Forsta lanet ar 1940 731,2 18
Andra lanet ar 1941 560,1 11
Tredje lanet &r 1942 11953 23
Totalt 2 486,6 17

Killa: Riksgaldskontorets arsbocker 1942/43 och 1945/46

Nir forsvarslanen efter fem till tio ar skulle betalas tillbaka erbjods obligat-
ionsinnehavarna utbyte till nya obligationer med I16ptider pa upp till 45 ar. En
sammanstillning visar att manga lantagare valde att konvertera sina forsvars-
lan till de obligationer som erbjods. Nér obligationerna 16pte ut aren 1982,

5 Under sex budgetér under perioden 1939-1945 uppgick forsvarskostnaderna till 12
857 miljoner kronor och de samlade statsutgifterna till 26 920 miljoner kronor uttryckt
i 16pande priser (SOU 1996:130).

¢ Inom riksdagen var dock kritiken hard mot det som betecknades som militér ineffek-
tivitet och sloseri (SOU 1996:130).

7 Lénen omfattades av obligationslan samt mindre andelar statsskuldforbindelser och
sparobligationer (Riksgdldskontoret Budgetaren 1939/38—1945/46).
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1986 och 1993 uppgick det samlade vérdet av de tidigare forsvarslanen till
mer dn 560 miljoner kronor uttryckt i 16pande priser (Riksgéldskontoret,
budgetaren 1942/43, 1945/46, 1947/48, 1950/51, 1951/52 samt 1992/93).
Réknat 1 1998 érs priser uppgick vérdet till 925 miljoner kronor. Samman-
fattningsvis handlade inte 1925 ars forsvarsbeslut i forsta hand om anpass-
ning. Forsvarbeslutet och dess genomforande kom i stéllet framst att besta av
minskade anslag och kraftiga nedskdrningar. Det framgar ocksa att den
svenska upprustningen som paborjades dren 1938—1939 var mycket kostsam.
Trots en kraftig upprustning stod dock det svenska forsvaret daligt rustat i
borjan av 1940-talet. Upprustningen var fardig forst efter andra véarldskrigets
slut. En starkt bidragande orsak till detta misslyckande var att de politiska
beslutsfattarna inte i tid beslutade om en upprustning av det svenska forsva-
ret. En anledning till att upprustningen tog tid och var kostsam var att for-
svarsplaneringen under 1920- och 1930-talet i forsta hand hade forts i opera-
tiva termer, dvs. i termer av behovet av framtida stridskrafter (antal brigader
osv.). Av planeringen framgick inte pa vilket sdtt en upprustning skulle ge-
nomforas. Under mellankrigstiden utarbetades inga planer eller handlings-
strategier for eventuell upprustning (Cronenberg 1995).

Det kalla kriget

Under perioden 1945-1948 gjordes flera forsok att reducera forsvarsutgifter-
na. Den 6kade spdnningen mellan stormakterna och Koreakrigets utbrott &r
1950 innebar emellertid att det svenska forsvaret upprustades och modernise-
rades (Pallin 1998). Upprustningen av det svenska forsvaret kom att pagé i
olika faser fram till &r 1968. Sammantaget praglades den svenska forsvarspo-
litiken under perioden 1948—1968 av en stabilitetsdoktrin med stdndigt hog
ambitionsniva (Forsvarsdepartementet 1994, FO 93/2935/SI). Forsvarsutgif-
terna dkade under hela perioden efter ar 1948 i reala termer. Sérskilt pataglig
dr okningen under dren 1948—1953 och 1960-1966 (Agrell 1985). Fran ar
1966 sjonk forsvarsutgifterna nagot, men de kom ater att oka fran ar 1968,
dock i langsamare takt &n tidigare. Okningstakten under 1970-talet resulte-
rade i hoga forsvarsutgifter i borjan av 1980-talet. Dérefter f6ljde nagra ar
med nagot liangre forsvarsutgifter (ibid).
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Forsvarsutgifter under perioden 1935-1999
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Anpassningen under perioden 1970-1980

I borjan av 1970-talet forbéttrades Sveriges sdkerhetspolitiska ldge i takt med
avspanningen mellan vidst och st. I samband med 1972 ars forsvarsbeslut
uppstod en intensiv debatt om forsvarets inriktning och paralleller drogs till
1925 ars forsvarsbeslut och elasticitetsprincipen. 1972 ars forsvarsbeslut
innebar emellertid ingen minskning av den befintliga krigsorganisationen
(Agrell 1985). Anpassningstinkandet under 1970-talet handlade frimst om
att bevara antalet krigsforband. Besparingar skulle goras genom att kvalitet,
modernitet och utbildning skulle eftersittas i det militdra forsvaret. Infor
1977 ars forsvarsbeslut diskuterades termerna forvarning — nddatid — dter-
tagning (Eriksson 1997). Brister vad avsag kvalitet, modernitet och utbild-
ning skulle atertas under en nadatid.

Nyarshelgen 1979/1980 marscherade Sovjetunionen in i Afghanistan. Re-
aganadministrationen svarade med en intensiv amerikansk upprustning (Fi-
scher 1997). Detta var upptakten till det andra kalla kriget och allt frostigare
relationer mellan USA och Sovjetunionen. I den svenska forsvarsdebatten
uppmérksammades den tilltagande internationella spanningen (Pallin 1998).
Forsvarsutgifterna 6kade dock i lag takt. Det svenska forsvaret anpassades
inte till den 6kade internationella spanningen. Trots att elasticitetsprincipen
diskuterades pa 1970-talet kom stabilitetsdoktrinen att dominera svensk
forsvarspolitik fram till Berlinmurens fall &r 1989 och Sovjetunionens upp-
16sning ar 1991 (Eriksson 1997).

Forsvarsutgifterna under 1990-talet

Till i borjan av 1990-talet hade forsvarsutgifterna ater vuxit och budgetaret
1990/91 naddes en hogsta niva (Pallin 1998). Under 1990-talets forsta halft
minskade forsvarsutgifterna realt med ca 10 % jamfort med den hogsta nivan
budgetaret 1990/91. Under budgetaren 1998 och 1999 har emellertid for-
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svarsanslagen ater okat. Ar 1998 uppgick férsvarsutgifterna till 42,6 miljar-
der kronor. Jamfort med budgetaret 1990/91 var det dock en minskning med
knappt 8 % motsvarande ca 3,6 miljarder kronor uttryckt i 1998 &rs priser.®
En jamforelse mellan forsvarsutgifterna for ar 1998 med utgifterna tio ar
tillbaka i tiden visar att anslagen realt &r ungefar lika stora. Med undantag for
den hoga nivan i borjan av 1990-talet har dock forsvarsanslagen under 1900-
talet aldrig varit hogre &n budgetéaret 1999. For ar 1999 har riksdagen beslutat
att forsvarsanslagen skall uppga till drygt 44 miljarder kr (prop. 1998/99:1,
bet. 1998/99:F6U1, rskr. 1998/99:74—78). Beslutet innebér att forsvarsutgif-
terna under den senaste 15-arsperioden kommer att ha 6kat med ca 6 % mot-
svarande ca 2,5 miljarder kronor uttryckt i 1998 ars priser.’

Nya forutséttningar

Det kalla krigets slut och Sovjetunionens uppldsning innebar en markant
fordndring. Tidigare hade supermakterna USA och Sovjet dominerat vérlds-
politiken. Under 1990-talet fick andra lander storre inflytande péa vérldspoli-
tiken. Bland dessa fanns fortfarande USA men viktiga blev ocksé ldnder som
Ryssland, Japan och Kina. Sovjetunionens sonderfall innebar ocksa att nya
stater bildades. Samtidigt resulterade sonderfallet i 6kad politisk spanning.
Utvecklingen i Osteuropa har i manga fall priglats av krig och regionala
konflikter (Ds 1995:28).

Sedan slutet av 1980-talet har det internationella samarbetet utvecklats. I
Europa har framfor allt EU fatt en allt betydelsefullare roll. Genom ekono-
misk och politisk integration skall ett dmsesidigt beroende utvecklas och
med detta en sdkrare vérld. Militért vald skall framstd som ett allt mindre
anvindbart instrument vid konflikter. Europa och vistvdrlden har ocksé
sedan slutet av 1980-talet mycket kraftigt rustat ned sina forsvar. Samtidigt
fordndras tekniken allt snabbare. Osdkerheten dr darfor stor om framtiden
och vilket genomslag den tekniska utvecklingen kommer att f& inom det
militdra omradet (ibid).

Sammantaget innebdr fordndringarna sedan slutet av 1980-talet att det
kalla krigets kombination av politisk spanning och stabilitet har ersatts av ett
mera instabilt och svarforutsebart ldge. Med internationaliseringen, nedrust-
ningen och demokratins utveckling i Osteuropa har Sveriges sikerhetspoli-
tiska och militdrstrategiska ldge forbattrats avsevart. Osdkerheten om framti-
den, den snabba tekniska utvecklingen och en storre mangfald av hot och
risker innebar dock att det svenska forsvaret maste ha storre flexibilitet for
att kunna hantera olika uppgifter. Den forsvarspolitiska debatten under 1990-
talets forsta hdlft kom darfor att praglas av behovet av fordndringar inom

8 Fastprisberikning har gjorts med hjilp av konsumentprisindex (KPI). De statistiska
uppgifterna har himtats ur Statistisk drsbok (statsbudgetens utgifter under Forsvars-
departementet), Ekonomistyrningsverkets Budgetprognos 1998:4 och budgetproposit-
ionen for ar 1999 (prop. 1998/99:1).

® Forsvarsutgifterna for ar 1999 beriknas realt bli ca 5 % ldgre dn budgetéret 1990/91.
11998 érs priser motsvarar det en minskning pa drygt 2 miljarder kronor.
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totalforsvaret. I forgrunden stod totalforsvarets forméga att anpassa sig efter
omvérldsutvecklingen.

Anpassningsprincipen i 1992 ars forsvarsbeslut

Med omvérldsutvecklingen kom anpassningsprincipen i borjan av 1990-talet
ater att aktualiseras i svensk forsvarspolitik. I 1988 éars forsvarskommitté
fanns det en samsyn mellan de tre riksdagspartierna Socialdemokraterna,
Centern och Folkpartiet om behovet av anpassningsformaga inom totalfor-
svaret. De tre partierna foresprékade ett kdrnforsvar med tillvéixtformdga
bestaende av ett tiotal brigader vilka skulle utgéra grunden for att vid behov
bygga upp en storre armé.!® Moderata samlingspartiet motsatte sig emellertid
de foreslagna anpassningsidéerna.!! Under sommaren 1991 presenterade den
socialdemokratiske forsvarsministern inriktningen for ett anpassningsforsvar.
En kédrna av forband skulle klara de uppgifter som stills pa den for stunden.
Forsvaret skulle dock ocksa vara organiserat sa att det kunde vixa om det
siikerhetspolitiska ldget skulle forindras.'? Den Socialdemokratiska regering-
en fick dock inte mdjlighet att 1dgga fram ett forslag till riksdagen om ett
anpassningsforsvar. Hosten 1991 forlorade Socialdemokraterna sin rege-
ringsstdllning och Moderaterna bildade en borgerlig minoritetsregering.

Trots att Moderaterna tidigare varit skeptiska till anpassning kom 1992 &rs
forsvarsbeslut att omfatta anpassningsfragor (prop. 1991/92:102, bet.
1991/92:FoU12, rskr. 1991/92:337, 338). Av fOrsvarsbeslutet framgér att
karaktdren av framtida kriser och krig inte kunde anges pa annat sétt dn ge-
nom ett spektrum av ténkbara hdndelseutvecklingar. Ett flexibelt synsétt och
handlingsberedskap skulle dérfor upprétthallas for att genom anpassningar
kunna hantera olika former av péfrestningar. Totalférsvaret skulle kunna
anpassas till omvérldsforandringar i olika tidsperspektiv. Véaren 1993 beslu-
tade en enhéllig riksdag om preciserade krav pa forsvarets beredskap i enlig-
het med 1992 éars forsvarsbeslut (prop. 1992/93:100 bil. 5, bet.
1992/93:F6U9, rskr. 1992/93:334). Férmagan att mdta védpnat angrepp dver
kust eller landgrans behdvde tillgodoses fullt ut forst efter nagot ars komplet-
tering av utbildning och materiel. Av regeringens proposition framgér: “Efter
en hogst ettarig atertagningsperiod skall alla vésentliga delar av totalférsvaret
kunna utnyttjas med full effekt omedelbart efter mobilisering” (prop.
192/93:100 bil. 5, s.13).

Forsvarsmakten borjade ar 1993 genomfora arsvis planlaggning for att
krigsforbanden skall kunna vara fullt krigsdugliga efter en ettarig atertag-
ningsperiod (Forsvarsmakten ar 1997, HKV 23 383:63116). Férsvarsmakten
uppger att ett omfattande arbete lagts ned pa att realiserbarhetsprova planer-

10 Representanterna for Centern i Forsvarskommittén gick ut offentligt och presente-
rade sina anpassningsideér (DN-debatt den 3 oktober 1990). Folkpartiet valde att
behalla diskussionen om anpassning inom kommittén. Folkpartiets ledaméter, Hans
Lindblad och Kerstin Ekman, skrev i en intern promemoria att det fanns starka skél att
forsvarsformagan utgick fran en kdrnmodell.

' DN-debatt den 7 oktober 1990 av moderatledaren Carl Bildt.

12 DN-debatt den 14 juni 1991 av divarande forsvarsminister Roine Carlsson (s).
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na. Infor 1996 érs forsvarsbeslut uppgav regeringen att Forsvarsmakten hade
redovisat planer for hur en hojning av krigsdugligheten under ett ar skulle
forberedas och genomforas. Regeringen anség att det fanns realistiska forut-
sdttningar att krigsorganisationen skulle kunna sta fullt utrustad inom ett ar
(prop. 1996/97:4).

Med 1992 ars forsvarsbeslut kom anpassningsfragorna éter in i svensk for-
svarspolitik. Anpassningsfrdgorna handlade dock frimst om den ettariga
atertagningperioden. Uppmaérksamheten riktades i forsta hand pé beredskap i
ett kortare tidsperspektiv. Fa atgdrder vidtogs for att skapa en grund for
upprustning och anpassning pa lang sikt.
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3. 1996 ars forsvarsbeslut

Forsvarsbeslutet fattas 1 tva etapper

Forberedelserna av 1996 érs forsvarsbeslut inleddes med att den borgerliga
regeringen i januari 1993 utfirdade vissa riktlinjer 4 den davarande For-
svarsmaktens organisationsmyndighet och Overstyrelsen for civil beredskap.
I december 1993 tog regeringen initiativ till ett nytt uppldgg av arbetet med
forsvarsbeslutet genom att ge 18 uppdrag till berérda myndigheter. Modellen
med 18 uppdrag innebar att Forsvarsdepartementet fick en samverkande roll.
Tidigare hade samordningen formats av Forsvarsmakten (SOU 1996:98).
Uppdragen som redovisades under ar 1994 visade enligt regeringen bl.a. pé
ett kvalitativt fornyelsebehov och behov av kortsiktig och langsiktig anpass-
ningsférméga hos totalférsvaret (prop. 1995/96:12).

Statsfinanserna skulle saneras

Hosten 1994 bildade Socialdemokraterna minoritetsregering. I en ekono-
misk-politisk proposition redovisade regeringen hur statsfinanserna skulle
saneras (prop. 1994/95:25, bet. 1994/95:FiUl1, rskr. 1994/95:145, 146). Pa
statsbudgetens utgiftssida aviserades utgiftsbegrénsningar bl.a. inom For-
svarsdepartementets omrade. Budgetaret 1994/95 uppgick den ekonomiska
ramen for totalforsvaret till totalt ca 40 miljarder kronor. Regeringens inrikt-
ning var att forsvarsutgifterna, om det sékerhetspolitiska ldget tilldt, skulle
minska med 2 miljarder kronor fram till ar 1998. Vidare skulle forsvarsbeslu-
tet for perioden 19972001 leda fram till ytterligare besparingar pd minst 2
miljarder kronor. Med detta fastlades en ekonomisk ram for det kommande
forsvarsbeslutet. Sammantaget skulle regeringens forslag innebéra att for-
svarsanslagen fram till &r 2001 skulle minska med ca 10 %.

Hosten 1994 kallade regeringen till partiledardverldggningar. Med dessa
overldggningar forankrade regeringen hos riksdagspartierna att 1996 éars
forsvarsbeslut skulle fattas i tva etapper. I en forsta etapp skulle riksdagen i
december 1995 ta stillning till utgdngspunkterna for 1996 érs totalforsvars-
beslut. Den forsta etappen av forsvarsbeslutet skulle omfatta riksdagens
stdllningstagande till sdkerhetspolitiken, forsvarspolitiken, mél och uppgifter
for totalforsvaret, Gvergripande principiella fragor om totalforsvarets utform-
ning och struktur samt ekonomin. I en andra etapp ett ar senare skulle riks-
dagen ta stéllning till den ndrmare inriktningen av totalférsvaret under den
kommande forsvarsbeslutsperioden. Den andra etappen skulle omfatta stats-
makternas stdllningstagande med anledning av en sékerhetspolitisk kontroll-
station samt inriktningen av det militdra forsvarets krigsorganisation och
civila forsvarets funktioner. Den andra etappen skulle ocksa omfatta inrikt-
ningen av den militdra grundorganisationen i fred och av verksamhet inom
viktiga delomraden. Uppdelningen av forsvarsbeslutet i tva etapper innebar
att riksdagen skulle ta delstéllning till ett nytt forsvarsbeslut redan i decem-
ber 1995, dvs. ett ar tidigare 4n den ursprungliga planeringen.
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Enhilligt forsvarsutskott accepterar uppdelningen i tva etapper

Moderaterna opponerade sig mot forsvarsbeslutets uppdelning i tva etapper.
De uppgav sig kénna stor tveksamhet till att riksdagen i en forsta etapp av-
krdvdes en totalavvigning av forsvarsbeslutet. Det var fel att riksdagen stéll-
des infor en totalavvdgning nir det, enligt moderaterna, dnnu inte fanns
underlag for delavvagningar (mot. 1995/96:F61). Nar forsvarsutskottet be-
handlade forsvarsbeslutets forsta etapp (bet. 1995/96:F6U1) reserverade sig
dock Moderaterna inte i denna fraga. Socialdemokraterna anség att den be-
slutsordning som innebar att riksdagen forst fattade beslut om principerna
och de ekonomiska ramarna och sedan i en andra etapp om den ndrmare
inriktningen 6kade mojligheterna till en bra behandling av forsvarsbeslutet.

Forsvarsberedningen

Regeringen beslutade i januari 1995 att den sittande parlamentariska For-
svarsberedningen skulle svara for samrad mellan foretriddare for regeringen
och foretridare for riksdagspartierna infor 1996 ars forsvarsbeslut.'® I bered-
ningen fick riksdagspartiernas representanter mojlighet att ta del av regering-
ens arbete med propositionerna infor 1996 ars forsvarsbeslut. Beredningens
rapporter kom ocksa att utgéra underlag for regeringens forsvarspolitiska
propositioner. Ett mal for beredningens arbete var att nd en bred parlamenta-
risk enighet kring forsvarsbeslutet. Representanterna for Folkpartiet respek-
tive Moderaterna limnade dock beredningens arbete under véren 1995.'4
Inom Forsvarsberedningen utvecklades under ar 1995 en samsyn mellan
Socialdemokraterna och Centern kring forsvarsfragorna. 1 sin forldngning
ledde denna samsyn till ett ingdende samarbete mellan de béda partierna.'’
Samarbetet innebar att hela forsvarsbeslutet kom att bli en uppgorelse mellan
Socialdemokraterna och Centern.

I anslutning till den forsta etappen av forsvarsbeslutet limnade Forsvarsbe-
redningen i maj 1995 en sékerhetspolitisk rapport, Sverige i Europa och i
vdrlden (Ds 1995:28). Rapporten behandlade omvérldsutvecklingen, svenska
sakerhetspolitiska intressen samt inriktningen av sékerhets- och forsvarspoli-
tiken. I allt vésentligt kom regeringens efterfoljande proposition i september
1995, Totalforsvar i fornyelse — etapp 1 (prop. 1994/95:12), att innehalla de
resonemang som fordes i Forsvarsberedningens rapport. Riksdagen foreslogs
en klart definierad politisk inriktning:

13 Forsvarsberedningen tillsattes genom regeringsbeslut (Fo95/84/ESU) den 29 okto-
ber 1992 med uppgift att utdva parlamentarisk insyn i bl.a. regeringens arbete med att
vidta atgdrder infor langsiktiga forsvarsbeslut.

14 Riksdagsledamédterna Lennart Rohdin (fp) och Henrik Landerholm (m) deltog efter
den 6 april 1995 inte i beredningens arbete med rapporten Sverige i Europa och i
vdrlden (Ds 1995:28) som beredningar redovisade under ar 1995. Rohdin och Lander-
holm &terkom dock till Forsvarsberedningen efter det att riksdagen beslutat om for-
svarsbeslutets forsta etapp i december 1995.

15 Centerpartisten Pér Granstedt var forordnad som sakkunnig p& Forsvarsdepartemen-
tet frdn december 1995 till december 1997.
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e  Militdr alliansfrihet syftande till att Sverige skall kunna vara neutralt i
krig

e  Vidgat sikerhetsbegrepp

e  Bred folkfoérankring

e Internationell fredsfrimjande verksamhet

e  Samarbete med Europas sékerhetsorganisationer

e  Anpassningsformaga

Jamforelse med 1925 ars forsvarsbeslut

En jamfGrelse visar att debatten infor 1996 ars forsvarsbeslut har likheter
med den som fordes infor 1925 ars forsvarsbeslut. Infor bada forsvarsbeslu-
ten ansags det sékerhetspolitiska och militérstrategiska laget forbattrat. Ryss-
land var kraftigt forsvagat och nya demokratier utvecklades i Europa. I om-
vérlden pagick nedrustning.

Infor biagge forsvarsbesluten lyftes anpassningsprincipen fram. Det siker-
hets- och militdrstrategiska ldget tillit en minskning av krigsdugligheten.
Samtidigt innebar ovissheten om framtiden att férsvaret méste kunna anpas-
sas till 4ndrade forutsattningar. Det fanns ockséd férhoppningar om att inter-
nationellt samarbete skulle utvecklas och minska risken for militért vald.
Infor 1925 ars forsvarsbeslut sattes stort hopp till Nationernas Forbund. 1
debatten infor 1996 ars forsvarsbeslut betonades bl.a. samarbetet inom EU
och forhallandet att dmsesidigt ekonomiskt beroende minskar risken for krig.

For nedrustning talade ocksd forhallandet att ekonomiska medel skulle
komma att frigoras. Ar 1925 skulle pengarna kunna anvindas till social och
kulturell utveckling. Infor 1996 ars forsvarsbeslut behovde statsfinanserna
saneras.

Béda forsvarsbesluten kom att bli en uppgorelse mellan ett stort socialde-
mokratiskt parti och ett litet mittparti. Ar 1925 gjorde Socialdemokraterna
upp med de frisinnade. 70 ar senare forankrades forsvarsbeslutet genom ett
samarbete med Centern.

Forsvarsbeslutets forsta etapp

Utgangspunkterna for anpassning slogs fast

Med behandlingen av Totalforsvar i fornyelse — etapp 1 (prop. 1995/96:12,
bet. 1995/96:F6U1, rskr. 1995/96:45, 46) fastslog riksdagen i december 1995
utgangspunkten for anpassning:

e  Det sikerhets- och militarstrategiska laget tilldt en minskning av krigs-
dugligheten.

e  QOvissheten om utvecklingen pa langre sikt krdvde formaga till anpass-
ning till fordndrade hot och forutséttningar.
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e  Sveriges sdkerhet paverkades av ett vidare spektrum av hot och risker dn
nagon gang tidigare. En helhetssyn skulle ligga till grund for att fore-
bygga och hantera svéra nationella pafrestningar i bade krig och fred.
Den léngsiktigt dimensionerande uppgiften for totalforsvaret var och
forblev emellertid att mota vépnat angrepp.

Mot bakgrund av utvecklingen i omvérlden bedomde riksdagen att risken for
angreppshoten mot Sverige var liten pa kort sikt. Framvixten av nya hot
anségs av riksdagen bade kunna upptickas och ta viss tid i ansprdk. Riksda-
gen bifoll regeringens forslag om anpassning och dédrmed mojligheterna till
besparingar pd totalférsvaret. Regeringens bedomning var att det sdkerhets-
politiska ldget medgav besparingar pa 4 miljarder kronor fram t.o.m. &r 2001.

Kvantitativ och kvalitativ anpassning

I propositionen angav regeringen att totalforsvaret inte skulle planera for att
aterga till nagon gammal organisation (prop. 1995/96:12). I stillet skulle
totalforsvaret anpassas med hinsyn till nya krav som omvérldsutvecklingen
kunde komma att stélla. Forsvarets anpassning skulle vara savil kvantitativ
som kvalitativ. Langsiktiga atgérder som vidtogs under forsvarsbeslutspe-
rioden skulle syfta till att skapa en tillricklig grund och handlingsfrihet infor
den framtida utvecklingen. Riksdagen betonade att en absolut forutsittning
for att totalforsvaret skulle kunna anpassa sig till det sékerhetspolitiska och
militdrstrategiska ldget var att det fanns tillrdcklig och noga planerad for-
maga att snabbt och resolut hgja krigsdugligheten (bet. 1995/96:F6U1). En
annan forutséttning var enligt riksdagen att en stabil grund byggdes for att
anpassa forsvaret till en tinkbar hotutveckling pa lagre sikt.

Anpassning pa kort sikt

Med den forsta etappen av 1996 ars forsvarsbeslut foljde att Forsvarsmaktens
krigsorganisation skulle reduceras och vissa begridnsningar goras inom delar
av det civila forsvaret. I den reducerade krigsorganisationen behdvde inte
alla delar vara fullt krigsdugliga forrdn efter viss komplettering av utbildning
och materiel. Inom hogst ett ar av beredskapshdjande atgirder skulle dock
alla visentliga delar av totalforsvaret kunna nyttjas med full effekt omedel-
bart efter en mobilisering.'®

Av regeringens proposition framgar att Férsvarsmakten respektive Over-
styrelsen for civil beredskap skulle uppritta sirskilda planer for att inom ett
ar kunna hoja krigsdugligheten hos den befintliga organisationen. Regering-
en skrev i propositionen att planerna skulle vara vil genomarbetade och
fornyas fortlopande sa att det stod helt klart att planerna gick att genomfora.

16 P4 s. 65 i propositionen (prop. 1995/95:12) angavs att "alla” militira forband skall
kunna sté fullt krigsdugliga inom hogst ett &r. Pa s. 60 i propositionen star det att "alla
visentliga delar av totalforsvaret” skall kunna utnyttjas med full effekt efter hogst ett
ar. | propositionen ges ingen forklaring till om det foreligger ndgon skillnad mellan de
olika ordvalen.
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Av planerna skulle det framgé vilka resurstillskott som behdvdes for att
genomfora hojningen av krigsdugligheten.

Anpassning pa lang sikt

Nér det gillde totalforsvarets langsiktiga anpassningsformaga skrev rege-
ringen i propositionen att Férsvarsmakten och Overstyrelsen for civil bered-
skap skulle fa i uppdrag att fortlopande hélla aktuellt vilka atgidrder som
behovdes for att anpassa totalforsvaret till tinkbara fordndringar i omvérlden.
Inom vissa omraden dir det ansags ta lang tid att utveckla en formaga, t.ex.
infrastruktur och viktig industri, skulle det finnas en baskapacitet och en
baskompetens. Inom andra omraden, inom vilka det ansdgs ta kortare tid att
bygga upp en formaga, skulle anpassningen i hdgre grad kunna dstadkommas
i takt med den faktiska utvecklingen. Genom bl.a. forskning och studier
skulle kunskaper om viktiga anpassningsomraden uppratthallas.
Anpassningsformagan skulle enligt propositionen kunna 6ka om bl.a. till-
gangen pa befil och annan nyckelpersonal var storre dn den befintliga krigs-
organisationen. Yrkesofficerarnas hdga kompetens nimndes som den bésta
garantin for att vidmakthalla och utveckla forbandens krigsduglighet.
Anskaffningen av krigsmateriel skulle underléttas av en god inhemsk mili-
tarteknisk och industriell bas och ett val utvecklat internationellt samarbete.
Staten skulle aktivt verka for att 6ka den svenska forsvarsindustrins mojlig-
heter att uppritthdlla en baskompetens och for 6kat internationellt samarbete.
Av propositionen framgar att en langsiktig strategi skulle utarbetas sé att de
forsvarspolitiskt mest virdefulla och mest nédvindiga teknikomréddena och
kompetenserna kunde bibehallas. Enligt regeringen var det dock primért
industrins uppgift att genomfora anpassningen inom krigsmaterielomréadet.

Sékerstillt beslutsfattande om anpassning

I propositionen ndmns att en svarighet med anpassningsprincipen &r att man
aldrig kan vara helt sdker pa att det kommer att finnas tillricklig information
och beslutskraft for att faktiskt genomfora de atgirder som skulle erfordras
for att hoja krigsdugligheten. Informationsforsérjningen om omvérldsforand-
ringar behdvde darfor forstirkas genom bl.a. sérskilda insatser inom under-
rattelseomradet och forskning. Vidare aviserade regeringen att organisato-
riska former for analys och vérdering av omvérldsforandringar skulle skapas
pa hog politisk niva. Enligt regeringen 1ag det emellertid inom Férsvarsmak-
tens ansvar att se till att det fanns en tillricklig underrittelseorganisation for
att folja langsiktiga utvecklingstendenser och fordndringar inom politiska,
ekonomiska och militdra omraden som hade betydelse for Sveriges sdkerhet.
Regeringen foreslog att sakerhetspolitiska kontrollstationer skulle genom-
foras och redovisas for riksdagen dels hosten 1996 infor forsvarsbeslutets
andra etapp, dels under &r 1998." Genom kontrollstationerna skulle riksda-

17 Riksdagen beslutade den 2 juni 1998 att den siéikerhetspolitiska kontrollstationen
skulle flyttas till ar 1999 (prop. 1997/98:83, bet. 1997/98:FoU10, rskr. 1997/98:269).
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gen och regeringen fortlopande prova det sékerhetspolitiska ldget och dess
konsekvenser for totalforsvarets utformning och beredskap.

Forsvarsutskottets behandling av anpassningsfragan

Vid behandlingen av forsvarsbeslutets forsta etapp pekade forsvarsutskottet
pa att riksdagen redan véren 1993 (prop. 1992/93:100. bil. 4, bet.
1992/93:F6U9, rskr. 1992/93:334) beslutat om en ettarig atertagningsperiod
for att kunna hdoja krigsdugligheten. Den korta anpassningsformagan var
inget nytt fenomen inom forsvarspolitiken.

I forsvarsutskottet blev inte heller fragan om totalforsvarets anpassnings-
formaga foremal for ndgon mer ingdende partipolitisk diskussion. Riksdags-
partierna var timligen dverens om principerna for anpassning. Nyansskillna-
der fanns visserligen mellan partierna men i stort accepterades regeringens
forslag till inriktning av en anpassningsprincip.

Forsvarsutskottet onskade emellertid en konkretisering av den i proposit-
ionen dnnu 16st skisserade anpassningsprincipen. Utskottet begérde att rege-
ringen hosten 1996 infor den andra etappen av forsvarsbeslutet skulle redo-
visa bl.a. forberedelser och kostnader for hdjningen av beredskapen inom ett
ar samt for den langsiktiga anpassningsformagan. Av forsvarsutskottets
betidnkande framgar att den kortsiktiga anpassningsformagan méste grundas
pa noggranna planer for vilken utbildning och anskaffning av materiel som
behover genomforas. Vidare efterlyste utskottet noggranna Gvervdganden
och studier av vilka faktorer som paverkade totalforsvarets mdjligheter att
anpassa sig bade pa kort och lang sikt. Sammantaget onskade utskottet ett
klarlaggande av hur anpassningen skulle ga till. Utskottet begérde bl.a. fol-
jande redovisning av regeringen:

e Vidtagna forberedelser inklusive kostnader for att inom ett ar kunna
hoja krigsdugligheten.

e  Beriknade kostnader for att inom ett ar hoja krigsdugligheten.

e  Vidtagna forberedelser inklusive kostnader for den langsiktiga anpass-
ningsférmagan.

Forsvarsutskottet anmérkte vidare att anpassningsprincipen innebar ett risk-
tagande. Det fanns risk for att beslut inte skulle fattas i rétt tid och att inte
tillrackliga resurser skulle avsittas for att paborja en hojning av krigsduglig-
heten. Utskottet ansdg det darfor motiverat att regeringen tog initiativ till en
Oversyn av underrittelsetjanstens verksamhet sé att denna svarade mot det
informationsbehov som f6ljde med anpassningsprincipen.

Forsvarsbeslutets andra etapp

Infor forsvarsbeslutets andra etapp fanns det en klar skiljelinje mellan parti-
erna i forsvarsutskottet. Den ena gruppen, framfor allt representerad av Mo-
derata samlingspartiet, forvintade sig att regeringen hosten 1996 skulle re-
dovisa en sammanhallen anpassningsdoktrin. Partierna inom den andra grup-
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pen menade att anpassningsfragorna var ytterst komplicerade. Arbetet med
anpassningsprincipen ansags vara en pagaende process som skulle komma att
ta lang tid att utarbeta. Med stdd av Forsvarsberedningens sdkerhetspolitiska
rapport, Omvdrldsfordndringar och svensk sdkerhetspolitik (Ds 1996:51),
konstaterade utskottet att Sverige befann sig i ett ldge utan omedelbara hot-
bilder. Detta gav utrymme att under en nddatid omstrukturera totalforsvaret
sé att det genomsyrades av en anpassningsprincip.

Det militira forsvaret

Regeringens redovisning hosten 1996 (prop. 1996/97:4) av arbetet med an-
passningsprincipen skilde sig inte mycket fran redovisningen i den forsta
etappen ett ar tidigare. Den ettariga hdjningen av krigsdugligheten redovis-
ades mycket kortfattat i propositionen. Regeringen konstaterade att For-
svarsmaktens uppgifter visade att det fanns realistiska forutsittningar for att i
allt vésentligt ge krigsorganisationen full krigsduglighet inom en ettars-
period. Enligt Forsvarsmaktens berdkningar skulle en faktisk hdjning av
krigsdugligheten kosta drygt 16 miljarder kronor. For att 6ka den 14ngsiktiga
anpassningsformdgan inom det militdra forsvaret foreslog regeringen fol-
jande atgérder:

e  En nagot storre krigsorganisation &n vad inriktningen i forsvarsbeslutets
forsta etapp angav. Genom att inom armén omf6rdela fyra bataljoner
skulle antalet brigader utkas frén tolv till tretton. Med detta blev nio
brigader fulltaliga. Aterstdende fyra brigader saknade bade personal och
utrustning i vardera en bataljon. Regeringen bedémde att de fyra vakant-
satta bataljonerna inte kunde bemannas och utrustas under en ettarspe-
riod. Regeringen ansag det dock enklare och snabbare att utoka eller
fordndra markstridskrafterna genom att komplettera eller fylla upp bri-
gader som inte var fulltaliga jimfort med att skapa helt nya forband.

e En patrullbéts- och flygdivision beholls utdver vad som hade forutsatts i
den forsta etappen.

e (Ca 300 yrkesofficerare skulle finnas utover krigsorganisationens direkta
behov.

e  Viss materiel som inte behdvdes for den reducerade krigsorganisationen
skulle bibehallas i beredskap.

Svdrt uppskatta kostnaderna for anpassning

Enligt regeringen var det inte mojligt att exakt uppskatta kostnaderna for att
skapa en tillricklig anpassningsformaga. Skilet var att anpassning i ménga
fall utgjorde en integrerad del i den dvriga totalférsvarsverksamheten. Rege-
ringen menade dock att ungefar 500 miljoner kronor varje ar skulle satsas pé
atgdrder som i huvudsak syftade till att 6ka anpassningsformagan. I relation
till de totala forsvarsanslagen motsvarade satsningen pa anpassning 1,2 %.
De 500 miljoner kronor skulle fordelas ungefér lika mellan de tre omradena
forskning och teknikforsérjning, utékat antal yrkesofficerare och utdkad
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krigsorganisation. Av propositionen framgér inte varfor utékningen av
krigsorganisationen, dvs. den ovan ndmnda omfordelningen av fyra bataljo-
ner, innebar en merkostnad.

Regeringen framholl i propositionen att de foreslagna éatgérderna for att
skapa en stabil grund for den ldngsiktiga anpassningsformagan inte var slut-
giltiga. Regeringen lovade aterkomma med kompletterande forslag i sam-
band med kommande kontrollstation.

Det civila forsvaret

Vigledande for det civila forsvaret dr den s.k. ansvarsprincipen vilken inne-
bér att den som har ansvar for en verksamhet i fred &ven har motsvarande
ansvar i krig. Av detta foljer skyldighet att vidta de beredskapsforberedelser
som krévs for att verksamheten skall kunna upprétthallas vid krigsfara och i
krig. Principen géller hela det civila forsvaret, dvs. inte enbart statliga myn-
digheter.

Fram till 1996 ars forsvarsbeslut var det civila forsvarets uppgift att virna
civilbefolkningen, trygga en livsnddvindig forsorjning, sikerstilla de viktig-
aste samhéllsfunktionerna och bidra till Forsvarsmaktens forméga vid vépnat
angrepp. Osikerheten om framtiden och mangfalden av tinkbara hot och
risker innebar emellertid enligt regeringen att det krdvdes béttre samordning
inom totalforsvaret. Samhéllets atgérder i fred och krig behovde integreras.
Riksdagen beslutade darfor om en ny och viktig uppgift for det civila forsva-
ret (prop. 1995/96:12, bet. 1995/96:FoU1, rskr. 1995/96:45, 46). Fortsitt-
ningsvis skulle det civila forsvaret vid sidan om sina traditionella uppgifter
ocksa vidta atgirder for att stirka samhdllets forméga infor svéra péfrest-
ningar pa samhillet i fred. En annan ny uppgift som riksdagen slog fast med
1996 ars forsvarsbeslut var att det civila forsvaret ocksé skulle kunna genom-
fora internationella fredsfrimjande och humanitéra insatser

Utgangspunkten for det civila forsvarets anpassningsformaga utgjorde en-
ligt regeringen i stor utstrickning den flexibilitet som finns i det fredstida
samhillet (prop. 1996/97:4). Overstyrelsen for civil beredskap hade dérfor
enligt propositionen utvecklat metoder for att analysera samhillets mojlig-
heter att hantera storningar. Utver samhdéllets inneboende formaga behovde
emellertid enligt regeringen vissa atgirder vidtas for att det civila forsvaret
skulle kunna anpassas till fordndringar i det sékerhetspolitiska ldget. Rege-
ringen betonade att ansvariga myndigheter inom det civila forsvaret maste
utarbeta planer for hur anpassningen skulle kunna genomforas. Vidare avsag
regeringen att utarbeta en analys av behovet av samordning och principerna
for samverkan inom totalforsvaret. I Ovrigt ndmndes i propositionen att
Overstyrelsen for civil beredskap ansvarade for samordning, uppfoljning och
utvdrdering av det civila forsvaret. Kommunerna hade ansvar for det civila
forsvaret inom sitt ansvarsomrade. Lénsstyrelserna hade ett sérskilt ansvar
for att berdrda myndigheter gav kommunerna tillrdckligt stod for deras pla-
nering av det civila forsvarets verksamhet.
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Forsvarets materielforsorjning och forsvarsindustrin

Av propositionen infor forsvarsbeslutets andra etapp framgér att internatio-
nellt forsvarssamarbete och forsvarsteknologiska satsningar skulle bidra till
att bevara baskompetens inom Forsvarsmakten och forsvarsindustrin. Vidare
ansdg regeringen att Forsvarsmakten borde utveckla sin inhemska tekniska
kompetens for att oka anpassningsformagan. Forsvarsmakten skulle fa i
uppdrag att inom givna ekonomiska ramar érligen skapa anpassningsinrikt-
ade tekniksatsningar for ca 100 miljoner kronor. Detta innebar att For-
svarsmakten sammantaget skulle avsitta ca 550 miljoner kronor arligen till
tekniksatsningar. Kombinationen av de riktade tekniksatsningarna och de
inplanerade materielbestéllningarna ansags komma att ge Forsvarsmakten
tillracklig materiell anpassningsformaga under forsvarsbeslutsperioden.
Regeringen foreslog vidare att frigan om en langsiktig strategi for att siker-
stélla forsvarets forméga till materiell fornyelse skulle behandlas i samband
med kontrollstationen som skulle ha dgt rum 4r 1998.!3

Vad som inte tydligt framgar av propositionen &r att de 100 miljoner kro-
nor som arligen skulle avsittas till anpassningsinriktade tekniksatsningar
dubbelriknades i regeringens redovisning. De 100 miljoner kronorna ingick
inte bara som en del av de 550 miljoner kronor som arligen skulle avsittas
till tekniksatsningar. De ingick ocksd i den approximativt berdknade summan
pa 500 miljoner kronor som arligen skulle gé till dtgirder som i huvudsak
syftade till att 6ka anpassningsformagan. Otydligheten med dubbelrdkningen
i propositionen innebdr att en ldsare av texterna kan fa uppfattningen att 200
miljoner kronor &drligen skulle avsittas till anpassningsinriktade tekniksats-
ningar. Regeringen avsag dock i propositionen att satsningen pa anpassnings-
inriktad teknik arligen skulle uppga till 100 miljoner kronor.

Sékerstillt beslutsfattande om anpassning

Av propositionen om forsvarsbeslutets andra etapp framgér att regeringen
avsag att besluta om en dversyn av underrittelsetjansten. Det var enligt rege-
ringen viktigt att underrittelsetjdnsten gavs former som svarade mot de be-
hov som stélldes med anledning av att forsvarsformagan skulle kunna anpas-
sas pa kort och lang sikt. Utredningen, som slutredovisas i slutet av mars
1999, behandlade ocksé fragor rérande den parlamentariska insynen i under-
rittelseverksamheten.!® Vidare aviserade regeringen att forskning och ana-
lyser av betydelse for anpassning och nya hot och risker skulle forstdrkas.
Nir det géller att sdkerstélla det politiska beslutsfattandet ansag regeringen
att sdkerhetspolitiska kontrollstationer var en d&ndamaélsenlig metod. Utdver
detta aviserade regeringen att Regeringskansliets formaga att analysera och
bereda fragor med anknytning till anpassning skulle forstarkas. Av redovis-

18 Riksdagen beslutade den 2 juni 1998 att den siikerhetspolitiska kontrollstationen
skulle flyttas till ar 1999 (prop. 1997/98:83, bet. 1997/98:FoU10, rskr. 1997/98:269).

19 Regeringen fattade den 19 december 1996 beslut om att tillsdtta en kommitté (dir.
1996:111) med uppdrag att se &ver underrittelsetjinstens uppgifter, ledning och
utformning.
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ningen framgar dock inte pa vilket sitt eller i vilken omfattning Regerings-
kansliet och forskningen skulle forstérkas.

Kommentarer till regeringens redovisning

En genomgéng av propositionen (prop. 1996/97:4) infor forsvarsbeslutets
andra etapp visar att regeringens redovisning av arbetet med anpassnings-
principen endast var versiktlig. Regeringen &r knapphindig med informa-
tion om konkreta atgirder och pa vilket sdtt atgirderna bedéomdes 6ka an-
passningsformégan. Redovisningen i propositionen utgér fraimst en upprak-
ning av inom vilka omraden regeringen ansag att det borde goras insatser for
att 6ka anpassningsformégan. Inte heller ges tydlig information om vidtagna
och aviserade anpassningsatgérder.

Av intervjuer med ledamoéter och tjdnstemén i forsvarsutskottet framgar att
partierna i allménhet inte hade tillgang till beslutsunderlag utéver det som
presenterades i propositionen. Visserligen informerade sig utskottet och
enskilda ledamoter i anpassningsfrdgorna genom andra kanaler dn proposit-
ionen (studiebesok, foredragningar, personliga kontakter m.m.). Det var dock
propositionen som utgjorde beslutsunderlaget. Enligt utskottsrepresentanter
for Socialdemokraterna och Centern presenterades den information som
regeringen kunde l&dmna om anpassningsfrdgorna i propositionen. Foretra-
darna for de bada partierna menade att arbetet med anpassningsfrdgorna var
bade tidskrdvande och komplicerat. Mot bakgrund av att arbetet med anpass-
ning &nnu bara hade pdborjats var det darfor dnnu inte mdojligt att presentera
ett utforligare beslutsunderlag for riksdagen.

Forsvarsutskottets behandling

Av oppositionspartierna reagerade Moderata samlingspartiet skarpast mot
regeringens Oversiktliga redovisning. Moderaterna godtog visserligen redo-
visningen av den ettariga hojningen av krigsdugligheten men hérd kritik
riktades mot beskrivningen av de langsiktiga anpassningsétgirderna. Enligt
Moderaterna motsvarade regeringens redovisning inte alls riksdagens krav pé
en ndrmare redovisning av anpassningsformagan (mot. 1996/97:F5201).
Besvikelse dver redovisningen fanns ocksa hos Miljopartiet och Kristdemo-
kraterna. Regeringens redovisning i propositionen var sa dversiktlig att op-
positionspartierna i utskottet inte ansag sig ha mgjlighet att félja upp och
kontrollera informationen om anpassningsfragorna. I stillet fick partierna lita
till att uppgifterna i propositionen var korrekta och att regeringen och under-
stillda forsvarsmyndigheter arbetade med anpassningsfragorna i enlighet
med de intentioner som riksdagen fastslog i forsvarsbeslutets forsta etapp.
Oppositionspartierna reserverade sig dock inte mot regeringens redovisning i
propositionen. En starkt bidragande orsak var att konsensusandan i utskottet
ansdgs som viktigt. Partierna lat sig darfor ndja med utskottets gemensamt
formulerade kritik. Ett enhdlligt utskott visade forstaelse for att arbetet med
anpassningsprincipen skulle komma att ta tid (bet. 1996/97:F6U1).
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Krav pa arlig redovisning av anpassningsfrdgorna

Av forsvarsutskottets betdnkande framgar att regeringens redovisning av
anpassningsatgérder, kostnader m.m. inte fullt ut motsvarade vad utskottet
hade efterlyst i december 1995. Utskottet konstaterade att ett betydande
utvecklingsarbete for att ldgga en stabil grund for den langsiktiga anpass-
ningsformagan aterstod. Utskottet ansdg det inte heller andamalsenligt att
utarbeta detaljerade planer for den ldngsiktiga anpassningsformagan. Enligt
utskottet fanns det risk att detaljerade planer, t.ex. for att pa sikt uppna en vél
definierad krigsorganisation, kunde bli alltfér styrande och minska det flex-
ibla tdnkandet.

Utskottet forutsatte att regeringen fortséttningsvis kontinuerligt for riksda-
gen redovisade hur arbetet med anpassningsfragorna fortlopte. Utskottet
utgick fran att regeringen arligen i samband med budgetforslaget skulle
redovisa en utvirdering av dels krigsdugligheten for det militdra forsvaret
och forberedelser for att hdja denna inom en ettarsperiod, dels en dverblick
over liage och handlingsmojligheter inom ramen for en mer langsiktig an-
passningsdoktrin. Med detta skulle det bli mdjligt for riksdagen att kontinu-
erligt prova hur anpassningsférmagan utvecklades och om den gillande
inriktningen behovde dndras. Med anledning av anpassningens centrala
betydelse for forsvarspolitiken betonades betydelsen av att utskottet noggrant
foljde upp, kontrollerade och vérderade vilka atgdrder som regeringen och
ansvariga myndigheter vidtog i anpassningssyfte.

Misstro inom Férsvarsmakten mot anpassningsprincipen

Foretrddare for Socialdemokraterna och Centern i forsvarsutskottet fann det
naturligt att regeringens redovisning inte fullt ut hade motsvarat utskottets
ambitidsa redovisningskrav frén december 1995. Av intervjuer med de bida
partiernas representanter framgar att en anledning till den dversiktliga infor-
mationen var att Forsvarsmakten inte bara arbetade med anpassningsfrdgor
utan ocksd med en stor omorganisering. Myndigheten var mycket pressad.
Foretrddarna i utskottet hade darfor forstdelse for att regeringen och For-
svarsmakten inte kunde uppfylla redovisningskraven.

Enligt representanter for Socialdemokraterna och Centern handlade utskot-
tets hoga redovisningskrav ocksd om att visa Forsvarsmakten att statsmak-
terna menade allvar med anpassningsprincipen. Forsvarsdepartementet be-
hovde riksdagens stod for att fragorna skulle drivas i rétt riktning. Av inter-
vjuer med foretrddare for den militdra ledningen framgar ocksa att det inom
militdren fanns en misstro mot anpassningsprincipen. Forsvarsutskottet ville
darfor ge tydliga signaler till Forsvarsmakten om att myndighetens resurser
maste disponeras om fran mera nérliggande hotbilder till ldngsiktig anpass-
ning och en mangfald av hot och risker.

Uppgorelsen om 1996 érs forsvarsbeslut mellan Socialdemokraterna och
Centern gav upphov till stor frustration hos dvriga partier i utskottet. Enligt
representanter for de Ovriga partierna innebar uppgorelsen att debatten i
utskottet hammades. Socialdemokraterna och Centern anségs inte mottagliga
for diskussion i sakfragor, och det uppstod en uppgivenhet hos de andra
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partierna. Den partipolitiska uppgorelsen ledde, enligt representanter for
oppositionspartierna, till att de forsvarspolitiska fragorna inte kom att disku-
teras ordentligt i utskottet infor 1996 ars forsvarsbeslut.?’

Jamforelse med 1925 ars forsvarsbeslut

Principen om att forsvaret skulle anpassas drevs av politiker bade infor 1925
ars och 1996 &rs forsvarsbeslut. I debatten infor 1925 ars forsvarsbeslut
avvisade militdren varje 16sning som byggde péd anpassning och éatertagning.
Négon form av nadatid ville militdren inte diskutera. I debatten fore 1996 ars
forsvarsbeslut visade militdren ocksa stor tveksamhet till anpassningsfra-
gorna.

En annan likhet mellan de tva forsvarsbesluten &r den kritik som opposit-
ionspartierna riktade mot uppgorelserna mellan Socialdemokraterna och ett
litet mittenparti. De partipolitiska uppgorelserna ledde, enligt kritikerna, i
bada fallen till att de forsvarspolitiska fradgorna inte kom att diskuteras or-
dentligt i utskottet.

Regleringsbrev for ar 1997

Det miltiira forsvaret

Med forsvarsbeslutet i december 1996 gav riksdagen regeringen mandat att
arbeta vidare med anpassningsfragorna i linje med tankegéngarna i proposit-
ionen. Av regleringsbrevet for ar 1997 (utgiftsomrade 6 Totalforsvar) fram-
gdr att regeringen uppdrog &t Forsvarsmakten att vidmakthélla formégan att
inom en ettarsperiod ge den befintliga krigsorganisationen full krigsduglig-
het. For att 6ka formagan till langsiktig anpassning skulle Férsvarsmakten
vidta bl.a. foljande atgérder:

e ctt storre antal (ca 300) yrkesofficerare skulle bibehallas utéver vad
krigsorganisationen direkt kraver,

e  krigsmateriel utéver krigsorganisationen skulle bibehallas. En forutsétt-
ning var dock att materielen hade en tillrackligt lang aterstdende taktisk
och teknisk livsldngd och att lagringskostnaderna var laga.

Nar det géller den tekniska utvecklingen skulle enligt regleringsbrevet resur-
serna utdkas utdver vad som angavs i Forsvarsmaktsplanen infor 1996 ars
forsvarsbeslut. Av tabellen nedan framgéar att 20 miljoner kronor skulle prio-
riteras till anpassningsriktade tekniksatsningar &r 1997. Sammantaget skulle
under perioden 1997-2001 ca 500 miljoner kronor g4 till tekniksatsningar for
att 6ka anpassningsformagan. Enligt regleringsbrevet skulle huvuddelen av

20 Se bl.a. ordvixlingen mellan Lennart Rohdin (fp), Britt Bohlin (s), Anders Svird (c)
och Arne Andersson (m) i debatten den 13 december 1996 infor 1996 érs forsvarsbe-
slut (prot. 1996/97:45).
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satsningarna gé till projekt som avsag sensorer, elektronik, programvarutek-
nik, vapenteknik och systemkompetens.

Riktade teknologisatsningar i syfte att 6ka anpass-

ningsformagan

Ar Medel utover vad som angavs i FMP 97
miljoner kronor

1997 +20

1998 +60

1999 + 140

2000 + 140

2001 + 140

Summa + 500

Kalla: Statsliggaren for ar 1997

I regleringsbrevet finns det inga Ovriga anslagsuppgifter med avseende pé
atgdrder for okad anpassningsformaga. Ingen ytterligare information finns
om de i forsvarsbeslutet berdknade 500 miljoner kronor som arligen skulle gé
till anpassningsatgirder. Sammantaget innhaller regleringsbrevet sparsamt
med information om anpassningens omfattning. Det framgar inte heller av
regleringsbrevet om och i vilken grad atgérderna skulle belasta Forsvars-
maktens ramanslag.

Liten insyn i styrningen

I intervjuer forklarar tjinstemén i Forsvarsdepartementet att regeringen inte
har som ambition att detaljstyra Forsvarsmakten. Regleringsbreven formuler-
as darfor inte i detalj. Med detaljstyrning finns det enligt tjinsteménnen risk
for att flexibiliteten hdmmas. Forsvarsmakten skulle d& fa svart att infria
statsmakternas intentioner. Av intervjuerna framgéar vidare att reglerings-
breven inte dr det enda séttet for regeringen att styra Forsvarsmakten. Det
budgetunderlag som Forsvarsmakten ldmnar till departementet utgdér ocksé
ett viktigt styrinstrument for regeringen. Om inte annat uttrycks i reglerings-
brevet kan myndigheten ga tillbaka till sitt inlimnade budgetunderlag. I detta
finns de detaljer som inte ryms i regleringsbreven.

Regeringen styr ocksé Forsvarsmakten genom en fortgdende mal- och re-
sultatdialog. Av samtal med tjdnstemin i Forsvarsdepartementet framgar att
cheferna pa departementet tva ganger per ar triaffar foretrddare for Forsvars-
makten respektive Overstyrelsen for civil beredskap. Under ett méte pa varen
diskuterar motesdeltagarna myndigheternas arsredovisningar. P& hosten
diskuteras regeringens regleringsbrev. Dérutover traffar cheferna pa depar-
tementet representanter for Forsvarsmakten i samband med att myndigheten
lamnar sin delarsrapport och sina kvartalsredovisningar. I intervjuerna med
tjidnstemdn pa departementet ndmns att Forsvarsmakten ocksa styrs genom
kompletterande fragor och uppdrag samt genom muntliga kontakter. Dessa
kontakter &dr i stor utstrickning héndelsestyrda och beror av det aktuella
informationsbehovet hos respektive parter. Enligt bade representanter for
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten fungerar styrningen relativt bra.

Utomstéende har ddrmed liten insyn i hur regeringen faktiskt styr For-
svarsmakten. I vissa fall kan information om styrning hamtas fran reglerings-
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brevet och budgetunderlaget, i andra fall har informationen ldmnats i den
I6pande dialogen mellan departementet och myndigheten.

Formerna for departementets dialog med myndigheterna dr emellertid en
svar fraga. Informella kontakter kan i ménga fall vara nédvéndiga eftersom
de underlittar arbetet for bagge parter. En komplikation &r dock att Forsvars-
departementet inte tydligt dokumenterar den 16pande dialogen med For-
svarsmakten och Overstyrelsen. Fran den fortgdende mal- och resultatdialog-
en finns det bara arbetsanteckningar som inte dr allmidnna handlingar. Om
den 16pande kontakten dokumenteras utforligt forsvinner & andra sidan dia-
logens informella karaktar.

En ytterligare komplikation &r svarigheten att avgdra vilken status inform-
ationen i t.ex. budgetunderlag eller den l6pande dialogen har i jamforelse
med den inte alltid tydliga informationen i regleringsbrev och regeringsbe-
slut. Sammantaget 4r det mycket svért for en enskild riksdagsledamot och for
allménheten att fi en uppfattning om hur regeringen styr Férsvarsmakten.

Trots vaga formuleringar i regleringsbrevet for &r 1997 stillde regeringen
hoga krav pa Forsvarsmaktens redovisning till regeringen. Forsvarsmaktens
arsredovisning for ar 1997 skulle enligt regeringens direktiv bl.a. omfatta
vidtagna anpassningsatgirder inklusive kostnader samt en beddmning av
anpassningsformégan.

Det civila forsvaret

Regleringsbreven for det civila forsvaret inneholl lite information om pa
vilket sétt anpassningen skulle genomf6ras. En genomgang av regleringsbre-
ven for de 18 olika funktionerna inom det civila forsvaret visar att regeringen
formulerat sig kortfattat och i allménna ordalag. Av direktiven framgar att
verksamheten inom respektive funktion skulle kunna bedrivas vid hojd be-
redskap. Ansvariga totalférsvarsmyndigheter skulle inom respektive funktion
ocksa utarbeta planer for vilka dtgdrder som kunde skjutas upp till en an-
passningsperiod.

Forsvarsmaktens drsredovisning

1 1996 éars forsvarsbeslut fastslog riksdagen att det militdra forsvaret skulle
utformas med forméga att inom hogst ett ar kunna méta angreppshot med
istdndsatta styrkor (prop. 1995/96:12, s. 71, bet. 1995/96:F6Ul, rskr.
1995/96:45-46).

Krigsorganisationen inte tillricklig

Forsvarsmakten pekade i sin arsredovisning for 1997 pa att ett ldge med risk
for angrepp med istindsatta styrkor forutsatte att Sverige genomfort den
ettdriga hojningen av krigsdugligheten (Forsvarsmakten 1998, HKV 23
386:61685). Enligt Forsvarsmaktens bedomning var emellertid inte det mili-
tira forsvarets operativa styrka tillricklig for att kunna fora ett framgéngsrikt
forsvar dven efter en hojning av krigsdugligheten. For att kunna forsvara
Sverige mot istdndsatta styrkor krdvdes enligt myndigheten en avsevirt
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storre krigsorganisation och forsvarseffekt dn den som kunde mobiliseras
efter en ettarig atertagningsperiod.

Allvarliga brister accepteras med hénvisning till omvdrldsldget

Forsvarsmakten rapporterade i arsredovisningen att situationen inom vissa
forband var sa allvarlig att brister bedomdes kvarstd ocksa efter en atertag-
ningsperiod. Allvarligast bedomdes risken for att befdlskdrens kompetens
skulle komma att nedgd, men ocksa materiella brister rapporterades. For-
svarsmaktens beddmning var att det krdvdes en ldngre tid 4n fem ar for att
det militdra forsvaret skulle kunna tillforas nagra vésentliga forandringar vad
avsag organisation, nya formagor, nya materielsystem eller annan avsevérd
teknisk utveckling (4npassning 1997, sértryck till Forsvarsmaktens budget-
underlag 1998). Med hénvisning till omvéarldslidget och den begrdnsade mal-
sédttning som statsmakterna lagt fast ansdg myndigheten emellertid att for-
svarsuppgiften kunde 16sas.

Foretrddare for den militdra ledningen har vid samtal forklarat att den
krigsorganisation som statsmakterna hade beslutat om genom 1996 éars for-
svarsbeslut inte var tillricklig for att framgéngsrikt kunna forsvara landet
mot istdndsatta styrkor. Militdren beddmde dock att risken for krig var liten.
De redovisade bristerna och den otillrékliga krigsorganisationen kunde dér-
for accepteras. Enligt Forsvarsmakten kunde forsvarsuppgifterna, sd som de
hade forelagts Forsvarsmakten genom forsvarsbeslutet, 16sas.

Kortfattat och i allménna ordlag gjorde Forsvarsmakten i arsredovisningen
bedomningen att krigsdugligheten kunde hdjas inom ett &r och att det fanns
forutsdttningar att anpassa forsvaret pé lang sikt. I rsredovisningen forklara-
rade Forsvarsmakten dock inte pd vilket sdtt anpassningen var ténkt att ge-
nomforas. Inte heller inneholl arsredovisningen ndgon omvérldsanalys. For-
svarsmakten redogjorde inte till vilken omvirld de redovisade bristerna i
krigsorganisationen hade accepterats.

Representanter for den militdra ledningen har vid samtal berittat att For-
svarsmakten infor arsredovisningen ocksd analyserade omvarldslaget. For-
svarsmaktens bedomningar av krigsorganisationens formaga i arsredovis-
ningen har darfor enligt militdrledningen en koppling till de omvérldsana-
lyser som gjordes inom Forsvarsmakten. En forklaring till att arsredovis-
ningen inte innehaller ndgon omvarldsanalys &r att regeringen aldrig begért
att Forsvarsmakten skall redovisa myndighetens analyser av omvirldsut-
vecklingen i arsredovisningen. Vidare stéller sig Forsvarsmakten tveksamma
till om arsredovisningen skall innehélla ndgra omvérldsanalyser. Foretradare
for den militdra ledningen anser att det dr statsmakternas uppgift att bedéma
och redovisa omvirldslaget.

Bedomningarna dr resonemang

I arsredovisningen angav Forsvarsmakten att det under &r 1998 skulle ge-
nomforas realiserbarhetsdvningar av krisplanldggningen. Inriktningen var att
Forsvarsmakten infor ar 1999 skulle ha en krisplanldggning som var fullt
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realiserbarhetsprovad och i balans med den krigsorganisation som faststéll-
des i 1996 éars forsvarsbeslut.

Av arsredovisningen framgér inte pa vilket sitt Forsvarsmakten hade kun-
nat kontrollera att krigsdugligheten inom en tolvménadersperiod kunde hdjas
vid slutet av ar 1997. Enligt uppgifter i arsredovisningen kommer det tidigast
ar 1999 att finns utarbetade och fullt realiserbarhetsprovade planer for hur
hdjningen skall kunna genomf6ras. Av intervjuer med representanter for den
militdra ledningen framgér emellertid att Forsvarsmaktens bedomningar om
forsvarsuppgifterna kan 16sas framst bygger pa resonemang. Dessa resone-
mang genomfors tillsammans med foretrddare for Gvriga delar av totalforsva-
ret. Bakom resonemangen finns detaljerade planer pa lagre nivd. Av dessa
planer framgar hur mycket drivmedel, materiel, utbildning m.m. som férban-
den behéver for att de skall uppnd de operativa mélen. Enligt militdren
kommer bedémningarna med tiden att bygga pd fullt realiserbarhetsprévade
planer.

Sma satsningar pa kompetensutveckling

I Forsvarsmaktens arsredovisning ndmns i korthet att Forsvarsmakten under
ar 1997 hade avsatt 12,5 miljoner kronor till sédrskilda kompetensutveckl-
ingsargérder for att stdrka myndigheternas och industrins formaga till an-
passning. I relation till de totala forsvarsutgifterna for ar 1997 motsvarade
denna satsning inte mer &dn 0,03 %. Enligt regleringsbrevet skulle Forsvars-
makten under &r 1997 ha satsat 20 miljoner kronor i anpassningsriktade
tekniksatsningar. Av Forsvarsmaktens redovisning framgar att resterande
bestdllningar pa 7,5 miljoner kronor var planerade att goras forst under varen
1998. 1 arsredovisningen finns det emellertid ingen forklaring till varfor
anpassningsprojekt motsvarande 40 % av anslagna medel hade skjutits upp
till kommande budgetar. I arsredovisningen finns det heller ingen informat-
ion om pa vilket sétt tekniksatningarna hade Okat anpassningsférmégan.
Forutom viss information om att verksamhet hade bestillts eller att bestdll-
ningar planerades fanns det inga uppgifter i arsredovisningen om hur arbetet
med de anpassningsinriktade tekniksatsningarna hade utvecklats.

Sammanfattningsvis uppnade Forsvarsmakten i arsredovisningen inte de i
regleringsbrevet hogt stillda redovisningskraven. Enligt regleringsbrevet
skulle Forsvarsmakten i arsredovisningen redogdra for vidtagna anpass-
ningsatgirder inklusive kostnader. Frutom ovan atergivna redovisning fanns
det i arsredovisningen inga uppgifter om vidtagna anpassningsatgirder eller
deras kostnader. I arsredovisningen forklarar Forsvarsmakten inte heller pd
vilket sditt anpassningen var tankt att genomforas.

Vidare bedomde Forsvarsmakten i drsredovisningen att forsvarsformégan i
slutet av ar 1997 inte var tillrdcklig for att efter en ettarig hdjning av krigs-
dugligheten kunna fora ett framgdngsrikt forsvar mot istandsatta styrkor.
Forsvarsmakten menade att det krivdes mer dn fem ar av upprustning for att
forsvaret skulle kunna tillforas nagra visentliga fordndringar vad avsag orga-
nisation, nya formagor m.m.

Forsvarsmakten accepterade emellertid bristerna i krigsorganisationen med
hénvisning till omvérldslédget och den begridnsade mélsdttning som statsmak-
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terna lagt fast. Bristerna acceppterades trots att Forsvarsmakten inte gjorde 1998/99:RR7
ndgon omvirldsanalys i &rsredovisningen. Bilaga 1



4. Behandlingen av anpassningsfragorna 1997-1998

1998 ars budgetbehandling

Genom 1996 ars forsvarsbeslut forutsatte riksdagen att regeringen arligen i
anslutning till budgetforslaget dels skulle redogora for krigsdugligheten och
forberedelser for hur denna kunde hojas i ett ettarsperspektiv, dels redovisa
en Overblick over lige och handlingsmojligheter inom ramen for en mer
langsiktig anpassning (bet. 1996/97:F6U1). Hérigenom skulle det bli mojligt
for riksdagen att kontinuerligt prova hur anpassningsformagan utvecklades
och om den géllande inriktningen behdvde dndras. I samband med 1998 érs
budgetproposition (prop. 1997/98:1) lamnade dérfor regeringen en komplet-
terande skrivelse (skr. 1997/98:4) med en redogorelse for vad riksdagen
begirt av regeringen med avseende pé bl.a. den kortsiktiga och langsiktiga
anpassningsformdgan. Hos oppositionspartierna i forsvarsutskottet fanns det
hoga forvantningar infor regeringens redovisning. Regeringen och forsvars-
myndigheterna hade nu haft ytterligare ett ar pé sig att konkretisera den 19st
skisserade anpassningsprincipen som tidigare hade presenterats for riksda-
gen. Moderata samlingspartiet ansdg att regeringen borde presentera en sam-
lad anpassningsdoktrin dér kostnader, forberedelser, formidga m.m. tydligt
framgick. Regeringens redovisning blev dock en stor besvikelse for opposit-
ionspartierna. Redovisningen av arbetet med anpassningsprincipen var ater
allmént hallen och dversiktlig.

Budgetpropositionen 1998

1 1998 érs budgetproposition redogjorde regeringen kort for verksamheten
inom totalforsvarets olika delprogram och funktioner. I ett antal fall konstate-
rades brister och begrinsningar vad géllde krigsduglighet m.m. Bristerna
inom det militdra forsvaret angavs frimst ha sin orsak i begrdnsad dvnings-
verksamhet och begréinsad tillgdng till materiel. Vidare uppméarksammades
tva allvarliga problem vilka enligt regeringen skulle kunna dventyra 1996 ars
forsvarsbeslut. Kompetensen inom befélskaren hade minskat sa kraftigt att
mojligheterna att uppna full krigsduglighet inte med sédkerhet kunde uppnas
inom ett ar. Bristerna kunde enligt regeringen ocksa komma att fa langsiktiga
konsekvenser for forsvarsformégan. Vidare fanns det i Forsvarsmaktens
planldggning verksamhetskostnader pa ca 300—500 miljoner kronor érligen
utover den ekonomiska ram som riksdagen beslutat om.

Regeringens bedomning var dock att de vésentligaste delarna av krigsor-
ganisationen kunde uppné full krigsduglighet inom tolv manader och att den
operativa formagan kunde anpassas till en langsiktig fordndring av hotbilden.
I stort ansags ocksa det civila forsvarets formaga som godtagbar. Mot bak-
grund av det radande sédkerhetspolitiska ldget gjorde regeringen den samlade
beddmningen att totalférsvaret hade forméga att 16sa &lagda uppgifter. I
budgetpropositionen fanns det emellertid inga uppgifter om forberedelser for
hur krigsdugligheten skulle kunna hgjas inom ett ar eller nagon redovisning
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av en den mer langsiktiga anpassningen. Inte heller fanns det nagon siker-
hetspolitisk analys.

Regeringens kompletterande skrivelse

I regeringens kompletterande skrivelse, Totalforsvar i fornyelse (skr.
1997/98:4), fanns det heller inte ndgon nidrmare redogorelse for arbetet med
de anpassningsétgirder som riksdagen beslutade om genom 1996 érs for-
svarsbeslut. Inget nimndes om den den utdkade krigsorganisationen eller de
ca 300 extra yrkesofficerarna samt bibehallandet av viss overtalig materiel.
Inte heller inneholl skrivelsen en redovisning av kostnader uppkomna i sam-
band med vidtagna anpassningsétgérder. I korthet — pa cirka en sida — och
endast i allménna ordalag beskrev regeringen vilka édtgérder som hade vidta-
gits och planerades for att 6ka forutséttningarna for anpassning. Av redovis-
ningen framgar inte pa vilket sétt de olika atgdrderna ansags bidra till 6kad
anpassningsférmaga.

Regeringens kompletterande skrivelse inleddes med en hanvisning till for-
svarsutskottets betdnkande (bet. 1996/97:F6U1) ett ar tidigare dér utskottet
konstaterade att ett betydande utvecklingsarbete aterstod for att skapa en
stabil grund for den 14ngsiktiga anpassningsformagan. Av skrivelsen framgar
att regeringen hade pdborjat arbetet med att anpassa totalforsvaret till dnd-
rade forutséttningar. Regeringen konstaterade ocksa att en fordndringspro-
cess dven hade paborjats inom ansvariga myndigheter.

I skrivelsen ndmns bl.a. att Regeringskansliet forstirkts genom kompe-
tensuppbyggnad, 6vningsverksamhet och personaltillskott. Vidare hade For-
svarsmakten, Forsvarets materielverk m.fl. fortsatt arbetet med att bedoma
mojligheterna att hoja krigsdugligheten inom ett 4r. Regeringen aviserade att
det ocksa skulle utarbetas planer for hur anpassningen skulle kunna genom-
foras inom det civila forsvaret. Av regeringens redovisning framgér att myn-
digheternas paborjade planldggning skulle utgéra grunden for det fortsatta
arbetet. Planldggningen skulle enligt regeringen dérefter successivt 6verga i
konkreta atgérder.

Trots att regeringen hosten 1997 dnnu inte hade presenterat nagon tydlig
beskrivning av anpassningsfrdgorna och hur dessa skulle genomfoéras for
riksdagen, bedomde regeringen att genomforandet av anpassningsprinciperna
skulle komma att omfatta perioden fram till ar 2001.

Forsvarsutskottets behandling

Forsvarsutskottet ansag att regeringens redovisning borde ha varit mer om-
fattande med hénsyn till de 6nskemal som utskottet hade framfort i samband
med totalforsvarsbeslutet (bet. 1997/98:F6U1). Utskottsmajoriteten visade
dock forstaelse for att det fortfarande dterstod ett betydande utvecklingsar-
bete i Regeringskansliet och hos berérda myndigheter. Utskottet accepterade
darfor att det skulle komma att ta ytterligare tid innan redovisningarna fétt
tillréckligt innehdll for att riksdagen skulle kunna kontrollera hur anpass-
ningsformégan utvecklades, dess sdrskilda kostnader och mojligheterna att
bedéma om anpassningen kunde genomforas i olika avseenden.
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Héga forvintningar hos vissa partier

Férvintningarna hos oppositionspartierna var dock sédana att regeringens
redovisning blev en stor besvikelse. Trots forstaelse for att anpassningsfra-
gorna var bade komplicerade och tidskrdvande hade, med undantag for Vins-
terpartiet, utskottsminoriteten forvéntat sig en betydligt utforligare redovis-
ning. Inom Moderaterna, Folkpartiet och Miljopartiet var besvikelsen till-
rackligt stor for att partierna skulle reservera sig mot regeringens redovis-
ning.2! Utskottsmajoritetens gemensamt formulerade kritik mot regeringen
ansdgs denna gang inte vara tillrdcklig. Med detta brots den konsensusanda
som i tidigare betdnkanden préglat stéllningstagandena kring anpassningsfra-
gorna. Trots ett klart missndje hade partierna tidigare valt att inte reservera
sig ndr det gillde anpassningsfragorna. En bidragande orsak till att vissa
partier till slut valde att reservera sig var en tilltagande frustration med be-
handlingen av anpassningsfragorna. Enligt representanter for utskottsminori-
teten innebar uppgorelsen mellan Socialdemokraterna och Centern att beslu-
ten om anpassning i realiteten hade fattats innan utskottet fick mojlighet att
diskutera fragorna. Kritikerna menade att utskottsmajoriteten efter uppgorel-
sen inte var mottaglig for diskussion kring sakfragor.?? Uppgorelsen resulte-
rade dérfor ocksa i en uppgivenhet inom vissa partier. Enligt kritikerna inne-
bar uppgorelsen att den interna diskussionen i utskottet hade hdmmats. Ut-
skottsmajoriteten ansdgs inte vilja diskutera sakfragorna.

Férsvarsministerns forklaring

Med anledning av oppositionens kritik mot regeringens bristande redovis-
ning forklarade forsvarsminister Bjorn von Sydow i en riksdagsdebatt i de-
cember 1997 att bristerna hade sin orsak i att anpassningsfrdgorna var myck-
et komplicerade (prot. 1997/98:41). Forsvarsministern forklarade att ocksd
han hade haft svart att forstd vad som stod i delar av de texter som Forsvars-
departementet da holl pa att arbeta fram. I samma anforande garanterade
dock von Sydow att Sverige hade en god anpassningsformaga.

Jag tycker att det varit svart att komma in i en del av det tekniska spraket
som finns inom den forsvarspolitiska sektorn. Jag har haft svart att ocksa
forsta innebdrden i en del av de texter som géller t.ex. anpassning. Jag tdnker
lagga moda pa att forklara detta pa ett sdtt som gor att jag sjdlv forstar det.
Jag tycker att jag lar mig, och jag hoppas att det skall kunna leda till att vi
ocksa fran regeringens sida kan skriva texter som dr relevanta kring de frage-
stdllningar ddr vi fattar beslut. — — — Sveriges riksdag har sjdlv pa ett fore-
domligt sétt utpekat omraden: undervattensteknik, luftfartsteknik, signatur-

2l Moderaterna och Folkpartiet skrev en gemensam reservation i vilken man kritiser-
ade regeringen for bristande redovisning och konkretisering nir det géllde anpass-
ningsprinciperna. Annika Nordgren (mp) reserverade sig mot att regeringen inte
redogjort for hur en krympning av Forsvarsmaktens freds- och krigsorganisation
skulle gé till.

22 Se bl.a. Lennart Rohdins (fp) anfoérande i kammaren den 5 december 1997 (prot.
1997/98:41).

1998/99:RR7
Bilaga 1



anpassning osv. Jag har arbetat med de fragorna och darigenom ocksa gen-
omfort atgirder som gor att vi har en anpassningsformaga som heter duga.

Kailla: Prot. 1997/98:41

Statsmakterna upplever sig i informationsunderlige

Av intervjuer med ledamoter och tjanstemén i forsvarsutskottet framgér att
von Sydow inte dr ensam om att inte forstd innebdrden i delar av Forsvarsde-
partementets texter om anpassning. Redogorelserna i1 propositionerna &r i
vissa fall alltfor oversiktliga och vagt formulerade. Det gor att det blir svért
for riksdagsledamoéterna att forstd och kontrollera riktigheten i propositioner-
na. Vidare saknas resurser for att riksdagens ledamdterna sjélva skall kunna
ta fram egna uppgifter. De allra flesta ledaméterna maste darfor lita till att
regeringens uppgifter, beddmningar och resonemang &r korrekta. Riksdagens
mdojligheter att sakligt prova propositionerna ér starkt begrénsade.

Ledaméterna kdnner sig ocksa i informationsunderlige gentemot for-
svarsmyndigheterna. Av intervjuer med ledaméter och tjanstemén vid for-
svarsutskottet och Forsvarsdepartementet framgar att bade riksdag och rege-
ring saknar tillrackligt med resurser for att pa ett effektivt sétt styra och folja
upp verksamheten inom Forsvarsdepartementets ansvarsomrade. Regering-
ens mojligheter att sakligt prova forsvarsfragorna anses alltsd ocksé begran-
sade. Ett allmént 6nskemaél fran forsvarspolitiker och tjdnstemén ar darfor att
statsmakternas resurser for styrning, kontroll och utvardering inom forsvars-
omradet stérks.

Forsvarsmaktens budgetunderlag 1998

Infor regeringens arbete med 1998 ars budgetproposition ldmnade Forsvars-
makten i slutet av februari 1997 ett omfattande budgetunderlag bestdende av
ett huvuddokument (55 s.) och 10 bilagor (Férsvarsmakten 1997, HVK 23
383:62559).% 1 en av bilagorna (88 s.) redogjorde Férsvarsmakten for myn-
dighetens arbete med anpassningsfragorna.

I budgetunderlaget klargjorde Forsvarsmakten att anpassning innefattar 4t-
girder under ett till tio &r. Atgirderna delas in i de tre huvuddelarna dtertag-
ning, tillvixt och ominriktning. Tidigare hade anpassningen enligt Forsvars-
makten enbart omfattats av termerna atertagning och tillvaxt. Erfarenheter
hade emellertid visat att dessa begrepp inte var tillrickliga inom ramen for
anpassningen. Begreppet ominriktning hade darfor tillforts anpassningsprin-
cipen. I budgetunderlaget definierade Forsvarsmakten de tre begreppen enligt
foljande:

e Atertagning ir en beredskapshéjande atgird for att hoja krigsduglighet-
en hos befintlig krigsorganisation till anbefalld nivd inom angivna
tidskrav.

BUppgifter i detta avsnitt &r himtade ur den 6ppna kiéllan Anpassning, ett sértryck till
Forsvarsmaktens budgetunderlag 1998.
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e  Tillvéixt innebdr atgdrder for att 6ka krigsorganisationens kvantitet eller
kvalitet under en lingre tid. Atgirderna for tillvixt forutsitter dkade
ekonomiska ramar. Dagens grundorganisation maste utgdra en tillrdck-
lig bas for tillvaxt. Vidare maste det finnas en vél utvecklad planldgg-
ning mot en definierad malbild. Enligt Foérsvarsmaktens bedémning kan
en uppbyggnad av det militdra forsvarets kapacitet under en tidsperiod
om fem éar eller kortare inte tillféra nagra vésentliga fordndringar vad
avser organisation, nya formagor, nya materielsystem m.m. For detta
krévs ldngre tidsperioder.

e Med ominriktning avses atgédrder for att anpassa Forsvarsmakten till
forandrade uppgifter eller omprioritering av existerande uppgifter. En
eventuell ominriktning kan behdva genomforas inom forsvarsbeslutets
ram eller genom nya ekonomiska forutsittningar.

I budgetunderlaget redogjorde Forsvarsmakten dels for dvergripande forut-
sdttningar for dtertagning, tillvéxt och ominriktning, dels for hur arbetet med
anpassningsfrigorna fortlopte inom ett antal funktioner.?* Av budgetunderla-
get framgér ocksa hur langt Forsvarsmakten hade kommit med planeringsar-
betet samt vilka principer som géllde vid planering och realiserbarhetsprov-
ning av anpassningsplanerna. Forsvarsmakten var tydligast i redovisningen
av den s.k. atertagningen. Av budgetunderlaget framgér t.ex. hur mycket den
ettarig hojning av krigsberedskapen berdknades kosta inom respektive va-
pengren samt vilka lagar och forordningar som Forsvarsmakten ansag méste
ses Over infor en atertagningsperiod. Nér det gillde att skapa forutséttningar
for tillvaxt redovisade Forsvarsmakten i korthet att bl.a. foljande atgérder
hade vidtagits:

e Genom att omfordela fyra bataljoner hade antalet brigader organisato-
riskt utdkats fran tolv till tretton. Med omfordelningen uppgick antalet
fulltaliga brigader till nio. Aterstdende fyra brigader saknade bade per-
sonal och utrustning i vardera en bataljon.

e En patrullbits- och flygdivision behdlls utdéver den inriktning som
angavs i forsvarsbeslutets forsta etapp.

e Drygt 400 yrkesofficerare behélls i organisationen utéver krigsforban-
dens behov for att 6ka anpassningsformagan.

e Rekrytering och utbildning av reservofficerare vidmaktholls pa relativt
hog niva.

e Utbildning av virnpliktiga Overstigande krigsorganisationens behov
genomfordes med anledning av bl.a. beredskapsskal.

24 Exempel pa funktioner dr Ledning, Underrittelse, Personal, Forskning och teknik
(FoT), Forsvarsindustri och materielforsorjning osv.
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e Riktade satsningar gjordes pa forskning och teknikutveckling (FoT)
inom visentliga teknikomraden. Forsvarsmakten redogjorde bl.a. for hur
mycket medel som skulle satsas inom respektive teknikomrade.

e Materiel med lang livslédngd frén férband som avvecklades vidmaktholls
som materielberedskap.

Sammanfattningsvis var Forsvarsmaktens redovisning i budgetunderlaget for
ar 1998 mer innehéllsrik och informativ dn de uppgifter regeringen presente-
rade for riksdagen i samband med 1998 ars budgetproposition. I jimforelse
med regeringens redovisning finns det i Forsvarsmaktens redovisning upp-
gifter om hur ldngt forsvaret hade kommit i arbetet med anpassningsfrgorna,
vad anpassning innebar, grinssittande faktorer for anpassning, vidtagna
atgérder for att 6ka anpassningsformagan, vissa kostnader m.m.

En brist i Forsvarsmaktens redovisningar ér dock att de omfattande texter-
na dr svara att begripa. I stora delar anvinder sig Forsvarsmakten av en ter-
minologi som innebér svérigheter for utomstaende att forstd inneborden av
skrifterna fran forsvaret.

Regleringsbrev for ar 1998

Pa samma sétt som for ar 1997 var regeringens direktiv om anpassning ocksé
i 1998 ars regleringsbrev generellt formulerade. Av regleringsbrevet for ar
1998 framgér att huvuddelen av krigsorganisationen inom ett ar skulle kunna
uppna full krigsduglighet. Vidare skulle verksamheten bedrivas sa att forut-
séttningar skapades for successiva beslut om krigsorganisationens tillvaxt
eller ominriktning mot andra uppgifter &n sddana som kunde forutses.

Niér det gillde specifika anpassningsatgirder angav regeringen att riktade
tekniksatsningar skulle goras inom ett antal omraden. Av regleringsbrevet
framgar dock inte hur stora resurser Forsvarsmakten skulle avdela till teknik-
utvecklingen eller till andra anpassningsétgirder. Inte heller finns det nigra
uppgifter om medelsfordelning mellan de olika satsningarna. Kombinationen
av generella formuleringar och avsaknad av specificerade belopp gor att
informationen i regleringsbrevet &r ytterst knapphéndig. Av regleringsbrevet
kan man darfor endast utlédsa att en icke ndmnd summa skulle fordelas till
projekt som telekrigsforing, programteknik, elektronik, systemteknik-
modellering. Darutdver namns i regleringsbrevet att 400 yrkesofficerare samt
viss krigsmateriel skulle behéllas utover krigsorganisationen.

Hoga redovisningskrav

Tidigare i rapporten ndmndes att regleringsbrevet for ar 1997 bl.a. omfattade
kravet att Forsvarsmakten i arsredovisningen skulle redogéra for vidtagna
anpassningsatgirder inklusive kostnader. En genomgéng av Forsvarsmak-
tens arsredovisning for &r 1997 visade att denna inte innehdll ndgon sédan
kostnadsredovisning. I 1998 ars regleringsbrev har regeringen lyft bort kost-
nadskravet. En forklaring till de sénkta kraven &r att Forsvarsdepartementet
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anser att det &r mycket komplicerat att redovisa kostnader for anpassning. Ett
problem i sammanhanget &r att anpassning i manga fall utgér en integrerad
del i den Ovriga totalforsvarsverksamheten. Kostnaderna for anpassning ar
darfor enligt Forsvarsdepartementets tjdnstemédn svara att sérskilja. Av sam-
tal med Forsvarsdepartementets tjanstemén framgar att de hoga redovis-
ningskraven i 1997 érs regleringsbrev ocksé hade till syfte att visa Forsvars-
makten att regeringen menade allvar med anpassningsprincipen. Regeringen
ville skicka tydliga signaler till Férsvarsmakten att resurserna méste omfor-
delas fran invasionshot de ndrmaste aren till anpassning mot en mangfald av
hot pé lang sikt.

For att driva pa arbetet med anpassningsprincipen stillde regeringen ocksa
1 1998 &rs regleringsbrev en méngd redovisningskrav pd Foérsvarsmakten.
Forsvarsmakten skulle bl.a. redovisa ldngsiktiga strategiska investeringar och
genomforda satsningar inom teknikomrddet. Regeringen begirde ocksad av
Forsvarsmakten en rad analyser och redogdrelser inom ett flertal omréden for
anpassningsformdgan. I detta avseende okade regeringens krav pé Forsvars-
makten i jimforelse med tidigare regleringsbrev.

Sammanfattningsvis var regeringen, pd samma sitt som i regleringsbrevet
for ar 1997, ocksa for ar 1998 vag nir det gillede hur mycket resurser For-
svarsmakten skulle avsdtta till anpassningsétgarder och vilken typ av projekt
som avsags. Inte heller klargjorde regeringen pa vilket sitt Forsvarsmakten
skulle utveckla anpassningsformégan. Dessa otydligheter kan till viss del
forklaras av att det som betraktas som detaljfradgor aterfinns i myndighetens
budgetunderlag samt av den I6pande kontakten mellan departementet och
myndigheten.

Regeringen skdrpte redovisningskraven nér det géllde analyser och redo-
gorelser inom vissa omraden for anpassningsformagan. Enligt direktiven for
ar 1998 skulle Forsvarsmakten redogdra for och lamna forslag till hur det
fortsatta arbetet med anpassningsféorméagan skulle utformas. Nar det géillde
redovisning av kostnader sdnkte regeringen kraven. I 1998 ars regleringsbrev
hade regeringen lyft bort kravet att Forsvarsmakten skulle redovisa kostnader
for vidtagna anpassningsétgérder.

Det civila forsvaret

Nir det géllde det civila forsvaret formulerade regeringen regleringsbreven
for ar 1998 pa samma allménna sétt som for ar 1997. Verksamheten inom
respektive funktion skulle kunna uppréttas ocksa vid hojd beredskap.

Regeringen stédllde ocksé ett antal redovisningskrav pa ansvariga totalfor-
svarsmyndigheter inom det civila forsvaret. Berérda myndigheter skulle bl.a.
genomfora en Oversyn och beskriva de situationer nir anpassningsatgirder
skulle kunna komma i konflikt med géillande fredstida bestimmelser. Vidare
skulle Overstyrelsen for civil beredskap redovisa arbetsliget vad gillde
upprittandet av anpassningsplaner. Overstyrelsen skulle bla. ta fram en
gemensam grundsyn for hur anpassningsplaner skulle kunna upprittas. Myn-
digheten skulle ocksa kartldgga i vilken mén det fanns anpassningsplaner for
det civila forsvaret.
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Ekonomiska problem inom Forsvarsmakten

I samband med 1998 ars budgetproposition anmaélde regeringen for riksdagen
att det fanns forsvarskostnader pa ca 300—500 miljoner kronor per ar utdver
den ram som riksdagen slog fast i 1996 ars forsvarsbeslut (prop. 1997/98:1,
utgiftsomrdde 6 Totalforsvar). Enligt Forsvarsmakten kunde endast ambit-
ionssénkningar astadkomma balans mellan resurstilldelning och alagda upp-
gifter. Regeringen ansdg emellertid att den ekonomiska ram som angavs i
totalforsvarsbeslutet var tillrdcklig for att genomfora de fordndringar och
bibehélla den kompetens och kvalitet som forutsattes i forsvarsbeslutet.
Regeringen foreslog dérfor varken nagon fordndring av de mal for verksam-
heten eller av den ekonomiska ram som angavs i forsvarsbeslutet. Regering-
en lovade emellertid att dterkomma till riksdagen under &r 1998 med fragan
om ekonomiska obalanser i Forsvarsmakten. Riksdagen godtog regeringens
redovisning och godkdnde regeringens budgetforslag for ar 1998 (bet.
1997/98:FoU1, rskr. 1997/98:82-86).

Séankt beredskap

Pa grundval av ett nytt budgetunderlag for ar 1998 fran Foérsvarsmakten
presenterade regeringen den 19 mars 1998 ett nytt budgetforslag for att
bringa ordning i Forsvarsmaktens ekonomi (prop. 1997/98:84). Forslaget
resulterade i att riksdagen den 2 juni 1998 beslutade om sénkt militdr bered-
skap (bet. 1997/98:F6U11, rskr. 1997/98:268). Enligt regeringens bedomning
tilldt det rddande omvarldslaget att antalet forband med krav pé att kunna
uppna full krigsduglighet inom ett ar minskades. Ambitionssdnkningen inne-
bar att endast utvalda delar av krigsorganisationen skall kunna sta fullt
krigsduglig inom ett 4r. Av regeringens proposition framgér att forbanden
som omfattades av ettarskravet skulle ges tillricklig formdga for att kunna
uppritthalla den territoriella integriteten, hantera pafrestningar som kunde
folja i vart ndromrade samt mota sddana begrinsade militdra foretag som
skulle kunna genomforas mot Sverige i nuvarande omvdrldslige. Forbanden
skulle ocksa kunna delta i internationella insatser och stddja samhillet vid
svara pafrestningar i fred.

Utvalda delar

Intervjuer med ledamoéter i forsvarsutskottet visar att inget av oppositionspar-
tierna fick information om hur stor ambitionssdnkning utvalda delar var.
Ledaméterna informerades inte heller om vad regeringen avsag med begrén-
sade militdra foretag som skulle kunna genomfdras mot oss i nuvarande
omvérldsldge. Bland oppositionspartierna reagerade Moderaterna och Folk-
partiet skarpast mot regeringens foreslagna ambitionssankning. De tvé parti-
erna var kritiska till det sétt pa vilket regeringen foreslog fordndringar i be-
redskapen. 1 reservationer (bet. 1997/98:F6U11) skrev Moderaterna och
Folkpartiet att beslutet om &ndrad beredskap var av sddan dignitet att riksda-
gen borde fatt bittre mojlighet att ordentligt prova fragan. Det hade enligt de
tvé partierna varit battre om riksdagen véntat med beslutet om sénkt bered-
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skap till varen 1999. Dé skulle riksdagen ha givits mdjlighet till en samlad
bedémning i samband med behandlingen av den sdkerhetspolitiska kontroll-
stationen.

Foretradare for Socialdemokraterna och Centern har i intervjuer forklarat
att beslutet om sidnkt beredskap var en nddvindig éatgérd for att komma till
ratta med de ekonomiska problemen i Forsvarsmakten. Beslutet om sénkt
beredskap kunde goras tack vare att Sveriges sdkerhetspolitiska ldge hade
forbattrats ytterligare sedan riksdagen beslutade om 1996 érs forsvarsbeslut.
Underlag for regeringens beddmning utgjordes dels av analyser fran For-
svarsmakten, dels av Forsvarsberedningens delrapport Svensk sékerhetspoli-
tik i en ny omvdrldsbelysning (Ds 1998:9). Enligt foretridarna for de tva
partierna var beslutet om sénkt beredskap ett naturligt steg i tillimpningen av
anpassningsprincipen.

Trots kritiken mot regeringens redovisning infér riksdagens beslut om
sankt beredskap visar intervjuer att det bland samtliga partier i forsvarsut-
skottet finns stor tilltro till regeringens redovisning av beredskapsfragor for
riksdagen. Av intervjuer med ledamdter i forsvarsutskottet har det framgatt
att ingen fOrvéntar sig att regeringen pa egen hand skulle besluta om stdrre
fordndringar av beredskapen och totalforsvarets forméga. Foretrddare for
samtliga partier i utskottet menar att regeringen skulle ha vént sig till riksda-
gen pa ett tydligare sdtt om utvalda delar hade inneburit en storre fordndring
av beredskapen. Darfor avsag regeringen i propositionen (prop. 1997/98:84)
sannolikt inte ndgon storre ambitionssédnkning av forsvarets formaga.

Den nya beredskapen

I den ovan nimnda propositionen redovisade regeringen inriktningen av den
nya beredskapsordningen. Enligt propositionen innebdr den nya beredskaps-
ordningen att vissa forband och funktioner skall omfattas av ett ettarskrav.
Dessa forband skall ha tillrdcklig operativ formaga for att kunna upprétthélla
landets territoriella integritet samt hantera pafrestningar som skulle kunna
folja av kriser i ndromradet. Forbanden skall ockséd ha forméga att mota
sddana begrinsade militira foretag som skulle kunna genomféras mot Sve-
rige 1 nuvarande omvérldsldge. Forbanden skall dven ha formaga att delta i
internationella insatser och stddja samhéllet vid svara pafrestningar i fred.
Forbandens grundférméga far enligt propositionen endast i begrdnsade delar
underskrida forbandsmalséttningarna. Férband av sdrskild betydelse bor ha
en grundformaga som motsvarar forbandsmalséttningarna.

Av propositionen framgar att de hdogst prioriterade forbanden efter en
veckas forberedelser skall kunna mobilisera inom nagra dygn. Ovriga priori-
terade forband skall efter hogst ett ar av forberedelser kunna mobilisera
inom en vecka. Resterande forband omfattas inte av nagra tidskrav. De skall
anpassa sin krigsduglighet efter omvérldsutvecklingen. I propositionen finns
det inga uppgifter om vilka eller hur manga forband som skall ingd i de olika
beredskapsnivéerna. Utskottsmajoriteten bifoll regeringens forslag och den 2
juni 1998 Dbeslutade riksdagen om sdnkt militdir beredskap (bet.
1997/98:FoU11, rskr. 1997/98:268).
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Langsiktig anpassning genom successiva beslut

Under en riksdagsdebatt den 29 maj 1998 infor beslutet om sénkt beredskap
forklarade forsvarsminister Bjorn von Sydow att viktiga intellektuella fram-
steg holl pd att goras i1 arbetet med en anpassningsdoktrin (prop.
1997/98:115). von Sydow konstaterade att Sverige i langa stycken hade en
anpassningspolitik. Forsvarsministerns arbete syftade dérfor till att skérpa
medvetenheten om vad anpassningspolitiken innebar.

I sitt anforande garanterade forsvarsministern att Forsvarsmakten hade ut-
arbetat konkreta planer som vél beskrev hur forsvarsformagan skulle kunna
hdjas inom ett ar. Forsvarsministern ség det ocksa som angeldget att utveckla
planer som pé medellang sikt visade hur forsvarsformagan kunde oka for att
mota uppkommande hot.

von Sydow forsdkrade vidare att Forsvarsdepartementet och Forsvarsmak-
ten arbetade med att utveckla ett bra planeringsinstrument som visar hur hog
krigsduglighet forsvaret kan ha inom en femarsperiod. Enligt férsvarsmi-
nistern var det dock inte meningsfullt att ha faststidllda mélbilder och planer
som omfattade langre tid &n cirka fem ar. Detta forklarades med att en ldngre
anpassningsperiod maste baseras pa beslut efter hand som ny information
blir tillgénglig.

Krav pa nytt forsvarsbeslut ar 1999

Med anledning av de ekonomiska problemen i Férsvarsmakten anség Mode-
raterna, Folkpartiet, Vénsterpartiet, Miljopartiet och Kristdemokraterna i en
gemensam reservation (bet. 1997/98:F6Ul11) att det inte ldngre gick att
bygga vidare pad 1996 ars forsvarsbeslut. De ansag att riksdagen maéste be-
sluta om en ominriktning av forsvaret redan ar 1999.

I motioner framforde négra partier att utvecklingen medfort att fasta fema-
riga forsvarsbeslutsperioder blivit mindre lampliga. Utskottsmajoriteten
konstaterade att indelningen av 1996 &rs forsvarsbeslut i tvd etapper och
systemet med s.k. kontrollstationer var steg mot en flexiblare rytm i for-
svarsplaneringen dn tidigare. Enligt utskottets mening hade forsvarsplane-
ringen utvecklats mot att vara mindre bunden till femarsperioder. Utskottet
ansag det dock for tidigt att under varen 1998 ta stéllning till om riksdagens
beslut om sékerhets- och forsvarspolitiken ar 1999 skulle komma att bli s&
grundldggande att det kunde rubriceras som ett nytt langsiktigt forsvarsbe-
slut. Det vore enligt utskottet att foregripa resultatet av kommande dverva-
ganden.

Myndigheterna foreslir ny inriktning

Varen 1998 beslutade regeringen att uppdra at ett antal myndigheter inom
totalforsvaret att till den 12 oktober 1998 ta fram kompletterande underlag
infor den sidkerhetspolitiska kontrollstationen véren 1999 (regeringsbeslut,
F98/1165/ESU). 1 oktober 1998 limnade Forsvarsmakten och Overstyrelsen
for civil beredskap forslag till regeringen om hur totalforsvaret borde utveck-
las for att kunna moéta framtida hot och péfrestningar. Forsvarsmakten pre-
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senterade tre olika strukturer. I alternativ A lag tyngdpunkten pa anpass-
ningsformaga, i alternativ B betonades internationell verksamhet och i alter-
nativ C lades tyngdpunkten pa varnpliktsutbildningen. Gemensamt for de tre
alternativen var enligt Forsvarsmakten att det traditionella invasionsforsvaret
fran det kalla kriget borde ersittas. Inget av forslagen innebar att forsvarsut-
gifterna kunde minskas.

Overstyrelsen for civil beredskap pekade bl.a. pa att planeringen tidigare
hade varit alltfor inriktad mot militdra hot. I framtiden var det viktigt att man
inom planeringen ocksa beaktade icke-militdra hot och formagan att delta i
internationella insatser.

Andrad styrning av Férsvarsmakten

Under varen 1998 beslutade riksdagen efter forslag fran regeringen att for-
dndra styrningen av Forsvarsmakten (prop. 1997/98:83, bet. 1997/98:F5U10,
rskr. 1997/98: 269). Beslutet innebar att de 15 delprogrammen inom For-
svarsmaktens verksamhetsomrade ersattes med de sex verksamhetsomrddena
forbandsverksamhet, beredskap, incidentberedskap, stod till det civila sam-
hiillet, internationella insatser samt utveckling och investeringar. Enligt
tjidnstemdn i Forsvarsdepartementet skall den nya styrningen av Forsvars-
makten ge béttre mdjligheter for statsmakterna att ange ambitioner och resur-
ser for beredskapen (se bl.a. Hellquist 1998). Dessutom skall mdjligheterna
att gora avvagningar mellan kortsiktiga och langsiktiga perspektiv forbéttras.
Sammantaget skall det nya styrsystemet Oka statsmakternas forutsdttningar
att fatta beslut om anpassningsatgérder.

Av propositionen om dndrad styrning framgar att fortsatt utvecklingsarbete
aterstod inom Regeringskansliet innan det nya systemet kunde ges slutlig
form. Vid behandlingen av propositionen uppmirksammade forsvarsutskottet
att regeringen inte hade lamnat ett samlat och heltickande forslag till ett nytt
system. Utskottsmajoriteten ansag det dock angeldget att utvecklingsarbetet
drevs vidare skyndsamt sé att de forbéttringar som riksdagen hade efterlyst
vid flera tillféllen kunde trdda i kraft s snart som mojligt. Trots att det nya
styrsystemet dnnu inte var fardigutvecklat tillstyrkte dérfor utskotts-
majoriteten propositionen (bet. 1997/98:F6U10, rskr. 1997/98: 269). Riks-
dagsbeslutet innebar att budgetpropositionen for ar 1999 redovisades utifran
det nya systemet. Forsvarsutskottet forutsatte samtidigt att budgetproposi-
tionen skulle innehalla ett slutligt och genomarbetat forslag till nytt styrsy-
stem.?

25 Moderaterna, Folkpartiet, Kristdemokraterna och Miljpartiet reserverade sig mot
utskottsmajoriteten i avvaktan pé att regeringen ldmnade ett slutligt forslag om ett nytt
styrsystem.
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1999 ars budgetbehandling

Den nya styrformen av det militiira forsvaret

1 1999 érs budgetproposition provades for forsta gdngen den nya styrningen
av Forsvarsmakten som riksdagen beslutade om véren 1998 (prop.
1997/98:83, bet. 1997/98:F6U10, rskr. 1997/98:269). Med de nya formerna
skulle verksamheten inom Forsvarsmakten styras genom sex verksamhets-
omraden. Mot bakgrund av att den nya styrformen &nnu var under utveckling
omfattade emellertid budgetpropositionen ocksd den tidigare redovisnings-
formen med 15 olika delprogram. Av naturliga skél dominerade den gamla
redovisningsmodellen. Den nya styrformen var enligt regeringen dnnu under
utveckling och fick darfor en mindre framtradande plats i budgetproposition-
en. Vid behandlingen av budgetpropositionen konstaterade forsvarsutskottet
att det fanns vissa brister i regeringens redovisning enligt den nya redovis-
ningsformen (bet. 1998/99:F6U1, rskr. 1998/99:74-78). Enligt utskottet
saknades betydelsefull information bl.a. vad géllde krigsorganisationens
utveckling. Mot bakgrund av att den nya styrformen dnnu var under utveckl-
ing visade utskottet forstaelse for bristerna i regeringens redovisning. Utskot-
tet menade vidare att budgetpropositionen inte kan forvéntas innehalla all
information som behdvs for utskottets uppfoljning och utvérdering. Av be-
tdnkandet framgér att muntliga foredragningar fran foretrddare for Rege-
ringskansliet och myndigheter alltid skulle komma att behovas.

Resultatredovisningen av det militiira forsvaret

Pa samma sitt som i tidigare budgetpropositioner omfattade regeringens
redovisning for det militira forsvaret en kort sammanstillning av verksam-
heten inom de 15 olika delprogrammen. Redovisningen hade dock mer ka-
raktdr av verksamhetsredovisning dn en resultatredovisning. En genomgéng
visar att regeringen i forsta hand beskriver hur verksamheten genomforts
under budgetaret 1997. For mer dn hélften av programmen finns varken mal
eller resultat mot mal redovisade for de militdra programmen.

Regeringen konstaterar brister

I budgetpropositionen redogjorde regeringen for ett antal fall av brister och
begransningar néir det giller forbandens formaga. Bristerna inom det militdra
forsvaret angavs frimst ha sin orsak i minskad férbandsverksamhet, vilket
bl.a. hade paverkat officerarnas kompetens negativt. En minskad krigsdug-
lighet kunde dock accepteras enligt regeringen eftersom riksdagen varen
1998 beslutat (prop. 1997/98:84, bet. 1997/98:F6U11, rskr. 1997/98:268) att
endast utvalda delar av krigsorganisationen skulle omfattas av kravet pa full
krigsduglighet inom ett &r. Regeringens samlade beddémning av den militéra
verksamheten var darfor att landet kunde forsvaras mot ett vépnat angrepp.
Huvuddelen av forbanden kunde, enligt regeringens beddmning, med till-
ricklig sdkerhet uppna full krigsduglighet inom en tolvmanadersperiod.
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Forsvarsutskottet riktar kritik mot resultatredovisningen

Forsvarsutskottet riktade kritik mot regeringens programvisa resultatredovis-
ning (bet. 1998/99:F6U1, rskr. 1998/99:74-78). Utskottet saknade bl.a. utta-
landen om hur bristerna inom Forsvarsmakten hade inverkat pa det militéra
forsvarets mojligheter att 16sa sina huvuduppgifter. Utskottet ansag att rege-
ringen borde ha informerat riksdagen om hur bristerna och den ldgre krigs-
dugligheten var relaterade till de bestimda krigsduglighetsmélen. Av for-
svarsutskottets betdnkande framgar att utskottets uppf6ljning och utvardering
av resultatet hade underléttats om regeringen informerat riksdagen om vilka
forband som fatt sa lag krigsduglighet att formagan inte kunde étertas inom
en tolvmanadersperiod.

Ldngsiktig anpassning

I budgetpropositionen finns ingen redovisning av forsvarets langsiktiga an-
passningsforméga. Av budgetpropositionen framgér endast att regeringen
bedémde att det fanns brister vad avsag Forsvarsmaktens forméga till lang-
siktig anpassning till et fordndrat omvdrldslige. Regeringen forklarar dock
inte vad som avsags med ett fordndrat omvérldsldge. Kort konstaterade rege-
ringen i budgetpropositionen att arbetet med att utveckla den langsiktiga
anpassningsformégan hade pébdrjats och att en grund hade lagts for det
fortsatta utvecklingsarbetet. I dvrigt saknades uppgifter om arbetslédge och
handlingsmdjlighet for den langsiktiga anpassningsformagan. I budgetpropo-
sitionen lovade regeringen att dterkomma med forslag till inriktning for
forsvarets langsiktiga anpassningsformaga i samband med den sédkerhetspoli-
tiska kontrollstationen varen 1999.

Nér det géllde anpassningsfragor saknade utskottet dels en redovisning av
hur processen borde se ut for att f4 underlag for beslut om anpassning, dels
saknades en redogdrelse om det hade vidtagits nagra atgdrder som foljd av
anpassningsprincipen. Utskottet betonade att anpassningsfragorna var en av
hornstenarna i forsvarspolitiken och framholl vikten av att regeringen tydligt
informerade riksdagen om savél utformning och utveckling som dess till-
lampning under det senaste verksamhetséret.

Sammanfattningsvis var regeringen, pad samma sitt som ar 1998, ocksa i
1999 érs budgetproposition otydlig med information om pd vilket sitt det
militdra forsvaret skulle kunna anpassas till omvirldsutvecklingen. 1 all-
ménna ordalag beddmde regeringen att den kortsiktiga anpassningsférmagan
ansigs godtagbar. Regeringen bedémde daremot att det fanns brister vad
avsdg Forsvarsmaktens formaga till 1dngsiktig anpassning i ett fordndrat
omvérldsldge. Vid riksdagens behandling av 1998 érs budget hade dessutom
budgetpropositionen kompletterats med en sérskild skrivelse (skr. 1997/98:4)
som bl.a. inneholl vissa uppgifter om arbetet med anpassningsfradgorna. Infor
riksdagens behandling av 1999 érs budgetproposition fanns ingen sédan
kompletterande skrivelse.
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Det civila forsvaret

Nar det giéllde det civila forsvaret bedomde regeringen att huvuddelen av
funktionerna i nuvarande omvirldsldge hade en godtagbar férméga vid ut-
géngen av 4r 1997. Utgéngspunkt for bedomningen var dock att det inte fick
intrdffa ndgon allvarlig storning mot elforsorjningen eller telekommunika-
tionerna. Enligt regeringens beddmning var det civila forsvarets samlade
formaga vid utgangen av ar 1997 inte godtagbar vid angrepp i ett fordndrat
omvérldsldge. Med undantag for den grénssittande delfunktionen elforsorj-
ning ansag regeringen emellertid att den samlade férmégan inom det civila
forsvaret skulle komma att vara godtagbar vid utgangen av forsvarsbesluts-
perioden.

Anpassningsatgdrderna inom det civila forsvaret dr marginella

Niér det géller det civila forsvaret uppstar emellertid viss osdkerhet om rege-
ringen fortfarande ansag att anpassningsformagan var prioriterad. Anpass-
ningen finns inte med i redovisningen av malen for det civila forsvaret. An-
passningen finns inte heller bland de i budgetpropositionen uppstéllda priori-
teringarna. I budgetpropositionen finns dessutom inte nagra uppgifter om det
civila forsvarets anpassningsférméga pa lang sikt eller hur forsvaret skulle
kunna ominriktas mot nya eller férdndrade hotbilder.

En forklaring till att anpassningsfragorna inte lyfts fram i budgetproposit-
ionen skulle kunna vara att verksamheten inom utgiftsomrade 6 Totalforsvar
anses utgora endast en marginell del av den samlade verksamhet som syftar
till att 6ka formégan inom det civila forsvaret. Av budgetpropositionen fram-
gar att det civila forsvarets forméga utgar fran samhaillets robusthet i fredstid.
Forberedelser méste darfor goras redan i fred och inom ramen for den ordi-
narie samhéllsutvecklingen. Samhillets inneboende robusthet mot olika hot
utvecklas i takt med fredstida investeringar.

Enligt tjinstemén 1 Forsvarsdepartementet bor de riktade dtgérder som vid-
tas inom utgiftsomrdde 6 Totalforsvar betraktas som marginella atgérder i
jamforelse med vad som gors inom ramen for den ordinarie samhéllsutveckl-
ingen. Inom det civila forsvaret kan man dérfor inte i ndgon storre utstrack-
ning skjuta upp forberedelseatgérder till en anpassningsperiod. Av detta
foljer att det civila forsvaret under en anpassningsperiod endast marginellt
kan anpassas uppat eller nedat.

Forsvarsmaktens beslutsunderlag 1999

Det budgetunderlag Forsvarsmakten skickade in till regeringen i mars 1998
infor arbetet med 1999 ars budgetproposition visar att myndighetens redo-
visning av anpassningsfrdgorna i manga avseenden var knapphéndig (For-
svarsmakten 1998, HVK 23 383:61470, 23 383:61471, 23 386:61685, inkl.
bilagor). Forsvarsmakten ldmnade i beslutsunderlaget inga forslag till hur
arbetet med anpassningsfrdgorna skulle drivas vidare. I stillet efterlyste
myndigheten 6kad politisk vigledning kring anpassningen. Forsvarsmakten
anforde att det krdvs langsiktighet i planeringen for att sikerstilla en ldng-
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siktig anpassningsformaga. Enligt Forsvarsmakten maste forutsdttningarna
for den langsiktiga anpassningen tydligare anges i politiska beslut. For-
svarsmakten menade att den politiska styrningen maste goras 16pande och
folja omvirldsutvecklingen.

I beslutsunderlaget redovisade Forsvarsmakten en rad brister som bedom-
des bli aktuella under budgetaret 1999 inom de militdra forbanden. For-
svarsmakten menade att bristerna skulle bli ett resultat av minskad verksam-
het vilken i sin tur var en konsekvens av besparingar. Bristerna ansags bli
storst inom omradena fortséttningsutbildning, samdvning och kvalificerade
vapendvningar. | beslutsunderlaget fanns det emellertid inga ndrmare upp-
gifter om bristernas karaktér eller omfattning. En ténkbar forklaring till den
oversiktliga redovisningen dr att en nogrannare redovisning skulle ha varit
mycket komplicerad att genomfora. Enligt Forsvarsmakten skulle en nog-
grannare konsekvensbeskrivning ha kravt omfattande planering pa alla ni-
véer 1 syfte att utrona vilken verksamhet som borde genomforas for att under
det kommande budgetaret uppnd anbefallda krav.

En del av regeringens beslutsunderlag vid arbetet med budgetproposition-
en for ar 1999 var Forsvarsmaktens arsredovisning for ar 1997. Som tidigare
framgétt var Forsvarsmakten otydlig ndr det giller resultatredovisning i
arsredovisningen. Med hédnvisning till omvérldsldget och statsmakternas
sékerhetspolitiska ambitioner konstaterade dock Forsvarsmakten i arsredo-
visningen att krigsdugligheten kunde hdjas inom ett ar. Det fanns enligt
Forsvarsmakten ocksd forutsdttningar att anpassa forsvaret pa lang sikt. I
arsredovisningen forklarade dock inte Forsvarsmakten pd vilket sditt anpass-
ningen var tdnkt att genomforas. Inte heller omfattas arsredovisningen av
nagon omvérldsanalys.

Sammanfattningsvis redogjorde varken Forsvarsmakten eller regeringen
for mot vilken omvérldsbild redovisade brister i krigsorganisationen hade
accepterats i samband med 1999 ars budgetproposition. Inte eller forklarades
pa vilket sdtt anpassningen var tankt att genomforas.

Forsvarsberedningens rapport infor 1999 ars kontrollstation

I mitten av januari 1999 ldmnade Forsvarsberedningen sin rapport infor den
sékerhetspolitiska kontrollstationen i mars 1999 (Ds 1999:2). Forsvarsbered-
ningen bedémde att ett invasionsangrepp i syfte att ockupera hela eller delar
av Sverige var otdnkbart under de ndrmaste tio aren. Beredningen menade
for det forsta att de militdra styrkorna i framfor allt Ryssland var starkt be-
grinsade. For det andra hade den sdkerhetspolitiska situationen i Sveriges
ndromrade ytterligare forbattrats. Risken for att Sverige skulle bli indraget i
ett krig var darfor liten.

I hindelse av kriser i ndromradet fanns det enligt beredningen dock fortfa-
rande risk for att Sverige skulle kunna utséttas for vipnade angrepp. Angrepp
beddmdes kunna genomforas genom framst luftanfall eller genom sabotage-
insatser mot begriansade mal. Syftet med ett angrepp mot Sverige skulle t.ex.
kunna vara att stora det svenska samhillets funktion eller att paverka Sveri-
ges agerande internationellt.
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Av rapporten framgér att det svenska forsvarets formaga ar viktig for att
invasionshotet skulle kunna bedémas som avligset. Beredningen menade att
avsaknad av tillrdckliga totalforsvarsresurser skulle innebédra en situation
som gjorde Sverige utsatt for hot och pétryckningar. Forsvarsberedningen
ansag darfor att totalforsvaret maste ha en beredskap som gor det mojligt att
mota begransade hot. Enligt beredningen maste ocksé forsvaret kunna anpas-
sas mot fordndrade hot i olika tidsperspektiv. Av rapporten framgar att be-
redskapen bor delas in i fyra tidsperspektiv. Enligt beredningen skall For-
svarsmakten:

e ha omedelbar formdga att méta begransade insatser mot civila och mili-
tara funktioner och infrastruktur samt formaga att hivda svensk territo-
riell integritet,

®  pd kort sikt (enstaka &r) kunna utveckla formaga som medfor att sam-
héllet kan motstd angrepp mot samhéllsfunktioner och infrastruktur,

e pd medelldng sikt (inom fem ar), efter beslut om anpassning, kunna
mota mer omfattande militdra operationer,

e pd ldng sikt (mer &n tio &r) kunna utveckla formaga mot flera typer av
vipnade angrepp.

Forsvarsberedningen menade att forsvaret méste kunna anpassas efter det
sékerhetspolitiska ldget. Anpassningsformaga skulle skapas genom variat-
ioner i beredskapen och férméga att omforma forsvaret. Sammantaget fore-
sprakade beredningen en fordndring fran ett invasionsforsvar till ett forsvar
med hog flexibilitet.
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5. Formaga att besluta om anpassning

Debatten infor 1996 ars forsvarsbeslut

Mot bakgrund av att det kan ta relativt lang tid att upprusta eller ominrikta
forsvaret maste underrittelsetjdnsten m.fl. ha god forméga att géra bedom-
ningar om vilka fordndringar som kan ténkas ske i framtiden. Av naturliga
skal blir sdkerheten i beddmningar och prognoser mindre ju ldngre tidshori-
sonten striacks ut. For att inte dverraskas av en kris om t.ex. 10 ar maste
underrattelsetjénsten redan i dag urskilja och dra korrekta och entydiga slut-
satser av indikatorer pa att ett hot vixer sig starkare. Forst maste underréttel-
setjansten finna hotsignalerna bland alla andra signaler och sedan dra rétt
slutsatser om att ett hot haller pa att utvecklas mot Sverige. Sedan maste
statsmakterna och andra beslutsfattare i tid ta till sig denna forvarning och
med tillrickliga resurser besluta om en anpassning eller ominriktning av
forsvaret (jfr Tunberger 1998).

Risk for politiska och ekonomiska bindningar

Infor 1996 ars forsvarsbeslut diskuterades anpassningsfragor vid ett semi-
narium arrangerat av Forsvarsutskottet och Centralforbundet Folk och For-
svar (CFF).? I seminariet deltog bl.a. ledaméter i forsvarsutskottet, foretri-
dare for regeringen samt representanter for det militdra och civila forsvarets
ledning. Under seminariet framholl debattorer att hela anpassningsforloppet
maéste beaktas, fran sdkerhetspolitiska bedomningar till utformandet av den
svenska forsvarsplaneringen. Vissa seminariedeltagare menade att den stora
svarigheten med anpassning bestdr av att beslut om anpassning kan komma
att behova fattas pa grundval av mycket svaga och otydliga signaler.

Under semniartiet uppméarksammades den politiska milj6 i vilken stats-
makterna verkar. Politiska beslut handlar om att fordela en begrdnsad méangd
resurser mellan olika politikomrdden. Det handlar ocksa om att avviga mera
omedelbara behov mot sddana som uppfattas som avlidgsna eller osdkra.
Intervjuer med ledamoter i forsvarsutskottet visar att det finns osékerhet och
stor respekt for frigan om demokratiskt valda beslutsfattare pa grundval av
svaga forvarningssignaler i tid kommer att fatta beslut om anpassning. Poli-
tiska och ekonomiska bindningar innebar att det finns risk for att beslutsfat-
tarna véljer att vdnta och se i stéllet for att fatta kostsamma beslut om an-
passning.

Infor forsvarsbeslutets andra etapp menade Forsvarsberedningen att ett
sjdlvstiandigt sdkerhetspolitiskt rdd borde Gvervigas (Ds 1996:51). Radet
skulle vara sammansatt av enskilda individer med erkédnt hg kompetens och
integritet. Tyngdpunkten i rddets arbete skulle besta av en 16pande prévning
av behovet att anpassa politiken och totalforsvaret till utvecklingen i omvérl-

26 Seminariet holls den 21 maj 1996 pa temat totalférsvarets méjligheter till dtertag-
ning och anpassning. Seminariet finns dokumenterat i betinkande 1996/97:F6Ul,
bilaga 9.
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den. Under det ovan nimnda seminariet togs ocksé fragan om ett sékerhets-
politiskt rad upp. Mot bakgrund av att en gradvis utveckling ansags svarast
att uppticka efterlystes under seminariet behovet av arbetsformer som gav
bade kontinuitet och langsiktighet. Négra av seminariedeltagarna ansag att en
sérskild mottagarorganisation inom Regeringskansliet borde uppréttas.

Risk for likriktning

Under seminariet om anpassning togs ocksa fragan om risken for likriktning
upp. Négon seminariedeltagare menade att det fanns risker med att endast
anvinda sig av etablerade forskare och beddmare vilka redan ingick i de
etablerade strukturerna. Fragorna skulle da analyseras av en begriansad krets
personer med likartad kompetens. Under seminariet framgick att anvédndan-
det av endast etablerade bedomare kunde medfora att man i analyser tittade
for mycket pa det man alltid tittat pa och for lite pa det nya och okdnda. For
att f4 en bredare analys av framtida hotbilder efterlystes under seminariet
darfor s.k. vildhjérnor i form av oberoende forskare och debattdrer.

Liknande resonemang fors ocksé i utredningen Vem styr forsvaret? (SOU
1996:98 s. 18). I utredningen citeras forskaren Kjell Goldmann som hévdade
att forsvarspolitiken i hog grad kontrolleras av den egna byrakratin.” “OB
véirderar krigshotet, bestimmer vapenonskemal, levererar underlaget for
bestéllningen och utvirderar produktens dndamalsenlighet.” Enligt Gold-
mann blandar fa spontana debattorer sig i beslutsprocessen. Nar utomstaende
gor det, 1 form av debattskrifter m.m., dr urval och omsténdigheter i hog grad
resultatet av en process som planeras av etablissemanget inom forsvarsomra-
det.

Atgirder for att forbéttra formagan att fatta beslut om
anpassning

Oversyn av underrittelsetjinsten

I 1996 érs forsvarsbeslut betonade forsvarsutskottet vikten av bra beslutsun-
derlag for att kunna skapa och vidmakthélla en tillricklig férmaga till an-
passning och for att kunna fatta beslut om erforderliga anpassningsatgérder.
Riksdagen fann det dérfor motiverat med en dversyn av underrittelsetjédnsten
for att sdkerstilla att denna gavs en utformning som svarade mot behovet av
bra beslutsunderlag (bet. 1995/96:F6U1). I december 1996 beslutade rege-
ringen om att tillsdtta en kommitté med uppgift att se dver underrittelsetjéns-
tens uppgifter, ledning och utformning (dir. 1996:111). Kommittén kommer i
slutet av mars 1999 att ldamna forslag som skall innebédra att statsmakterna
tidigt fér tillgang till uppgifter av betydelse for att anpassa totalférsvaret till
forandringar 1 omvérlden.

7 Kjell Goldmann &r professor i statskunskap vid den statsvetenskapliga institutionen
vid Stockholms universitet.
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Satsning pa forskning

Den forskning som bedrivs inom Forsvarsmakten och andra berdrda myn-
digheter &r viktig for att skapa bra beslutsunderlag for anpassning. Infor 1996
ars forsvarsbeslut skrev regeringen (prop. 1996/97:4) att forskningsverksam-
het av betydelse for anpassning i forsta hand 1ag inom berdrda myndigheters
normala ansvar. Dérutover krdvdes emellertid sérskilda forskningsinsatser
for att ge regeringen erforderligt beslutsunderlag. Regeringen avsag darfor
forstarka forskning och analyser for anpassning och nya hotbilder. I samband
med forsvarsbeslutet hdjdes anslaget for forsvars- och sdkerhetspolitisk
forskning med ca 15 miljoner kronor — frén 25 miljoner kronor till 40 miljo-
ner kronor.

Siikerhetspolitiska kontrollstationer

Vid behandlingen av den andra etappen av forsvarsbeslutet angav regeringen
(prop. 1996/97:4) att aterkommande sdkerhetspolitiska kontrollstationer var
att foredra framfor ett sjdlvstdndigt sdkerhetspolitiskt rdd. Underlaget till
kontrollstationerna skulle tas fram av Forsvarsberedningen. Regeringen
menade att utredningsarbete inom Forsvarsberedningen skulle skapa goda
forutsittningar for statsmakterna att uppmarksamma nya tendenser i omvarl-
den vad géllde hot, risker och andra sdkerhetspolitiska forhallanden. I tider
med stor osdkerhet och svarbedomda forhéllanden borde kontrollstationerna
genomfOras oftare.

Av propositionen framgar att regeringen ocksé avsag att utveckla och for-
starka Regeringskansliets forméga att analysera och bereda fragor med an-
knytning till omvirldsutvecklingen och behovet att anpassa totalforsvaret.
Riksdagen hade, i avvaktan pd Oversyn av underrittelsetjansten, inget att
erinra mot regeringens forslag till pa vilket sitt beslutsfattandet om anpass-
ning skulle sdkerstéllas (bet. 1996/97:F6U1).

Forsvarsberedningens sammanséttning och arbetsformer

Forsvarsberedningen skall svara for samrad mellan foretrddare for regeringen
och foretrddare for riksdagspartierna rorande langsiktiga forsvarsfragor.
Beredningen skall ocksé ta fram beslutsunderlag infor riksdagens sékerhets-
politiska kontrollstationer.

Samtliga partirepresentanter i Forsvarsberedningen var fram till riksdags-
valet hosten 1998 ocksa ledaméter i forsvarsutskottet.”® Ledaméterna i for-
svarsutskottet gavs dirmed mojlighet att aktivt folja hela analys- och besluts-
forloppet, fran sdkerhetspolitiska bedomningar till utformandet av forsvars-
politiken. De blev vél insatta infor riksdagens behandling av forsvarsfra-
gorna.

28 Riksdagspartierna bestdimmer sjilva vilka personer de vill nominera till forsvarsbe-
redningen. Arbetet i beredningen leds av regeringens representant. Sedan varen 1997
har Lars Danielsson, ambassadér i Statsradsberedningen, varit beredningens ordfo-
rande.
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En f6ljd av Forsvarsberedningens sammansittning var dock att fragorna i
beredningen endast kom att diskuteras av forsvarspolitiker fran forsvarsut-
skottet. Detta medforde att endast en begrdnsad krets av personer kom att
hantera forsvarsfragorna. Samma personer bade beredde och beslutade om
forsvarets inriktning. Den politiska diskussionen i beredningen kom dérfor
att bedrivas av politiker med kompetens inom framfor allt forsvarsomradet.
Forsvarsberedningens sammanséttning inbjod inte till en politisk provning
utifran andra politikomraden &n forsvarsomradet.

Med undantag for Moderaternas representant kom samma partirepresen-
tanter att sitta kvar i beredningen ocks4 efter valet hosten 1998.% En viktig
skillnad var dock att fyra av partirepresentanterna i samband med valet 14m-
nade sina platser i forsvarsutskottet.’* Ddrmed &r det inte lingre samma per-
soner som bade bereder och beslutar om forsvarets kommande inriktning.
Fortfarande bestar dock Forsvarsberedningen av politiker med forsvarspoli-
tisk inriktning. Trots att en stor del av Forsvarsberedningens arbete utgdrs av
sdkerhetspolitiska analyser finns ingen ledamot frén t.ex. utrikesutskottet
med i beredningen.

Som tidigare framgétt dr avsikten med Forsvarsberedningen att den skall
vara ett diskussionsforum mellan foretrddare for regeringen och foretrddare
for riksdagspartierna. Forsvarsberedningen analyserar ocksa den internation-
ella utvecklingen och vilka frgestédllningar som kan vara aktuella f6r Sve-
rige. Av samtal med tjanstemén pa Forsvarsberedningens sekretariat framgar
att regeringspartiet bestimmer vad som skall sta i beredningens beténkan-
den.’! Ovriga partier har méjlighet att opponera sig mot redogdrelserna ge-
nom att skriva reservationer. En konsekvens av att regeringspartiet bestdm-
mer innehéllet i betdnkandena ar att ocksd beredningens omvirldsanalyser
far kopplingar till regeringens politik. Det finns dérfor risk for att andra
faktorer i form av politiska och ekonomiska bindningar kan paverka bered-
ningens sékerhetspolitiska bedomningar. Vidare har beredningens samman-
séttning inneburit att de politiska analyserna och besluten begrinsats till ett
fatal personer inom det forsvarspolitiska omradet.

Ett exempel pé att Forsvarsdepartementet har som ambition att stimulera
till en bredare debatt kring forsvarsfragorna ar den skriftserie som ges ut av
Forsvarsberedningen.’? Vid sidan om forsvarsexperter i Férsvarsdepartemen-
tet och stodmyndigheter till Férsvarsmakten har ocksa oberoende forskare
och debattorer publicerat inldgg i debattserien.

I 6vrigt finns det fa tecken pa att Forsvarsdepartementet samarbetar med
oberoende forskare och analytiker som finns utanfor de redan etablerade
strukturerna inom Forsvarsmakten, Overstyrelsen for civil beredskap och

2 Henrik Landerholm (m) ersattes av Jonas Hafstrém (m) som #r anstilld pd Mode-
rata samlingspartiets gruppkansli i riksdagen.

30 Anders Svird (c), Lennart Rohdin (fp), Annika Nordgren (mp) och Jan Jennehag (v)
lamnade riksdagen.

31 Forsvarsberedningen 4r ett organ inom Forsvarsdepartementet.

32 Redaktor for debattserien dr Katarina Engberg, imnessakkunnig p& Forsvarsbered-
ningens sekretariat. Utgivare dr Forsvarsdepartementet.
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deras stodmyndigheter. Forsvarsdepartementet anvander sig av expertis fran
framfor allt Forsvarsmakten, Férsvarets forskningsanstalt (FOA) och Over-
styrelsen for civil beredskap.

Beslutsfattande om anpassning méaste dvas

Av resonemangen ovan framgér att beslutsfattandet dr en central del av an-
passningen. Det star ocksé klart att besluten om att anpassa totalforsvaret till
omvérldsutvecklingen badde kan vara manga och komplicerade. Under det
tidigare ndmnda seminariet arrangerat av forsvarsutskottet och Centralfor-
bundet Folk och Forsvar betonades vikten av att beslut om anpassning méste
ovas. Genom Ovningar och spel kan man studera de problem som beslut om
anpassning dr forenade med. Seminariedeltagare framholl ocksa betydelsen
av att de faktiska beslutsfattarna, dvs. politiker och hogre tjanstemén, verkli-
gen deltog i de dvningar som arrangerades.

Under ar 1997 holls en storre ledningsdvning i Regeringskansliet for att
&va beslutsfattande infor och under en anpassningsperiod. Ovningen hélls
vid tre dvningstillfdllen. Av en utvérdering (Forsvarsdepartementet 1997, Fo
1994:07) framgéar att 6vningen visade att Regeringskansliet hade forutsétt-
ningar att besluta om anpassning. Utvirderingen visade emellertid ocksa att
besluten om anpassning fattades sent i forhallande till hindelseutvecklingen.
Fackdepartementen hade svart att dvertyga Finansdepartementet om att ansla
medel fOr att starta en anpassning uppét. En slutsats var darfor att vningen
hade visat att beslut om anpassning inte fattades i tid. Finansdepartementets
starka inflytande innebar att dvningsdeltagarna forst viantade och sig innan
beslut om anpassning fattades. Enligt utvirderingen kridvdes det aterkom-
mande 6vningar fOr att rétta till observerade brister och for att behélla hog
handlingsberedskap i Regeringskansliet.

De faktiska beslutsfattarna deltog ej 6vningen

Ovningen som hélls i Regeringskansliet var omfattande. De flesta departe-
menten var inblandade och 6ver 100 personer deltog vid respektive dvnings-
tillfélle. En pataglig brist var dock att fa av de verkliga beslutsfattarna deltog
aktivt i ovningen. Inget av statsrdden ingick som aktiva dvningsdeltagare.
Négra statsrad besokte dvningsplatsen men endast under korta stunder och da
som observatorer. Inte heller statssekreterarna deltog aktivt i ndgon storre
utstrackning. Totalt deltog inte mer 4n 3—4 statssekreterare i dvningen. For-
svarsdepartementets statssekreterare agerade 6vningsledare och deltog inte
som beslutsfattare under dvningen. Inte heller deltog nagon av enhetschefer-
na pa Forsvarsdepartementet som beslutsfattare i 6vningen.

En slutsats i utvdrderingen &r att det krdvs hogre nirvaro av verkliga be-
slutsfattare om framtida vningar skall kunna ge en réttvisande bild av Rege-
ringskansliets forméga att fatta beslut om anpassning. Framfor allt efterlystes
hogre nérvaro fran statsrddens sida.

Regeringens sirskilda utredare av dvningen menar att statsrddens nérvaro
ar viktig ocksé av ett annat skil. Om den politiska ledningen deltar i dvning-
arna Okar de Ovriga Ovningsdeltagarnas engagemang. Hogre nérvaro fran
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statsradens sida skulle ocksé av den anledningen 6ka forutséttningarna for
bra Ovningar. Av intervjuer med regeringens sérskilda utredare framgér
vidare att sjdlva dvandet dr viktigt for formagan att fatta beslut om anpass-
ning. Det dr darfor viktigt att statsrdd m.fl. Gvas i sina roller som beslutsfat-
tare under ett anpassningsskede. Ovningar handlar inte bara om att kontrol-
lera rimligheten i planldggning. En viktig del 4r ocksa att 6ka medvetenheten
i Regeringskansliet om vilka problem och faktorer som kan uppsta nir beslut
om anpassning skall fattas.

Hur finansieras beslut om anpassning?

Den 6vning om anpassningsprinciperna som holls inom Regeringskansliet
under ar 1997 visade bl.a. att fackdepartementen hade svart att overtyga
Finansdepartementet om att ansld medel for att starta en anpassning uppat.
En slutsats var att beslut om anpassning inte hade fattats i tid. Finansdepar-
tementets starka inflytande innebar att Gvningsdeltagarna forst vintade och
sdg innan beslut om anpassning togs. Mot bakgrund av detta &r det viktigt att
stélla frigan om hur en anpassning skall finansieras.

I samband med behandlingen av budgetpropositionen beslutar riksdagen
varje ar om en beredskapskredit for totalforsvaret. For budgetéaret 1997 (prop
1996/97:1, bet. 1996/97:FoU1, rskr. 1996/97:109) respektive 1998 (prop.
1997/98:1, bet. 1997/98:F6U1, rskr. 1997/98:82) bemyndigade riksdagen
regeringen att nyttja en beredskapskredit i Riksgaldskontoret pad 40 miljarder
kronor. Av budgetpropositionerna framgér att beredskapskrediten skall
kunna anvéndas om krig, krigsfara eller andra utomordentliga forhéllanden
foreligger. Enligt regeringsformen (13 kap. 6 §) avses med utomordentliga
forhallanden situationer som &r foranledda av att det &r krig utanfor Sveriges
grénser eller att Sverige har varit i krig eller krigsfara. Beredskapskrediten ar
alltsa inte avsedd att finansiera beredskapshdjande atgérder under en anpass-
ningsperiod. Regeringen maste i stillet begira att riksdagen anslar extra
medel for att anpassningen skall kunna sattas i gdng. Med nuvarande ordning
finns det darfor risk att inledningen av en anpassning kan fordrdjas i véntan
pa att riksdagen skall behandla finansieringsfragan.
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6. Anpassning och forsvarets materielforsorjning

Utvecklingen internationellt

Efter det andra kalla krigets slut och Sovjetunionens sonderfall har den inter-
nationella handeln med tyngre konventionella vapen minskat kraftigt (SIPRI
Yearbook 1998). Vapenproducenterna konkurrerar dérfoér pa en allt mindre
marknad. For att méta den hardare konkurrensen har den amerikanska for-
svarsindustrin sedan borjan av 1990-talet genomfort omfattande omstrukture-
ringar och rationaliseringar (Meddelande fran kommissionen, 971204,
KOM(97) 583). I Europa har omstruktureringen dnnu gatt relativt langsamt.
USA har ocksa en dominerande stdllning pa den internationella marknaden.
Under perioden 1993-1997 utgjorde vapenexporten fran USA 47 % av den
totala virldsexporten (SIPRI Yearbook 1998). Under samma period har
Ryssland varit nést stdrsta vapenexportdér med 13 % av vérldsexporten. Vést-
europas tre ledande vapenexportdrer, Storbritannien, Frankrike och Tysk-
land, stod tillsammans for knappt 22 % av den totala exporten.

Den svenska exporten utgjorde under perioden 1993-1997 mindre &n en
procent av virldsexporten. Med detta var Sverige virldens fjortonde storsta
vapenexportdr av tyngre konventionella vapen (ibid). Sveriges forsvarsindu-
stri har reducerats kraftigt under 1990-talet. I andelar av den totala varuex-
porten har exporten av krigsmateriel minskat fran ca 1 % ar 1990 till 0,5 %
ar 1997. Under samma period har antalet sysselsatta inom forsvarsindustrin
minskat med knappt 40 % frén ca 23 000 anstillda till 14 250 (rskr.
1997/98:147). Den minskade sysselsittningen i forsvarsindustrin dr mer
omfattande &n i Ovrig verkstadsindustri. Under aren 1990—1997 minskade
antalet antéllda inom verkstadsindustrin med ca 16 % (Statistiska centralby-
ran 1998). Mot bakgrund av en mindre inhemsk marknad och den hérdare
internationella konkurrensen har den svenska forsvarsindustrin paborjat en
omstrukturering och internationalisering.>3

Okat forsvarsindustrisamarbete inom EU:s ramverk

Inom EU ser kommissionen mycket allvarligt pd den krympande marknaden
for krigsmateriel och forutséttningarna for europeisk forsvarsindustri att
overleva. Forsvarsindustrin i Vésteuropa behdver enligt kommissionen om-
struktureras for att kunna méota den allt hardare konkurrensen frén framfor
allt USA (Meddelande fran kommissionen, 971204, KOM(97) 583).

Artikel 223 i Romfordraget innebér att krigsmateriel undantas fran EU:s
bestdimmelser om varors fria rorlighet mellan EU-ldnderna. Medlemsstaterna
har hénvisat till Romfordraget for att kunna understddja sin nationella for-
svarsindustri. I takt med den allt hardare internationella konkurrensen har
dock artikel 223 tappat i betydelse. Medlemsldnderna har blivit allt 6ppnare

3 Tva storre dgarfordndringar har genomforts under det senaste aret. Det brittiska
foretaget Alvis plc. forvarvade hosten 1997 samtliga aktier i Hagglunds Vehicles AB
fran AB Incentive. I april 1998 forvérvade British Aerospace plc. 35 % av aktierna i
Saab AB fran AB Investor (prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 6 Totalforsvar).
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for forsvarsindustrisamarbete mellan varandra. Exempel pé detta &r att for-
svarsindustrin nu behandlas som vanlig industri vad géller regler for bl.a.
patent och uppkdp av foretag (Tornqvist 1998). Andra exempel dr samarbetet
inom forum som WEAG, WEAO och OCCAR.* Vidare beslutade minister-
radet den 5 juni 1998 pé initiativ av Frankrike och Storbritannien om en
uppforandekod for vapenexport (Europeiska unionens rad, 980605, dnr
8675/2/98).

Meningen med koden &r att faststilla gemensamma normer for handel med
konventionella vapen. Med koden skall insynen i EU-ldndernas vapenexport
oka. Samtidigt skall export av konventionella vapen inte fA genomforas till
lander som anvinder vapnen till internt fortryck, till att fora krig eller till
atgdrder som innebdr att den militdra stabiliteten kan skadas. Av tillimp-
ningsbestdimmelserna framgdr att ministerrddet stiller sig positivt till att
lander ocksé utanfor EU skall 4 ansluta sig till uppforandekoden (ibid).

Sexstatsinitiativet

Internationaliseringen av EU-ldndernas forsvarsindustrier pdgéir dock i1 hog
grad ocksd utanfor EU:s ramverk. Sverige har redan sedan linge anvént sig
av utlandsk forsvarsteknik och har stor erfarenhet av samarbetsprojekt med
utldndska foretag (Dahlin och Enander 1997).

Ett tydligt exempel pa att Sverige har som ambition att intensifiera det in-
ternationella samarbetet dr undertecknandet av det s.k. sexstatsinitiativet den
6 juli 1998.3° Med detta har de sex linderna Sverige, Frankrike, Tyskland,
Italien, Spanien och Storbritannien kommit dverens om riktlinjer for ett
ndrmare forsvarsindustrisamarbete mellan linderna. Tillsammans star de sex
landerna for over 90 % av vapenexporten i Vésteuropa (SIPRI Yearbook
1998). Fram till sommaren 1999 skall representanter for ldnderna forhandla
fram forslag till ett juridiskt bindande avtal. Landerna har sedan sex manader
pa sig att ratificera avtalet.

Syftet med sexstatsinitiativet dr att paskynda en rationalisering av den
europeiska forsvarsindustrin. Av forhandlingsmandatet som undertecknades
den 6 juli 1998 framgér att samarbetsparterna skall acceptera Omsesidigt
beroende och eventuellt uppgivande av inhemsk industriell kapacitet. 1 de
fall ett land gett upp industriell kapacitet till forman for industrin i ett annat
land skall avtal forsékra att det uppoffrande landet fér tillgang till materiel av

3% WEAG (Weastern European Armaments Group) #r inte traktatfist och saknar
overstatliga inslag. Inom WEAG arbetar deltagande lander for att identifiera mojlig-
heter till samarbete inom omraden som utveckling, upphandling och forskning.

WEAO (Western European Armaments Organization) hette tidigare WEAG Research
Cell och var en del av WEAG. WEAO ir numera en integrerad del av VEU (Visteu-
ropeiska unionen). Syftet med WEAO dér att verka for samarbete inom olika forsk-
ningsomraden. OCCAR (Organisme Conjoint de Coopération en Matiere d’ Arma-
ment) dr ett informellt samarbete mellan Tyskland, Frankrike, Storbritannien och
Italien. Inom samarbetet skall de deltagande ldnderna driva olika gemensamma for-
svarsprojekt.

35 Letter of Intent concerning Measures to Facilitate the Restructure of European
Defence Industry vilket undertecknats av respektive forsvarsminister i lainderna Frank-
rike, Tyskland, Italien, Spanien, Sverige och Storbritannien.
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det specifika slaget. Avtal som undertecknas skall vara bindande och gélla
ocksa i hidndelse av kris eller krig. Av forhandlingsdokumentet framgar
ocksa att respektive lands nationella regler for krigsmaterielexport skall
gilla. Detta innebér bl.a. att gemensamt dgda bolag lyder under det lands
lagar i vilket bolagen &r lokaliserade. P4 samma sitt skall export till tredje
land lyda under respektive lands nationella bestimmelser.*°

Anpassningsprincipen bidragande orsak till utlandssamverkan

Infor 1996 ars forsvarsbeslut bedomde regeringen att Forsvarsmaktens mate-
rielanskaffning framover inte var av tillrdcklig omfattning for att utgéra en
erforderlig hemmamarknad f6r den svenska forsvarsindustrin (prop.
1996/97:4). Med detta foljde att den svenska forsvarsindustriella basen skulle
komma att krympa. Enligt regeringens uppfattning var det endast mojligt att
bevara den inhemska kompetensen inom vissa utvalda omraden. Genom bl.a.
inplanerade materielbestéllningar och riktade tekniksatsningar beddmde
regeringen att forsvaret skulle komma att ha tillricklig materiell anpassnings-
formaga under forsvarsbeslutsperioden. Ett fordjupat internationellt forsvars-
industrisamarbete ansdgs vara en forutsittning for att pa lingre sikt bevara
svensk forsvarsindustriell kompetens och trygga materielforsdrjningen.

Regeringen menade att det varken var ekonomiskt eller tekniskt mdjligt att
skapa ett nationellt oberoende inom forsvarsmaterielomrédet. Regeringens
bedomning var att Sverige skulle inrikta sina anstrdngningar pa att skapa ett
internationellt dmsesidigt beroende med forsvarsindustrier i andra lénder.
Regeringen har lovat att forutsittningarna for forsorjning av krigsmateriel
skall analyseras och redovisas i samband med 1999 &rs sdkerhetspolitiska
kontrollstation.

Ett sammansatt utrikes- och forsvarsutskott gav regeringen stod att verka
for att svensk forsvarsindustri, inom ramen for gillande regler och riktlinjer,
utvecklades mot ett utdkat internationellt samarbete (bet. 1996/97:UF6U1).
Det sammansatta utskottet konstaterade att gédllande regler medgav att till-
stdndspliktig utlandssamverkan®’endast kunde medges om den beddémdes
erforderlig for att tillgodose det svenska forsvarets behov. Utskottet menade
dock att de forsvarspolitiska behoven kunde ta sig manga olika uttryck. En-
ligt utskottet hade dessutom kravet pa anpassningsformaga medfort att de
forsvarspolitiska behoven kunde behdva ges en delvis ny innebdrd. Anpass-
ningsprincipen hade ddrmed bidragit till att Sveriges deltagande i det inter-
nationella forsvarsindustrisamarbetet intensifierades.

36 Om ett svenskt foretag &r deléigare i ett foretag lokaliserat i t.ex. Tyskland skall tysk
lag gélla. Om ett foretag i Sverige exporterar krigsmateriel till t.ex. Tyskland skall
tyska regler gélla for export vidare till tredje land.

37 Tillverkning och utférsel av krigsmateriel regleras genom lagen (1992:1300) om
krigsmateriel och forordningen (1992:1303) om krigsmateriel. Bada dessa forfattning-
ar trddde 1 kraft den 1 januari 1993. Krigsmateriellagen foreskriver att krigsmateriel
inte far tillverkas utan regeringens tillstdnd. Forsvarsindustriell utlandssamverkan
fordrar ocksa tillstdnd av regeringen.
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Regler och riktlinjer for utlandssamverkan

Om ett svenskt foretag som tillverkar krigsmateriel vill samverka med utlan-
det krévs tillstind fran regeringen eller Inspektionen for strategiska produkter
(ISP).*® Det finns tvd huvudsakliga riktlinjer for att tillstind skall beviljas for
samverkan med utlandet. For det forsta skall samarbetet utga fran forsvarets
behov av materiel eller kunnande eller i 6vrigt vara dnskvért av sakerhetspo-
litiska skal. For det andra far samarbetet inte sta i strid med principerna och
mélen for Sveriges sikerhetspolitik.3? I riktlinjerna betonas att respekten for
ménskliga réttigheter ar ett centralt villkor for att tillstand skall beviljas. Av
riktlinjerna framgar bl.a. f6ljande villkor for att tillstind om samverkan med
utlandet skall beviljas:

e Tillstdnd beviljas inte om det skulle strida mot internationell verens-
kommelse som Sverige anslutit sig till.

e Tillstdnd beviljas inte om det strider mot beslut av FN:s sidkerhetsrad.
e Tillstdnd beviljas inte om det strider mot folkréttsliga regler.

e Tillstdnd bor inte ldmnas for samverkan med stater dar omfattande och
grova krinkningar av ménskliga réttigheter forekommer.

e Tillstdind bor inte beviljas till stat som befinner sig i inre vépnad kon-
flikt, 1 vépnad konflikt med annan stat eller invecklad i internationell
konflikt som kan befaras leda till vipnad konflikt.

De svenska exportreglerna maste dindras pa grund av anpassningen

Enligt de svenska riktlinjerna &r huvudprincipen att svenska regler skall gélla
for gemensamt utvecklade produkter, om den gemensamt utvecklade produk-
ten har en dvervigande svensk identitet (Inspektionen for strategiska produk-
ter, ISP, 1998). Mot bakgrund av att kommissionen foreslagit att export av
krigsmateriel skall ske i enlighet med de regler som géller i det land dar
produkten tillverkats eller saluforts har regeringen (skr. 1997/98:147) avise-
rat att en Gversyn av de svenska reglerna kommer dvervigas i detta avseende.
Forsvarsberedningen har ocksa framfort att Sverige bor ta ytterligare steg
mot ett fordjupat internationellt forsvarsindustrisamarbete (Ds 1998:9). For-
svarsberedningen aktualiserar att Gvervidganden bor goras om vilka atgérder
som kan vidtas for att underlatta tillimpningen av en gemensamt upprittad

38 Det framgér av 7 och 8 §§ i lagen (1992:1300) om krigsmateriel. Inspektionen for
strategiska produkter bildades den 1 februari 1996 efter riksdagsbeslut den 13 decem-
ber 1995 (prop. 1995/96:31, bet. 1995/96:UU3, rskr. 1995/96:93). D& sammanfordes
déavarande Krigsmaterielinspektionen (KMI) med den enhet inom Utrikesdepartemen-
tet som ansvarade for strategisk exportkontroll.

3 Riktlinjerna for krigsmaterielexport och annan utlandssamverkan faststilldes genom
ett riksdagsbeslut den 9 december 1992 (prop. 1991/92:174, bet. 1992/93:UU1, rskr.
1992/93:61).
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uppforandekod med avseende pa exportkontrollagstiftningen i respektive
samarbetsland.

Av ett dokument som Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk, Oversty-
relsen for civil beredskap och Forsvarets forskningsanstalt gemensamt har
tagit fram infor 1999 ars sdkerhetspolitiska kontrollstation framgér ocksa att
det finns ett behov av att fordndra de svenska reglerna for att underldtta ut-
landssamverkan (Forsvarsmakten m.fl., 1998, HVK beteckning 23
200:72912). T dokumentet skriver myndigheterna att svensk industri sanno-
likt inte kan underléta att leverera forsvarsmateriel till lander fran vilka Sve-
rige forvintar sig att fa kopa forsvarsmateriel i ett anpassningsskede. Myn-
digheternas slutsats dr bl.a. att handeln med foérsvarsmateriel mellan inblan-
dade lander och mojligheterna for export till tredje land sannolikt méste
regleras pd ett annat sétt 4n i dag.

Vilka konsekvenser fir harmoniseringen for de svenska riktlinjerna?

Omvérldsutvecklingen under 1990-talet och statsmakternas beslut om ett
anpassningsforsvar har saledes inneburit att Sveriges forsvarsindustriella bas
har minskat. En internationalisering av forsvarsindustrin har inletts. Inom
EU:s institutioner och mellan medlemsldnderna pagar en omvandling som
syftar till att skapa en integrerad och konkurrenskraftig europeisk forsvarsin-
dustri. I denna process skall bl.a. lindernas nationella regler for krigsmateriel
harmoniseras med varandra. I Sverige har bade regeringen och berdrda for-
svarsmyndigheter aviserat fordndringar av de svenska reglerna. Diskussionen
har dock nédstan uteslutande handlat om vilka atgdrder som bor vidtas for att
underldtta fordndringarna. Liten uppmérksamhet har dgnats &t relationen
mellan dessa forandringar och Sveriges overgripande sikerhetspolitiska mal.

Riksdagen har beslutat att utlandssamverkan inte far sta i strid med princi-
perna och maélen for Sveriges sdkerhetspolitik (prop. 1991/92:174, bet.
1992/93:UUI1, rskr. 1992/93:61). Riksdagen har betonat att respekten for
ménskliga réttigheter skall vara av central betydelse om tillstand till utlands-
samverkan skall kunna beviljas.

Riksdagen har ocksd vid upprepade tillfdllen lyft fram behovet av att
svensk forsvarsindustri soker internationell samverkan. Med anledning av
den skédrpta konkurrenssituationen pa den internationella forsvarsindustri-
marknaden ansag forsvarsutskottet i december 1998 att regeringen borde
vidta ytterligare atgédrder i syfte att skapa bittre exportforutséttningar for den
svenska forsvarsindustrin (bet. 1998/99:FoU1).

Sammanfattningsvis har bade regeringen och berérda forsvarsmyndigheter
patalat att det finns ett behov av att fordndra de svenska reglerna for att un-
derlétta internationaliseringen for den svenska forsvarsindustrin. Liten upp-
marksamhet har dock dgnats at relationen mellan dessa fordndringar och
Sveriges dvergripande sékerhetspolitiska mal.
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7. Pé vilket sitt skall anpassningen genomforas?

En historisk tillbakablick har visat att det finns vissa likheter mellan 1925
och 1996 érs forsvarsbeslut. Tidigare i rapporten konstaterades emellertid att
1925 érs forsvarsbeslut inte i forsta hand handlade om anpassning. Forsvars-
beslutet och dess genomforande kom i stillet frimst att bestd av minskade
anslag och kraftiga nedskédringar. Upprustningen som pabdrjades i slutet av
1930-talet var fardig forst efter andra vérldskrigets slut. En starkt bidragande
orsak till detta misslyckande var att de politiska beslutsfattarna inte i tid
beslutade om upprustning. En annan var att férsvarsplaneringen under 1920-
och 1930-talet i forsta hand fordes i operativa termer, dvs. behovet av fram-
tida stridskrafter (antal brigader osv.). Av den rudimentéra planeringen fram-
gick inte pa vilket sdtt en upprustning skulle kunna genomf6ras. Forsvaret
hade inte utvecklat planer och handlingsstrategier for en eventuell upprust-
ning.

1996 ars forsvarsbeslut innebar att totalforsvaret skulle anpassas efter om-
vérldsutvecklingen (prop. 1996/97:4, bet. 1996/97:F6U1, rskr. 1996/97:109—
112). Inom ett ar skulle krigsdugligheten kunna héjas for att mota istdndsatta
styrkor. Genom langsiktig anpassning formad av successiva beslut skulle
forsvaret kunna méta ett angrepp med stor anfallskraft 6ver kust eller land-
gréns. Totalforsvaret skulle ocksa anpassas mot hot av skiftande slag.

Anpassningen for ensidigt planerad

Redan varen 1997 konstaterade Forsvarsmakten att de analyser och sdker-
hetspolitiska prognoser som lag till grund for inriktningen i 1996 ars for-
svarsbeslut inte skulle komma att halla i ett ldngre perspektiv. Det forbétt-
rade omvirldslaget, teknikutveckling samt Sveriges Okade internationella
ambitioner hade enligt Forsvarsmakten fatt ett stdrre genomslag &n vad som
hade forutsetts i det planeringsunderlag som myndigheten hade skickat till
regeringen infor 1996 &rs forsvarsbeslut (Forsvarsmakten 1997, HVK 23
210:68553). Det fanns dérfor enligt Forsvarsmakten ett behov att redan under
forsvarsbeslutsperioden forandra inriktningen av det svenska forsvaret.

Av intervjuer med representanter for den militdra ledningen framgar att det
anpassningsforsvar som statsmakterna beslutade om i 1996 ars forsvarsbeslut
i stor utstrdckning byggde pd anpassning till det gamla invasionsforsvaret.
Trots att Forsvarsmakten inledningsvis var ndjd med forsvarsbeslutet fore-
sprdkade myndigheten redan varen 1997 en ny inriktning. Enligt den nya
inriktningen betonade Forsvarsmakten stdrre anpassningsformiga mot nya
hot och risker och hot av skiftande slag. Hoten skulle enligt Forsvarsmakten
motas med strategiska insatsstyrkor med hoga krav pa kvalitet och moderni-
tet. Sommaren 1997 presenterade Forsvarsmakten en detaljerad plan for
krigsforbandens tillvixt under perioden 1997-2007 (ibid). Malen i planen
var 1 huvudsak beskriven i form av operativa termer. Dér angavs antalet
armébrigader, hemvéarnsmén, fordelningsstaber osv. I Férsvarsmaktens redo-
visning fanns det emellertid ingen tydlig analys av pa vilket sétt grundorga-
nisationen skulle behdva utformas for att en anpassning till mélen skulle
kunna genomforas.
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Anpassningen planeras frimst i operativa termer

Med anledning av den sékerhetspolitiska kontrollstationen ar 1999 presente-
rade Forsvarsmakten den 12 oktober 1998 forslag till hur forsvaret bor ut-
vecklas under de ndrmaste 10—15 &ren (Forsvarsmakten 1998, HVK 23
200:72865). Av forslaget framgéar att Forsvarsmakten inte ansdg det mojligt
att, med rddande ekonomiska ramar, bade aterskapa det traditionella invas-
ionsforsvaret och utveckla anpassningsférmégan mot nya hot och risker.

Forsvarsmakten pekade ocksd pa att den militdrtekniska utvecklingen
kommit in i en omvidlvande fas. Utvecklingspotentialen inom t.ex. IT-
omradet hade medfort att ockupation inte ldngre var den enda metoden att
betvinga en motstandare. Vidare hade det blivit allt svérare att skilja pa mili-
tdra och civila hot. Férsvarsmakten beddmde att icke-militéra hot i framtiden
skulle komma att 6ka i betydelse.

Overbefilhavaren foreslog darfor att forsvaret skulle ominriktas frén in-
vasionsforsvar till anpassning mot nya hot och risker.

Trots att Forsvarsmakten i planeringsunderlaget infor 1999 ars sdkerhets-
politiska kontrollstation lyfte fram osdkerheten om framtiden bedomde For-
svarsmakten att konventionella stridskrafter ocksé fortsittningsvis skulle
komma att ha storst betydelse 1 framtida konflikter. Férsvarsmakten foreslog
darfor att den organisatoriska grunden bor utgoras av operativa insatsstyrkor
och militéra skyddsstyrkor. Hot av skiftande slag och osékerheten om fram-
tiden skulle motas genom hog flexibilitet i forsvarsorganisationen. Behovs-
sammansatta forband borde enligt Forsvarsmaktens forslag kunna bildas av
alla typer av stridskrafter. Forbanden skulle ha férmaga att genomfora bade
nationella och internationella insatser. Forsvarsmakten betonade hog kvalitet.
De kvalificerade forbanden borde ha tillrickligt med offensiva egenskaper
for att kunna mota och utmana en angripares bista forband. Av forslaget
framgar att upprustning och anpassning skulle sdkerstillas genom bl.a. hog
kompetens, internationellt forsvarsindustrisamarbete, riktade tekniksatsning-
ar och s.k. evolutionir materielprocess.*

Trots den snabba omvirldsutvecklingen och osékerheten om vilka hot Sve-
rige kan komma att stéllas infor i framtiden planerar Foérsvarsmakten i hog
grad anpassningen i operativa termer mot framfor allt militdra hot. Det For-
svarsmakten betecknar som anpassning mot nya hot och hot av skiftande slag
omfattas néstan uteslutande av anpassning mot militéra hot.

For att forsvaret inom angivna ekonomiska ramar skall kunna genomfora
anpassningen mot nya hot har Forsvarsmakten foreslagit att Sverige inte
langre skall ha ett invasionsforsvar. Infor den sékerhetspolitiska kontrollsta-
tionen skriver Forsvarsmakten att den foreslagna malbilden innebér att det
skulle ”ta mycket lang tid och kréva stora resurser att tillvixa militért, sa att
vi med egen kraft kan avvérja ett militdrt angrepp som hotar vér nationella
existens” (Forsvarsmakten, 1998, HVK 23 200:72865). I mycket tycks det

40 Med evolutionir materielprocess avses bl.a. teknikutveckling med hjilp av simula-
torer och demonstratorer. Ambitionen &r att forbéttra samverkan mellan forskning,
industri och forsvar. Genom integrerade projekt kan utveckling av teknik, taktik m.m.
genomforas vid modellforband med hjilp av demonstratorer. Ambitionen &r att
minska ldngsiktiga bindningar i materiel och 6ka formagan till anpassning.
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saknas en strategi for pa vilket sdtt den mer langsiktiga anpassningen &r ténkt
att genomforas. Forsvarsmakten har inte tydligt redogjort for fragor som:

— Hur skall grundorganisationen utformas sd att den kan fordndras och
producera de férmagor som krdvs for att mota framtida hot och kriser?

— Hur héga skulle kostnaderna bli i olika fall vid en eventuell upprustning
eller ominriktning?

— Hur lang tid skulle en upprustning eller en ominriktning ta i olika fall?

Forsvarsberedningen anser anpassningen viktig

Som tidigare framgatt har Forsvarsberedningen infor den sdkerhetspolitiska
kontrollstationen i mars 1999 foresprékat en forandring fran ett invasionsfor-
svar till ett forsvar med hog flexibilitet. Beredningen menar att Forsvars-
makten bor organiseras med en kdrna bestdende av hogt prioriterade forband.
Denna kérna skall ha formdga att 16sa de forsvarsuppgifter som prioriteras
med hénsyn till det radande sdkerhetspolitiska ldget. Utdver kdrnan av for-
band foresprakar beredningen att resurser skall avdelas till en kompetens-
organisation inom Forsvarsmakten. Resurser som avdelas till kompetens-
organisationen skall anvindas for att i det lidngre tidsperspektivet kunna
anpassa forsvaret till fordndrade forutsattningar.

Av beredningens rapport framgar att anpassningen varit koncentrerad till
den ettariga anpassningsforméagan (Ds 1999:2). Det har saknats en nérmare
planering for den mera langsiktiga anpassningsformagan. For att skapa tilltro
till anpassningsprincipen for forsvarets mera langsiktiga inriktning foreslar
beredningen att Forsvarsmakten skall utarbeta anpassningsplaner som visar
hur forsvarsformigan kan fordndras i ett femérsperspektiv. Beredningen
anser att det dr viktigt att Forsvarsmakten skapar en planering som visar
vilken organisation som kan bli krigsduglig inom fem ar. For att 6ka hand-
lingsmojligheterna vid en upprustning bor Forsvarsmakten ta fram anpass-
ningsplaner mot nagra tdnkbara hotscenarier.

Beredningen tror inte att det dr meningsfullt att ha faststdllda planer och
mal som omfattar ldngre tid dn fem ar. Ett motiv dr att en lidngre anpass-
ningsperiod i storre utstrickning maste baseras pa successivt fattade beslut
efter hand som ny information blir tillgdnglig.

Den mer langsiktiga forsvarsplaneringen bor enligt beredningen utga fran
ett spektrum av omvarldsanalyser som visar vilka alternativa utvecklingsten-
denser som kan vara rimliga i ett tioarsperspektiv. Med dessa som utgangs-
punkt bor Forsvarsmakten beskriva inriktning for de uppgifter och krav som
beddms bli relevanta for forsvarets inriktning om tio &r.

Sammantaget foreslar beredningen en delvis ny inriktning av forsvaret.
Beredningen anser att invasionsforsvaret kan reduceras. Okad prioritet skall i
stéllet ges at hog flexibilitet och anpassningsformaga samt till internationella
insatser. Av rapporten framgér att arbetet med den nya inriktningen snarast
bor paborjas. Omstéllningen av forsvaret till den nya inriktningen bor enligt
beredningen vara slutford inom den ndrmaste femérsperioden.
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8. Anpassningen maste stindigt provas

Successiva beslut om anpassning

Representanter for den militdra ledningen har vid samtal forklarat att nya
hotbilder och osdkerheten om framtiden medfort att anpassningen av forsva-
ret endast kan genomfbras genom successiva beslut. Planeringen kan inte
langre bygga pé langsiktigt fasta mal. Anpassningsforméga skapas genom
stdndiga analyser av vilka behov som finns i dagsldget och under de ndrm-
aste aren. Forsvarsledningen menar att riksdagens mojligheter att paverka
anpassningen starkt skulle begrdnsas om inte riksdagen med korta mellanrum
behandlar anpassningsfragorna i beslutsprocessen.

Riksdagen har ocksé uppmérksammat att den langsiktiga anpassningsfor-
mégan bor utformas genom en successiv beslutsprocess. I anslutning till
1996 ars forsvarsbeslut skrev forsvarsutskottet att det inte var &ndamalsenligt
att utarbeta detaljerade planer for den langsiktiga anpassningsformagan (bet.
1996/97:FoU1). Utskottet forutsatte att regeringen kontinuerligt redovisade
for riksdagen hur arbetet med anpassningsformagan fortlopte. Utskottet
utgick fran att regeringen arligen i samband med budgetforslaget for riksda-
gen redovisade en utvirdering av dels krigsdugligheten for det militdra for-
svaret och forberedelser for att hoja denna inom en ettdrsperiod, dels en
overblick over ldge och handlingsmdjligheter inom ramen for en mer ldng-
siktig anpassningsdoktrin. Med detta skulle det bli mojligt for riksdagen att
kontinuerligt prova hur anpassningsformagan utvecklades och om den gél-
lande inriktningen behdvde dndras. Med anledning av anpassningsformagans
centrala betydelse for forsvarspolitiken betonades betydelsen av att utskottet
noggrant foljde upp, kontrollerade och vérderade vilka atgirder som rege-
ringen och ansvariga myndigheter vidtog i anpassningssyfte.

Anpassningen kriver flexiblare rytm i forsvarsplaneringen

Under varen 1998 ifragasatte tre riksdagspartier om modellen med femariga
forsvarsbeslutsperioder var forenlig med ett anpassningsforsvar (bet.
1997/98:F6U11).*! Utskottsmajoriteten instimde delvis i kritiken och fram-
forde att etappdelningen av 1996 érs forsvarsbeslut och systemet med siker-
hetspolitiska kontrollstationer var steg mot en flexiblare rytm i forsvarsplane-
ringen jamfort med tidigare. Forsvarsplaneringen hade dérfor enligt utskottet
redan utvecklats mot att vara mindre bunden till femarsperioder.

Forsvarsberedningen menar ocksa att den sdkerhetspolitiska utvecklingen
fordndras i sadan takt att inriktningen av forsvarspolitiken behover provas
oftare dn vart femte ar (Ds 1999:2). Beredningen har foreslagit att nésta
forsvarsbeslut skall omfatta den treariga perioden 2002—-2004.

41 Tre partier motionerar mot systemet med fasta femariga totalforsvarsplaner: Mode-
rata samlingspartiets partimotion (mot. 1997/98:F5610), Vinsterpartiets kommittémot-
ion (mot. 1997/98:F612) och Miljopartiet (mot. 1997/98:F616).
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Sammanfattningsvis har den snabba teknik- och omvérldsutvecklingen in-
neburit att anpassningen av fOrsvaret maste utformas genom successiva
beslut. De femariga forsvarsbeslutsperioderna har visat sig allt mindre dnda-
malsenliga. For att riksdagens mojligheter att besluta om anpassningens
inriktning inte skall begrinsas maste riksdagen ofta behandla och diskutera
anpassningsfragorna.
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9. Anpassning och internationella avtal

Anpassningsprincipen forutsitter att fordndringar av forsvarsféormégan kan
genomforas i takt med omvérldsutvecklingen. Detta innebér att diskussioner
om internationella rustningsbegransningsavtal inte far begrdnsa Sveriges
forméga att anpassa forsvaret uppat eller ominrikta det. En genomgéng av ett
antal internationella rustningsbegrinsningsavtal visar att det finns faktorer i
avtalen som ér svara att forena med den svenska anpassningsprincipen. Sve-
rige har dirfor i vissa frigor intagit motstridiga stindpunkter. A ena sidan
verkar Sverige for global nedrustning och rustningsbegriansning, & andra
sidan kan Sverige inte ingé i internationella dverenskommelser som innebér
begransad anpassningsformaga. Nedan exemplifieras de svenska stdndpunk-
terna med hjilp av en beskrivning av hur regeringen forhallit sig till det
juridiskt bindande CFE-avtalet.*?

CFE-avtalet

I november 1990 undertecknades CFE-avtalet i Paris av medlemsstaterna i
Nato respektive Warszawapakten. I detta avtal sattes ett tak for hur mycket
vapen ldnderna fick ha. Avtalet innebar ocksa ingaende kontroll av krigsma-
teriel och inspektioner av utomstdende med kort varsel. De harda kontroller-
na har inneburit att avtalet fatt hog trovérdighet. Samtidigt har ett 6ppnare
samarbete mellan ldnderna vuxit fram.

Léinder som undertecknat respektive inte undertecknat CFE-avtalet

Lénder som undertecknat CFE-avtalet Lénder som inte undertecknat
CFE-avtalet

Belgien Ungern Sverige

Tyskland Polen Finland

Luxemburg Danmark Irland

Nederldnderna Frankrike Estland

Tjeckien Italien Lettland

Slovakien Storbritannien Litauen

Vitryssland Ukraina Kroatien

Portugal Spanien Jugoslavien

Grekland Norge Bosnien-Hercegovina

Turkiet Island Makedonien

Bulgarien Georgien Albanien

Rumaénien Armenien

Moldavien Azerbajdzjan

Kalla: Utrikesdepartementet

Sverige drar fordelar av CFE-avtalet

Nar CFE-avtalet undertecknades ar 1990 var Sverige villigt att underteckna
avtalet. Sverige hade dock inga mojligheter att underteckna avtalet eftersom
CFE-avtalet endast omfattade medlemsstaterna i Nato respektive Warszawa-
pakten. Trots att Sverige inte undertecknat CFE-avtalet innebér existensen av
ett nedrustningsavtal som omfattar 1dnderna i vart niromrade svenska séker-
hetspolitiska fordelar. Oppenheten med inspektioner innebér bl.a. att Sverige

“Treaty on Conventional Armed Forces in Europe.
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indirekt kan ta del av information om eventuella angripares potentiella resur-
ser.

Fran mitten av 1990-talet har Sverige inte langre varit s& entusiastiskt till
ett svenskt undertecknande av CFE-avtalet. Samtal med representanter for
Utrikesdepartementet och Forsvarsmakten visar att det framfor allt finns tva
problem med avtalet. Det forsta problemet ar att 1996 ars forsvarsbeslut om
ett anpassningsforsvar ér svart att forena med de villkor som f6ljer av CFE-
avtalet. Enligt Forsvarsmaktens beddomare skulle en upprustning forsvéras
mérkbart om Sverige inte fick 6verskrida de nivaer som forhandlats fram i ett
bindande avtal. En eventuell ominriktning skulle ocksa forsvaras om Sverige
inte hade mdjligheter att satsa pa nya vapensystem darfor att dessa reglerades
av internationella avtal.

Det andra problemet bestar av att den svenska mobiliseringsprincipen dnnu
préglas av spridning och sekretess. Med detta menas att mobiliseringsforra-
den 1 stor utstrickning finns placerade runt om i landet med hemlig lokali-
sering. Enligt Forsvarsmaktens bedémare skulle ett svenskt undertecknande
av CFE-avtalet kunna medfora att utlindsk militdr fick for stor insyn i det
svenska forsvarets uppbyggnad. Grundidén bakom CFE-avtalet, dvs. 6ppen-
het och kontroll, strider mot den svenska grundidén med hemligt lokaliserade
mobiliseringsforrad och ett anpassningsforsvar.

Svenska anpassningsprincipen svdr forena med rustningsbegrdnsning

Sverige har i olika sammanhang agerat for en europeisk nedrustning. Sverige
har bl.a. undertecknat Wiendokumentet fran r 1994 som tilléter en viss form
av inspektioner i syfte att forstirka fortroendet mellan ldnderna i Europa.
Sverige har ockséd varit padrivande inom Organisationen for sdkerhet och
samarbete i Europa (OSSE).* Under de senaste &ren har Sverige utrikesmi-
nister vid upprepade tillfdllen uttalat sig for en allomfattande rustningskon-
troll.** T 1996 4rs utrikesdeklaration foresprikade utrikesministern t.o.m. att
Sverige skulle vara en deltagande part i en utveckling av CFE-avtalet. Efter
1996 ars forsvarsbeslut har dock Sveriges officiella uttalanden om CFE-
avtalet varit mindre preciserade. Uttalanden fran regeringen har varit allmént
héllna och mer handlat om CFE-avtalets positiva inverkan pa stabiliteten i
Europa.

Av tabellen ovan framgér att en betydande majoritet av Europas lédnder re-
dan undertecknat CFE-avtalet. Under ar 1997 utarbetades av Nato riktlinjer
for hur de framtida forédndringarna av CFE-avtalet skulle kunna komma att se
ut. En del av dessa riktlinjer innebér att ocksa nya lander skall ha méjlighet
att ansluta sig till det nya CFE-avtalet. Enligt tjdnstemén pa Utrikesdeparte-
mentet kommer arbetet med att omarbeta CFE-avtalet att vara klart i slutet av
ar 1999.

“Medlemsldnderna i OSSE har bl.a. upprittat en militéirpolitisk uppforandekod (Code
of Conduct on Politico-Military Aspects of Security). Koden som upprittades vid ett
toppmdte i Budapest ar 1994 stiller bl.a. krav pa demokratisk kontroll 6ver forsvars-
makter.

4 Se bl.a. regeringens utrikesdeklarationer for dren 1996-1998.

1998/99:RR7
Bilaga 1



Sammanfattningsvis forutsétter anpassningsprincipen att en upprustning
eller ominriktning inte begrénsas av internationella avtal. Sverige har darfor
valt att std utanfor avtal som begridnsar en eventuell svensk upprustning.
Samtidigt agerar Sverige internationellt for en alleuropeisk rustningsbe-
grinsning. De svenska standpunkterna innebdr med andra ord att endast det
svenska forsvaret bor utgd frén en anpassningsprincip. Skulle ocksa andra
lander applicera anpassningsprincipen skulle det bli svart att internationellt
forhandla fram héllbara rustningsbegrénsningsavtal.
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10. Anpassning och den militéra alliansfriheten

Infor de svenska forhandlingarna om medlemskap i EU lade utrikesutskottet
1 maj 1992 fast riktlinjerna for hur den svenska neutralitetspolitiken skulle
utformas: “Sveriges militdra alliansfrihet syftande till att vért land skall
kunna vara neutralt i hindelse av krig i vért ndromrdde bestir” (bet.
1991/92:UU19).4 1 1996 &rs forsvarsbeslut betonade ett sammansatt utrikes-
och forsvarsutskottet att den svenska sdkerhetspolitiken ytterst syftade till att
bevara vért lands frihet och oberoende: Vart sékerhetspolitiska mal ar att i
alla ldgen och i former som vi sjdlva viljer trygga en handlingsfrihet att —
sdsom enskild nation och i samverkan — kunna utveckla vért samhélle” (bet.
1995/96:UF6U1). Det sammansatta utskottet betonade att den svenska neu-
tralitetspolitiken forutsatte att Sverige hade en betryggande forsvarsformaga.

Kan Sverige forsvaras utan hjilp utifran?

Av Forsvarsmaktens érsredovisning for ar 1997 framgér att Sverige inte
kunde forsvaras framgangsrikt mot istdndsatta styrkor (4. Behandlingen av
anpassningsfrdgorna). For att kunna forsvara Sverige mot istdndsatta styrkor
krdvdes enligt myndigheten en avsevirt storre krigsorganisation och for-
svarseffekt &n den som kunde mobiliseras efter en ettarig dtertagningsperiod.
Forsvarsmaktens bedomning for ar 1997 var att det behdvdes en ldngre tid dn
fem ar for att det militdra forsvaret skulle kunna tillféras nagra vésentliga
fordndringar vad avsag organisation, nya formagor, nya materielsystem m.m.
Representanter for den militdra ledningen har vid samtal bekraftat att Sverige
inte kunde forsvaras framgéngsrikt mot istandsatta styrkor. Av intervjuer
med foretrddare for den militdra ledningen framgar att Sverige inte sedan
aren 19951996 haft formaga att méta ett stérre angreppsfall.

Tidigare i rapporten har det framgétt att regeringen inte presenterat nagon
tydlig strategi for pa vilket sdtt den langsiktiga anpassningen &r tinkt att
genomforas. Hur skall grundorganisationen utformas s& att den kan produ-
cera de formagor som krivs for att mota framtida hot och kriser? Pa vilket
sdtt skall grundorganisationen utformas sé att krigsorganisationen vid behov
kan vdxa?

Infor 1999 érs sikerhetspolitiska kontrollstation har Forsvarsmakten fore-
slagit att det militdra forsvaret skall ominriktas fran ett invasionsforsvar till
anpassning mot en méangfald av hot. Forslaget innebér enligt Férsvarsmakten
att nir mélet for den foreslagna inriktningen nétts skulle det ta mycket ldng
tid och kréva stora resurser att upprusta forsvaret sa att landet av egen kraft
skulle kunna avvérja ett militart angrepp som hotar Sveriges nationella exi-
stens (Forsvarsmakten 1998, HVK 23 200:72865).

4 1 betinkandet hade utskottet &ndrat pa det tidigare neutralitetsbegreppet pa tre
punkter och fort in orden ”. . . militdra . . . kunna . . . ndromrade . . . ” Enligt dava-
rande statsminister Carl Bildt innebar den nya formuleringen att Sverige, om vi sa
ville, kunde vara neutrala i hdndelse av ett krig i vart niromrdde. Det fanns dock ingen
automatik som innebar att vi skulle inta en neutral stéllning eller hur vi skulle reagera
i olika situationer (Wahlback 1994).
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Trots att den forsvarspolitiska inriktning som diskuteras i dag far konse-
kvenser for vilket forsvar Sverige kommer att ha i framtiden har dock varken
riksdagen eller regeringen tagit upp frdgan om Sveriges framtida oberoende.
Statsmakterna har inte diskuterat om anpassningen é&r eller kan komma att bli
ett hinder for den svenska militéra alliansfriheten.
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11. Redovisningen i budgetpropositionen

Omvirldsanalys saknas

Som framgatt tidigare i rapporten har regeringen varit dversiktlig med in-
formation till riksdagen om pé vilket sétt anpassningen skall genomforas. I
mycket har regeringens redovisningar varit upprepningar av forsvarsbeslutets
forsta etapp (prop. 1995/96:12), dvs. oversiktliga beskrivningar av inom
vilka omraden atgérder borde eller skulle vidtas. Till detta kommer att rege-
ringen anvénder sig av vaga begrepp vilket medfor att osékerheten kring
anpassningsfragorna blir &nnu storre. Vidare hade regeringens redovisning i
samband med 1999 ars budgetproposition inte forbdttrats jamfort med redo-
visningen ett ar tidigare.

En brist i budgetpropositionerna har varit att regeringen inte tydligt beskri-
vit mot vilken omvirld beddmningarna ar gjorda. I t.ex. 1999 ars budgetpro-
position bedomde regeringen att det militéra forsvarets uppgifter kunde 16sas
mot vapnat angrepp i nuvarande omvdrldslige. Regeringen bedomde vidare
att det fanns brister vad avsdg Forsvarsmaktens formdga till langsiktig an-
passning till ett fordndrat omvdrldsldge. 1 budgetpropositionerna fanns det
emellertid ingen omvérldsbeskrivning. Inte heller finns det nigon tydlig
hénvisning till andra omvérldsanalyser. Nér riksdagen i samband med bud-
getbehandlingen har beslutat om forsvarets inriktning och hur mycket medel
som skulle anslas har riksdagen inte informerats om regeringens syn péa
omvirldsutvecklingen. Det har darfor inte av budgetpropositionerna varit
mojligt for riksdagen att utldsa vad regeringen har avsett med nuvarande
omvérldsldge respektive forandrat omvéarldslage.

Viktigt med uppgifter frdin manga hall

1996 ars forsvarsbeslut innebar att det militdra forsvaret skulle utformas for
att inom ett &r av beredskapshdjande atgdrder kunna mota angreppshot med
istdndsatta styrkor (prop. 1996/97:4, bet. 1996/97:F6U1, rskr. 1996/97:109—
112). Med istandsatta styrkor avsags befintliga militdra resurser som inom
nagra ar skulle kunna séttas i stdnd och ddrmed uppritta en formaga att ge-
nomfora ett angrepp i storre skala (prop. 1995/96:12, s. 68). Som framgatt
tidigare i rapporten beddmde Forsvarsmakten i sin arsredovisning for ar 1997
att en ettarig hojning av krigsdugligheten inte var tillrdcklig for att kunna
fora ett framgdngsrikt forsvar. For att forsvara Sverige mot istandsatta styr-
kor kravdes enligt myndigheten en avsevirt storre krigsorganisation och for-
svarseffekt &n den som kunde mobiliseras efter en ettarig dtertagningsperiod.
Forsvarsmaktens bedomning var att det krdvdes en ldngre tid 4n fem éar for
att det militdra forsvaret skulle kunna tillforas nagra visentliga forandringar
vad avsag organisation, nya formégor, nya materielsystem eller annan avse-
vérd teknisk utveckling. I arsredovisningen hénvisade emellertid Forsvars-
makten till omvérldslaget och den begrinsade malsittning som statsmakterna
hade lagt fast. Forsvarsuppgifterna kunde enligt Forsvarsmakten 16sas i nu-
varande omvérldslédge.
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Som framgétt av tidigare avsnitt har foretrddare for den militiara ledningen
i intervjuer bekréftat att Sverige inte kunde forsvaras framgangsrikt mot
istdndsatta styrkor. Av samtal med foretrddare for den militdra ledningen
framgar att Sverige har inte haft ett invasionsforsvar sedan aren 1995-1996.

Regeringen har endast mycket kortfattat informerat riksdagen om att vissa
krigsforband hade en sa lag krigsduglighet under ar 1997 att brister bedom-
des kvarstd ocksa efter ett ar av beredskapshdjande atgirder (prop.
1998/99:1, utgiftsomrade 6 Totalforsvar). Regeringen accepterade bristerna
med hénsyn till det ridande omvérldsldget. Vidare redovisade regeringen att
det fanns brister vad avsag Forsvarsmaktens formaga till langsiktig anpass-
ning till ett fordndrat omvarldsldge.

Trots att det dr riksdagen som beslutar om forsvarets inriktning informe-
rade inte regeringen riksdagen om Forsvarsmaktens beddmning om att landet
inte kunde forsvaras vid ett storre angrepp. I budgetpropositionen finns det
inga uppgifter om att Férsvarsmakten i drsredovisningen bedomde att det i
ett fordndrat omvérldsldge hade kravts en avsevirt storre krigsorganisation
for att kunna forsvara Sverige mot istdndsatta styrkor dn den som kunde
mobiliseras efter en ettarig atertagningsperiod.

Diskussion om regeringens oversiktliga redovisning

En viktig fraga &r hur det kommer sig att regeringen inte tydligare har redo-
visat for riksdagen hur arbetet med anpassningsfragorna fortloper. Represen-
tanter for Socialdemokraterna och Centern har vid intervjuer forklarat att
anpassningsfrigorna dr mycket komplicerade. Det dr darfor naturligt att
regeringens redovisning dnnu inte motsvarat forsvarsutskottets forvintningar.
Under samtal med tjdnstemén pa Forsvarsdepartementet har det framgatt att
regeringen redovisat den information som har funnits att redovisa och som
har varit av relevans for riksdagen. Intervjuer med ledamdter i forsvarsut-
skottet har ocksé visat att utskottet inte uppfattar sig ha behov av detaljerad
information. Ledamdterna menar dock att grundldggande och viktiga fragor
bor redovisas pa ett tydligt sétt.

Forsvarsmakten har en stark stillning

Som framgétt anser bade ledamdter och tjinstemén i forsvarsutskottet och
tjidnstemin i Forsvarsdepartementet att statsmakterna befinner sig i informat-
ionsunderlidge gentemot Forsvarsmakten. Detta forhallande har ocksa upp-
mérksammats i tidigare utredningar. Infér omstruktureringen och bildandet
av Forsvarsmakten den 1 juli 1994 diskuterades fragan bl.a. i Utredningen
om lednings- och myndighetsorganisationen for forsvaret, LEMO-
utredningen (SOU 1991:112).4 LEMO-utredningen befarade att den nya
sammanhallna forsvarsmyndigheten och dess chef skulle bli alltfor stark och

46 Den omfattande omorganiseringen till en forsvarsmyndighet betecknades av borger-
liga regeringen (prop. 1992/93:100) som den storsta omstruktureringen av forsvaret
och statsforvaltningen i modern tid. Forsvarsmakten dr Sveriges storsta myndighet.
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fa for stor makt i forhallande till regeringen. Utredningen fann det darfor
lampligt att balansera dverbefdlhavarens dkade befogenheter genom att For-
svarsdepartementet fick utokad kompetens och kapacitet.

I utredningen Vem styr forsvaret? (SOU 1996:98) undersoktes pa vilket
sdtt forhallandet mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten hade
fordndrats efter bildandet av en samlad forsvarsmyndighet. Av utredningen
framgér bl.a. att den svenska Gverbefdlhavaren har en mycket stark stillning
jamfort med kollegerna i andra linder.*” En slutsats var att bildandet av For-
svarsmakten och den fordndrade styrningen inte hade lett till 6kade mojlig-
heter for statsmakterna att styra och kontrollera Forsvarsmakten. Enligt ut-
redningen hade statsmakternas mdjligheter till kontroll och styrning snarare
minskat.

Saknar Forsvarsdepartementet resurser?

En forklaringar till varfor regeringen inte tydligare redovisat anpassningsfra-
gorna skulle kunna vara att Forsvarsdepartementet saknat kapacitet for att
driva pé arbetet med anpassningsfragorna. Antalet anstéllda vid Forsvarsde-
partementet har inte fordndrats ndmnvért under de senaste tio aren. Bade ar
1988 och ar 1998 var ca 125 personer anstillda pa departementet. Inte heller
har fordelningen mellan handldggare och administrativ personal fordndrats i
storre utstrickning. Ar 1990 uppgick andelen administrativ personal pa de-
partementet till ca 35 %. Ar 1998 utgjorde den administrativa personalen 33
% av de totalt anstillda i Forsvarsdepartementet. Overbefilhavarens utokade
befogenheter har siledes inte balanserats genom att Forsvarsdepartementet
har anstdllt mer personal.

En genomgéing av Forsvarsdepartementets arbetsmetoder visar dessutom
att departementet i stor utstrdckning anvéinder sig av expertis fran framfor allt
Forsvarsmakten och Forsvarets forskningsanstalt (FOA). Forsvarsdeparte-
mentets arbete utfors i hog grad av personal anstilld eller inlanad fran nadgon
av forsvarsmyndigheterna.

Sammanfattningsvis skulle Forsvarsdepartementets oberoende mot For-
svarsmakten kunna stirkas om departementet tillférdes kompetens fran annat
hall &n frén forsvarsmyndigheterna. Med 6kade resurser och ritt form av
kompetens skulle ocksa departementets kapacitet att arbeta med anpassnings-
fragorna 6ka. Regeringen skulle med detta ha battre forutsittningar att tydligt
redovisa anpassningsfragorna for riksdagen.

Parlamentarismen

De parlamentariska spelreglerna och regeringens tidigare starka stéllning i
riksdagen skulle kunna vara en annan forklaring till varfor regeringen endast
oversiktligt redovisat anpassningsfragorna till riksdagen. Tidigare har det
framgatt att forsvarsbeslutet i praktiken var en uppgorelse mellan Socialde-
mokraterna och Centern. Forsvarsbeslutet var ett resultat av en partipolitisk

47 Jamforelse gjordes med Norge, Danmark, Finland, Storbritannien, Tyskland, Frankrike, Schweiz USA, Polen och Ukraina.
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uppgorelse. De regeringsbédrande partierna visste att propositioner och skri- 1998/99:RR7
velser inte kunde fdllas av oppositionspartierna. Riksdagens beslutsunderlag Bilaga 1
behovde saledes inte vara speciellt utforligt.



12. Det civila forsvaret

Det civila forsvarets omfattning

Av lagen (1992:1403) om totalforsvar och hojd beredskap och f6ljdéndring-
en (1996:1470) framgar att totalforsvaret under hojd beredskap utgors av all
samhillsverksamhet som da skall bedrivas, dvs. av hela det omstillda sam-
hillet. Utgangspunkten for det civila forsvarets formaga &r det fredstida
samhéllets inneboende stabilitet och mdojlighet att hantera stérningar. Det
civila forsvaret &r inte ndgon organisation utan en verksamhet som genom-
fors for att komplettera det fredstida samhillet. Kompletteringar och bered-
skapsforberedelser genomfors i fredstid av statliga myndigheter, kommuner,
landsting, foretag, enskilda personer m.fl.

Ansvarsprincipen

Som framgétt dr ansvarsprincipen styrande for verksamheten i det civila
forsvaret. Med denna princip avses att den som har ansvar for en verksamhet
i fred dven har motsvarande ansvar i krig. Av detta foljer skyldighet att vidta
de beredskapsforberedelser som krivs for att verksamheten skall kunna
upprétthéllas vid krigsfara och i krig. Principen géller hela det civila férsva-
ret, dvs. inte enbart statliga myndigheter. Samhéllet har delats upp i 18 sam-
héllsfunktioner, vilka anses vara av sarskild betydelse i krig och som kréver
ndgon form av central styrning. I en funktion kan flera myndigheter ingé,
men dven t.ex. statliga och privata bolag. For varje funktion finns en myn-
dighet som ansvarar for samordning m.m. inom funktionen.

Ekonomisk planeringsram

Genom en ekonomisk planeringsram skall det vara mgjligt for statsmakterna
att finansiellt styra inriktningen av det civila forsvaret.*® Enligt en utgifts-
prognos kommer den ekonomiska planeringsramen att uppga till drygt 2,5
miljarder kronor under ar 1998 (prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 6 Totalfor-
svar). Den ekonomiska planeringsramen omfattar 10 av de 18 funktionerna.
Civilforsvarsverksamheten i de 8 Ovriga funktionerna finansieras genom
respektive ansvarig myndighets ordinarie anslag samt genom avgifter m.m. [
samband med den arliga budgetbehandlingen beslutar riksdagen med hjilp
av den ekonomiska planeringsramen om det civila forsvarets omfattning och
inriktning. For statsmakterna skall planeringsramen utgora ett langsiktigt
planeringsinstrument dir anslagen for de olika funktionerna avvdgs och
prioriteras ar for ar.

8 Den ekonomiska planeringsramen aterfinns inom utgiftsomréde 6 Totalforsvar.
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Det civila forsvarets uppgifter

Som framgatt var fram till 1996 ars forsvarsbeslut uppgiften for det civila
forsvaret att vérna civilbefolkningen, trygga en livsnodvéindig forsérjning,
sakerstilla de viktigaste samhéllsfunktionerna och bidra till Forsvarsmaktens
formaga vid vépnat angrepp. Osékerheten om framtiden och méngfalden av
tdnkbara hot och risker innebar emellertid att det behdvdes béttre samordning
inom totalforsvaret. Samhéllets atgérder i fred och krig behdvde integreras.
Riksdagen beslutade darfor om tva nya uppgifter for det civila forsvaret vid
sidan om de traditionella uppgifterna (prop. 1995/96:12, bet. 1995/96:F6U1,
rskr. 1995/96:45, 46). Fortséttningsvis skulle det civila forsvaret ocksa kunna
genomfora internationella fredsfrimjande och humanitéira insatser samt vidta
atgédrder for att stiarka samhéllets forméga infor svéra pafrestningar i fred.

Det vidgade sidkerhetsbegreppet

Med 1996 ars totalforsvarsbeslut betonade riksdagen att den langsiktigt
dimensionerade uppgiften for totalforsvaret skulle forbli att mdta vdpnat
angrepp (bet. 1996/97:F6U1 s. 37). Riksdagen slog fast att totalforsvar dr den
verksamhet som behdvs for att forbereda landet mot krig. Regeringen ansag
att den langsiktiga uppgiften for totalférsvaret hade en dominerande paver-
kan pa forsvarsmyndigheternas verksamhet ocksé i nuldaget (prop. 1996/97:4
s. 61). Samtidigt bedomde regeringen att den traditionella uppgiften att mota
vipnat angrepp inte skulle vara lika framtrddande under de ndrmaste aren.

Med forsvarsbeslutet f6ljde att resurser framtagna for totalforsvaret ocksa
skulle kunna anvéndas i samband med svéra pafrestningar pa samhallet i fred
och vid internationella fredsfrimjande och humanitdra insatser. Statsmakter-
na understrok emellertid att nér resurser skulle tas i ansprak for dessa énda-
mal var det inte frdga om totalférsvarsverksamhet utan det handlade om att
totalforsvarsresurser stélldes till samhéillets forfogande (prop. 1996/97:4 s.
56, bet. 1996/97:FoU1 s. 31). Syftet var att effektivare utnyttja samhillets
samlade resurser inte att utvidga vad som avsdgs med totalforsvar.

P& samma sitt som fore forsvarsbeslutet skulle totalférsvarsresurser ocksa
fortsattningsvis kunna anvindas dven vid situationer som inte ansags som
svéra pafrestningar pa samhéllet. Om lediga och ldmpliga totalforsvarsresur-
ser fanns tillgéngliga skulle det vara mdjligt att stélla dessa resurser till for-
fogande. Forsvarsmakten skulle pd samma sétt som fore forsvarsbeslutet t.ex.
kunna hjélpa polisen eller rdddningstjénsten eller bistd vid akuta sjuktrans-
porter. En visentlig skillnad som kom med forsvarsbeslutet var att nu skulle
hénsyn tas till de fredstida uppgifterna redan vid utformningen av totalfor-
svarsresurserna (prop. 1996/97:4 s. 57). Tidigare hade ingen sddan hinsyn
behovt tas. Med forsvarsbeslutet foljde att en helhetssyn skulle efterstravas
for att samhillets samlade resurser skulle kunna utnyttjas pa ett effektivare
satt. Totalférsvarsresurserna skulle darfor utformas sé att de dven kunde
anvéndas vid internationella fredsfrimjande och humanitéra insatser och for
att stirka samhaillet vid svara pafrestningar i fred. Statsmakterna betonade att
ansvaret for savil forebyggande dtgirder som forméga och beredskap skulle
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ligga pad de myndigheter som i fred normalt hade ansvar for atgérder inom
respektive verksamhetsomrade.

Det civila forsvaret och anpassning

Som tidigare framgatt av rapporten utgar anpassningsformégan hos det civila
forsvaret huvudsakligen frn det fredstida sambhéllets forméga och innebo-
ende flexibilitet. De kompletteringar och beredskapsforberedande &tgérder
som genomfors i fredstid d4r marginella i jamforelse med samhéllets innebo-
ende robusthet och samhillets utveckling i ovrigt. En genomgang av ett
antal funktioners anpassningsplaner visar att de beredskapshéjande atgarder
som planerats for att kunna genomforas under en ettirig anpassningsperiod
inte 4r av nagon stérre omfattning. Framst ror det sig om kompletterande
materielbestillningar och viss utbildning. Planerna r ytterst Gversiktliga.

Representanter for Overstyrelsen for civil beredskap har vid samtal for-
klarat att de flesta forberedelser maste ha genomforts redan i fredstid. De
kompletterande atgérder som skall genomféras under en beredskapshdjande
period dr marginella jamfort med samhéllets inneboende robusthet och de
fredstida forberedelserna. Inforandet av anpassningsprincipen har dérfor inte
medfort ndgon storre fordndring planeringsméssigt. Anpassning i form av
investeringar m.m. maste redan ha genomforts fore en anpassningsperiod. Av
detta foljer att anpassningsplanerna &r &versiktliga. Av planerna skall det
dock framga vilka atgérder som ansvariga myndigheter behover vidta for att
inom ett ar kunna 16sa sina uppgifter. Enligt tjinstemén p& Forsvarsdeparte-
mentet har anpassningsplanerna motsvarat regeringens forvéntningar.

Hoten har fordandrats

Det svenska samhillet fordndras i snabb takt. Informationsteknik, internat-
ionalisering av produktion, nya infrastruktursystem m.m. formar samhaillets
forméga att mota olika former av hot. Utvecklingen har ocksa inneburit att
samhadllet blivit mer sarbart vid informationstekniska angrepp eller vid andra
direkta angrepp mot infrastruktur. Det kan t.ex. gélla elf6rsorjning, telekom-
munikationer, radio och television, transporter, vattenforsorjning eller till-
gangen till betalningsmedel (Ds 1999:2).

Forsvarsberedningen menar att samtidigt har ett alltmer omfattande dmse-
sidigt beroende och internationellt samarbete inom politik, ekonomi och
sdkerhet medfort att oppna krig mellan ldnder blivit mindre vanliga (Ds
1998:9). Som framgatt tidigare konstaterar Forsvarsberedningen ocksa att
invasionshotet mot Sverige har minskat (Ds 1999:2). Enligt Forsvarsbered-
ningen Okar emellertid risken for att andra aktdrer i form av politiska eller
religidsa grupper eller brottsliga organisationer anvinder vald eller andra
pétryckningar for att na sina syften. Det moderna samhéllets komplexitet har
i méanga fall skapat sérbarhet for storningar som kan utnyttjas t.ex. for eko-
nomiska patryckningar, internationell brottslighet, sabotage eller manupule-
ring av informationsforsdrjning. Till detta kommer samhéllets sarbarhet vid
svéara péfrestningar som kan f6lja av natur- och miljokatastrofer eller av
andra extraordinira hindelser (Ds 1998:9).
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Forsvarsberedningen bedomer att formagan att genomfora vépnade strids-
handlingar ocksa i framtiden kommer att spela en betydelsefull roll. For-
svarsberedningen pekar dock pa att hotbilden ocksé omfattar hot och risker
som inte primért innehéller hot om ett konventionellt militdrt angrepp mot
Sverige. Beredningen ifragasitter darfor om det inom totalfdrsvaret gors
tillrackliga insatser for att forebygga och hantera icke militdra hot och risker
(ibid). Nér det géller det civila forsvarets resurser har Forsvarsberedningen
foreslagit att minskad prioritet skall ges till forberedelser infor védpnat an-
grepp. Beredningen menar att nya slags hot sidana som kan folja av andra
former av vépnat angrepp 4n invasion maste uppmérksammas (Ds 1999:2).

Militédra hot styrande

En genomgang av det planeringsunderlag som Overstyrelsen for civil bered-
skap skickat in till regeringen infor arbetet med budgetpropositionerna for ar
1998 respektive 1999 visar att de civila totalférsvarsmyndigheterna nistan
uteslutande planerat och bedomt sin formaga mot tva militdra hot — védpnat
angrepp i nuvarande omvdrldslige och vdpnat angrepp i fordndrat om-
vérldsldge (OCB 1997 dnr 5-47/97, 1998 dnr 5-659/97 inkl. bilagor). Av
planeringsunderlaget framgér ocksa att totalforsvarsmyndigheterna till viss
del anvénder sig av planeringsforutsédttningar frdn perioden fore 1996 ars
forsvarsbeslut.

Exempel pa att totalforsvarsmyndigheterna fortfarande utgar fran gamla
forutsittningar finns t.ex. i det planeringsunderlag som OCB skickade in till
regeringen infor 1999 ars budgetproposition. I planeringsunderlaget angav
OCB att angreppshot i ett fordndrat omvirldslige med istdndsatta styrkor
planeringsméssigt kan jimforas med planeringsforutsittningar enligt 1992
ars forsvarsbeslut (OCB 1998, dnr 5-659/97). Vid samtal med representanter
for Overstyrelsens ledning har det framgétt att hanvisningen till 1992 &rs
forsvarsbeslut endast anvénts under en Overgangsperiod mellan 1992 och
1996 érs forsvarsbeslut. OCB 6nskade i ett tidigt skede efter totalforsvarsbe-
slutet att snabbt né ut till totalférsvarsmyndigheterna och forklara omfattning
och innehéll i de tvd nya begreppen nuvarande omvirldslige och fordndrat
omvdrldslige.

Sammantaget finns det dock mycket som tyder pa att 1996 ars forsvarsbe-
slut inte slagit igenom i de civila totalférsvarsmyndigheternas planeringsar-
bete. Totalférsvarsmyndigheterna har i hog grad planerat mot framfor allt
militdra mal. Dessutom lever gamla planeringsforutsittningar kvar. Det finns
t.o.m. exempel pé att planering inom det civila forsvaret utgétt fran plane-
ringsforutsittningar fran aren fore 1992 ars forsvarsbeslut (OCB 1997, dnr 6-
1836/96).

OCB:s forklaring till varfor militidra hot varit styrande

Infor den sikerhetspolitiska kontrollstationen &r 1999 har OCB anfort att
nuvarande planeringsforutsittningar inneburit att statsmakternas intentioner i
1996 ars forsvarsbeslut inte har kunnat infrias i alla avseenden (OCB 1998,
dnr 5-697/98). Overstyrelsen menar att regeringens styrning mot militéira hot
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inneburit att totalférsvarsmyndigheterna inte givits erforderliga forutsatt-
ningar att planera sé att totalforsvarsresurser i tillricklig utstrickning dven
kan anvindas i fred. Overstyrelsen pekar pi att regleringsbrev m.m. #r ut-
formade pa ett sadant sétt att mdjligheterna att utnyttja totalforsvarsresurser
for andra dndamal 4n vid vdpnat angrepp framfor allt uppfattas som en mgj-
lig bonuseffekt. Foretridare for Overstyrelsens ledning har vid samtal forkla-
rat att den ensidiga planeringen mot militdra hot &r en direkt konsekvens av
regeringens styrning. Overstyrelsen och de andra totalforsvarsmyndigheterna
har enligt foretrddarna endast f6ljt regeringens anvisningar i regleringsbre-
ven.

En genomgang av de ansvariga myndigheternas regleringsbrev visar att
dessa i stort uttryckts pé ett likartat sitt. Kort beskrivs att verksamheten inom
respektive funktion skall kunna sdkerstillas under hojd beredskap. Vidare
skall de resurser och den beredskap som skapas for att sdkerstdlla verksam-
heten under hojd beredskap ocksd kunna utnyttjas vid svéra péfrestningar pa
samhdllet i fred och for internationella fredsfrimjande och humanitéra insat-
ser.

Av intervjuer med foretridare for Overstyrelsens ledning framgar att det
kréavs en storre flexibilitet i vilket tidsperspektiv som det civila forsvarets tre
uppgifter skall kunna 16sas. Samhéllsutvecklingen har inneburit att de mili-
tira och icke-militdra hoten gar in i varandra. Enligt Overstyrelsens bedom-
ning kommer den 6kade méngfalden av hot, med sérbarhet och kriser i fred, i
huvudsak att métas med samhiillets civila resurser. Det ir dérfor enligt OCB
viktigt att totalforsvarsmyndigheterna ges storre utrymme att disponera om
sina resurser si att de béttre stimmer med samhillsutvecklingen. OCB vill
att statsmakterna ger totalforsvarsmyndigheterna storre handlingsfrihet att
sjdlva bestimma Over sin verksamhet.

Infor den sikerhetspolitiska kontrollstationen har Overstyrelsen foreslagit
att det civila forsvarets tre uppgifter bor betraktas pa ett likvirdigt sitt. OCB
menar att militira hot varit alltfor styrande. OCB har dérfor foreslagit att den
ekonomiska planeringsramen bor kunna anvéndas for att 16sa alla tre upp-
gifterna. Med denna form av uppgiftsstyrning skulle enligt OCB en flexibi-
litet byggas in i planeringen. Forutsdttningarna skulle ddrmed ocksa oka for
totalférsvarsmyndigheterna att prioritera resurserna mot hot i olika tidsper-
spektiv.

Overstyrelsens roll

Overstyrelsen for civil beredskap 4r den centrala myndighet som ansvarar for
ledning och samordning inom den civila delen av totalférsvaret. Av 1996 érs
forsvarsbeslut framgér att Overstyrelsen i sin roll som samordnare skall:

e ge statsmakterna underlag for deras beslut om beredskapen inom det ci-
vila forsvaret,

e stimulera forberedelser och annan utveckling hos funktionsansvariga
myndigheter i det arbete som har anknytning till det civila forsvaret,
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o utveckla samverkan mellan det militdra och civila forsvaret.

Overstyrelsen ir en stoédmyndighet for regeringen och totalférsvarsmyndig-
heterna.*” OCB har ingen direktivritt gentemot de funktionsansvariga myn-
digheterna. Overstyrelsen har alltsa inte befogenhet att beordra de funktions-
ansvariga myndigheterna att bedriva verksamheten pa ett bestimt sitt. I
samtal har representanter for Overstyrelsen forklarat att myndigheten har tva
roller. Myndigheten skall utgora ett stod for regeringen genom att ldmna
beslutsunderlag och rekommendationer. Overstyrelsen skall dven hjilpa till
att utveckla verksamheten inom funktionerna.

Ansvaret att styra det civila forsvaret dligger regeringen. Genom direkta
kontakter skall fackdepartementen styra respektive funktionsansvarig myn-
dighet. Med detta foljer att regeringen ocksa har ansvar att helheten fungerar
och att samordningen mellan funktionerna fungerar.

Finns ingen stodfunktion for svara pafrestningar pa samhéllet i
fred

Nir riksdagen i maj 1997 behandlade regeringens proposition om beredskap
mot svéra pafrestningar pa samhillet i fred uppméarksammade forsvarsutskot-
tet att det saknades riktlinjer for hur berdérda myndigheter skulle agera vid
svara pafrestningar pd samhdllet 1 fred (prop. 1996/97:11, bet.
1996/97:FoUS5, rskr. 1996/97:203). Regeringen beslutade darfor i augusti
1997 att tillsétta en arbetsgrupp inom Regeringskansliet for att utreda fragan
(F6 1997:F). 1 en rapport, Skyldigheter och befogenheter vid svdra pdfiest-
ningar pd samhdllet i fred (Ds 1998:32) skrev arbetsgruppen i maj 1998 att
det inte finns ndgon myndighet som har ett samordnande ansvar for bered-
skapen mot svéra pafrestningar pa samhallet i fred. Av rapporten framgar att
respektive funktionsansvarig myndighet ansvarar for att risker identifieras
och analyseras inom respektive verksamhetsomrade. Det ligger ocksd inom
myndigheternas ansvar att bedoma forméga och se till att erforderliga resur-
ser och kompetens finns att tillga. Det yttersta ansvaret for att samordningen
skall fungera, dvs. att de olika nivderna fungerar tillsammans och har till-
ricklig forméga, ligger hos regeringen.

Arbetsgruppen konstaterade tvé brister ndr det géller skyldigheter och be-
fogenheter vid svara pafrestningar pa samhéllet i fred. For det forsta finns
brister i ansvaret att fa helheten att fungera. For det andra finns det i fred
ingen gemensam stddfunktion utdver den kompetens som finns inom respek-
tive funktion. En slutsats i rapporten var att Overstyrelsen och civilbefilha-
varna skulle ges utékade uppgifter om regeringen ansag att det behovdes en
stodmyndighet for svéara pafrestningar pa samhillet i fred. Arbetsgruppen
motiverade sitt forslag med att Overstyrelsen och civilbefilhavarna redan har
nérliggande uppgifter for verksamhet under hdjd beredskap. Med detta skulle
kompetenser som Overstyrelsen och civilbefilhavarna har for verksamhet

4 Dérutdver har OCB anvsar for de tre funktionerna Civil ledning, Forsorjning med
industrivaror och Transporter.
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under héjd beredskap dven kunna utnyttjas for ledningsverksamhet i fred.
Arbetsgruppen menade att metoderna for ledningsverksamhet i fred respek-
tive 1 krig i grunden &r desamma och att det dérfor &r rationellt att samma
myndighet utgjorde en stddfunktion. I rapporten betonades att forslaget inte
skall ses som ett avsteg fran den s.k. ansvarsprincipen. Forslaget innebér inte
att Overstyrelsen eller civilbefidlhavarna skulle f& ndgot bestimmande infly-
tande 6ver de andra myndigheternas ansvar och verksamhet. Ansvaret att
styra myndigheterna skulle ocksé fortséttningsvis vara regeringens.

I budgetpropositionen for ar 1999 aviserade regeringen att man avsag att
aterkomma till riksdagen i fragan (prop. 1998/98:1).

Regeringens beslutsunderlag fran Overstyrelsen

Overstyrelsen gor ingen tydlig konsekvensanalys

En genomgang av det beslutsunderlag som Overstyrelsen for civil beredskap
skickat in till regeringen infor arbetet med budgetpropositionerna for ar 1998
respektive ar 1999 visar att det saknas en ingdende analys av det civila for-
svarets samlade formiga (OCB 1997 dnr 5-47/97, 1998 dnr 5-659/97 inkl.
bilagor). Overstyrelsen redovisar kort verksamhet och bedémd forméiga for
respektive funktion. Oversiktligt redovisar OCB direfter en samlad bedém-
ning. Av den samlade bedomningen framgér att det civila forsvarets formaga
dr god sa ldnge det inte intrdffar nagra allvarliga stérningar i nagon av de
grinssittande funktionerna.” I beslutsunderlaget beskriver OCB bl.a. att en
langvarig utslagning av elfoérsorjningen eller telekommunikationerna skulle
fa allvarliga konsekvenser pa totalforsvarets formaga. I analysen saknas dock
en ndrmare redovisning av effekterna av olika stdrningar. Inte heller finns det
en utvecklad analys av pé vilket sétt funktionernas formagor paverkas om det
uppstar stérningar inom andra funktioner. Det saknas bl.a. en ingdende dis-
kussion om funktionernas beroende av varandra och vilka konsekvenser
beroendet har pa den samlade formagan. I det beslutsunderlag som Oversty-
relsen skickat in till regeringen har OCB endast dversiktligt berdrt fragor
som:

— Vilka blir effekterna pa samhdllet om en eller tvd vitala funktioner slds ut?
— Pa vilket sditt dr funktionernas formdgor beroende av varandra?

— Hur stor dr risken att storningar inom vissa funktioner ocksd far konse-
kvenser pd andra funktioners formdgor?

Representanter for Overstyrelsens ledning har vid intervjuer bekriftat att
OCB inte har gjort ndgon mer ingéende analys av hur relationerna mellan
funktionerna paverkar den samlade férmagan. De analyser som gjorts har

0 Med grinssittande funktion avser OCB en funktion vilkens forméaga #r viktig for att
ocksa andra funktioner skall fungera. Exempel pa grianssittande funktioner ar Tele-
kommunikationer och delfunktionen Elforsorjning.
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enligt OCB varit 6versiktliga. Av samtalen framgér att OCB anser att myn-
digheten har relativt sma forutsittningar att gora en mer ingdende analys. En
starkt bidragande orsak ir enligt foretridarna att Overstyrelsen har begrin-
sade mdjligheter att paverka den information som respektive funktionsansva-
rig myndighet skickar in till OCB. Overstyrelsens analyser har dirfor frimst
praglats av redaktionella sammanstillningar av myndigheternas funktions-
visa beddmningar. Utifrin sammanstillningarna har OCB fort resonemang
kring det civila forsvarets formaga. Nagon ndrmare analys av relationerna
mellan de olika funktionerna och den samlade formagan har enligt OCB
aldrig kunnat genomforas.

Overstyrelsen gor ingen egen omvirldsanalys

I samband med forsvarsbeslutet ansig regeringen att Overstyrelsens verk-
samhet borde koncentreras till analyser av hotbilder som avsag det civila
forsvaret. Analyserna skulle ge statsmakterna underlag for beslut om bered-
skapen inom det civila forsvaret (prop. 1996/97:4 s. 123).

Det planeringsunderlag som Overstyrelsen skickat in till regeringen infor
arbetet med budgetpropositionerna for ar 1998 respektive ar 1999 omfattas
dock inte av nigon egen omvirldsanalys framtagen av OCB. I planeringsun-
derlaget utgér beskrivningen av det sékerhetspolitiska ldget i huvudsak fran
regeringens propositioner och skrivelser, riksdagsutskottens betdnkanden
samt Forsvarsberedningens rapporter. Samtal med representanter for Over-
styrelsen har bekriftat att OCB inte fgnar sig it att ta fram egna omvirldsa-
nalyser. T viss man foljer OCB samhillsutvecklingen. Inom myndigheten
gors dock inga sjilvstindiga analyser.

Med anledning av stérre mangfald av hot och 6kad betydelse av icke mili-
tara hot har OCB pekat pa att det finns ett behov av en samlad civil och
militir analyskapacitet. Enligt OCB fyller dagens institutionella ramverk inte
behovet av sammanstillda omvirldsanalyser pa nationell niva. Overstyrelsen
menar att det dr regeringen som ansvarar for det nationella underrittelsebe-
hovet. Infor den sikerhetspolitiska kontrollstationen har OCB dérfor foresla-
git att det skall upprittas ett nationellt analysorgan i Regeringskansliet. En-
ligt Overstyrelsens forslag skulle totalforsvarsmyndigheterna och niringsli-
vet ha ansvar for att folja och analysera verksamheten inom sina omraden.
Myndigheterna och néringslivet borde enligt OCB kunna rapportera direkt
till det sérskilda analysorganet i Regeringskansliet.

Sammanfattningsvis har OCB begrinsade méjligheter att gora analyser av
det civila forsvarets formaga. OCB tar inte heller fram egna omvirldsana-
lyser. Vidare anser OCB att regeringen har ansvaret for det nationella under-
rittelsebehovet. Med anledning av den stérre mangfald av hot har darfor
OCB foreslagit att det bor upprittas ett nationellt analysorgan i Regerings-
kansliet dit myndigheterna kan rapportera direkt.

Regeringens hantering av det civila forsvaret

Samtal med representanter for Overstyrelsen respektive Forsvarsdepartemen-
tet har visat att regeringens beslutsunderlag infor arbetet med totalforsvars-
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propositioner dels utgdrs av det planeringsunderlag som tas fram av OCB,
dels av direkta kontakter mellan fackdepartementen och totalférsvarsmyn-
digheterna.

Nér det géller resultatredovisning i budgetpropositionen skall myndighet-
ernas arsredovisningar utgdra en viktig kélla. Riksrevisionsverket (RRV) har
ansvar for att granska och folja upp myndigheternas verksamhet. Riksrevis-
ionsverkets iakttagelser dr emellertid begrinsade till respektive myndighets
egen verksamhet. RRV granskar inte 16pande funktionernas verksamhet. For
att utveckla uppfoljningen av det civila forsvaret har OCB fitt i uppdrag av
regeringen att ta fram en arsbok (regeringsbeslut FO98/269/CIV). Som ett
led i detta arbete har OCB gjort en sammanstillning for ar 1997 av de &rsre-
dovisningar som funktionsansvariga myndigheter limnat (OCB 1998, dnr 2-
277/98). Av sammanstéllningen framgér att myndigheterna inte har nigon
enhetlig redovisningsstruktur. Myndigheterna redovisar mot olika mél i olika
tidsperspektiv. I vissa fall redovisas inte ndgon beddmd formaga alls. Av
arsredovisningarna ar det darfor mycket svart att f4 ndgon uppfattning om det
civila forsvarets formaga. I budgetpropositionen for ar 1999 (prop.
1998/99:1, utgiftsomrade 6) har regeringen inte kommenterat bristen pa
samlad struktur i arsredovisningarna. Regeringen skriver att arsboken for ar
1997 skall betraktas som ett forsta steg mot en samlad arsbok och att redo-
visningen successivt kommer att forbéttras.

Samordningen av det civila forsvaret

Av tidigare avsnitt har framgatt att Overstyrelsen for civil beredskap endast
har en stodjande funktion ndr det giller samordningen av det civila forsvaret.
Det nationella ansvaret att styra det civila forsvaret aligger regeringen. Ge-
nom direkta kontakter skall fackdepartementen styra respektive funktionsan-
svarig myndighet.

Forsvarsdepartementet ansvarar for att handlaggningen av fragor om det
civila forsvaret samordnas inom Regeringskansliet. Enligt tjdnstemén i For-
svarsdepartementet utgar det civila forsvarets formaga fran samhiéllets inne-
boende robusthet. De forberedande atgiarder som genomfors inom funktion-
erna dr marginella i jimforelse med samhéllsutvecklingen.

Tjanstemén i Forsvarsdepartementet har forklarat att departementets vikt-
tigaste samordningsroll sammanhinger med uppgiften att utarbeta forsvars-
propositioner och skrivelser som beror flera departement. Detta arbete ge-
nomfors genom kontakter mellan Forsvarsdepartementet och de departement
som ansvarar for sina respektive avsnitt. Enligt tjinsteménnen pé Forsvars-
departementet genomfors motsvarande samordning i samband med att Rege-
ringskansliet utarbetar regleringsbrev for totalférsvarsomradet. Det fore-
kommer ocksa att fackdepartementen utarbetar egna propositioner som beror
totalforsvarsomradet. Tjénstemédn i Forsvarsdepartementet har berittat att
fackdepartementen alltid har underhandskontakter och gemensam beredning
med Forsvarsdepartementet i de fall fackdepartementet tar fram egna propo-
sitioner inom totalforsvarsomradet. Utdver ovan beskrivna kontakter mellan
fackdepartementen och Forsvarsdepartementet forekommer enligt tjénste-
ménnen ett stort antal kontakter mellan departementen i enskilda sakfragor.
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Forsvarsberedningen menar att mangfalden av hot och risker inneburit for-
dndrade forutséttningar for samordningen av det civila forsvaret (Ds 1999:2).
Enligt beredningen &r det viktigt att regeringen i styrningen av det civila
forsvaret gor tydliga kopplingar mellan olika former av hot. Infor den sdker-
hetspolitiska kontrollstationen i mars 1999 har beredningen pekat pa att
formerna for samordning i Regeringskansliet av det civila forsvaret bor ut-
vecklas. Beredningen anser séledes att den ovan beskrivna samordningen av
det civila forsvaret i Regeringskansliet inte ar tillrdcklig utan efterlyser en
storre systematik nir det géller regeringens samordning av det civila forsva-
ret.

Regeringens redovisning till riksdagen

Problem att redovisa resultatet fran budgetaret 1995/96

En genomgéng av budgetpropositionen for ar 1998 visar att regeringen hade
problem med att redovisa resultatet av verksamheten inom det civila férsva-
ret under budgetéaret 1995/96 (prop. 1997/98:1). Enligt regeringen var orsa-
ken att man befann sig i en brytpunkt mellan det gamla och nya forsvarsbe-
slutet. Verksamhetsmélen i regleringsbrevet for budgetaret 1995/96 hade
angetts utifrn inriktningen 1 1992 &rs forsvarsbeslut. Det var darfor inte
mdjligt att géra mera preciserade bedomningar av beredskapsldget i forhal-
lande till 1996 érs forsvarsbeslut. Nér det gidllde bedomningen av det militéra
forsvarets resultat utgick dock regeringen fran inriktningen i 1996 ars for-
svarsbeslut (prop. 1997/98:1, utgiftsomrade 6 Totalforsvar s. 18). Vid sin
bedémning av det civila forsvaret konstaterade regeringen att det fanns vissa
brister utifran 1992 ars forsvarsbeslut. Utan att ytterligare fortydliga mot
vilket forsvarsbeslut bedomningen gjordes skrev regeringen i budgetpropo-
sitionen: I stort kan beredskapsldget emellertid anses godtagbart.” Rege-
ringen forklarade inte om bedémningen i budgetpropositionen avsag formaga
i nuvarande omvdrldslige eller i fordndrat omvirldsldge.

I budgetpropositionen for ar 1999 hade regeringen fortydligat redovis-
ningen (prop. 1998/99:1). Av budgetpropositionen framgar att resultatbe-
domningen utgick fran inriktningen i 1996 érs forsvarsbeslut. Vidare hade
beddmningen av det civila forsvarets formaga delats upp i redovisning vid
angrepp i nuvarande omvérldsldge respektive i fordndrat omvérldslége.
Trots att redovisningen till riksdagen i detta avseende hade forbéttrats fanns
det andra brister i budgetpropositionen. Nedan foljer ndgra exempel frén
budgetpropositionen som visar att regeringen inte har varit tydlig i sin in-
formation till riksdagen.

Vaga formuleringar och brist pa analys

I budgetpropositionen gjorde regeringen beddmningen att formégan under ar
1997 var godtagbar i nuvarande omvirldsldge inom huvuddelen av funktion-
erna. En utgdngspunkt for bedomningen var enligt regeringen emellertid att
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ett eventuellt angrepp var mycket begrénsat och att det inte intrdffade nagra
allvarliga storningar nér det gillde elforsorjning eller telekommunikationer.

Regeringen forklarar dock inte vad de olika begreppen star for. I budget-
propositionen finns det t.ex. ingen omvirldsanalys dér det framgér vad rege-
ringen menar med nuvarande omvirldsldge. Inte heller framgar det vad som
avses med huvuddelen av funktionerna. Avses en samlad bedomning eller ror
det sig om en kvantifiering dir huvuddelen av funktionerna oberoende av
varandra har en godtagbar formaga?

I stéllet konstaterar regeringen att uppgifterna i huvudsak kan 16sas vid
angrepp mot mycket begransade geografiska mal eller mot nadgon vital sam-
hillsfunktion. I budgetpropositionen saknas en analys dér regeringen diskute-
rar effekterna av olika storningar pd sambhéllsfunktionerna. Vad hénder om
t.ex. en eller tva vitala samhéllsfunktioner slas ut? Pa vilket sétt dr funktion-
ernas formdgor beroende av varandra? Hur stor 4r risken att storningar inom
vissa funktioner ocksa far konsekvenser pad andra funktioners formégor? Pa
dessa och liknande frgor finns inga svar i budgetpropositionen.

Vilka ér funktionerna och var finns de redovisade?

I budgetpropositionen for ar 1999 skriver regeringen att det ar forenat med
stor osdkerhet att gdra bedomningar om det civila forsvarets formaga. For att
kunna genomfora en bedémning krivs enligt regeringen en sammanvégning
av samhillets forméga samt de kompletterande atgirder som myndigheter
m.fl. inom de 18 funktionerna genomfort.

De 18 funktionerna finns emellertid inte samlat redovisade i budgetpropo-
sitionen. Endast de tio som ingar i den ekonomiska planeringsramen redovi-
sas under utgiftsomrade 6 Totalférsvar. Verksamheten inom Ovriga atta
funktioner finansieras genom respektive funktionsansvarig myndighets ordi-
narie verksamhetsanslag. De Ovriga étta funktionerna skall dérfor redovisas
uppdelade pa andra utgiftsomraden i budgetpropositionen. I budgetproposit-
ionen finns dock ingen information om vilka de Gvriga atta funktionerna &r
eller var de finns redovisade. Inte heller finns det ndgon information om
vilka myndigheter som ansvarar for respektive funktion.

En genomgang av 1999 ars budgetproposition med avseende pa ovriga ut-
giftsomraden visar att endast tre av de vriga atta funktionerna finns redovi-
sade. Fem av de atta funktionerna redovisas inte i budgetpropositionen. Re-
geringen har inte i budgetpropositionen kommenterat varfor endast samman-
lagt 13 av de 18 funktionerna finns redovisade. Regeringen har inte heller
forklarat hur riksdagen skall kunna gora en samlad beddmning nér inte samt-
liga funktioner finns redovisade.
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Regeringens funktionsvisa bedomningar

Redovisningen om det civila forsvaret inleds i budgetpropositionen for ar
1999 med en forklaring att formégan mits enligt FARIT-C. terminologin.’!
Med detta menas att formagan beskrivs enligt foljande gradering:
e God — Resurser/kapacitet motsvarar eller dverstiger behoven. Uppgif-
terna kan 16sas.
e Godtagbar — Brister och storningar nedsétter handlingsfrihet-
en/formégan. Uppgifterna kan dock i huvudsak 16sas.
o Icke godtagbar — Svara brister. Uppgifterna kan inte 16sas.

Som framgatt bedomde regeringen i 1999 ars budgetproposition att huvudde-
len av funktionerna hade en godtagbar forméga att méta ett vipnat angrepp i
nuvarande omvérldsldge vid utgdngen av &r 1997. En sammanstéllning av de
13 funktioner som finns redovisade i budgetpropositionen visar dock att
regeringen endast i hélften av fallen anvénder sig av FARIT-C. terminologin
nér funktionerna skall beddémas mot sina mal. I stdllet for att anvénda sig av
FARIT-C. terminologin skriver regeringen i ndgra fall att malen har upp-
nétts. I andra fall bedomer regeringen verksamheten 1 stillet for resultatet. I
nagra funktionsvisa bedomningar framgér t.ex. att de atgédrder som vidtagits
for att forbattra en funktions formaga skall ha genomforts pa ett godtagbart
sétt. Regeringen relaterar dock inte verksamheten till de angivna malen.
Vidare finns det i budgetpropositionen flera exempel pa otydligheter. Det
giller exempelvis fragan om regeringen vid sina funktionsvisa bedémningar
avser formaga i nuvarande eller férandrat omvirldslage.

Det dr ddrmed mycket svart att ur de funktionsvisa beddmningarna dra
samma slutsats som regeringen, dvs. att huvuddelen av funktionerna skall ha
godtagbar formaga att méta ett vépnat angrepp i nuvarande omvérldslage.

SUFARIT-C (Féreskrifter och allméinna rdd for informationsforsorjning inom total-
forsvarets civila del).
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13. Revisorernas dverviganden 1998/99:RR7
Bilaga 1

Regeringens redovisning till riksdagen

Krav pa begriplig redovisning

En genomgéng av det beslutsunderlag som Forsvarsmakten skickat till rege-
ringen infor arbetet med propositioner och skrivelser visar att Forsvarsmak-
ten 1 stora delar anvénder sig av en terminologi som &r svér for utomstdende
att forsta.

Tidigare avsnitt i rapporten visar att ocksa regeringen &r otydlig i sina re-
dovisningar av forsvarsfrdgorna till riksdagen. Redogorelser 1 propositioner
och skrivelser &r i vissa fall sa dversiktliga och vagt formulerade att ledamo-
terna i forsvarsutskottet har svért att kontrollera riktigheten i propositionerna
(4. Behandlingen av anpassningsfragorna 1997—1998).

Enligt revisorernas mening bor regeringens propositioner och skrivelser
kunna ldsas och forstés inte bara av riksdagens ledamdter utan ocksé av en
intresserad allménhet. Forsvarsfragorna far inte goras sa komplicerade att de
endast kan forstas av fétalet fackmén. Revisorerna foreslar att regeringen
utformar propositioner och skrivelser pa ett sddant sitt att texterna blir léttare
att forsta. Regeringen kan forslagsvis lata nadgra utomstaende granska propo-
sitionerna. Genom extern granskning skulle oklarheter i texterna kunna pekas
ut redan innan de skickas till riksdagen.

Krav pa redovisning av forsvarets utveckling

Budgetpropositionerna for de senaste aren innehéller ingen redovisning om
hur forsvaret utvecklats under en langre tidsperiod. Nér det géller anslag
finns det i budgetpropositionen uppgifter for endast tva ar tillbaka i tiden.
Det ér darfor inte mojligt att dra slutsatser av regeringens redovisning om hur
forsvarets kostnader och organisation utvecklats under en ldngre period. Inte
heller gor regeringen i budgetpropositionen nagra internationella jamforelser.

Revisorerna har forstaelse for att det finns svarigheter med att redovisa hur
forsvaret har utvecklats over tiden och jaimfort med andra lander. Definition-
er kan fordndras och det kan finnas stora skillnader mellan hur olika ldander
redovisar sina forsvarsutgifter. Enligt revisorernas mening ar det emellertid
viktigt att regeringens redovisning till riksdagen utformas pé ett sddant sétt
att det &r mojligt att utldsa hur forsvaret har utvecklats.

Revisorerna anser att budgetpropositionen bor innehalla en redovisning av
forsvarets utveckling. Vid budgetbehandlingen &r det ocksa viktigt att det
svenska forsvaret sitts 1 relation till utvecklingen i andra lander. Revisorerna
foreslar att regeringen i kommande budgetpropositioner redogdr for hur
forsvarets utgifter och omfattning har utvecklats under de senaste tio aren. I
redovisningen bor det finnas jdmforelser med andra landers forsvarsutgifter
och hur de utvecklats under motsvarande period.



Krav pa omvirldsanalyser

Budgetpropositionerna for aren 1998 och 1999 innehéller inte nigra om-
vérldsanalyser (4. Behandlingen av anpassningsfidgonar 1997-1998). Inte
heller finns det i budgetpropositionerna négra tydliga hinvisningar till andra
omvérldsanalyser. Trots franvaron av omvérldsanalyser har regeringen i
budgetbehandlingarna accepterat allvarliga brister i krigsorganisationen med
hénvisning till bl.a. omvérldsldget.

Revisorerna foreslar att regeringen i kommande budgetpropositioner tyd-
ligt relaterar forsvarets formaga till utvecklingen i omvérlden. I budgetpro-
positionerna bor det finnas en klar koppling mellan de dvergripande siker-
hetspolitiska mélen, omvérldsutvecklingen, krigsorganisationens brister och
formaga och den foreslagna verksamheten.

Viktigt med alternativa bedomningar

Av Forsvarsmaktens arsredovisning for &r 1997 framgér att det militdra
forsvarets operativa styrka inte var tillriacklig for att fora ett framgangsrikt
forsvar mot istdndsatta styrkor (4. Behandlingen av anpassningsfidgorna
1997-1998). For att kunna forsvara Sverige mot istdndsatta styrkor kravdes
enligt Forsvarsmakten en avsevirt storre krigsorganisation och forsvarseffekt
&n den som kunde mobiliseras efter en ettarig atertagningsperiod. Foretrddare
for den militdra ledningen har vid samtal bekrdftat denna bedomning. Av
intervjuer med representanter for den militira ledningen framgar att Sverige
inte sedan aren 1995-1996 har haft forméga att méta ett storre angreppsfall
(11. Redovisningen i budgetpropositionen). Regeringen har endast mycket
kortfattat (prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 6) informerat riksdagen om att
vissa krigsforband hade en sa lag krigsduglighet under ar 1997 att brister
bedomdes kvarsta ocksé efter ett ar av beredskapshdjande atgirder. Rege-
ringen accepterade bristerna med hénsyn till det rddande omvérldslidget och
den begransade mélsdttningen. Dérutdver beddmde regeringen att det fanns
brister vad avsdg Forsvarsmaktens forméga till langsiktig anpassning i ett
fordndrat omvérldslage.

Revisorerna vill framhélla att det &r en uppgift for riksdagen att fatta beslut
om vilken inriktning det militdra forsvaret skall ha. En forutséttning for en
bra behandling av forsvarsfragorna ar att regeringen tydligt informerar riks-
dagen. Speciellt i de fall dér regeringen inte delar en myndighets bedémning
ar det av vérde for riksdagen att myndighetens bedomningar aterges i rege-
ringens propositioner och skrivelser.

Revisorerna utgar fran att regeringen fortsittningsvis i propositioner och
skrivelser tydligt aterger det viktigaste totalférsvarsmyndigheterna redovisat
i sina beslutsunderlag till regeringen.

Krav pa tydligare resultatredovisning

I budgetpropositionen for &r 1999 saknas i redovisningen av det militdra
forsvaret bl.a. uppgifter om hur bristerna inom Forsvarsmakten har inverkat
pé det militdra forsvarets mojligheter att 16sa sina huvuduppgifter. Inte heller
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framgéar det av budgetpropositionen hur de redovisade bristerna och den
lagre krigsdugligheten var relaterad till krigsduglighetsmélen. Vidare saknas
i budgetpropositionen en redovisning av mal eller resultat i forhallande till
mal for mer dn hilften av de militdra programmen (4. Behandlingen av an-
passningsfragorna 1997—1998).

Det finns ocksa exempel pa otydligheter i budgetpropositionen nér det gil-
ler resultatredovisningen av det civila forsvaret.

For det forsta redovisas endast 13 av de 18 samhéllsfunktionerna i budget-
propositionen. Vidare finns det flera exempel pa att regeringen inte relaterar
funktionernas verksamhet till angivna mal. En annan otydlighet &r att rege-
ringen i sina funktionsvisa beddmningar i flera fall inte har klargjort om
bedomningen avser formiga i nuvarande eller fordndrat omvérldsldge. Sam-
mantaget finner revisorerna det svart att dra slutsatser om det civila forsva-
rets samlade férmaga utifrén regeringens funktionsvisa redovisning (/2. Det
civila forsvaret).

Revisorerna forutsétter att regeringen till ndsta budgetbehandling ldgger
ned ett ambitidst arbete for att forbéttra resultatredovisningen i budgetpropo-
sitionen.

Krav pa konsekvensbeskrivning av det civila forsvarets formaga

I budgetpropositionen for &r 1999 skriver regeringen att det civila forsvarets
formaga bedoms som godtagbar si linge det inte intrdffar ndgon allvarlig
storning. I budgetpropositionen analyseras dock inte nidrmare effekterna av
olika storningar pd sambhéllsfunktionerna. Regeringen beskriver inte hur
forsvarsformégan paverkas om det skulle intrdffa en allvarlig stdrning. Vilka
blir effekterna for samhéllet om t.ex. en eller tva vitala samhéllsfunktioner
slés ut? Inte heller framgér det av budgetpropositionen pa vilket sétt funkt-
ionernas formagor dr beroende av varandra.

Krig medfor alltid allvarliga storningar for samhéllet. Revisorerna saknar
en konsekvensbeskrivning med en tydlig koppling mellan stdrningar av olika
slag och konsekvenserna for samhallet och totalférsvarets formaga. Reviso-
rerna forutsitter att regeringen i kommande budgetbehandling tydligt redovi-
sar konsekvenserna av olika former av storningar. Revisorerna har forstaelse
for att delar av en utforlig analys av forsvarsformagan kan innehalla hemlig
information. Revisorerna anser det darfor lampligt att regeringen tar stillning
till under vilka former riksdagen ldmpligast kan informeras om forsvarsfor-
magan. Enligt revisorernas mening dr det emellertid av stor betydelse att
regeringens redovisning till riksdagen i stérsta mojliga méan 4r &ppen. Oppna
redovisningar innebér att en intresserad allmédnhet kan ta del av regeringens
beddmningar och deltar i den forsvarspolitiska diskussionen.

Anpassning och icke-militira hot

Totalforsvar ar den verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for krig
(prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 6 Totalforsvar). Som framgatt av tidigare
avsnitt har emellertid samhéllsutvecklingen inneburit att militdra och icke-
militéra hot i allt storre utstrickning gér in i varandra (/2. Det civila forsva-
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ret). Utvecklingen har ocksd medfort att samhillet blivit mer sarbart for
informationstekniska angrepp eller andra angrepp mot infrastruktur. For-
svarsberedningen menar att risken okat for att politiska eller religidsa grup-
per eller brottsliga organisationer anvinder véld eller andra pétryckningar pé
sambhaéllet for att na sina syften.

Revisorerna konstaterar samtidigt att totalforsvarsmyndigheterna inte i
ndmnvird omfattning har planerat sin verksamhet mot icke-militdra hot. En
genomgang av det beslutsunderlag som Overstyrelsen for civil beredskap
skickat till regeringen visar att totalférsvarsmyndigheterna nistan uteslutande
har planerat mot militdra hot. Av beslutsunderlaget framgar att gamla plane-
ringsforutsittningar fran tidigare forsvarsbeslut lever kvar bland totalfor-
svarsmyndigheterna. Overstyrelsen menar att det ir regeringens styrning mot
militdra hot som medfort att totalférsvarsmyndigheterna inte haft tillrickliga
forutséttningar att planera verksamheten badde mot militéra och icke-militéra
hot.

Vidare finns det oklarheter i frigan om anpassning fortfarande &r en cen-
tral fraga for det civila forsvaret (4. Behandlingen av anpassningsfidgorna
1997-1998). 1 budgetpropositionen for ar 1999 ndmns inte anpassningsfra-
gorna i redovisningen av malen eller bland prioriteringarna for det civila
forsvaret. I budgetpropositionen finns inte heller nigra uppgifter om det
civila forsvarets anpassningsformaga pd lang sikt, eller pa vilket sitt en
ominriktning mot nya eller fordndrade hotbilder skulle kunna genomforas.

Enligt revisorernas bedomning har samhéllsutvecklingen inneburit att an-
passningen med tiden blivit allt viktigare for det civila forsvaret. 1 detta
ligger att totalférsvaret bor ha formaga att mota ocksé icke-militdra hot. En
flexibilitet bor enligt revisorernas mening byggas in i planeringen sa att
forutsittningarna 6kar att i olika tidsperspektiv prioritera resurser mot aktu-
ella hotbilder.

Revisorerna foreslar att regeringen aterkommer till riksdagen med en re-
dogorelse for mojligheterna att utnyttja totalférsvarsresurser vid skilda slags
pafrestningar pa samhallet.

Kompletterande skrivelse om anpassning

Revisorerna anser att den snabba teknik- och omvirldsutvecklingen har
inneburit att anpassningen av forsvaret i hog grad maste utformas genom
successiva beslut. De femariga forsvarsbeslutsperioderna har visat sig allt
mindre dndamalsenliga (/0. Anpassningen mdste stindigt prévas). For att
riksdagens mojligheter att besluta om anpassning inte skall begrinsas maste
riksdagen ofta behandla och diskutera anpassningsfragorna. For att mojlig-
gora en sddan kontinuerlig provning bor riksdagen drligen f6lja upp, kontrol-
lera och fatta beslut om anpassningens inriktning.

Revisorerna foreslar att regeringen varje ar kompletterar budgetproposit-
ionen med en sdrskild skrivelse om anpassning. I skrivelsen bor regeringen
tydligt redogora dels for géllande krigsduglighet samt forberedelserna for hur
denna kan hdjas i kortare tidsperspektiv, dels redovisa anpassningsformagan
i ett ldngre tidsperspektiv.
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Myndigheternas redovisning till regeringen

Pa vilket sitt skall den langsiktiga anpassningen genomforas?

Riksdagen har vid upprepade tillfdllen betonat vikten av att regeringen tyd-
ligt informerar om anpassningsfragorna. Granskningen visar emellertid att
regeringen inte ndrmare har redogjort for dessa fragor. Framfor allt saknas en
redovisning av den l4ngsiktiga anpassningsformagan (3. 1996 drs forsvars-
beslut, 4. Behandlingen av anpassningsfragorna 1997—1998).

Som tidigare framgatt har Forsvarsmakten dnnu bara oversiktligt berort
frdgan om pd vilket sdtt den 1dngsiktiga anpassningen skall genomforas (7.
Pa vilket sditt skall anpassningen genomforas?). 1 det beslutsunderlag som
Forsvarsmakten ldmnat till regeringen saknar revisorerna en ndrmare redo-
visning av frdgor som:

— Hur skall grundorganisationen utformas sd att den kan fordndras och
producera de formdgor som krdvs for att mota framtida hot och kriser?

— Hur hoga skulle kostnaderna bli i olika fall vid en eventuell upprustning
eller ominriktning?

— Hur lang tid skulle en upprustning eller en ominriktning ta i olika fall?

Revisorerna utgar fran att regeringen begir att Forsvarsmakten tydligare
redovisar pa vilket sétt den mera langsiktiga anpassningen &r tankt att ge-
nomforas.

Krav att Forsvarsmakten analyserar effekterna av fordndringar

Anpassningsprincipen utgar frdn att Sveriges omvérld och de hot som skall
bemotas kan fordndras pa ett avgdrande sitt. Det dr dérfor enligt revisorernas
mening viktigt att totalforsvarsmyndigheterna har formaga att fortlopande
analysera konsekvenserna av olika fordndringar.

En genomgéng av Forsvarsmaktens budgetunderlag infor regeringens ar-
bete med 1999 érs budgetproposition har visat att det inte finns nadgon nér-
mare analys av konsekvenserna av den minskade verksamhet som skulle
folja av de ekonomiska besparingar som regeringen tidigare hade aviserat (4.
Behandlingen av anpassningsfragorna 1997—-1998). En tinkbar forklaring
till att Forsvarsmakten inte har redogjort for konsekvenserna ar att myndig-
heten anséag det for komplicerat att ndrmare beskriva effekterna av den redu-
cerade verksamhet som skulle f6lja av besparingarna.

Revisorerna vill peka pé vikten av att statsmakterna pa ett tydligt sétt ges
mojlighet att nidrmare analysera konsekvenserna av fordndringar. Det &r
viktigt att berdrda myndigheter kan presentera erforderligt beslutsunderlag.
Revisorerna utgér fran att regeringen ger Forsvarsmakten klara direktiv om
att myndigheten maste ha formiga att fortlopande analysera effekterna av
olika forandringar.
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Forsvarsmakten bedomer formagan mot flera slags mal

Forsvarsmakten pekade i sin arsredovisning for ar 1997 pé att det militéra
forsvarets operativa styrka inte var tillrdcklig for att fora ett framgéngsrikt
forsvar mot istandsatta styrkor (4. Behandlingen av anpassningsfragorna
1997-1998). For att kunna forsvara Sverige mot istdndsatta styrkor krivdes
enligt Forsvarsmakten en avsevirt storre krigsorganisation och forsvarseffekt
dn den som kunde mobiliseras efter en ettarig atertagningsperiod. I arsredo-
visningen accepterade emellertid Forsvarsmakten de allvarliga bristerna i
krigsorganisationen med hénvisning till omvérldsldget och den begriansade
malséttning som statsmakterna lagt fast. Risken for krig bedomdes av For-
svarsmakten som liten. Forsvarsuppgifterna kunde dérfor enligt Forsvars-
makten 16sas i nuvarande omvérldslédge.

Forsvarsmakten forefaller ddrmed i arsredovisningen beddma det militdra
forsvarets formaga mot flera slags mal. Forst bedomer Forsvarsmakten i
arsredovisningen att den krigsorganisation som statsmakterna hade beslutat
genom 1996 éars forsvarsbeslut inte var tillrdcklig. Sedan bedomer For-
svarsmakten att risken for krig dr liten. De redovisade bristerna och den
otillrickliga krigsorganisationen kunde darfor accepteras. Enligt Forsvars-
makten kunde forsvarsuppgifterna sd som de hade forelagts Forsvarsmakten
genom forsvarsbeslutet 16sas.

Enligt revisorernas mening finns det oklarheter i pa vilket sitt Forsvars-
makten redovisar det militdra forsvarets formdga i arsredovisningen. Utifrdn
ett synsétt kunde landet inte forsvaras, utifrdn ett annat synsétt kunde for-
svarsuppgifterna 16sas. 1 arsredovisningen finns det emellertid ingen redo-
visning i vilken grad de olika utgangspunkterna skiljer sig at.

Revisorerna utgér fran att regeringen ser till att Forsvarsmakten i sina
kommande &rsredovisningar tydligt redogoér for vilka mal som myndigheten
méter forsvarsformégan mot. Om Forsvarsmakten bedomer krigsorganisa-
tionens formaga mot olika slags mal bor det i arsredovisningen finnas en
tydlig forklaring pé vilket sétt de olika mélen skiljer sig at.

Behov av omviirldsanalyser i Forsvarsmaktens drsredovisningar

Som framgatt ovan har Forsvarsmakten accepterat allvarliga brister i krigs-
organisationen med hénvisning till bl.a. omvérldslaget. Det finns dock ingen
omvérldsanalys i arsredovisningen. En forklaring till att &rsredovisningen
inte innehéller ndgon omvérldsanalys &r, enligt foretrddare for den militdra
ledningen, att regeringen aldrig begért att Forsvarsmakten skall redovisa
myndighetens analyser av omvérldsutvecklingen i &rsredovisningen.

Revisorerna anser det viktigt att Forsvarsmakten i samband med arsredo-
visningen ocksd tydligt redogor for mot vilken omvérld den militdra for-
magan mits. Omvérldsanalyser &dr enligt revisorerna en naturlig foljd av
anpassningsprincipen och en sjdlvklarhet i all forsvarsplanering.

Revisorerna foreslar att regeringen aldgger Forsvarsmakten att i kom-
mande arsredovisningar tydligt relatera forsvarets formaga till omvérldsut-
vecklingen. I drsredovisningarna bor det finnas en klar koppling mellan de
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overgripande malen, utvecklingen i omvérlden och krigsorganisationens
brister och formaga.

Behov av att OCB analyserar relationerna mellan funktionerna

En genomgang av det beslutsunderlag som Overstyrelsen for civil beredskap
skickat in till regeringen visar att OCB framfor allt sammanstiller totalfor-
svarsmyndigheternas redovisningar om respektive funktions formaga (/2.
Det civila forsvaret). Overstyrelsen gor inte ndgon mer ingéende analys av
hur relationerna mellan funktionerna paverkar det civila forsvarets samlade
formaga. Det finns ingen ndrmare redovisning av pa vilket sétt funktionernas
formagor paverkas om det uppstar storningar inom andra funktioner. I det
beslutsunderlag som Overstyrelsen skickat in till regeringen saknas en utfor-
ligare analys av fragor som:

— Vilka blir effekterna pa samhdllet om en eller tvad vitala funktioner slds ut?
— Pa vilket sditt dr funktionernas formdgor beroende av varandra?

— Hur stor dr risken att storningar inom vissa funktioner ocksd far konsekv-
enser pd andra funktioners formdgor?

Enligt revisorernas mening finns det risk for att bedomningen av det civila
forsvarets forméaga ar forenad med alltfor stor osékerhet om relationerna
mellan funktionerna inte analyseras ndrmare.

Revisorerna forutsitter att regeringen begir att Overstyrelsens kommande
beslutsunderlag med beddmningar av det civila forsvarets forméga ocksé
omfattas av en ndrmare analys av funktionernas beroende av varandra.

Alliansfriheten och internationaliseringen

Anpassning och den militira alliansfriheten

Infor den sdkerhetspolitiska kontrollstationen véren 1999 har Forsvarsmakten
gett forslag till tre inriktningar av forsvaret. Gemensamt for de tre forslagen
ar en minskad krigsorganisation. Enligt Forsvarsmakten skulle ett forverkli-
gande av forslagen innebidra att det skulle ta mycket ldng tid att upprusta
forsvaret sa att Sverige av egen kraft skulle kunna avvérja ett angrepp som
hotade landets existens (/0. Anpassning och neutralitetsfrdagan).

Revisorerna har noterat att varken riksdagen eller regeringen har tagit upp
fragan om anpassningen &r eller kan komma att bli ett hinder fér den svenska
militdra alliansfriheten. Mot bakgrund av att den forsvarspolitiska inriktning
som diskuteras far konsekvenser for vilket forsvar Sverige kommer att ha i
framtiden ar det enligt revisorernas mening av betydelse att regeringen klar-
gor for riksdagen vilka konsekvenser anpassningsfragorna kan komma att ha
pé den svenska militéra alliansfriheten.
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Anpassning och internationella avtal

Anpassningsprincipen forutsitter att en upprustning eller ominriktning inte
far begrinsas av internationella avtal. Sverige har darfor valt att std utanfor
avtal som begrinsar mojligheterna till en eventuell svensk upprustning (9.
Anpassning och internationella avtal). Revisorerna har uppfattat saken sé att
anpassningsprincipen fOrutsitter att regeringen ocksé fortséttningsvis, vid
diskussioner om att utveckla CFE-avtalet eller andra rustningsbegransnings-
avtal, forsdkrar sig om att dessa inte begrdnsar formagan att anpassa eller
ominrikta det svenska forsvaret.

Samtidigt agerar Sverige internationellt for en alleuropeisk rustningsbe-
grinsning. De svenska standpunkterna innebér att endast det svenska forsva-
ret bor utga fran en anpassningsprincip. Skulle ockséa andra lénder applicera
anpassningsprincipen skulle det bli svart att internationellt férhandla fram
héllbara rustningsbegrénsningsavtal.

Enligt revisorernas mening bor regeringen klargora i vilken grad anpass-
ningsprincipen kan utgéra ett hinder for Sverige att aktivt deltar i arbetet for
global nedrustning och rustningsbegriansning. Revisorerna foreslar att rege-
ringen tillsdtter en utredning som nirmare analyserar vilka konsekvenser
tillimpningen av anpassningsprincipen har och kommer att fi nér det géller
svenskt deltagande i férhandlingar av internationella rustningsbegrénsnings-
avtal.

Anpassning och forsvarets materielforsorjning

Omvirldsutvecklingen och Forsvarsmaktens minskade behov av forsvarsma-
teriel har inneburit att den svenska forsvarsindustrins produktion minskar. En
internationalisering av forsvarsindustrin har inletts, och i EU:s medlemslédn-
der pagar en omvandling som syftar till att skapa en integrerad och konkur-
renskraftig europeisk forsvarsindustri (6. Anpassning och forsvarets materi-
elforsorjning).

I det fortsatta arbetet med att harmonisera de svensk reglerna for krigsma-
teriel med regler och riktlinjer 1 de dvriga EU-ldnderna &r det enligt reviso-
rernas mening av stor betydelse att riksdagen tydligt och regelbundet inform-
eras om forestaende fordndringar och deras relation till de &vergripande
sékerhetspolitiska mélen.

Revisorerna foreslar att regeringen tillsdtter en utredning med uppdrag att
undersoka konsekvenserna av att den svenska forsvarsindustrin alltmer inter-
nationaliseras. Utredningen bor belysa vilka fordndringar som ér aktuella nér
det giller de svenska riktlinjerna for krigsmateriel. Utredningen bor dven
gobra en analys av hur eventuella fordndringar av riktlinjerna kan forenas med
Sveriges overgripande sékerhetspolitiska mal.
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Omvirldsanalyser

Forslag om ett oberoende analysinstitut

Av tidigare avsnitt framgar att Forsvarsberedningen utgdr en del av Rege-
ringskansliet (5. Formdga att besluta om anpassning). Beredningens arbets-
former innebdr att det dr regeringspartiet som bestdmmer vad som skall std i
beredningens rapporter. Detta medfor att beredningens omvérldsanalyser har
kopplingar till regeringens politik.

Revisorerna ser ett behov av analyskapacitet ocksd utanfér Regerings-
kansliet. Revisorerna foreslar déarfor att det vid sidan om Forsvarsberedning-
en upprittas ett oberoende analysinstitut med uppdrag att géra omvérldsana-
lyser. Revisorerna ser manga fordelar med konkurrerande omvirldsanalyser
som inte har ndgon direkt politisk koppling till regeringen. Ett oberoende
analysinstitut skulle ge alternativ till regeringens bedomningar.

Det nya analysinstitutet skall pd samma sétt som Forsvarsberedningen ha i
uppdrag att géra omvérldsanalyser. Institutets rapporter skall vara en del av
statsmakternas beslutsunderlag infor beslut om att anpassa forsvaret. For att
pa ett tydligt sétt komplettera Forsvarsberedningens verksamhet bor det nya
analysinstitutet inréttas i anslutning till ett universitet eller en hogskola.

En viktig uppgift for institutet bor vara att analysera utvecklingen av icke-
militdra hot. Analysinstitutet bor darfor aktivt sdka sig till debattdrer och
bedomare som star fria fran det militdra forsvaret. For att skapa jamvikt
mellan Forsvarsberedningen och det foreslagna institutet bor bada organisat-
ionerna ges samma ekonomiska forutséttningar.

Med revisorernas forslag skulle statsmakterna ges tva separata analyser av
omvérldsutvecklingen. Samtidigt skulle ett nytt analysinstitut inbjuda till
bade dkat oberoende och till att fler beddomare och infallsvinklar kom in i
beslutsprocessen.

Finansieringen

Finansiering av den inledande anpassningsperioden

Beredskapskrediten i Riksgéldskontoret skall kunna anvéndas om krig, krigs-
fara eller andra utomordentliga férhéllanden foreligger. Enligt regeringsfor-
men (13 kap. 6 §) avses med utomordentliga forhéllanden situationer som &r
foranledda av att det dr krig utanfor Sveriges gréanser eller att Sverige har
varit i krig eller krigsfara. Vid beslut om anpassning maste regeringen med
nuvarande ordning formellt begira att riksdagen anslar extra medel for att
anpassningen skall kunna inledas (5. Formdga att besluta om anpassning).

Ovningen som hélls i Regeringskansliet &r 1997 visade att ekonomiska
faktorer bidrog till att beslut om anpassning inte fattades i tid. Revisorerna
anser det angeldget att det finns klara och effektiva handlingsregler for hur
anpassningen skall finansieras. Inledningen av en anpassningsperiod far inte
forhindras eller fordrojas pa grund av att regeringen inte disponerar tillrdck-
ligt med pengar.
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Revisorerna foreslar att regeringen dterkommer till riksdagen med ett for- 1998/99:RR7
slag till hur inledningen av en anpassningsperiod skall finansieras. Forslaget ~ Bilaga 1
bor vara utformat pa ett sddant sétt att upptakten till en anpassningsperiod
inte forsenas pé grund av oklara handlingsregler for finansieringen.

Det civila forsvaret

Samordningen av det civila forsvaret

Regeringen har ansvaret for styrning och samordning av det civila forsvaret
pa nationell nivd (12. Det civila forsvaret). Forsvarsberedningen har pekat pa
att mangfalden av hot och risker inneburit fordndrade forutsdttningar for
samordningen av det civila forsvaret (1999:2). Beredningen anser att former-
na for samordningen av det civila forsvaret i Regeringskansliet bor utvecklas.
Enligt beredningen &r det viktigt att regeringen i styrningen av det civila
forsvaret gor tydliga kopplingar mellan olika former av hot. Forsvarsbered-
ningen har menat att samordningen av det civila forsvaret i Regeringskansliet
behover forbittras. Beredningen har dock inte ndrmare gétt in pd hur sam-
ordningen bor utvecklas.

Revisorerna foreslér att regeringen aterkommer till riksdagen med en re-
dogorelse for hur samordningen i Regeringskansliets har forbattrats i syfte att
skapa ett effektivt civilt forsvar.

Overstyrelsens roll bor granskas

Overstyrelsen for civil beredskap saknar direktivritt mot de funktionsansva-
riga myndigheterna. Detta har begrinsat Overstyrelsens mojligheter att fullt
ut fylla den roll som statsmakterna beslutade om genom 1996 ars forsvarsbe-
slut. En arbetsgrupp i Regeringskansliet har foreslagit att Overstyrelsen i
samverkan med civilbefdlhavarna skall ges i uppgift att utgora en stédfunkt-
ion ocksé nér det géller svara pafrestningar pa samhillet i fred.

Som framgétt tidigare har Overstyrelsen inte utarbetat ndgon tydlig analys
av det civila forsvarets forméga att mota militdra angrepp. Inte heller har
myndigheten tagit fram nagra egna omvirldsanalyser (/2. Det civila forsva-
ret). Det dr vidare oklart i vilken utstriickning OCB utgdr ett stod for total-
forsvarsmyndigheterna nér det géller forberedelser och planering mot mili-
tdra hot.

Revisorerna foreslér att regeringen véntar med att ta stdllning i fragan om
Overstyrelsen bér ges uppgiften att utgdra en stddfunktion ocksd nér det
giller svéra pafrestningar pa samhillet i fred. Revisorerna finner det lampligt
att regeringen forst granskar pa vilket sitt OCB har fungerat i sin nuvarande
samordningsroll vad géller militéra hot.



Sammanfattning av revisorernas dverviganden

Regeringens redovisning till riksdagen

Revisorerna foreslar att regeringen i kommande budgetpropositioner
redogdr for hur forsvarets omfattning och utgifter utvecklats under de
senaste tio 4ren. I redovisningen bor det finnas en koppling till hur det
svenska forsvaret utvecklats i forhallande till férsvaren i andra ldnder.

Revisorerna foreslar att regeringen i kommande budgetpropositioner
tydligt relaterar forsvarets formagan till utvecklingen i omvérlden som
man bedémer som sannolik.

Revisorerna forutsdtter att regeringen i kommande propositioner och
skrivelser vid sidan av egna bedémningar dterger det viktigaste For-
svarsmakten har redovisat till regeringen.

Revisorerna foreslar att regeringen later nagra utomstadende granska
propositionerna. Genom extern granskning skulle oklarheter i texterna
kunna pekas ut redan innan propositionerna skickas till riksdagen.

Revisorerna forutsitter att regeringen till nista budgetbehandling lagger
ned ett ambitidst arbete pa att forbéttra resultatredovisningen av forsva-
ret.

Revisorerna forutsitter att regeringen i kommande ars budgetproposit-
ioner tydligare redovisar konsekvenserna av olika former av stdrningar.

Revisorerna foreslar att regeringen &terkommer till riksdagen med en
redogorelse for mojligheterna att utnyttja totalforsvarsresurser vid skilda
slags pafrestningar pa samhéllet.

Revisorerna foreslar att regeringen varje ar kompletterar budgetproposit-
ionen med en sérskild skrivelse om anpassning. I skrivelsen bor rege-
ringen tydligt redogora dels for gillande krigsduglighet samt forberedel-
serna for hur denna kan hojas i kortare tidsperspektiv, dels for anpass-
ningsférmégan i ett langre tidsperspektiv.

Myndigheternas redovisning till regeringen

Revisorerna utgar fran att regeringen begér att Forsvarsmakten tydligare
redovisar pa vilket sétt den langsiktiga anpassningen ar tinkt att genom-
foras.

Revisorerna utgér fran att regeringen ger Forsvarsmakten klara direktiv
om att myndigheten méste ha formaga att fortlopande analysera effek-
terna av olika fordndringar.

Revisorerna utgér fran att regeringen ser till att Forsvarsmakten i sina
kommande arsredovisningar tydligt redogér for mot vilka mal som
myndigheten bedémer forsvarsformagan.
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Revisorerna foreslar att regeringen aldgger Forsvarsmakten att i kom-
mande arsredovisningar tydligt relatera forsvarets formaga till om-
vérldsutvecklingen.

Revisorerna forutsitter att regeringen begir att Overstyrelsens kom-
mande beslutsunderlag med bedémningar av det civila forsvarets for-
méga ocksd innehdller en tydlig analys av funktionernas beroende av
varandra.

Alliansfriheten och internationaliseringen

Revisorerna foresldr att regeringen klargor for riksdagen vilka konse-
kvenser anpassningsfrdgorna kan komma att ha pa den svenska militdra
alliansfriheten.

Revisorerna foreslar att regeringen tillsétter en utredning for att ndrmare
analysera vilka konsekvenser tillimpningen av anpassningsprincipen har
och kommer att fa nér det géller svenskt deltagande i forhandlingar av
internationella rustningsbegransningsavtal.

Revisorerna foreslar att regeringen tillsdtter en utredning med uppdrag
att undersoka konsekvenserna av att den svenska forsvarsindustrin in-
ternationaliseras. Utredningen bor belysa vilka fordndringar som ar ak-
tuella nér det géller de svenska riktlinjerna for krigsmateriel. Utredning-
en bor ocksd omfatta en analys av relationerna mellan Sveriges overgri-
pande sékerhetspolitiska mél och de fordndrade forutsédttningar som in-
ternationaliseringen innebér for den svenska forsvarsindustrin.

Omvirldsanalyser

Revisorerna foreslér att det vid sidan av Forsvarsberedningen uppréttas
ett oberoende analysinstitut. Det nya analysinstitutet skall pd samma sétt
som Forsvarsberedningen ha i uppdrag att géra omvérldsanalyser.

Finansiering

Revisorerna foreslar att regeringen aterkommer till riksdagen med for-
slag om hur inledningen av en anpassningsperiod skall finansieras. For-
slaget bor vara utformat pa ett sddant sétt att upptakten av en anpass-
ningsperiod inte férsenas pa grund av de handlingsregler som finns for
finansieringen.

Det civila forsvaret

Revisorerna foreslar att regeringen aterkommer till riksdagen med en
redovisning om hur samordningen i Regeringskansliet har forbittrats i
syfte att skapa ett effektivt civila forsvar.

Revisorerna foreslar att regeringen avvaktar med att ldmna forslag i
fragan om Overstyrelsen for civil beredskap bor ges uppgiften att utgora
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en stodfunktion ocksé nir det giller svara pafrestningar pa samhallet i 1998/99:RR7
fred. Revisorerna finner det lampligt att regeringen forst granskar pé Bilaga 1
vilket sitt Overstyrelsen har samordnat insatserna for att mota militira

hot.



Ordlista

Bataljon: 500—1 500 man.
Brigad: ca 5 000 man.
Flygdivision: ca 15 flygplan.

Framgadngsrikt forsvar: Med framgangsrikt forsvar avses att angriparens
anfallskraft i en huvudoperationsriktning kan brytas (Forsvarsmakten 1998,
HVK 23 386:61685).

Konventionella stridskrafter: Avser forband och krigsmateriel inom armén,
marinen eller flygvapnet. Till konventionella stridskrafter hor inte biologiska
eller kemiska stridsmedel. Inte heller atomvapen réknas som konventionellt
stridsmedel.

Numerdr: Antal.

Ominriktning: Avser atgirder for att anpassa Forsvarsmakten till fordndrade
uppgifter eller omprioritering av existerande uppgifter. En eventuell omin-
riktning kan behdva genomforas inom forsvarsbeslutets ram eller genom nya
ekonomiska forutsittningar (Forsvarsmakten 1997, HKV 23 383:62559).

Patrullbdtsdivision: Fyra patrullbatar.

Istandsatta styrkor: Styrkor som kan séttas i krigsdugligt skick inom nagra
ar sé lange befintligt materiel och personal kan utnyttjas (prop. 1995/96:12).

Tillvéixt: Atgirder for att dka krigsorganisationens kvantitet eller kvalitet
under en lingre tid. Atgirderna for tillvixt forutsitter 6kade ekonomiska
ramar (Forsvarsmakten 1997, HKV 23 383:62559).

Vidmakthdlla en formdga: Att behdlla samma férméga som tidigare.

Atertagning: En beredskapshdjande atgird for att hoja krigsdugligheten hos
befintlig krigsorganisation till anbefalld nivd inom angivna tidskrav (For-
svarsmakten 1997, HKV 23 383:62559).
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Sammanstillning av remissinstanser vid remittering
av revisorernas rapport 1998/99:4 Anpassningen av
totalfOrsvaret

Remissinstanser som har yttrat sig
Forsvarsdepartementet

Forsvarsmakten

Forsvarshogskolan (FHS)

Overstyrelsen for civil beredskap (OCB)
Statens raddningsverk

Statens energimyndighet

Utrikespolitiska Institutet (UT)

Remissinstanser som har beretts tillfdlle att yttra sig men inte
lamnat nadgot remissvar

Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI)

Post- och telestyrelsen

Forsvarets forskningsanstalt

Civilbefdlhavaren for Norrlands civilomrade

Institutionen for freds- och konfliktforskning, Uppsala universitet

Institutionen for Freds- och utvecklingsforskning, Goteborgs universitet
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Remissammanstillning

Allméinna synpunkter

Forsvarsdepartementets expeditionschef riktar omfattande kritik mot revisor-
ernas granskning. I sitt remissvar ifragasitter expeditionschefen bl.a. revisor-
ernas ritt att granska riksdagens och regeringens beslutsunderlag. Vidare &r
expeditionschefen kritisk till bl.a. revisorernas sétt att redovisa forsvarsut-
gifter. Forsvarsmakten anser att sakforhéllanden som ror det militdra forsvar-
et 1 allt vésentligt &r riktigt beskrivet i rapporten. Forsvarsmakten anser dock
ocksa att rapportens redovisning av forsvarsutgifter bor kompletteras.

Flera remissinstanser anser generellt att rapporten behandlar viktiga fragor
om anpassning av totalfdrsvaret. Overstyrelsen for civil beredskap (OCB)
och Rdddningsverket konstaterar att rapporten identifierar flera omraden
inom vilka det finns mojligheter till forbéttringar. Overstyrelsen instimmer i
revisorernas beskrivning av det civila forsvarets planering och anpassnings-
atgirder. OCB menar dock att en granskning av regeringens och riksdagens
beslutsunderlag inte fangar upp allt av det arbete som gjorts inom det civila
forsvaret. Rdddningsverket anser att revisorerna beskrivit de viktigaste bris-
terna i styrningsprocessen.

Férsvarshogskolan (FHS) finner att rapporten pé ett riktigt sitt beskriver
hur nuvarande rutiner mellan bl.a. Forsvarsmakten, Forsvarsdepartementet
och riksdagen fungerar. Forsvarshogskolan anser att revisorernas redovis-
ning, kritik och forslag till forbattringar dr bade rak och léttlast. Forsvarshog-
skolan kommer darfor att anvénda rapporten i undervisningssyfte.

Utrikespolitiska Institutet (UI) uttrycker uppskattning av den vikt som rap-
porten ligger vid oberoende omvirldsanalyser. Aven Férsvarshogskolan
stéller sig positiva till revisorernas forslag om ett oberoende analysinstitut.

Synpunkter pa redovisningen av forsvarsutgifterna i rapporten

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten ér kritiska
till den inledande beskrivningen av forsvarsutgifterna i rapporten.

Enligt expeditionschefen &dr forsvarsanslaget for ar 1999 mindre én de 44
miljarder kronor som uppges i rapporten. Expeditionschefen uppger att 800
miljoner kronor av anslaget for utgiftsomrade 6 inte dr totalforsvarsverksam-
het. Expeditionschefen menar att revisorerna dverskattat forsvarsanslaget for
ar 1999 med ca 800 miljoner kronor. Vidare framfor expeditionschefen kritik
mot uppgiften om materielanskaffning under 1999. Enligt expeditionschefen
pa Forsvarsdepartementet utgdr nyanskaffning av materiel bara ca 30 % av
anslaget A 3.

Revisorernas beskrivning av forsvarsutgifternas utveckling i ett internatio-
nellt perspektiv ar enligt expeditionschefen skev. En rittvisare bild av for-
svarsutgifternas utveckling skulle ges om hénsyn i rapporten hade tagits till
att landerna Okat sina forsvarsutgifter vid olika tidpunkter. Expeditionschefen
anser ocksa att orsaken till att de tyska forsvarsutgifterna minskat per inva-
nare bl.a. beror pa den tyska aterforeningen.
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Vidare menar expeditionschefen att revisorernas uppgifter om forsvarsut-
gifternas andel av BNP inte ger stod at att de svenska forsvarsutgifterna
skulle vara hoga.

Expeditionschefen ifragasitter ocksd uppgiften att svensken i genomsnitt
betalar 43 % mer for forsvaret @n invanarna i Nato-ldnderna. Expedi-
tionschefen menar att uppgifter frén Forsvarets forskningsanstalt visar att
Sverige betalar mindre till forsvaret per invanare &n invanarna i Nato-
landerna. Expeditionschefen dr dven kritisk till revisorernas redovisning av
forsvarsutgifternas andel av BNP. Enligt expeditionschefen maste man vid
internationella jaimforelser ta hinsyn till att Sverige har haft en lag ekonom-
isk tillvaxt. En orsak till att forsvarsutgifternas andel av BNP i Sverige inte
minskat i samma takt som i andra ldnder kan bero pé att Sverige haft en ldgre
tillvaxt.

Forsvarsmakten anser att forsvarsutgifternas utveckling méste jimforas
med utvecklingen for statsbudgeten. Totalforsvarets andel av statsbudgeten
har frén budgetaret 1980/81 till ar 1998 sjunkit fran 8,6 % till 6,0 %. Under
motsvarande period har forsvarsutgifternas andel av BNP minskat frn 3,3
% till 2,3 %. Forsvarsmakten anser ocksé att rapportens internationella jim-
forelse av forsvarsutgifter bor kompletteras. Forsvarsmakten menar att man
vid internationella jamforelser bor ta hénsyn till ldndernas olika forsvars-
behov.

Forsvarsmakten konstaterar att tillimpningen av anslagsférordningen in-
neburit 6kade kostnader for Forsvarsmakten. Till detta kommer att ocksd
kostnader for personal okat pa grund av hojda socialforsdkringsutgifter.
Forsvarsmaktens slutsats dr att forsvaret minskat sin verksamhet realt och att
forsvarsutgifterna nyttjar en allt mindre del av samhéllets sammanlagda
resurser.

Ovriga synpunkter som inte beror revisorernas forslag

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet har vidare funnit det mérkligt att
revisorerna valde att ldgga fram rapporten Anpassningen av totalférsvaret
(1998/99:4) innan regeringen kom med sin proposition (prop. 1998/99:74)
infor riksdagens sékerhetspolitiska kontrollstation varen 1999. Expeditions-
chefen finner det “besynnerligt” att revisorerna inte tagit med propositionen i
granskningen.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet anser att rapporten ger en fel-
aktig beskrivning av forsvarsministerns uttalande i riksdagen den 5 december
1997. Enligt expeditionschefen har revisorerna felaktigt uppgivit att for-
svarsministern inte forstod delar av Forsvarsdepartementets texter och att
forsvarsministern sedan uttalat att forsvaret hade en god anpassningsfor-
maga.

Expeditionschefen i Férsvarsdepartementet delar revisorernas uppfattning
att Forsvarsdepartementet behdver mer resurser. Expeditionschefen &r positiv
till att departementet i stor utstrickning anvénder sig av extern expertis frén
forsvarsmyndigheterna. Expeditionschefen har dock invdndningar mot revi-
sorernas beskrivning att Forsvarsdepartementets arbete i stor utstrdckning
utfors av personal frén ndgon av forsvarsmyndigheterna. Expeditionschefen
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invdnder ocksd mot att en tredjedel av Forsvarsdepartementet utgors av ad-
ministrativ personal. Enligt expeditionschefen méste revisorernas uppgifter
bygga pa en mycket “extensiv tolkning”.

Regeringens redovisning till riksdagen

Krav pa redovisning av forsvarets utveckling

I rapporten foreslar revisorerna att regeringen i kommande budgetproposi-
tioner redogér for hur forsvarets omfattning och utgifter utvecklats under de
senaste tio aren. I redovisningen bor det enligt revisorerna finnas en koppling
till hur det svenska forsvaret utvecklats i forhallande till forsvaren i andra
lander. Revisorerna foreslar ocksé att regeringen i kommande budgetpropo-
sitioner tydligt relaterar forsvarets forméga till utvecklingen i omvérlden som
man beddmer som sannolik.

Férsvarsdepartementets expeditionschef anser att en redogorelse av det
militéra forsvaret endast kan vara dversiktlig pa grund av att viss information
ar hemlig. For det civila forsvaret anser expeditionschefen p& Forsvarsdepar-
tementet att redogorelsen kan utvecklas vad géller kopplingen mellan de om-
vérldsfaktorer som regeringen redovisar och atgérder inom funktionerna.

Viktigt med alternativa bedémningar

I rapporten forutsétter revisorerna att regeringen i kommande propositioner
och skrivelser vid sidan av egna bedémningar aterger det viktigaste som For-
svarsmakten har redovisat till regeringen.

Férsvarsdepartementets expeditionschef instimmer med revisorerna. Om
myndigheterna har beddmningar som avviker fran regeringens bor forhallan-
det redovisas och kommenteras ndrmare i propositionerna. Enligt expedi-
tionschefen aterger regeringen i propositioner i stor utstrackning” det vikti-
gaste som Forsvarsmakten har redovisat till regeringen.

Krav pé begriplig redovisning

Revisorerna foreslar i rapporten att regeringen later nagra utomstaende
granska propositionerna. Genom extern granskning skulle oklarheter i text-
erna kunna pekas ut redan innan propositionerna skickas till riksdagen.

Enligt expeditionschefen i Forsvarsdepartementet ar forslaget inte mojligt.
Propositionerna skulle da kunna bli allmdnna handlingar innan riksdagen
hunnit ta del av propositionerna. Expeditionschefen foreslar i stillet att
sprakgranskare i Regeringskansliet kan anvéndas.

Krav pa tydligare resultatredovisning

Revisorerna forutsitter i rapporten att regeringen till nésta budgetbehandling
lagger ned ett ambitidst arbete pa att forbattra resultatredovisningen av for-
svaret.
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Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet framfor att den modell for
styrning och uppfoljning som riksdagen har beslutat om &r under inférande.
Expeditionschefen forutsitter att den nya modellen kommer att leda till en
bittre resultatredovisning.

Krav pia konsekvensbeskrivning av det civila forsvarets formaga

I rapporten forutsitter revisorerna att regeringen i kommande ars budgetpro-
positioner tydligare redovisar konsekvenserna av olika former av stdrningar.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet anser att en konsekvensbe-
skrivning har redovisats i budgetpropositionen for ar 1999. Redovisningen i
budgetpropositionen kan dock forbattras.

Anpassning och icke-militiira hot

Revisorerna foreslér i rapporten att regeringen aterkommer till riksdagen
med en redogérelse for mojligheterna att utnyttja totalférsvarsresurser vid
skilda slags péfrestningar pa samhillet.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet hanvisar bl.a. till 1996 érs for-
svarsbeslut och lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap. Av
forsvarsbeslutet och nimnda lagrum framgar att totalférsvarsresurser skall
kunna anvéndas vid skilda slags péafrestningar pa samhillet. Vidare forklarar
expeditionschefen att regeringen i regleringsbrev anger att de resurser som
skapas inom det civila forsvaret skall kunna utnyttjas vid svéra pafrestningar
pa samhéllet i fred.

Expeditionschefen konstaterar att regeringen har fattat beslut om vilka
myndigheter som skall arbeta for god beredskap mot svéara péfrestningar i
fred (prop. 1996/97:11). Expeditionschefen meddelar att Regeringskansliet
skall gora en sektorvis genomgang av hur beredskapen fungerar vid svéra
pafrestningar pa samhéllet i fred. Syftet med genomgéngen ar att ytterligare
kartldgga ansvar och befogenheter bland berdérda myndigheter.

Rdddningsverket anser att nuvarande regelsystem ger forutséttningar for
myndigheterna att planera mot icke-militdra hot. Réddningsverket menar
dock att revisorernas analys fangar upp de vésentligaste bristerna i dagens
styrning av det civila forsvaret. En grundldggande forutsittning for att fa en
effektiv styrning &dr enligt Raddningsverket att klarligga om totalforsvaret
bor ha en formaga att mota ocksa icke-militdra hot. Radddningsverket anser
det dérfor naturligt att regeringen, sasom revisorerna foreslér, aterkommer
till riksdagen och redovisar den praktiska tillimpningen av lagen
(1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap.

Overstyrelsen for civil beredskap konstaterar att rapporten pa ett korrekt
sitt beskriver att totalforsvarsmyndigheterna néstan uteslutande planerat och
bedémt sin formaga mot militira mal. Overstyrelsen framfor att myndighet-
erna i det civila forsvaret saknar mandat att planera verksamheten mot svara
pafrestningar pa samhéllet i fred.

Energimyndigheten instimmer i den beskrivning som ges i rapporten.
Myndigheterna har enligt Energimyndigheten smé& mdjligheter att anvénda
totalforsvarsresurser till andra &ndamal &n att mota ett vdpnat angrepp.
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Kompletterande skrivelse om anpassning

Revisorerna har foreslagit att regeringen varje ar kompletterar budgetpropo-
sitionen med en sérskild skrivelse om anpassning. I skrivelsen bor regeringen
tydligt redogora dels for géllande krigsduglighet samt forberedelserna for hur
denna kan hojas i ett kortare tidsperspektiv, dels for anpassningsformagan i
ett langre tidsperspektiv.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet uppger att regeringen komplet-
terade budgetpropositionen for ar 1997 med en skrivelse om anpassning. Ar
1998 valde regeringen att inte komplettera budgetpropositionen med en
sérskild skrivelse om anpassning. Anledningen var enligt expeditionschefen
att riksdagen pé grund av riksdagsvalet var tidsméssigt pressat under hosten
1998. En annan orsak var att riksdagen redan varen 1999 skulle behandla
anpassningsfragor i riksdagens sdkerhetspolitiska kontrollstation.

Myndigheternas redovisning till regeringen

Krav att Forsvarsmakten analyserar effekterna av fordndringar

Regeringen har under dren 1997 och 1998 konstaterat problem i Forsvars-
maktens ekonomi. Hosten 1997 anmilde regeringen till riksdagen att det i
Forsvarsmaktens planldggning fanns kostnader pa 300-500 miljoner kronor
per ar utover den ekonomiska ram som riksdagen hade fastslagit (prop.
1997/98:1 utgiftsomrdde 6 Totalférsvar). Granskningen visar att Forsvars-
maktens budgetunderlag infor regeringens arbete med 1999 érs budgetpropo-
sition inte innehaller ndgon ndrmare analys av konsekvenserna av den mins-
kade verksamhet som skulle folja av de ekonomiska besparingar som reger-
ingen tidigare hade aviserat. I rapporten framhaller revisorerna vikten av att
statsmakterna pa ett tydligt sdtt ges mojlighet att ndrmare analysera konse-
kvenserna av fordndringar. Det dr viktigt att berérda myndigheter kan pre-
sentera erforderligt beslutsunderlag. 1 rapporten utgar revisorerna fran att
regeringen ger Forsvarsmakten klara direktiv om att myndigheten maste ha
formaga att fortlopande analysera effekterna av olika férdandringar.

Férsvarsdepartementets expeditionschef instimmer i revisorernas kritik att
det dr viktigt att analysera konsekvenser. Forsvarets formaga édr emellertid
resultatet av en tidsmissigt ldng uppbyggnadsperiod. Enligt expe-
ditionschefen har darfér mindre fordndringar under ett enskilt budgetar end-
ast marginella effekter pa forsvarets formaga.

Forsvarsmakten hdvdar att Forsvarsmaktens arsredovisning i strikt form
utformas utifrén de villkor som regeringen anger i forordningar och regler-
ingsbrev.

Forsvarets forméga och omvirldsanalyser

Revisorerna konstaterar i granskningen att Forsvarsmakten forefaller bedoma
det militéra forsvarets forméga mot flera slags mal. Enligt revisorerna finns
det oklarheter i pa vilket sétt Forsvarsmakten redovisar det militéra forsva-
rets forméga i rsredovisningarna.
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Revisorerna foreslar ockséd att regeringen aldgger Forsvarsmakten att i
kommande arsredovisningar tydligt relatera forsvarets forméga till omvérlds-
utvecklingen.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet anser att det &r problematiskt
att olika begrepp ges olika innebord hos skilda aktorer. Expeditionschefen
anser att det dr svart att entydigt klara ut om Sverige kan forsvaras eller inte.
Expeditionschefen menar att Forsvarsmaktens dterredovisning snarare ar att
betrakta som riksbedémningar utan mdjlighet till entydiga svar. Niar det
giéller revisorernas forslag om omvérldsanalyser i Forsvarsmaktens arsredo-
visning instimmer expeditionschefen med revisorerna. Enligt expeditions-
chefen ar det ar bra att klara ut vad forsvarsformagan skall métas mot.

Forsvarsmakten framhéiller att Forsvarsmaktens arsredovisning utformats
utifrdn de villkor som regeringen anger i forordningar och regleringsbrev.

Behov av att OCB analyserar relationerna mellan funktionerna

I rapporten forutsitter revisorerna att regeringen begir att OCB:s kommande
beslutsunderlag med bedomningar av det civila forsvarets formaga ocksa
innehaller en tydlig analys av funktionernas beroende av varandra.

Férsvarsdepartementets expeditionschef hivdar att de funktionsansvariga
myndigheterna i sina beddmningar tar hinsyn till grinssattande faktorer som
paverkar mdjligheterna att uppnéd en god forméga. Regeringen har i regler-
ingsbrev till myndigheterna begért att detta skall redovisas. Myndigheternas
redovisningar ligger sedan till grund for den bedomning av det civila for-
svarets formaga som OCB gor. Overstyrelsen redovisar sedan sina bedém-
ningar till regeringen. Expeditionschefen anser emellertid att totalfor-
svarsmyndigheternas redovisning av det civila forsvaret kan utvecklas. Av
expeditionschefens remissvar framgér att redovisningen skulle kunna forbétt-
ras genom att regeringen utvecklar sitt sétt att formulera krav pa myndighet-
ernas redovisning.

Overstyrelsen instimmer i att det behdvs mer ingéende analyser. Oversty-
relsen anser att det i framtiden &r nddviandigt att genomfora analyser som
berdr fler samhillssektorer. Overstyrelsen framhaller vikten av en mer ingé-
ende analys av det civila forsvarets samlade formaga samt en analys av hur
funktionerna péverkas av stérningar pa andra funktioner. Enligt OCB har
regeringens anvisningar inneburit att OCB:s arbete frimst har koncentrerats
till funktionsvisa analyser och att ta fram planeringsunderlag.

OCB har inget att erinra mot det som redovisas om det civila forsvaret i
rapporten. Mot bakgrund av att granskningen enbart berdr riksdagens och
regeringens beslutsunderlag ges dock enligt OCB inte en heltickande bild av
det arbete som utfors inom totalforsvaret. Av remissvaret framgér bl.a. att
OCB analyserar funktionernas forméga genom sirskilda dialoger med de
funktionsansvariga myndigheterna.

Energimyndigheten instimmer i revisorernas beskrivning av behovet av en
mer ingdende analys av relationerna mellan funktionerna. Energimyndig-
heten hdvdar samtidigt att det finns svarigheter med att analysera de komp-
lexa relationerna mellan funktionerna. Energimyndigheten anser att analyser
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i stdllet kan koncentreras till grinssittande faktorer inom respektive funk-
tioner.

Alliansfriheten och internationaliseringen

Anpassning och internationella avtal

Revisorerna foreslér att regeringen tillsdtter en utredning for att nirmare
analysera vilka konsekvenser tillimpningen av anpassningsprincipen har och
kommer att i nir det giller svenskt deltagande i forhandlingar av internatio-
nella rustningsbegriansningsavtal.

Férsvarsdepartementets expeditionschef konstaterar att fragan varit och &r
foremal for studier. Expeditionschefen ndmner inte vilka studier han avser
men uppger att studierna omfattas av sekretess.

Anpassning och forsvarets materielforsorjning

Revisorerna foreslar i rapporten att regeringen tillsdtter en utredning med
uppdrag att undersoka konsekvenserna av att den svenska forsvarsindustrin
internationaliseras. Utredningen bor belysa vilka fordndringar som é&r aktu-
ella nir det géller de svenska riktlinjerna for krigsmateriel. Utredningen bor
ocksd omfatta en analys av relationerna mellan Sveriges 6vergripande siker-
hetspolitiska mal och de forandrade férutsittningar som internationaliser-
ingen innebdr for den svenska forsvarsindustrin.

Férsvarsdepartementets expeditionschef papekar att Sverige deltar i ett
sexnationssamarbete som syftar till att underlétta en omstrukturering av den
europeiska forsvarsindustrin. Vidare hénvisar expeditionschefen till reger-
ingens forsvars- och sdkerhetspolitiska proposition (prop. 1998/99:74). Av
propositionen framgar att regeringen avser att besluta om ett samlat utveck-
lings- och effektivitetsarbete ndr det géller krigsmaterielforsorjning. Inom
ramen for projektet kommer forsvarsindustrins 6kade internationalisering att
behandlas.

Omvirldsanalyser

Forslag om ett oberoende analysinstitut

Revisorerna foreslar i rapporten att det vid sidan av Forsvarsberedningen
skall upprittas ett oberoende analysinstitut. Det nya analysinstitutet skall pa
samma sétt som Forsvarsberedningen ha i uppdrag att géra omvérldsana-
lyser. Revisorerna anser det virdefullt med konkurrerande omvérldsanalyser
som inte har nagon direkt politisk forankring. Ett oberoende analysinstitut
skulle ge alternativ till regeringens bedomningar.

Forsvarsdepartementets expeditionschef framfor att det av savél demokra-
tiska som konstitutionella skél dr “dventyrligt” att jamstélla ett oberoende
institut med Forsvarsberedningen. Samtidigt anser expeditionschefen att det
ar bra med oberoende analyser men att den ekonomiska aspekten madste
beaktas. Expeditionschefen ndmner ocksé att statsmakterna sedan 1960-talet
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“uppmuntrat” Utrikespolitiska Institutet att bedriva sékerhetspolitisk forsk-
ning och analys.

Utrikespolitiska Institutet har samma uppfattning som revisorerna om att
det finns ett behov av kvalificerade omvérldsanalyser som é&r framtagna
oberoende av statsmakternas och forsvarets eget utredningssystem. Resone-
mangen i revisorernas rapport sammanfaller med vad Utrikespolitiska Insti-
tutet sjélvt framhallit i olika sammanhang.

Utrikespolitiska Institutet delar revisorernas uppfattning om behovet av ett
oberoende analysinstitut. Av remissvaret framgar att Utrikespolitiska Insti-
tutet ar 1998 inréttade ett sikerhetspolitiskt rad med uppdrag att folja slut-
spurten av Forsvarsberedningens arbete. I remissvaret hanvisar Utrikespolit-
iska Institutet till radets slutsatser som véren 1999 publicerade i institutets
skrift Internationella studier. Av skriften framgar att radet anser att det be-
hovs nya organisatoriska 10sningar for att ta fram béttre och mer relevanta
omvirldsanalyser. Radet tar bl.a. upp att det finns ett 6kat behov att analy-
sera de icke-militéra hoten. Radet anser att det behovs organisatoriska former
som innebdr att tillgdngliga kompetenser inom statsforvaltningen utnyttjas pa
bésta sitt i en effektiv arbetsférdelning. For att utnyttja kunskaper och ana-
lysmetoder som utvecklas vid universitet och forskningsinstitut &r det enligt
rddet sannolikt nddvandigt att en organisation for strategisk omvirldsanalys
far en forhéllandevis sjdlvstindig stdllning till bade Regeringskansliet och
Forsvarsmakten. Utrikespolitiska Institutet anser att grunden for ett frista-
ende analysinstitut redan finns hos Ul genom institutets forskning och séker-
hetspolitiska rad.

Férsvarshogskolan instimmer ocksa i revisorernas forslag om ett obero-
ende analysinstitut. Forsvarshogskolan framhaller att FHS kan utgora ett
fristdende analysinstitut. P4 Forsvarshogskolan finns kvalificerade akade-
miska resurser.

Finansieringen

Finansieringen av den inledande anpassningsperioden

I rapporten foreslar revisorerna att regeringen aterkommer till riksdagen med
forslag om hur inledningen av en anpassningsperiod skall finansieras. For-
slaget bor vara utformat pa ett sddant sdtt att upptakten av en anpassnings-
period inte forsenas pa grund av de handlingsregler som finns for finansier-
ingen.

Férsvarsdepartementets expeditionschef anser att vningen om anpassning
som holls i Regeringskansliet inte genomfordes pa ett bra sitt. Ovningen ar
enligt expeditionschefen inte ett tillrackligt underlag for revisorernas forslag
att regeringen skall aterkomma till riksdagen med ett forslag om hur inled-
ningen av en anpassningsperiod skall kunna finansieras.
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Det civila forsvaret

Samordningen av det civila forsvaret

Regeringen har ansvaret for styrning och samordning av det civila forsvaret
pa nationell niva. Forsvarsberedningen har pekat pa att méngfalden av hot
och risker inneburit férdndrade forutsittningar f6r samordningen av det civila
forsvaret (Ds 1999:2). Beredningen anser att formerna for samordningen av
det civila forsvaret i Regeringskansliet bor utvecklas. Enligt beredningen &r
det viktigt att regeringen i styrningen av det civila forsvaret gor tydliga kopp-
lingar mellan olika former av hot. Forsvarsberedningen har menat att sam-
ordningen av det civila forsvaret i Regeringskansliet behover forbéttras.
Beredningen har dock inte ndrmare gatt in pd hur samordningen bor utveck-
las. Revisorerna har dirfor i rapporten foreslagit att regeringen aterkommer
till riksdagen med en redogorelse for hur samordningen i Regeringskansliet
har forbittrats i syfte att skapa ett effektivt civilt forsvar.

Férsvarsdepartementets expeditionschef anser det otillrdckligt att revisor-
erna i sitt forslag om samordningen i Regeringskansliet endast hinvisar till
Forsvarsberedningens slutsatser om det civila forsvaret. Samtidigt medger
expeditionschefen att samordningen av det civila forsvaret kan utvecklas i
Regeringskansliet. Av expeditionschefens remissvar framgér att Forsvars-
departementet arbetar aktivt med att utveckla sin roll som samordnande
departement.

Overstyrelsens roll bor granskas

Revisorerna foreslar att regeringen avvaktar med att ldmna forslag i fragan
om Overstyrelsen for civil beredskap bor ges uppgiften att utgdra en stod-
funktion ocksé nir det géller svara pafrestningar pa samhiéllet i fred. Revi-
sorerna finner det limpligt att regeringen forst granskar pa vilket sitt OCB
har samordnat insatserna for att méta militéra hot.

Férsvarsdepartementets expeditionschef informerar att regeringen i kon-
trollstationspropositionen (prop. 1998/99:74) varen 1999 redovisat att en
sarskild utredare skall utses for att dstadkomma en forbéttrad planering for
det civila forsvaret och beredskapen mot svéra péfrestningar pd sambhéllet i
fred.

Overstyrelsen for civil beredskap instimmer i revisorernas kritik om att det
finns brister i det underlag som OCB skickat till regeringen. Enligt OCB kan
bristerna i forsta hand forklaras av de mandat och uppdrag som regeringen
gett OCB. Vidare vill OCB papeka att en granskning av regeringens och
riksdagens beslutsunderlag inte ger en heltickande bild av det arbete som
utfors inom totalforsvaret.

Overstyrelsen anser det otillfredsstillande att statsmakterna annu inte tagit
stéllning till hur en stodfunktion skall utformas for svara pafrestningar i fred.
Overstyrelsen stiller sig dérfor frigande till att revisorerna foreslar att rege-
ringen bor avvakta med att ta stillning i frigan. Overstyrelsen anser att revi-
sorernas slutsats i rapporten inom detta omrade dr olycklig eftersom den
ytterligare kan fordrdja ett stillningstagande frén statsmakterna. Overstyrel-
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sen foresldr i sitt remissvar att revisorerna i stillet uttalar att OCB skall vara
en stodfunktion ocksa nir det giller svéara pafrestningar pa samhéllet i fred.

Rdddningsverkets uppfattning ar att det inte finns nagot behov av en stod-
myndighet av det slag som arbetsgruppen i Regeringskansliet foreslagit.
Réddningsverket anser att det &r den fredstida ledningsstrukturen som skall
anvindas vid svéra pafrestningar pa samhéllet i fred. En stodfunktion for
svara pafrestningar i fred bor dérfor utformas utifran den fredstida sam-
hillet. Enligt Rdddningsverket bor behovet av samordning for beredskap mot
svara pafrestningar i fred provas i samband med Oversynen av rdddnings-
tjénstlagstiftningen.

Energimyndigheten instimmer med revisorernas syn nir det giller OCB:s
eventuella roll som stodfunktion vid svéra péfrestningar i fred. Energimyn-
digheten anser att OCB:s nuvarande samordningsroll bér granskas. Energi-
myndigheten framhéller att OCB:s samordningsroll vad giller militira hot
inte #r problemfri. Energimyndigheten menar att OCB ir en “sidoordnad”
myndighet med for stort inflytande gentemot Ovriga funktionsansvariga
myndigheter.
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