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Forsvarsberedningen — i (o-)takt med tiden
Intradesanforande i KKrVA avd VI den 8 oktober 2014

av Claes Arvidsson

Résumé

The Swedish Defence Commission is a forum where the government consults the parliament
in defence and security policy matters. The aim is to achieve political consensus. Although
the MPs in the Commission, in a survey, were somewhat critical to the process, most of them
made a positive evaluation of how the forum works.From an analytical perspective, however,
the forum is dysfunctional as it takes on too many roles in the decision-making process:
policy evaluation, agenda setting, policy development and, when there is consensus, the
Commission is de facto the decision-maker. Furthermore, the process is non-transparent,
and is characterized by negotiation between different interests. As a consequence, the pe-
rception of threat and risk, as well as the resulting policies, will be the result of political
compromise.A reform of the policymaking process should start with a study of best practices
in other countries. This should lead to a completely new policymaking model. As a minimum,
the Defence Commission should be complemented by institutions furthering more scrutiny,

transparency and public debate.

SKULLE House of Cards kunna goras i
en EU-version? Michael Dobbs — forfatta-
ren bakom romanen som tv-serien bygger
pa - fick frdgan och svarade att det dr en-
skilda personer som madste sittas i centrum
ndr berittelsen ska rullas ut. "Det dr som
med Julius Caesar. For 2 ooo ar sedan blev
han huggen i ryggen av sin baste vin. Det
ar inneborden av den mainskliga sidan av
politik och det dr vad manniskor far ut av
det.” "

Dobbs menar att det d4r manniskorna
snarare 4n institutionerna som driver be-
rattelsen om politik. Institutionerna ar rele-
vanta men de ir inte berittelsen. Det ar ett
synsitt pa politik som for tankarna till den
amerikanske statsvetaren Harold D Lass-
wells klassiska credo:

?Politik handlar om vem som far vad, nar
och hur.” ?

Eller till det sovjetiska — och ryska — be-
greppet Kto kogo: vem slar vem?

Om Dobbs hade fitt samma friga gil-
lande svenska forsvarspolitik hade nog sva-
ret blivit att en sddan serie skulle bli en pu-
bliksuccé. Men det dr en annan historia.

Min utgdngspunkt dr snarast den mot-
satta till Dobbs: Enskilda personer och par-
tier dr viktiga, men samtidigt dr de politis-
ka institutionerna spelplats for aktorerna.
Det gor att institutionernas utformning blir
desto viktigare. Institutioner kan vara mer
eller mindre robust utformade, mer eller
mindre dgnade att fungera som instrument
for rationellt politiskt handlande dven i en
maktspelskontext.

Det dr krig i Europa och ingen vet hur
fortsdttningen blir. Ingen behover dock tviv-
la pa att klimatet forsamrats. Det blir allt
kallare och kanske dr det vintern som nar-
mar sig. I det laget star Sverige daligt rus-
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tat — hdar och nu och infor framtiden. Det
handlar om personal, materiel och 6vnings-
tid. Och forstds pengar. Sikerhetspolitiken
hianger inte ithop med forsvarspolitiken. I
stillet for att std pa stadig grund dr den
narmast till hands liggande bilden ett kort-
hus: House of Cards.

Forsvarsberedningen dr en central spel-
plats for personer och partier och samti-
digt en aktor. Det har inte saknats kritik
mot vare sig den forda forsvarspolitiken el-
ler forsvarsberedningens forslag infor for-
svarsbeslutet 2015. Jag tinker dock varken
diskutera innehallet i beredningens slutrap-
port Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar
for en osdker tid (Ds 2014:20), Erlanders,
Stockholm 2014, eller hur politiker och
partier agerat, utan jag vill ta upp fragan
om forsvarsberedningen som instrument i
forsvarspolitiken. Bidrar eller stjalper den?

Forsvaret som politikomrade ar en svag
forskningsgren och forsvarsberedningen
som institution ar lite uppmarksammad i
forskningen. I avhandlingen Kampen om
hotbilden lyfter Johan Eriksson fram be-
redningens roll som agendasittare.’ Eva
Haldén visar i sin studie Den svdra kon-
sten att reformera hur bredningen forind-
rats over tid sedan dess tillkomst 1992.:

»Over tid har beredningen, genom for-
andrade uppgifter, befogenheter och resur-
ser i termer av ett gradvis vidgat mandat,
utvecklats fran ett organ for ’parlamenta-
risk insyn’ till en aktiv, policyutformande
aktor.”#

Det jag vill bidra med ir ett inspel i en
diskussion som bor foras. Inledningsvis
ska jag redovisa en enkit med forsvarsbe-
redningens politiska ledamoter fran som-
maren/hosten 2014 for att sedan ge nagra
teoretiska perspektiv himtade fran statsve-
tenskapen och till sist avsluta med ndgra
egna reflektioner kring vagen framat.
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Alltsd tre fragor:

Vad anser de deltagande politikerna om
beredningen som instrument i forsvars-
politiken?

Vilka slutsatser kan dras utifrdn policy-
forskningen?

Hur kan de institutionella ramarna bli
battre?

Enkiten

Samtliga politiska ledamoter i forsvarsbe-
redningen har tillfrdgats. Tyvdrr har inte
Mikael Oskarsson (KD), Peter Hultqvist
(S) eller Urban Ahlin (S) svarat. Det ar en
brist. Till bilden hor ocksa att det i den hir
typen enkdter kan finnas inslag av att vil-
ja svara ratt. Trots detta saknar inte enka-
ten intresse. Bade blocken ar representera-
de. Sa dven SD. Det finns firska ledamoter
och sddana som har varit med i tidigare be-
redningar. Det finns ocksa ledamoter som i
host lamnat riksdagen.

Formellt dr forsvarsberedningen ett or-
gan for Sveriges regering att samrdda med
de politiska partierna i riksdagen om for-
svars- och sikerhetspolitik. Syftet ar att na
bred enighet om hur sikerhets- och for-
svarspolitiken ska utformas. Enighet ger
nationell styrka, dr tanken. Den ir ocksd
en metod, som syftar till att lyfta bort fra-
gan fran det vanliga politiska stridsvimlet —
en institutionaliserad version av de grupper
som skapade enighet kring pensionssystem
och skatter i borjan av 1990-talet.

Bilden av den senaste forsvarsberedning-
en har dock snarast varit den motsatta till
frid och frojd utan i stillet stok och brak.
Mainga reservationer. Att doma av enkat-
svaren ser verkligheten inte riktigt ut sa.
Det dr en ganska positiv utviardering som
gors av bade process och resultat. Flertalet
bedomer att beredningen bidragit till ett



okat samforstand. Eller svarar bade ja och
nej. Eller nej med tillagget att det ocksd ar
?viktigt med det som man 4r Overens om.
Det ar lika viktigt som att redovisa skillna-
derna och for att ge en bittre debatt”.

En annan enkatfraga ror partipolitiken
som begriansande faktor i arbetet. Uppfatt-
ningarna spretar fran forutsittningslos dis-
kussion till lasningar och okat blocktan-
kande. Synen pa risken for att sma parti-
er marginaliseras gir ocksa i sar. Fran stor-
re mojligheter till ett besviket ”sa ar det all-
tid”.

I huvudsak tycker man att sekretariatets
grad av sjalvstandighet dr lagom stor, men
att den friheten forstds innebar inflytande.
Som det heter i ett svar: "Att dga agendan
gor att de kunde styra i viss mdn, vilket ar
okej. Men de kunde inte besluta om slut-
rapportens texter, det gjorde vi politiker.”
Ett annat svar tog kritiskt sikte pa samspel
med regeringen, medan det i ett tredje la-
koniskt konstaterades att sekretariatet ut-
namnts av regeringen.

[ fragebatteriet ingick dven Forsvarsmak-
tens roll i beredningen. I huvudsak ar sva-
ren positiva. Ett svar var: ”Expert med i FB
och den myndighet som har haft storst in-
flytande. Direkt via experten, foredragning-
ar av och diskussioner med FM:s ledning.”
En ledamot pekar pa att Forsvarsmaktens
roll 6kar med nya ledaméter och ledamo-
ter fran andra politikomraden.

Skulle det vara bra med oberoende ex-
perter? Svar nej.

Skulle det vara bra med tydligare poli-
tisk styrning? Svar nej.

Borde de langsiktiga obalanserna i eko-
nomin ha tagits upp? Svar nej.

Var det ritt att ga in i detaljfinansiering?
Svaren ar bade ja och ne;j.
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Utgor forsvarsberedningen ett konstitu-
tionellt problem? Svar nej.

Det finns en ritt positiv syn pa grad av op-
penhet for att tinka nytt inom beredning-
ens ram och mojligheter for den enskilde
ledamoten att fa upp egna fragestillningar
pa bordet.

Fordelningspolitik? Overslitande skriv-
ningar for att nd samforstdnd? Konflike i
forhéllande till det sakligt ratta? Har gar
uppfattningarna vitt isir. Fran ja till ne;j.
Flera pekar samtidigt pa vikten av samfor-
stand.

En kritik mot beredningen som institu-
tion har varit att den leder till locket pa i
debatten. Och sedan nir allt ar klart sa ar
det klart. I svaren pdminns om lickor, lik-
som att den offentliga debatten har blivit
spanstigare. Fler vill ha en 6ppnare process
men det varnas ocksa for att detta kan ska-
pa lasningar.

P4 en friga om beredningen ir policy-
skapande bortom partiprogram och kon-
gressbeslut dr svaret ja. De flesta anser
dessutom — om idn i varierande grad — att
partierna dr bundna till vad man kommit
overens om (eller reserverat sig mot).

Som en oOvergripande partipolitisk slut-
sats kan lite hardraget urskiljas ett svars-
monster med en inre ring med de borgerli-
ga och S och en yttre ring som inkluderar V
och MP. SD ar utanfor.

Forsvarsberedningen i
policycirkeln

Forsvarspolitiken kan beskrivas som en
rationell process for politiskt handlande i
vilken forsvarsberedningen har en nyckel-
roll. Beredningen inleds med omvirldsana-
lys och problemidentifiering for att sedan
utmynna i ett forslag till hur forsvarspoli-
tiken ska utformas. Beredningen kan emel-
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lertid ocksa beskrivas i termer av de rokiga
rummens politik — en forhandling om bade
verkligheten och verktygen. Varfor blir det
sa?

Policycirkeln kan fa oss att battre forstd
varfor forsvarsberedningen ar problematisk
som instrument i forsvarspolitiken. I sin
enklaste form bestar cirkeln av fem steg:
agendasittande, utarbetande av politiska
forslag, beslutsfattande, genomforande och
utvirdering.’

Forsvarsberedningens arbete griper di-
rekt in i de tre forsta stegen.

Agendasittande. Direktiven har varit
skarpa i form av det grianssittande kravet
att man ska fullfolja 2009 4rs reform, men
vida i form av att det endast dr intresse-
omraden som utpekas. I den meningen ar
mandatet oppet. I jobbet ingér att sitta en
agenda.

Utarbeta politik. 1 forsvarsberedningens
uppgifter ingdr att pa basis av direktiv och
omvirldsanalys formulera forslag for for-
svarspolitikens utformning. Alltsd utforma
politiken.

Beslutsfattande. Forsvarsberedningen ar
ett samrddsorgan mellan regeringen och
riksdagen vars raison d’étre ar att skapa en
bred samsyn i de centrala forsvars- och sa-
kerhetspolitiska fragorna. Visserligen lag-
gar man bara forslag som regeringen kan
forkasta eller, for den delen riksdagen, om
det kommer sd langt. Formellt sett gar allt
ratt till, men finner man samsyn i bered-
ningen ar beslutet i praktiken redan fattat.

Det finns till och med dven ett utvir-
deringsmoment i forhdllande till den for-
svarspolitik som lagts fast av foregdende
forsvarsbeslut.

Agenda, policyformulering, beslut och ut-
viardering. Det bara implementeringen som
saknas for att fylla hela cirkeln. Allt detta
i en enda process som involverar forhand-
lingar i beredningen, forhandlingar mellan
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partiernas representanter och deras respek-
tive partiledningar samt diskussioner — kal-
la ocksd det garna en forhandling — mellan
beredningen och sekretariatet. I finalen va-
ren 2014 var det forhandling for hela slan-
ten mellan de tva stora partierna.

Sekretariatet dr bade sjilvstandigt och
inte. Det diskuterar dessutom for sin del —
ja, kalla det gidrna en forhandling — med
forsvarsdepartementet som vill styra och
Forsvarsmakten som vill paverka.

For att problematisera bilden ytterligare.
Sett frén ett annat perspektiv har Forsvars-
makten dialog med sekretariatet och for-
svarsdepartementet. Aven med enskilda par-
tipolitiker. Forsvarsmakten kan via sin re-
presentant ligga fram egna textforslag som
beredningen kan gora till sina egna — eller
forstds avsta fran.

Det innebir att den myndigheten som
har lejonparten av genomforandeansvaret
har en representant i den beredningen som
ska formulera det som sedan ska blir myn-
dighetens uppgift. An rorigare blir det efter-
som forsvarsberedningens moderata ord-
forande, forsvarsutskottets socialdemokra-
tiske ordférande och centerpartiets forsvars-
politiske talesperson i sin tur utgjort kar-
nan i det insynsrad som ska syna Forsvars-
makten. De tva senare ingick forstds ocksd
i beredningen.

For att summera. Forsvarspolitikerna
som svarat pa enkiten ar hyggligt nojda
med hur beredningen fungerar. Sett i per-
spektiv av policyforskning finns det in-
te skl att instimma i den bedomningen.
Men kanske spelar det inte nagon roll? Sa
hadr formulerade en finlindsk vin saken.

”Forsvarsberedningarna i vdra respekti-
ve lander har en sak gemensamt, och det
ar att de forsoker ge sken av att vara se-
ridsa och bdra ansvar pa ett sakligt satt.
Under lugnare perioder anpassar man ho-
tet till en pd forhand fastlagen budgetram.



D4 den ”gubben” inte gir i tider som des-
sa kan man pa sin hojd hoja rosten och re-
toriskt lyfta hotbilden till en realistisk ni-
va. Men sjilva utfallet blir likval den gam-
la vanliga; budgetnivderna forandras inte
alls eller bara marginellt.”

Jag misstanker att det finns fler som de-
lar det synsittet, men desto storre ar fak-
tiskt anledningen fundera 6ver fragan: Vad
bor goras?

Vigen framat

Med boérjan 1990-talet och sirskilt genom
forsvarsbesluten 2004 och 2009 avveckla-
des det nationella forsvaret. Nu ska det
byggas upp igen. Jag fragade beredningen
om hur vi ska undvika sidana helomvind-
ningar i framtiden? Ett par enkitsvar kon-
staterade lakoniskt att var tid kraver sitt
forsvar, andra pekade pd att tvdra kast
aldrig dr bra och att samforstdnd ar vik-
tigt. Forsvarsvinliga partier var ett forslag.
Natomedlemskap, kombinerat med forma-
ga och vilja att kravstilla Forsvarsmakten
ett annat.

Personligen tycker jag att det basta sva-
ret var att aldrig ta freden for given. Men
sedan da?

Att doma av enkdtsvaren kommer for-
svarsberedningen att fortsitta vara det cen-
trala instrumentet i forsvarspolitik. Bara en
av ledamoterna svarade att beredningen in-
te kommer att Overleva i nuvarande form.
P4 frdgan om hur processen skulle kunna
forbittras finns lite olika idéer. Oppnare
direktiv om Forsvarsmaktens utformning
men med tydlighet om att ekonomin inte
ska tas upp, dela upp arbetet mellan be-
redningen (omvirldsanalys) och forsvars-
utskottet (forsvarspolitiken). Mest konkret
ar forslaget om: en ledamot per parti, noll-
basbudgetering, storre oppenhet, skriftliga
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underlag fran berorda, visentligt kortare
beredningstider.

Det har dr en diskussion som bor foras
vidare.

Forsvarsberedningen har i sin senaste
analys av omvirldsldaget skrivningar som
bade ar bittre och tydligare an tidigare.
Diremot saknas de sorterande begreppen,
hur saker och ting hinger ihop och vad i
allt detta som ar centralt for Sverige. Kort
sagt, en idé som kan bidra upp forsvars-
och sikerhetspolitiken. Ett annat problem
ar att direktiven — och for den delen parti-
politiken — sndvar in vilka slutsatser som
ar mojliga att dra. Kan man gora pa nagot
annat sitt?

Jag tror att det vore bra med en grundlig
spaning pa hur alternativen ser ut. Lat mig
ge ndgra exempel.

Nir man i Frankrike skulle tinka nytt i
en vitbok 2008 anlades ett 1 §-drsperspektiv
kombinerat med ettdrsplanering. Har reso-
nerar man kring nya risker och nya strate-
giska parametrar och pekar ut vad som bor
prioriteras i en nationell sikerhetsstrategi.
Man ser yttre och inre sikerhet i ett sam-
manhang. Utrikespolitik och ekonomisk
politik ses som direkt bidragande till den
nationella sikerheten. Det finns en insikt
om behovet av att spela pa flera stringar.
Nya institutioner lanserades.®

2013 lade man i Polen fram en vitbok om
den nationella sikerheten. Utgdngspunkten
ar ett resonemang om det nationella intres-
set. Det leder sedan Over i strategiska mal
och operativt agerande. Hard och mjuk sa-
kerhet tas upp. Man resonerar kring for-
svar, alliering, individens trygghet och so-
ciala rittigheter. Hér slas det t ex fast att
Europas sakerhet i huvudsak bygger pd
Nato, EU, USA:s strategiska niarvaro och
relationerna med Ryssland. S4 gar man vi-
dare. Vad betyder det for Polen? Vitboken
var forsta steget i trestegsprocess: Vitbok-
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nationell sikerhetsstrategi-politiska riktlin-
jer.”

I bada fallen utarbetades rapporterna
av kommissioner utnimnda av respektive
presidenter och med ett 6ppet mandat. En
annan modell dr den norska dar forsvars-
ministern med utgdngspunkt fran sina po-
litiska direktiv ber OB om ett ”fagmilitert
rad”, som sedan blir féremal for en poli-
tisk process.

Det finns dessutom plats for institutio-
nell innovation pa andra omraden. Inte
minst viktigt ar detta om beredningen be-
star i sin nuvarande form och diarmed med
uppgiften att svara pd tva olika frdgor sam-
tidigt: expertens eller byrdkratens fraga:
Will it Work? Och politikerns fraga: Will
it Fly?

Institutionell innovation

Modern styrningsteori inom organisations-
forskningen betonar vikten av att renodla
roller. Under alliansregeringen tog man fas-
ta pa det som kallas New Public Manage-
ment bland annat genom att skilja utvarde-
ringen av myndigheternas verksamhet fran
myndigheten.? Inspektioner aterfinns inom
skolan, bistind och sa vidare. Nar polisre-
formen ar genomford 2015 kommer ock-
sd polisen att ha en inspektion flisande i
nacken.

Forsvarsmakten skulle ocksd behova en
inspektion. Det skulle bidra till en battre
kontroll av myndigheten men ocksa till 6p-
penhet och transparens kring verksamhe-
ten. Battre kunskap, ritt och slitt. Det kan
i sin tur paverka debatten och ingangsvar-
dena for forsvarsberedningen.

Det andra exemplet som jag vill lyfta
fram 4r Finanspolitiska raddet som inritta-
des 2007 med “uppgift ar att gora en obe-
roende granskning av regeringens finans-
politik”.
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”Rédet ska bedoma om finanspolitiken ar
forenlig med langsiktigt hallbara offentliga
finanser samt de budgetpolitiska malen, i
synnerhet 6verskottsmalet och utgiftstaket.
Radet ska dven bedoma om finanspoliti-
ken &r i linje med konjunkturutvecklingen,
langsiktigt uthallig tillvaxt och ldngsiktigt
héllbar sysselsdttning. Det dr ocksa radets
uppgift att granska tydligheten i de ekono-
miska propositionerna samt kvaliteten i de
underlag som regeringen baserar sina be-
domningar pd. Slutligen ska radet verka
for en 6kad offentlig diskussion i samhallet
om den ekonomiska politiken.”?

Inte minst skulle jag vilja betona den del
i rddets uppgiftsportflj som handlar om
att bedoma om finanspolitiken star i takt
med tiden.

Till problembilden vad giller forsvars-
beredningen som taktpinne for forsvarspo-
litiken 4r bristen pa flexibilitet, formagan
att ta hojd for att verkligheten forandras.
Ett forsvarspolitiskt rdd med motsvarande
granskande uppgift skulle dessutom pa ett
fokuserat sitt tillfora alternativ expertis i
forhallande till sdvil forsvarsdepartemen-
tet som Forsvarsmakten.

Raédet skulle dessutom kunna spela en
viktig roll for den offentliga diskussionen.
Behovs det? Tiank pa korthuset och sva-
ret borde vara givet. Men det giller ocksa
mojligheten att skapa ett opinionsmassigt
tryck och forstdelse for att rikets siaker-
het ar viktigt. Det ar krig i Europa, men i
SVT:s Valus-mitning pa valdagen av vil-
jarnas rangordning hamnade forsvaret pd
sista plats i forhdllande till andra politik-
omréden.

Detfinlindskautrikesdepartementetkom
nyligen med en rapport som Oppnar for
ett medlemskap i Nato. Det dr nu inte den
linje som utrikesminister Erkki Tuomioja
driver. P4 fragan om rapportens politiska
betydelse blev svaret: ”Politikerna avgor



vilken sak som har politisk betydelse.”™ Sa
maste det naturligtvis vara, men goda in-
stitutioner, transparens och en vital debatt
kan ge politikerna en hjdlpande hand. Och
tro mig, den behovs. Ocksa i Sverige.
Samforstand ar bra, men det ar daligt
med samforstind om ndgot som inte dr

bra.

Forfattaren ar forfattare, fri skribent och
ledamot av KKrVA.
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