1  Nagra utgdngspunkter
for studien

Svensk forsvarspolitik star i dagens lige infoér nya méjligheter till
foljd av fyra viktiga faktorer. Tre av dessa 4r uppenbara: en ny rege-
ring, en mycket anstringd ekonomisk situation i landet och en under
de senaste ren fullstéindigt féréandrad sékerhetspolitisk situation. Dessa
tre faktorer pekar alla i samma riktning. Socialdemokraterna har
utlovat besparingar inom denna sektor, och ekonomin maéste ges
langsiktiga tillvaxtforutsittningar. Detta leder till krav pd minskat
underskott i statsbudgeten. Hotet om ett stormaktskrig i Europa som
skulle kunna férorsaka ett angrepp p& Sverige har vidare forsvunnit
for 6verskadlig framtid. Dessa faktorer, tycker man, skulle i sig sjilva
vara tillrdckliga for att skapa ett starkt tryck for visentliga for-
dndringar av svensk forsvarspolitik och kommer oundvikligen att leda
till lagre forsvarsutgifter under de kommande aren. Men &kade
besparingar kan inte vara den enda malséttningen fér en ny for-
svarspolitik. Det finns andra, for landets sdkerhet pa lang sikt
viktigare mél, som ocksa méste beaktas.

Den fjérde faktorn &r inte lika uppenbar, men minst lika viktig som
de 6vriga tre sammantagna. Aven om de tre faktorerna ovan inte
funnits sa vore det 6nskvért — t.o.m. nddvéindigt — att ligga om det
nuvarande systemet for planering och budgetering av svenskt forsvar.

Anledningen &r att det politiska beslutssystem som funnits under de
 senaste artiondena for att dra upp riktlinjerna for inriktningen av for-
svaret inte ldngre fungerar sérskilt bra. Det nuvarande planeringssyste-
met har visat sig of6rmdget att anpassa sig till foriandrade villkor dven
i ett lage ndr dessa fordndrats pa ett genomgripande sitt. Som kommer
att beldggas i det foljande framstér detta helt klart redan efter en ytlig
genomgéng av svensk forsvarsplanering under 1980-talet. Dagens
forsvarsdebatt utgar fran en serie antaganden som har fast historisk
forankring i den omedelbara efterkrigstiden men som i dag inte léingre
dr relevanta. Problemet &r att forsvarsplaneringen inte hingt med i



14

svidngarna under de géngna femton aren; varfor den méste goras om
frdn grunden.

De tre forsta faktorerna utgor tillsammans dérfor endast den chock
som ir nédvidndig for att de starka krafter skall sittas i rérelse som
maste mobiliseras for att 16sa de fundamentala problemen i den
svenska férsvarsplaneringsmodellen. Den nya svenska regeringen stir
nu infér bade en stark utmaning och helt nya méjligheter. Ju béttre de
nya beslutsfattarna kan organisera forsvarsplanering och budgetering,
desto stérre nedskérningar blir mdjliga utan att dventyra de 14ngsiktiga
maélsittningarna. Den hér studien utgdr ett forsok att analysera dessa
fragor. Syftet #r att diskutera de faktorer som borde vara avgorande
for forsvarets storlek och allménna inriktning vad betréffar varnplikt
och materielanskaffning. I korthet kan utgéngspunkten ségas vara att
maélsittningen for svensk forsvarspolitik borde vara att faststilla de
mest effektiva forsvarsutgifter som dr méjliga; en mélséttning som
inte prioriterats sérskilt hogt. Detta visar sig vara en i grunden politisk
frdga som 4r svar att 16sa i praktiken men som maéste ténkas igenom
och som i princip kan klaras av.

1.1 Effektivitetsbegreppet

Vad avses med effektivitet i forsvarsutgifterna? En enkel tolkning kan
borja med att skilja pa yttre och inre effektivitet. Yttre effektivitet upp-
nés ndr de totala forsvarsutgifterna ir tillréckliga och foérdelningen av
resurserna mellan forsvarsgrenarna ér optimal for att beméta det yttre
hotet mot landets sdkerhet till rimlig kostnad i statsbudgeten, inre ef-
fektivitet har man nér de totala forsvarsresurserna fordelas och utnytt-
jas pa ett effektivt sétt mellan olika aktiviteter inom forsvaret. Med en
sadan definition vore det helt klart mojligt att ha yttre effektivitet utan
att ha inre, som t.ex. i en situation dér tillrickligt med medel har an-
slagits till férsvaret, men dédr de som har ansvar foér den dagliga pro-
duktionen inom forsvaret, dvs. framfor allt den militdra ledningen,
inte har formaga, kunskap eller erfarenhet att anvinda de ekonomiska
resurserna pé ett effektivt sétt. Det dr ocks&d mdjligt att ha inre effek-
tivitet utan att ha yttre. Detta skulle kunna intriffa t.ex. i en situation
ddr alltfér sma resurser totalt sett har anslagits till férsvaret men de



militdra ledarna 4r s& kompetenta att de lyckas géra det bista av en
omdjlig situation. De kan d& producera ett forsvar som ir effektivt i
den meningen att det visserligen &r for litet for att kunna losa sina
uppgifter i krig men som &nda genomfors pa basta mojliga sitt inom
ramen for tilldelade medel. Det 4r naturligtvis ocksa méjligt att ha den
vérsta av alla viérldar: bade yttre och inre ineffektivitet. Detta skulle
kunna intréffa i en situation nir man har anslagit for stora (eller for
sma) resurser till forsvaret i relation till hotet och sedan finner att des-
sa medel satts i hinderna p& administratorer som inte lyckas 16sa sina
uppgifter pé ett tillfredstéllande sétt; en cynisk observator skulle kan-
ske sdga att detta dr det enda realistiska fallet. Teoretiskt vore det
mdjligt med ytterligare en kombination, dvs. bade yttre och inre effek-
tivitet. Det &r nog ocksé ganska otroligt att endera av de forsta tva fal-
len skulle gilla offentlig- verksamhet — det finns nog inte ett enda
statligt verk som inte skulle kunna forbéttra bade den yttre och den in-
re effektiviteten. Det gér inte att enbart ha absoluta referensramar for
effektivitet i offentligt finansierade verksamheter. Man fir ofta noja
sig med att forsoka finna forbattrade metoder som har effekt i ritt
riktning pd marginalen.

Den hér studien behandlar vissa aspekter som ir relevanta for en be-
domning av den yttre effektiviteten, dvs. hur man skall kunna géra en
relativt grov bedomning av huruvida svenskt forsvar har tilldelats till-
rdckliga ekonomiska resurser. En forsta forutsittning for att en sddan
beddmning skall kunna goras &r att det gar att faststilla den malsétt-
ning, till vilken férsvarsmedlen skall kunna relateras. Endast om det
finns en sidan klar mélséttning for forsvarsutgifterna kan man dra
négra slutsatser om effektiviteten i medelstilldelningen. Det &r inte
mdjligt att med existerande analytiska metoder ge ett entydigt svar pa
frdgan om vad som &r den "rétta" nivén pa forsvarsutgifterna. I alla
férsvarssammanhang krivs det en avvigning av olika riskelement.

Forsvar 4r dyrt, bade i friga om materiel och personal, och det &r
inte mojligt att kontinuerligt ha ett s stort férsvar att landet kan for-
svaras mot varje ténkbart angrepp i varje del av landet och mot varje
angripare med minsta mdjliga forluster i doda och sarade. Ett sddant
forsvar skulle kréva att landet stindigt stod pa krigsfot, och kostna-
derna i sénkt ekonomisk tillvéxt och levnadsstandard vore da totalt
orimliga — speciellt med hansyn till att det inte finns och sedan andra
vérldskriget inte funnits nigot omedelbart krigshot mot Sverige. Det
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innebdr att man alltid maste acceptera vissa risker betréffande faran
for verfall och de forluster som dé blir oundvikliga. Hur stora risker?
Det gér inte att kvantifiera dem ens i den storsta analytiska modell
som skulle kunna programmeras i en superdator. 1 stéllet aterges i
denna rapport den bedéming som gjorts i regeringens propositioner
och som bygger pa den beddmning militdra experter och politiska be-
slutsfattare gjort. Den "rétta" nivan pé forsvarsutgifterna blir darfor yt-
terst en frdga om en politisk bedémning av den mformatlon en expert-
analys kan ldgga fram.

Man kan d& fréga sig om det hittillsvarande svenska politiska be-
slutssystemet har lyckats med uppgiften att géra en rimlig bedomning
av den information som framlagts s att ett effektivt forsvar har kun-
nat bade kostnadsberéknas och finansieras. Detta 4r en av de centrala
frdgorna som diskuteras nedan. Av flera anledningar visar det sig att
det gér att besvara en effektivitetsfrdga ganska klart: Sverige har
framstéllt ett mycket ineffektivt forsvar under de senaste artiondena.
Detta leder omedelbart till nista fréga: varfor har det blivit sd och vad
kan man gora &t det? Det &r dessa stora frdgor som behandlas i det
féljande.

Aven om det skulle kunna bevisas att férsvarsutgifterna totalt sett
dr ineffektiva s& har man 4ndé rétt att forvinta sig att forsvarets led-
ning borde anstridnga sig att anvédnda skattemedel pa bésta sétt. En an-
nan pagéende ESO-studie kommer att behandla vissa aspekter i frdga
om den inre effektiviteten i forsvaret, varfor dessa inte behandlas nér-
mare hér.

1.2 Det yttre krigshotet

Som pépekats beror forsvarsutgifternas effektivitet ytterst pa den po-
litiska riskavvigning som gjorts mellan tilldelade resurser och 6nskad
sikerhet. Gar det att géra en analytisk bedomning av ett sddant sub-
jektivt bestamt effektivitetsmal? Det finns ganska klara uttalanden,
bl.a. i regeringspropositionerna, om vad regeringen sjilv anser bade
om malséttningen for forsvaret och om dess forméga att 16sa sina upp-
gifter. Regeringen &r inte en objektiv bedémare av effektiviteteni for-
svaret; i stillet 4r den en bade ansvarig och inblandad part. Det vore



Onskvért att ha tillgang till interna utvédrderingar som genomforts av
forsvarsmakten — men i den man dessa finns &r de sekretessbelagda
och har séledes inte varit tillgéngliga for forfattaren av denna rapport.
Aven om denna typ av underlag skulle kunna utnyttjas som killmate-
rial skulle det i bista fall endast ge en teknisk-militdr bedémning av
forsvarets forméga utan att behandla de politiska faktorer som ocksa
dr av betydelse for forsvarets effektivitet. Darfor far det i denna rap-
port tyvérr vara tillréckligt att hénvisa till respektive regerings egen
beskrivning av laget i forsvaret. Den historieskrivning som ges i pro-
positionerna dr av intresse och har ett virde s till vida att den 4r de
politiska beslutsfattarnas egen bedémning. Andra fr i andra samman-
hang géra en mera ingdende bedomning av trovérdigheten i den fram-
stéllning som ges i propositionerna — en utomstiende bedomare far
ndja sig med att anta att orden aterger sanningen, dven om det inte &r
troligt att den ger en exakt bild.

Mycket grovt skulle man kunna siga att det svenska forsvaret har
varit utomordentligt effektivt i att uppna sitt frimsta mal. Som redan
antytts ovan &r det forsvarets formaga att motsta ett hot mot landets
sikerhet, speciellt men inte endast att avvirja en landséttning av vip-
nade styrkor i varje del av landet. Svenskt territorium har inte blivit
angripet sedan Finland frlorades, alltsd har forsvaret varit utomor-
dentligt effektivt i att avskrécka varje angripare.

I vidare bemérkelse dr forsvaret endast ett av medlen inom det mer
omfattande begreppet sdkerhetspolitik. Sveriges oberoende liksom lan-
dets formaga att uppfylla de nationella malen utan ovilkommet ut-
landskt inflytande baseras pa en kombination av utrikespolitik och for-
svarspolitik. Den senare kan anses stédja den forra dven i fred och
krigshandlingar blir nédvéndiga bara nir utrikespolitiken har misslyc-
kats med att avvirja vépnade fientligheter. Att det svenska folket har
lyckats halla sig utanfor krig under mer #n ett och tre kvarts sekel kan
bero pé en kombination av framgéngsrik sikerhetspolitik och gynnat
geografiskt ldge, som gjort det kostsamt och relativt gagnlost att for-
soka ta landet med vald; det vore svart att tro att det dr det svenska
forsvarets styrka som under alla ren ensamt lyckats bevara landets
oberoende. Sverige dr ett litet land som befunnit sig i ndrheten av mi-
litdra stormakter under olika perioder under 1900-talet och skulle inte
ha kunnat sl4 tillbaka ett kraftfullt angrepp. Det var inte férsvaret som
héll dem borta, det var nog snarare det att Sverige vare sig 1ag for





