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Omformningen av forsvaret
Forsvarsberedningens bedomningar 1995-2004

Intradesanforande i KKrVA avd V den 21 maj av Tommy

Akesson

Résumé

The Swedish Defence Commission provides consultation between the government and the
political parties in the parliament on the long-term development of defence and security pol-
icy. Successive Defence Commission reports formulated concepts for the development of the
defence 199 5—2004. The Armed Forces were transformed in the defence decisions to a new
defence that was characterized as what was called “response defence”. The possibility of an
attack against Sweden was deemed low and was therefore phased out as a planning assump-
tion for the armed forces, even in the long run. The idea was that this new defence should be
more adapted to what was termed the new wider security threat. The new “network-based
defence”, with a theoretical base in Revolution in Military Affairs — RMA, become in prac-
tice the Swedish defence doctrine. These ideas did fit the political requirements. Not least,
they could motivate so called efficiency improvements and, consequently, reductions in the
defence organizations, while investing in, among other things, technology development as
well as increased international co-operation. The reports from the Defence Commission and
the subsequent defence decision by the parliament resulted in a new structure of the Swedish
defence. This new, much reduced, response defence was not intended to be used in war in its
traditional sense. The doctrine had transformed War into a series of engagements or possibly
duels between smaller units or weapons systems.

FORSVARSMAKTEN VAR T slutet av 1980-talet
i ett stort behov av forindring. Trots den
forsimrade sikerhetspolitiska situationen
under forsta halvan av r98o-talet och om-
varldens upprustningar hade inte krigsor-
ganisationen fornyats i den omfattning som
omvarldslaget kravde. Det hade forvisso
investerats i ny materiel och vissa forma-
gor hade forbattrats. Men sammantaget
kvarstod faktum — det svenska forsvaret
limnade inte det kalla kriget lika valrustat
som mdnga andra linder. Det forandrade
sikerhetspolitiska laget efter 1989 motive-
rade reduceringar av forsvaret men de stora
kvalitetsbristerna behovde ocksa atgardas
— dven med en mindre organisation. Detta
ledde till att omformningen av det svenska

forsvaret kravde storre atgarder dn i en del
andra lander i vist.

Efterhand som den sdkerhetspolitiska si-
tuationen i Europa dndrades i kolvattnet av
hindelserna 1989 gav dessa omvilvningar
avtryck i den svenska forsvars- och sakerhets-
politiken. Successivt fick forandringarna i den
sakerhetspolitiska situationen konsekvenser
i utformningen av det svenska forsvaret.
Samtidigt stod Sverige infor ekonomiska
problem och behovet av att sanera statsfi-
nanserna var stort. Den sikerhetspolitiska ut-
vecklingen och de statsfinansiella problemen
praglade forsvars- och sidkerhetspolitiken
under ménga ar. Med justering av vokabu-
laren i malsdttningar forskots dren 19935 till
2004 successivt prioriteringen fran att mota
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militdra angrepp till att i storre utstrackning
vara ett instrument for att aktivt hantera
bredare sikerhetsutmaningar samtidigt som
det identifierades motiv och mojligheter att
skara ner forsvarsbudgeten.

Forsvarsberedningen har haft ett stort in-
flytande 6ver utformningen av den svenska
forsvars- och sikerhetspolitiken under de
senaste decennierna. Forsvarsberedningens
form och uppdrag har ofta sikerstillt till-
rackligt stod i riksdagen for forslag rorande
omformningen av forsvaret. Omformningen
av det svenska forsvaret paborjades i borjan
av 1990-talet med reduceringar av antalet
krigsforband och fredsgarnisoner samtidigt
som en viss materiell fornyelse fullfoljdes. I
och med forsvarsbesluten 1995-1996 in-
leddes en serie radikala beslut som tio ar
senare hade omformat forsvaret i grunden.
Den nedskarning och ominriktning som ge-
nomfordes dr av historiska matt och torde
vara en av de storsta forandringarna som
drabbat en militar organisation i fredstid.
I denna process hade forsvarsberedningen
en nyckelroll.

Forsvarsberedningen

I oktober 1992 beslutade regeringen att
inom Forsvarsdepartementet tillsitta en
Forsvarsberedning med uppgift att utéva
parlamentarisk insynibl a regeringens arbete
med att vidta dtgarder infor ndsta langsiktiga
forsvarsbeslut. Forsvarsberedningen ersatte
de tidigare parlamentariskt sammansatta for-
svarskommittéerna (forsvarsutredningarna) i
rollen som samradsorgan mellan regeringen
och riksdagens partier i forsvars- och si-
kerhetspolitiska fragor. Forsvarsministern
bemyndigades att efterhand lamna nirmare
anvisningar for forsvarsberedningens arbete.
I det ingick ocksa att forordna ordférande
och ovriga ledamoter, huvudsekreterare, se-
kreterare, sakkunniga och experter.
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Regeringen beslutade 1995 att uppgiften
for forsvarsberedningen skulle vara att svara
for samrdd mellan foretradare for reger-
ingen och foretridare for riksdagspartierna
rorande nidsta langsiktiga forsvarsbeslut.”
Efter forsvarsbesluten 199 5-1996 (besluten
togs i tva etapper) inriktades forsvarsbered-
ningens arbete mot att, inom ramen for s k
kontrollstationer, genomfora provning av det
sakerhetspolitiska laget och dess konsekven-
ser for totalforsvarets beredskap, omfattning,
utveckling och fornyelse. Vidare behandlade
forsvarsberedningen under denna tid ett
antal sarskilda fragor som enligt regeringen
och riksdagen borde behandlas i kontroll-
stationsarbetet.

[ maj 1999 beslutade regeringen att for-
svarsberedningen daven i fortsattningen skulle
svara for samrdd mellan regeringen och riks-
dagspartierna om den langsiktiga inrikt-
ningen av forsvars- och sikerhetspolitiken.
Forsvarsberedningen skulle folja den siker-
hetspolitiska utvecklingen i omvirlden och
infor regeringens forslag till riksdagen redo-
visa forsvarsberedningens syn pa viktigare
langsiktiga forsvars- och sikerhetspolitiska
fragor.” Darmed hade forsvarsberedningen
fatt den formella grund vilken dess arbete
fortfarande vilar pa.

Forsvarsberedningen har varit en central
aktor i utformningen av den svenska forsvars-
och sakerhetspolitiken de senast decennierna.
I de omvilvande forsvarsbesluten 199 5-1996,
1999-200T och 2004 var forsvarsberedning-
ens rapporter viktiga ingangsvarden liksom
aven senare infor forsvarsinriktningsbesluten
2009 och 207135.

Genom dess uppdrag att redovisa sin syn
pa forsvars- och sdkerhetspolitiska fragor
infor regeringens forslag till riksdagen har
forsvarsberedningen ocksd haft ett direkt
inflytande i avvigningar och prioriteringar.
En viktig uppgift har varit att samla tillrack-
ligt stod bland riksdagspartierna i centrala



fragor rorande forsvarets utveckling infor
kommande riksdagsbeslut. I forsvarsbered-
ningens arbete har det efterstrivats en sa
bred politisk enighet som mojligt.

Genom att férhandla med riksdagens par-
tier om innehallet i rapporter innan och infor
propositionsskrivandet i Regeringskansliet
har forsvarsberedningen de facto haft ett
stort utrymme att ifrdgasitta, omforma och
utveckla den svenska forsvars- och siaker-
hetspolitiken. Detta arbete har genomforts
med stod av berorda myndigheter och de-
partement men med en relativt stor frihet
och ofta utan att formellt hantera utlitanden
fran myndigheter, departement och exper-
ter. Arbetsformen i forsvarsberedningen har
inte varit bunden av t ex de styrningar som
omgdrdar det ordinarie utredningsvasendet.
Rapporterna genomgar inte heller sedvan-
ligt remissforfarande vilket for 6vrigt skulle
kunna vara problematiskt da de ofta har
haft karaktiren av politiska 6verenskom-
melser. Vanligtvis har regeringen begirt in
underlag infor propositionsarbetet —underlag
som ibland nyttjats av forsvarsberedningen
i dess arbete. Myndighetsunderlagen har
ibland utformades utgdende fran de forslag
forsvarsberedningen limnat.

Forsvarsberedningen har formellt styrts
genom de nirmare anvisningar for forsvars-
beredningens arbete som beslutas av for-
svarsministern. Anvisningarna har ofta varit
tamligen generellt formulerade. Informellt
har styrningen ocksd skett genom framfor-
allt ordforandens koppling till det storsta
regeringspartiet. Den informella styrningen
har oftast haft principiella 6vergripande
perspektiv pa forsvarsfragan t ex ekonomi,
militar alliansfrihet och totalforsvarsplikt el-
ler andra strukturella fragor. Ledamoternas
forankring i sina respektive partier har varit
avgorande for trovirdigheten i den breda
overenskommelsen som ordféranden sokt
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uppnd. Ofta har slutférhandlingarna ge-
nomforts med partiledningarna inkopplade.

Den friare stillning som forsvarsbered-
ningen dndd sammantaget har haft, atmins-
tone jamfort med ordinarie arbetsrutiner i
Regeringskansliet eller offentliga utredningar,
har ocksa skapat mojlighet, inte minst for
den sittande regeringen, att ibland driva na-
got mer radikala forslag an vad som annars
skulle varit mojligt. Forsvarsberedningen har
ibland, innan propositionsarbetet paborjats
i Forsvarsdepartementet, forhandlat fram
breda politiska uppgorelser i centrala fragor
rorande svensk forsvars- och sakerhetspo-
litik — uppgorelser som regeringskansliet
och myndigheterna har haft att forhalla sig
till. Mojligheterna att fa till stand breda
uppgorelser i forsvarsberedningen rorande
sakfrdgor har ytterst begransats av man-
datfordelningen i riksdagen och regeringens
behov av stod fran andra partier for att 3
igenom sina forsvars- och sikerhetspolitiska
prioriteringar i kammaren.

Forsvarsberedningen ir en forhandling
mellan riksdagens partier. Det storsta reger-
ingspartiet, som innehar ordférandeposten,
star alltid bakom forsvarsberedningens rap-
porter. Ordforandens uppgift ar att skapa ett
brett parlamentariskt stod for rapporterna
genom att sd manga partier som mojligt kan
std bakom huvuddragen i rapporten. Det
star alltid de Ovriga partierna fritt att liamna
avvikande uppfattning pa hela eller delar av
rapporten. Aven partier ingiende i regeringen
har limnat avvikande uppfattningar pa delar
av beredningsrapporter —utan att det for den
skull egentligen paverkat enigheten bakom
huvuddragen.

Lyckas inte forsvarsberedningen hante-
ra centrala delar i en forsvarsuppgorelse
tvingas en minoritetsregering till fortsatta
forhandlingar infor propositionsskrivan-
det. Forsvarsberedningen lyckades t ex inte
enas om en ekonomisk nivd i rapporten som
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lamnades i maj 201 4. For att sikerstalla till-
rackligt stod i riksdagen inledde darfor den
socialdemokratiskt ledda regeringen, som
tilleradde efter valet samma ar, att forhandla
om niva pa forsvarsbudgeten i det kommande
forsvarsinriktningsbeslutet med de opposi-
tionspartier som stod bakom huvuddragen
i forsvarsberedningens sikerhetspolitiska
och forsvarspolitiska rapporter. For detta
andamal etablerades den s k forsvarsgrup-
pen vilken fortsatte att vara det politiska
forankringsorganet under mandatperioden.

Problemformulering och
avgransningar

Analysen utgdr fran forslag som forsvarsbe-
redningen limnat rorande ett antal begrepp
vilka varit centrala for omformningen av det
svenska forsvaret 199 5—2004. Jag har av-
gransat mig till begrepp som hade, och ibland
fortfarande har, en central position i den
svenska forsvarspolitiska doktrinen sdsom
den formulerats i forsvarsbesluten. For att
fa ett hanterbart omfiang har jag avgrinsat
mig till sex begrepp. Dessa begrepp belyser
tydligt utvecklingen av forsvarsberedningens
synsatt pd omformningen av forsvaret. Hur
resonerade forsvarsberedningen kring det
vidgade sdkerhetsbegreppet, insatsforsva-
ret, den s k anpassningsdoktrinen, vipnad
strid som grund for det militira forsvaret,
natverksforsvar samt differentierad bered-
skap? Forsvarsberedningens resonemang och
forslag kring dessa begrepp har fitt stora
konsekvenser for den svenska forsvars- och
siakerhetspolitiken och kan till del ocksa
forklara det lage det svenska forsvaret be-
finner sig i idag.

Kallor och litteratur

Iartikeln anvands forsvarsberedningens rap-
porter 1995-—2004 som primarkallor och
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resonemangen vilar till sin huvuddel pa dessa.
Beredningsrapporterna har publiceratsiden
s k departementsserien i Regeringskansliet
och limnades till statsradet och chefen for
Forsvarsdepartementet som underlag infor
forsvarsbesluten. Jag har ocksd anvint mig
av relevanta forsvarsbeslutspropositioner.
Resonemangen i propositionerna har ibland
varit nodvandiga for att satta forsvarsbered-
ningens forslag i ett sammanhang.

Jaginte kunnat finna ndgon litteratur som
behandlar forsvarsfrdgan 1995-2004 och
de begrepp jag avser analysera. Skeendet
ar forvisso idag historia men den historiska
forskningen har dnnu endast i begriansad
utstrackning borjat belysa och granska for-
svarets utveckling de forsta decennierna ef-
ter kalla krigets slut. Forfattaren har dock
haft stod av Ola Hedins utmirkta studie
Forsvarets forutsdttningar —en ESO-rapport
om erfarenheter fran 20 dr av forsvarsrefor-
mer, fran 2011. Denna studie ar den enskilt
bdsta sammanstillningen och sammanfatt-
ningen rorande utvecklingen av forsvaret
1990-2009. Inte minst har studiens grundliga
analys av forsvarsbesluten, ekonomin och
krigs-/insatsorganisationens utveckling varit
till stod for arbetet.

Det vidgade
sakerhetsbegreppet

Under 198o-talet var totalforsvarets uppgift
iforsta hand att vara fredsbevarande genom
att ha en sidan styrka, sammansittning, led-
ning och beredskap att det kunde avhalla
fran varje forsok att utnyttja Sverige. Det
forutsatte, enligt doktrinen, att totalforsvaret
kunde mota militira angrepp varifran de dn
kom.? Totalforsvarets helt dominerande upp-
gift var i praktiken att kunna moéta ett mas-
sivt militdrt angrepp fran en Sovjetunionen
och 6vriga Warszawapakten. I ljuset av det
avsevirt forbattrade sakerhetspolitiska laget



efter kalla krigets slut forandrades successivt
denna tydliga uppgift och istillet utformades
nya bredare hotperspektiv som grund for
forsvarets utveckling.

Forsvarsberedningen konstaterade 1995
att de flesta lander omdefinierade sin syn pa
sakerhet och att det ”...torde vara timligen
okontroversiellt att tala om ett vidgat saker-
hetspolitiskt begrepp”.* Den huvudsakliga
inriktningen i denna nya definition av saker-
het sades vara ett bredare perspektiv, d v sett
vidgat sikerhetsbegrepp dir konfliktforebyg-
gande samarbete och internationella insatser
av humanitar och fredsfrimjande karaktar
ingick. Forsvarsberedningen betonade att
hot och risker var gransoverskridande och
maste hanteras i internationell samverkan.
Dit riknades naturkatastrofer, stora flyk-
tingstrommar, storningar i infrastrukturen
och storskaliga miljoolyckor. Manga ganger,
menade forsvarsberedningen, kunde det va-
ra svart att dra skarpa granser mellan vad
som var risker i fred och vad som var att
betrakta som sikerhetspolitiskt relevant.
Sammantaget ansag forsvarsberedningen att
det talade for ett vidgat sikerhetsbegrepp
med en helhetssyn pa hot och risker av olika
slag och pa samhillets hantering av dessa.’

Forsvarsberedningen ansdg att det skett
genomgripande och positiva forandringaride
sakerhetspolitiska forhdllandena inte minst
i Sveriges naromrade. En rad forhallanden
talade dock for att svarforutsigbarheten i
den sidkerhetspolitiska utvecklingen skulle
forbli ett dominerande inslag under ldng
tid. Det vidgade sidkerhetsbegreppet som
forsvarsberedningen foreslog innebar bl a
att hoten sdgs ur ett mer individuellt per-
spektiv, eller “medborgarperspektiv”, som
det uttrycktes. Dessa hot sammanhangde ...
med upplevda och tinkbara vidare konse-
kvenser av den oro, den politiska instabilitet
och de konflikter som kommit till ytan efter
det kalla kriget”.®
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Med forsvarsberedningens forslag till vid-
gat sikerhetsbegrepp 1995 mojliggjordes
ocksa etablerandet av det som senare skulle
utvecklas till krisberedskap. Krisberedskapen
skiljer sig fran totalforsvaret och det civila
forsvaret genom dess betoning av fredstida
kriser, ofta naturkatastrofer eller olyckor
men dven t ex terroristhandlingar och IT-
angrepp samt en betoning av forebyggande
verksamhet och nedtoning av hanterade
verksamhet. Tankarna kring krisberedskap
fullfoljdes i forsvarsbeslutet 2004. Som en
foljd av det vidgade sikerhetsbegreppets allt
storre genomslag och det vipnade angrep-
pets forsvinnande som reell planeringsgrund
utfasades i praktiken totalforsvaret och det
civila forsvaret. Krisberedskapen som kom i
deras stille fokuserade pa den enskilda indi-
videns sikerheteller t o m upplevda trygghet.
Totalforsvaret har traditionellt fokuserat pa
detkollektiva dtagandet — ytterst for att varna
rikts existens. I planeringen och lésandet av
den uppgiften var individens sikerhet och
trygghet underordnad kollektivets behov.
Tydligast syns det i lagen om totalforsvars-
plikt och regleringen kring krigstjanstgoring

—en lagstiftning som knappast kan sagas stilla
individens sikerhet i centrum. Denna indi-
vidualisering av sikerhetsbegreppets inne-
hall 1ag ocksa i den allmdnna utvecklingen
i stora delar av samhillet under 199o-talet
och bor nog darfor ocksa ses som ett utslag
av radande politiska trender.

Inom ramen for det vidgade sikerhetsbe-
greppet och den indirekta nedtoningen av
den traditionella dimensioneringsgrunden
for forsvaret ansag forsvarsberedningen att
totalforsvaret anda skulle kunna méta mili-
tara hot som direkt berorde Sverige. Svarast
bland dem ansdgs 1995 fortsatt vara vapnade
angrepp. Vipnade angrepp som skulle kunna
hota Sverige tedde sig dock samtidigt som
mycket osannolika vilket ocksa bekraftades
i forsvarsberedningens siakerhetspolitiska
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kontrollstation 1996.7 De militdra forut-
sdttningarna att genomfora sddana angrepp
ansdgs under lang tid vara starkt begransade.
Av detta drog forsvarsberedningen slutsat-
sen att anspraken pa totalforsvaret att mota
viapnade angrepp under ett antal ar kunde
vara begrinsade.® Dessa resonemang kom att
vara dterkommande i forsvarsberedningens
rapporter de kommande dren med foljd att
det vapnade angreppet som planeringsgrund
allt mer tonades ner for att 2004 i praktiken
helt forsvinna.

Forsvarsberedningen konstaterade i mit-
ten av 199o-talet att Sverige som militart
alliansfri stat behovde en betryggande na-
tionell forsvarsforméga.® Totalforsvaret an-
sags skapa fortroende for Sveriges militdra
alliansfrihet syftande till att landet skulle
kunna vara neutralt i hindelse av krig i vart
naromrade." Totalforsvaret hade ddrmed en
uppgiftatt varna den sakerhetspolitiska linjen.
Ett fortroendeskapande totalforsvar och ett
trovardigt nationellt forsvar skulle bygga pa
forsvarsvilja, ssmmanhallning, kunskap och
beredskap hos hela folket. Det framsta ut-
trycket for detta ansdg forsvarsberedningen
vara ”... den breda uppslutningen bakom
totalforsvarsplikten och viljan att avsitta
medel for ett betryggande totalforsvar samt
en omfattande frivillig forsvarsrorelse...”. "
Pliktinstrumentet ansdgs alltsd vara ndgot
betydligt mer 4n ett personalforsorjningssys-
tem. Detta kunde motivera storre grundut-
bildningsvolymer dn vad krigsorganisationen
egentligen kravde.'*

Totalforsvaret skulle ha formaga och moj-
ligheter att efter hand anpassas till omvarlds-
utvecklingen. Fortsatt skulle totalforsvaret
omfatta hela samhillet med en allmin to-
talforsvarsplikt. Forsvarsberedningen ansag
att Sverige borde fa en betydande politisk
forvarning innan angreppshot mot Sverige
skulle kunna forverkligas. Planeringen skulle
dessutom utgd fran att ett vipnat angrepp
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mot Sverige dven fortsittningsvis skulle ut-
gora ett led i en storre stormaktskonflikt."3
Angreppshoten bedomdes dock pa kort sikt
som begransade och eventuell uppvixt av
nya hot som observerbara och de skulle ta
viss tid i ansprak och darmed ge forvarning
for beslut om dtertagning. Planeringen skulle
saledes bygga pa en anpassningsfilosofi."*
Med denna anpassningsfilosofi som grund
kunde forsvarsberedningen konstatera att
forsvarets formaga att mota vipnat angrepp
framst skulle inriktas pa formaga till anpass-
ning och langsiktig uppbyggnad av militar
kapacitet."5 I det forbattrade sikerhetsliget
och trots mojligheten att sdinka beredskaps-
kraven i nartid konstaterade forsvarsbered-
ningen att det var viktigare att gora nyinves-
teringar i materielsystem ”... som utgor en
vasentlig grund for forsvaretien svarbedomd
framtid, an att vidmakthalla gamla system
som har begrinsat viarde under forutsebar
livslingd”."® Det konstaterades samtidigt
attien trangd samhallsekonomi méste dven
forsvarssektorn kunna gora effektivitets- och
genomfora samordningsvinster for att priset
pa totalforsvaret som nationell forsikrings-
premie skulle vinna acceptans.'”
Med det vidgade sikerhetsbegreppet och
anpassningsfilosofin hade forsvarsbered-
ningen hittat en modell som fortsatt kunde
tillfredsstalla den politiska majoritetens hu-
vudprioriteringar inom forsvarspolitiken.
Med konstaterandet att vipnade angrepp
tedde sig som mycket osannolika och en syn
pa totalforsvaret som en nationell forsakring,
enligt devisen lagre sannolikhet - ligre premie,
oppnades en logisk mojlighet till besparingar
i forsvarsbudgeten samtidigt som den for-
andrade hotbilden fortsatt kunde motivera
politiskt viktiga omrdden i férsvarspolitiken
—framst fortsatta satsningar pa forskning och
utveckling och pa forsvarsindustrin samt
som ett viktigt instrument i omformningen



av den svenska sikerhetspolitiska doktrinen
genom deltagande i internationell verksamhet.

I realiteten innebar forsvarsberedningens
forslag 1995 en konceptuell grund for att
forsvarsbudgeten kunde skiras ner i forsvars-
besluten 1995-1996, 1999—200T1 0ch 2004.
Detta koncept med vidgat sikerhetsbegrepp
och en anpassningsfilosofi justerades och
kompletterades efterhand med bl a insats-
forsvar och natverksforsvar. Samtidigt prio-
riterades internationell verksamhet allt hogre.
Konsekvensen blev att krigs- och grundorga-
nisationerna efterhand drastiskt kunde redu-
ceras och ersittas med en betydligt mindre
insatsorganisation. Virnpliktsvolymerna
minskade ocksd efterhand och utbildning-
en lades om. Forbandsomsittningssystemet
forsvann i praktiken i borjan av 2000-ta-
let liksom repetitionsutbildningssystemet.
Ar 1990 hade 41 349 personer ryckt in for
grundutbildning. Detta minskade succes-
sivt till 16 658 ar 2000, 10 169 ar 2005
och 6 804 4r 2008."® Som en konsekvens
av forsvarsbeslutet 2004 grundutbildades
individer for behov som de internationella
ambitionerna stillde. Att varnplikten fran
2010 lades vilande och insatsorganisationen
skulle forsorjas med personal pa frivillig vag
var i detta perspektiv naturligt och dven
efterfragat av Forsvarsmakten.

Insatsforsvaret

I den sikerhetspolitiska kontrollstationen
som beslutades av riksdagen 1999 och be-
slutet om en dndrad inriktning for total-
forsvaret 2000 fortsatte reformeringen av
totalforsvaret. Huvuddragen i reformeringen
hade behandlats av forsvarsberedningen i tre
tapporter 1998-1999. I korthet innebar re-
formprocessen att den tidigare fokuseringen
pd vad som nu betecknades som “invasions-
forsvar” ersattes med inriktning mot ett s k
modernt, flexibelt och rorligt ”insatsforsvar”
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dar verksamheten skulle bedrivas och resur-
serna utformas med en storre bredd av hot
som utgangspunkt."?

Forsvarsberedningen hade 199 5 framfort
att totalforsvaretinartid framst skulle kunna
hantera territoriell integritet, bidra till pa-
frestningar till f6ljd av kriser i niromradet
samt stodja det internationella sikerhetspoli-
tiska engagemanget.*® Fortsatt utgjorde dock
ett vipnat angrepp det allvarligaste hotet
mot den nationella sikerheten och skulle
darfor vara den langsiktigt dimensionerande
uppgiften.*’ Om en situation som innebar
ett angreppshot mot Sverige utvecklades
de niarmaste dren skulle totalforsvaret ha
en ”betryggande och situationsanpassad
formdga” att mota hot mot den nationella
suverdniteten.**

Forsvarsberedningen bedomde i sina un-
derlag infor kontrollstationen 1999 att re-
surserna for forsvar av Sverige mot vipnat
angrepp och hivdande av den territoriella
integriteten kunde reduceras i forhallande till
1996 ars forsvarsbeslut vad gallde forband,
beredskap m m. Samtidigt pipekades att det
fortsatt krivdes mojlighet att mota vipnade
hot som direkt kunde beréra Sverige vid en
kris i det dd rddande omvirldslaget.*> Nu
forsvann ocksa den tidigare uttalade inrikt-
ningen att planeringen skulle utgd fran att
ett vapnat angrepp mot Sverige skulle utgora
ett led i en storre stormaktskonflikt.

De nartida kraven pd att méta ett vapnat
angrepp kunde enligt forsvarsberedningen
inrymmas i det som kallades den grundlag-
gande forsvarsformagan och inom ramen
for kraven pa formaga for att havda den ter-
ritoriella integriteten.** Den grundlaggande
formagan skulle uppratthillas med en insats-
organisation av den typ som Forsvarsmakten
foreslagitisina underlag vilka 1999 limnats
till regeringen infor kontrollstationsarbetet.
Forsvarsberedningen menade att utveck-
lingen mot denna typ av insatsorganisation
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var en viktig del i forsvarets strukturella
fornyelse. Samtidigt betonades att det var
vasentligt att insatsorganisationens utform-
ning anpassades efter de relativt 1dga kra-
ven pa forsvar mot vdpnat angrepp som
stalldes i nartid. Darigenom skulle ett till-
rackligt stort utrymme skapas for langsik-
tig anpassningsformaga och fornyelse samt
for att oka den internationella formdgan.*’
Insatsorganisationen skulle dimensioneras
for att hdvda territoriell integritet, delta i
internationell verksamhet, 6ka beredskapen
for att senast inom ett &r mota begransade
viapnade angrepp samt ge stod at samhallet
vid svdra pafrestningar.*® Det begrinsade
vapnade angreppet beskrevs som att det
kunde ”...rora sig om fjarrstridskrafter (flyg,
kryssningsmissiler, ballistiska robotar)...”.?”
Av beslutet om en dndrad inriktning for
totalforsvaret ar 2000 framgick foljaktligen
att Forsvarsmakten skulle ha beredskap for
att pa kort sikt (hogst ett ar) kunna utveckla
formaga till skyddsatgirder som medforde
att samhdllet kunde motstd bekimpning av
samhillsfunktioner och infrastruktur samt
att kunna mota insatser med fjarrstridsmedel
och begransade luftrorliga styrkor. P4 medel-
lang sikt (inom fem ar), efter beslut om an-
passningsatgarder skulle formagan att mota
mer omfattande militdra operationer kunna
utvecklas. Forst pa lang sikt (mer 4n tio ar)
skulle formaga att mota flera typer av vip-
nade angrepp kunna utvecklas.?®
Forsvarsberedningen utvecklade sin syn
pa viapnade angrepp i den sikerhetspolitiska
rapporten 2001. Den sidkerhetspolitiska ana-
lysen praglades av att den fortsatta globa-
liseringen i allt storre utstrickning ansdgs
paverka sikerheten. Internationaliseringen
av ekonomi, handel och utbildning och det
sprang varlden tagit inom det informations-
teknologiska omradet ansags i sig skapat
storre samarbete och omsesidigt beroende
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mellan lander. Det minskade risken for mel-
lanstatliga konflikter. Behovet av ett brett
samarbete for okad sikerhet framstalldes
som an viktigare for att motverka direkta
konfliktrisker savil som de hot som foljer
av den globala utvecklingen och de mo-
derna sambhillenas sarbarhet. Darfor beto-
nade forsvarsberedningen att den svenska
sakerhetspolitiken framgent an mer behovde
utgd fran en vidgad syn pd sikerheten.*’
Forsvarsberedningen hade ingen egentlig
geostrategisk och militirstrategisk analys.
I praktiken hade de geografiska aspekterna
av forsvars- och siakerhetspolitiken helt
forsvunnit. Granser och geografispelade ingen
namnvard rolli forsvarsberedningens analys.
Istillet betonades den griansoverskridande
sarbarheten och den gemensamma sikerheten.

Forsvarsberedningen konstaterade 2001
att det begrepp som tidigare har anvints
for att beskriva den svaraste formen av hot
som direkt beror Sverige hade varit ”vip-
nade angrepp riktade mot vart lands frihet
och sjalvstindighet”. Man menade nu att
utvecklingen lett till att denna innebord av
begreppet vapnat angrepp inte linge var
tillricklig for att inrikta och genomfora vad
som ansdgs vara “nodvandiga dtgarder”.
Istillet betonade forsvarsberedningen att
behovet av att klarare precisera forutsatt-
ningarna for att kunna hantera ... sidana
hotsom idag inte dr vipnade angrepp i strikt
folkrittslig bemarkelse, eftersom vi ocksd
maste kunna mota sddana angrepp utforda
av andra aktorer dn stater som anviander
avancerade metoder och vapen, inklusive
icke-konventionella vapen”.3°

Den av riksdagen ar 2000 beslutade re-
formprocessen omfattade dven en omfattande
internationalisering av totalforsvaret med
syfte att skapa en dkad formaga till inter-
nationell krishantering.>" Mot bakgrund av
den internationella utvecklingen ansdg ocksa



forsvarsberedningen att det kunde liaggas
relativt sett minskad vikt vid formdgan att
mota vapnat angrepp och relativt 6kad vikt
vid internationella insatser.>* Det innebar
bl a att alla operativa insatsférband i prin-
cip skulle kunna anviandas for internationell
verksambhet vilket i sin tur stillde krav pa
operativ och materiell interoperabilitet med
andra linder och organisationer. Det svenska
engagemanget inom ramen for Natos part-
nerskap for fred sag i detta sammanhang
som centralt.?3

Vipnadeangreppsagsgenom prismatav det
vidgade sikerhetsbegreppet. Konventionella
militdra angrepp, om dn begriansade, bedom-
des som osannolika utom mojligtvis pa lang
sikt. Dessutom fylldes begreppet ”vipnade
angrepp” med ett annat innehall dn det tra-
ditionella. Vipnade angrepp fran en annan
stat riktade mot vart lands frihet och sjalv-
standighet i syfte att betvinga Sverige genom
militira operationer skulle darmed i prak-
tiken inte lingre vara dimensionerande for
insatsorganisationen utformning. Formagan
att mota mer omfattande militira operationer
avskrevs. Vipnat angrepp fanns dock kvar
inom ramen for anpassningstinkandet men
inte i den traditionella betydelsen av begrep-
pet utan omformulerat for att ticka andra
angreppsformer inklusive vipnade angrepp
fran icke-statliga aktorer.

Utgdende frin forsvarsberedningens for-
slag kunde forsvaret dirmed i dess reella och
praktiska form inriktas mot andra uppgifter
inom ramen for det vidgade sakerhetsbegrep-
pet. En sikerhetspolitisk analys dir geostra-
tegin och militarstrategiska realiteter i prak-
tiken forsvann fick som logisk konsekvens
att vapnatangrepp i praktiken forsvann som
krav pa forsvarets aktuella formaga. Darmed
hade man formulerat forutsattningen for det
paradigm som kom att betecknas som den
strategiska timeouten.
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Anpassningsdoktrinen

En anpassningsfilosofi hade lanserats av for-
svarsberedningen redan 199 § men utveckla-
des vid millennieskiftet efter de nya omstin-
digheterna till vad som kan betraktas som en
anpassningsdoktrin. Anpassningstankandet
skulle vid behov kunna forstirka, utoka, re-
ducera eller pa annat sitt forandra totalfor-
svaret for att mota forandrade behov, sdval
kvantitativt som kvalitativt. Ett eventuellt
behov att pa lingre sikt mota ett vipnat an-
grepp skulle i den nya anpassningsdoktrinen
dock inte forstas som den tidigare gillande
planeringen for det s k invasionsforsvaret,
dar t ex ”... alla férband behovde vara till-
gangliga efter bara ndgra dygns mobilise-
ring”. Istillet skulle det ndgot diffusa ”
olika former av vapnat angrepp, med olika
intensitet och med olika teknikinnehdll...”
vara mojliga vipnade angrepp i framtiden.34
Kraven pa anpassningen att kunna mota
vipnat angrepp i framtiden skulle utgora
grund for forsvarsmaktens planering. Denna
anpassningsformaga skulle vara pa medel-
lang sikt d v s inom fem ar och pa lang sikt
i ett tiodrsperspektiv.3’ Till grund lades de
av forsvarsberedningen foreslagna mojliga
omvirldsutvecklingar och ur dessa fyra om-
varldsexempel. Omvirldsexemplen beskrev
uppgifter och krav som skulle kunna bli rele-
vanta for totalforsvaretiett tiodrsperspektiv.3®
De styrande kraven pa anpassningsformagan
blev dirmed mer generiska och som sddana
mer flexibla som styrinstrument, bade for
politiken och myndigheterna.
Anpassningstinkandet skulle mojliggo-
ras av en grundliggande forsvarsformaga
samt en bred kompetensbas.?” Tillgdngen
till erforderlig kompetens ansags vara den
viktigaste forutsattningen for att sakerstalla
den langsiktiga formagan till anpassning.
Forsvarsberedningen framholl vikten av att
folja den mycket snabba tekniska utveck-
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lingen men det var lika viktigt att kunna
avveckla fordldrade kompetenser som att
tillfora nya. Insatsorganisationen och grund-
organisationen foreslogs tillsammans utgora
Forsvarsmaktens viktigaste kompetensbas
dar personalens kompetens att genomfora
vapnad strid skulle uppratthallas och utveck-
las.3® Det skulle formas ett insatsforsvar med
kompetens for viapnad strid istéllet for ett
invasionsforsvar som kunde genomfora mi-
litdra forsvarsoperationer. Med detta kunde
avsevirda reduceringar i materielarvet mo-
tivera fortsatta investeringar i nya materiel-
system och framforallt i teknikutveckling
kopplade till nya krigforingskoncept — det
sa kallade natverksforsvaret.

Vipnad strid

Forsvarsberedningen ansag att grunden for
det militdra forsvaret skulle vara formagan
till vipnad strid. I framtiden skulle det vara
allt viktigare att kunna hantera hela skalan
av viapnade hot och angrepp fran de enklare
formerna av viapnad strid med enklare vapen
till ett hogteknologiskt krig, innefattande
resurser som fran ldnga avstand kan sla ut
vitala samhallsfunktioner och militira re-
surser. Sddana angrepp kunde hirrora fran
insatser av aktorer som hotar eller angriper
vara nationella och vitala intressen till mer
omfattande strider mellan militdra forband.
Formagan till vipnad strid kom ocksa fran
2000 att utgora grunden for Forsvarsmaktens
verksamhet.??

Inforande av vipnad strid som grund for
Forsvarsmaktens verksamhet var en konse-
kvens av resonemangen om det vidgade saker-
hetsbegreppet och den kraftiga nedtoningen
av vapnade angrepp som planeringsgrund.
Tillsammans med de mer generiska langsik-
tiga planeringskraven, som formulerades i
omvirldsexemplen, behovde darmed utveck-
lingen av Forsvarsmakten inte langre kopplas
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till konkreta angreppsfall utan istillet till en
allmant definierad forméga till vapnad strid.
Samtidigt klargjordes att det var just vapnad
strid som var Forsvarsmaktens Raison d’Etre.

Att faststdlla vipnad strid som en grund
for Forsvarsmaktens verksamhet kan tyckas
lite markligt — nagot sjdlvklart — men med
det som grund kunde inte myndigheten fa
uppgifter inom omraden som betraktats
som civila t ex miljoskydd, polis, kustbevak-
ning o d. Forsvarsmaktens uppgifter skulle
istallet finnas inom de omraden av det breda
sakerhetsbegreppet som just kravde forméga
till vipnad strid — i praktiken framforallt
territoriell integritet och internationella
insatser. Sammantaget begriansades darmed
Forsvarsmaktens uppgifter och det ppnades
pa sikt for ett reducerat behov av militara
formagor och for an mer radikala omstruk-
tureringsforslag samt ytterligare budget-
nedskirningar.

Natverksforsvaret

Under 1990-talet hade det i USA uppstitten
diskussion kring vad som betraktades som
en revolution av krigféringen — Revolution
in Military Affairs— RMA. Dessa teoretiska
resonemang kring konsekvenserna av bl a
informationsteknologin, telekommunika-
tionerna och rymdteknologins effekter pd
krigforing hade sitt ursprung i de sovjetiska
vapnade styrkorna pa 1970- och 1980-talen.
Begreppet introducerades i Sverige i mitten
av 199o-talet. Forsvarsmakten drev tidigt
idén att omforma dven det svenska forsvaret
i enlighet med teorierna kring RMA. Det
kallades i svensk tappning for nitverks-
forsvaret. I samband med kontrollstations-
arbetet 1998 presenterade Forsvarsmakten
idén om natverksforsvaret for forsvarsde-
partementet. Konceptet hade utformats
med stod av ett amerikanskt konsultforetag.
Efterhand fick konceptet politisk acceptans



och forsvarsberedningens rapport infor 2001
ars forsvarsbeslut kallades tom ”Ny struk-
tur for okad siakerhet — ndtverksforsvar och
krishantering”.

Hir framforde forsvarsberedningen att

i overgdngen fran ett industrisamhaille till
ett informations- och kunskapssamhaille
”... har utvecklingen inom kommunika-
tions- och informationsteknologi 6ppnat
mojligheter for en radikal forandring av
hur militidra styrkor kan utformas och
verka”.4° Forsvarsberedningen hinvisade
specifikt till begreppet RMA vilket ansags
vara en sammanfattande symbol for en sidan
radikal fordandring. Forsvarsberedningen
konstaterade att detta begrepp hade varit
foremal for en omfattade debatt i USA
men 4ven i andra linder. Skapandet av ett
nétverksforsvar skulle enligt beredningen
ses som en svensk tillimpning av de teore-
tiska tankegdngar som fanns i RMA. Man
betonade samtidigt att det var angelaget
att ”gd i takt med den internationella ut-
vecklingen inom omradet och undvika att
skapa svenska sarlosningar”.*" Darmed sattes
konceptet tydligt in i ett sammanhang med
internationella samarbeten dar framforallt
amerikanska intressenter hade ett stort in-
flytande.

Natverksforsvaret kunde enligt forsvarsbe-
redningen beskrivas utifrdn en 6vergripande
indelning av Forsvarsmaktens formagor i tre
delar: informations- och omvarldsuppfatt-
ning, ledning med beslutsstod samt insats
och verkan.4* Informations- och omvirlds-
uppfattning om egna och andras resurser och
verksamheter skulle bindas samman i ett nat-
verk sd att en samlad lagesbild i nara realtid
kunde spridas till staber, férband, verkans-
system och befattningshavare. De skulle i sin
tur mojliggora snabba och relevanta beslut.
Ledningsfunktionen skulle byggas samman i
etticke-hierarkiskt natverk mellan lednings-
nivder vilket skulle skapa forutsiattningar
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for ledning pd den mest lampliga nivan.*3
Genom att bygga samman funktionernaiett
nitverksforsvar skulle det skapas ”... synergi-
effekter, effektiv ledning samt formaga att
snabbt fa onskad verkan i de mal vi 6nskar
bekimpa eller paverka”.**

Med en utveckling mot ett nitverksforsvar
bedomde Forsvarsberedningen att balansen
mellan de tre funktionerna informations- och
omvirldsuppfattning, ledning med besluts-
stod samt insats och verkan skulle forandras.
Tydligare fokus skulle ligga pa informa-
tion och omvirlduppfattning samt ledning
och beslutsstod eftersom dessa funktioner i
natverksforsvaret bedomdes kunna medge
ett effektivare utnyttjande av insats- och
verkansfunktionen.#’ Natverksforsvaret
skulle ocksd fi som konsekvens att ett
hierarkiskt arbetssatt kunde 6verges och att
en forskjutning skulle ske mot att arbeta mer
horisontellt och i nitverk — organisationen
kunde bli plattare. Det skulle i sin tur medge
battre resursutnyttjande av informations-
och verkanssystemen inom mark-, sj6 och
luftkrigforingen samt ett mer gemensamt
agerande av stridskrafterna.#® Denna idé
om plattare organisation kunde motivera
radikala nedskirningar i Forsvarsmaktens
ledningsorganisation — nadgot som ocksa for-
verkligades. Troniskt nog ledde den plattare
organisationen till en utrerad centralisering,
for ovrigt ndgot som ofta praglade tankarna
kring natverksforsvaret i dess praktiska till-
lampning.

Forsvarsberedningen menade att utbild-
ning och materielanskaffning ocksa maste
anpassas mot en utveckling av natverks-
forsvaret. Utvecklingen mot ett nitverks-
forsvar ansdgs dessutom vara en naturlig
tillimpning av den utveckling som skedde
i det 6vriga samhallet. Natverksforsvaret
skulle enligt forsvarsberedningen av tek-
niska och ekonomiska orsaker till stor del
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bygga pa civilt utvecklad teknik och civil
infrastruktur, 47

Naitverksforsvaret skulle vid ett viapnat
angrepp snabbt kunna ge en formdga till
insats med precisionsvapen mot en angripa-
re.4® Sjilva striden, som traditionellt hade
beskrivits i termer av operationer, manover,
dynamik, friktioner, kamp mellan viljor och
krigets dimma, betraktades som ”insats och
verkan, d v s vapensystem och andra resur-
ser for att dstadkomma en effekt hos en
motpart.”.*° Forsvarsberedningen ansdg att
Forsvarsmaktens omstrukturering mot en
insatsorganisation skulle ge en god grund for
fortsatt utveckling mot flexiblare utnyttjande
av ledningsnivder och mojlighet till avsevirt
storre samordning av stridskrafter.5° Led-
ningsfunktionen skulle medge en snabb och
effektivledning av behovssammansatta styr-
kor och samordnat utnyttjande av strids-
krafter.5*

Stridens karna blev i forsvarsberedning-
ens beskrivning av nitverksforsvaret i hu-
vudsak ledning och ligesuppfattning for att
moijliggora graderad insats mot specifika
mal framst med precisionsvapen. Att t ex
ta och behirska landterritorium eller att
uppriatthalla luftherravilde och sjéoperativ
kontroll genom manéveragerande var un-
derordnat och nedtonat. Resurserna skulle
sdttas samman efter behov for att 16sa en
specifik insats. Vapensystem (och vapenver-
kan) ersatte den mer traditionella diskus-
sionen rorande behovet av manover och
att kontrollera territorium. Synen pa krig
som en serie malbekdampningar definierade
latt bort krigets manskliga och ofta brutala
verklighet och istillet kom diskussionen
att handla om tekniska 16sningar pa utma-
ningen att skapa en liagesbild i nira realtid.
Det gjorde i praktiken att det traditionella
motivet for arméstridskrafter utgick med
foljd att behovet av arméforband drastiskt
nedgick. Kustartilleriet avvecklades helt.
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Det ar ocksa sldende niar man ldser for-
svarsberedningens beskrivning av natverks-
forsvaret hur framtradande det 4r med termer
som ofta ocksd forekommer inom ekonomisk
litteratur. Beskrivningen bands samman av
begrepp och pdstienden som effektivare
utnyttjande, plattare organisation, bdttre
resursutnytijande, dstadkomma en effekt,
synergieffekter, effektiv ledning samt for-
mdga att snabbt fa énskad verkan. Det ir
inte utan att man kommer att tinka pa den
omstrukturering som sedan 199o-talet pagick
inom hela den svenska offentliga sektorn —
det som ibland sammanfattas med orden

”New Public Management”.

Konceptuelltliknade RMA, och dess svens-
ka tillimpning i natverksforsvaret, ocksa de
samtida idéerna kring vad som kallades ”den
nya ekonomin”. Ddr hdvdades att utveck-
lingen av informations- och kommunika-
tionsteknologin radikalt dndrat vissa av de
vedertagna uppfattningarna inom ekonomin.
Teknikutvecklingen ansdgs ha skapaten revo-
lutionerande forandring. Den's k IT-boomen
i slutet av 1990-talet berodde i hog grad pa
atten overvardering av framforallt IT-foretag
bortforklarades med nya modeller utgdende
fran teorier om den nya ekonomin. Ar 2000
sprack sa IT-bubblan och det visade sig att
den ”gamla” ekonomin och dess traditionella
viarderingsmodell var ganska sund. Revolu-
tionsteorierna inom nitverksforsvaret skulle
dock kraftigt pdverka Forsvarsmakten under
ytterligare ett antal ar.

Idéerna kring natverksforsvar kom i stor
utstrackning att fokusera pa tekniska inno-
vationer och system samt pa effektivise-
ringar och i betydligt mindre utstrickning
pa taktik och militdr doktrin i ett strategiskt
sammanhang. Under ett antal ar produce-
rades stora mangder studier, rapporter och
forskningsuppdrag rorande olika aspekter
av teorin kring RMA och nitverksforsvar.
Ofta skedde utvecklingsarbetet i nira sam-



arbete med industrin och internationella
aktorer. FMV, Saab, Ericsson, IBM samt
Boeing tecknade t ex 2003 ett avtal for att
ta fram de tekniska specifikationerna for det
nya svenska nitverksforsvaret.>* Sveriges
nya forsvarskoncept skulle formuleras via
tekniska specifikationer.

Forsvarsberedningen framforde 20071 att
den sidkerhetspolitiska situationen var sd
gynnsam att det medgav en (ytterligare)
omstillning av Forsvarsmakten. Genom
ett nira samarbete med den inhemska in-
dustrin och deras internationella samar-
betspartner ansdg forsvarsberedningen att
Sverige hade stora mojligheter att skapa
de tekniska forutsattningarna for ett effek-
tivt och natverksbaserat forsvar.’3 Darmed
hade man stadfast ett strategiskt och
siakerhetspolitiskt mojlighetsfonster dar
det gamla ”invasionsforsvaret” slutligen
kunde rivas och likt fagel Fenix skulle det
nya effektiva natverksforsvaret resa sig ur
askan. Detta var en viktig komponent i vad
som kallas den strategiska timeouten.

Arbetet med natverksforsvaret kom att
kannetecknas av en utvecklingsverksamhet
priglad av teknikoptimism, ndgot som ocksd
péapekades av Statskontoret i dess uppfoljning
av Forsvarsmaktens utvecklingsarbete med
inriktning mot ett framtida nitverksbaserat
forsvar 2002—-2007. Utvecklingsarbetet be-
skrevs vidare som visionart och konceptuellt
och inriktat pa en mangd forutsattningsska-
pande dtgidrder. Det hade lett till att ... fa
leveranser har skett for direkt tillimpning
inom ramen for det nya insatsforsvaret och
Sveriges internationella dtaganden”.5*

I forsvarsberedningens rapporter infor
forsvarsbeslutet 2004 hade inte det nya
forsvarskonceptet med natverksforsvar en
lika framtridande plats som tidigare. Nu
betonades att informations- och kommu-
nikationslosningar som utvecklades inom
ramen for det som nu benamndes ”ett nit-
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verksbaserat forsvar” (NBF) ocksd maste
kunna anviandas av de myndigheter som
ansvarar for olika delar av den civila siker-
heten.5’ Utvecklingen av ett natverksbaserat
forsvarskoncept sags dock fortsatt som ett
viktigt medel for att dstadkomma en for-
battrad omviarldsuppfattning, ledning och
beslutsstod samt en effektiv, graderad verkan.
Det nitverksbaserade forsvaret skulle syfta
till att oka insatsforbandens formaga, nagot
som bedomdes kunna mitas i hogre taktisk
tillganglighet, storre allsidighet, hogre strids-
effekt och langre uthallighet. Samtidigt var
det nitverksbaserade forsvaret inte langre
ndgot helhetskoncept for Forsvarsmaktens
samlade resurser. Istillet skulle de forband
som hade hogst beredskap prioriteras dven i
detta avseende. Det sags dock som viktigt att
befintliga vapen- och materielsystem kunde
ges natverksfunktionalitet. Interoperabilitet
med andra linder och organisationer beto-
nades. Mot denna bakgrund vilkomnade
forsvarsberedningen bl a att Sverige, tillsam-
mans med Storbritannien, har en ledande
roll i utvecklingen av natverksbaserade for-
svarskoncept inom ramen for utvecklingen
av EU:s krishanteringsformaga.s®

Differentierad beredskap

Forsvarsbeslutet 2004 foregicks av att for-
svarsberedningen 2003-2004 limnade tre
rapporter till férsvarsministern. Rapporterna
presenterade en fornyad bedomning av det
sakerhetspolitiska laget och slutsatser for
den svenska sikerhets- och forsvarspolitiken.
Sammantaget bedomde forsvarsberedningen
ett militirt vipnatangrepp i alla dess former
fran annan stat direkt mot Sverige vara osan-
nolikt under minst en tioarsperiod. Incidenter
kopplade till territoriell integritet kunde dock
inte uteslutas.’” Forsvarsberedningen var nu
hoppfull rorande utvecklingen i Ryssland
och konstaterade bl a—ar 2004 —att “under
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ledning av president Putin fortsitter den
ryska utrikespolitiska orienteringen mot
Visteuropa och USA, framfor allt eftersom
en vastvanlig utrikespolitik ar ett viktigt
medel att frimja ekonomisk utveckling”.’®
Bedomningen fran mitten av 1990-talet att
den sakerhetspolitiska utvecklingen generellt
var svarforutsagbar hade nu narmast bytts i
sin motsats. I ett langsiktigt perspektiv me-
nade forsvarsberedningen nu att det fanns
mycket som talade for att den grundlaggande
positiva sikerhetspolitiska situationen for
Sverige ytterligare skulle komma att befistas
och utvecklas. Forsvarsberedningen ansig
vidare att sakerhetspolitiken primart skulle
avse sidana hot mot sikerheten som kunde
innebdra snabba och allvarliga forsamringar
av ”sambhallets funktion”.5?
Forsvarsberedningens forandrade bedom-
ning avseende militdrt vipnat angrepp, behov
av internationell formaga och den vidgade
hotbilden ledde till att kraven pa grund-
laggande forsvarsformaga och beredskap
behsvde ses 6ver.® 1 slutrapporten infor
forsvarsbeslutet 2004 — Forsvar for en ny
tid —sammanfattades forsvarsberedningens
prioriteringar infor det kommande forsvars-
beslutet. Det genomgdende temat for forsla-
gen var internationalisering samt besparingar
och reduceringar. Detta hade givetvis, i ljuset
av de sikerhetspolitiska fordndringarna, varit
viktiga komponenter i tidigare beredningsrap-
porter och forsvarsbeslut. Men i rapporten
2004 Odslade forsvarsberedningen inte ndgon
storre kraft pd att argumentera for att nya
koncepteller nya idéer som skulle kunna mo-
tivera reduceringarna av forsvarsekonomin.
Regeringen hade 2003 beslutat om en
modell avseende differentierad beredskap
for forband. Den var indelad i fem steg, s k
forbandsgrupper, som skulle svara mot be-
redskapstider fran ett fital dagar upp till
fem ar. Inom foérbandsgruppen med kortast
beredskapstid finns i sin tur en ytterligare upp-
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delning i beredskap for olika férband bl a for
forband iinternationella styrkeregister. Fram
till 2003 hade skillnaden i beredskapstid for
forbanden i insatsorganisationen bara varit
ndgra minader.®’ I samma beslut avvecklades
ocksa den tidigare beslutade tillvixtformagan
i form av de s k materiella mobiliseringsen-
heterna. Dessa omfattade utrustning till ett
antal forband utéver insatsorganisationen.
Darmed forandrades ocksad synen pd anpass-
ning. Den skulle nu utga fran formagan har
och nu och skapas genom en differentierad
beredskap, flexibilitet i planeringen och sats-
ningar pd utveckling mot framtida uppgifter
och utmaningar.®* I realiteten avvecklades
ddarmed anpassningsdoktrinen, dtminstone
den del som bestod av ett reellt materiellt
innehdll och darmed reell formaga till till-
Vaxt iInom nagra ar.

Forsvarsberedningen utvecklade idén om
differentierad beredskap. Den differentierade
beredskapen innebar att de foérband som
behovdes och var lampade att mota sdval

”okonventionella som konventionella hot” i
det omedelbara tidsperspektivet eller for att
delta i internationella insatser, skulle ges en
hog beredskap. Forband avsedda for upp-
gifter som var kopplade till en férsamrad
omvirldsutveckling eller som, vilket var
viktigare, skapade uthallighet i internatio-
nella insatser gavs en ligre beredskap.®3 De
senare var en form av resursforband, vilka
i forsvarsbeslutet 2004 kom att utgora hu-
vuddelen av insatsorganisationen. Genom
att ha en differentierad beredskap ansdgs
kostnaden kunna minskas for att uppratthalla
en tillracklig formaga for att kunna mota
savil aktuella krav som krav i ett forsamrat
omvirldslidge.® Principen om differentierad
beredskap skulle nu utgora ett prioriterings-
instrument for att allokera resurser till de
forband som gavs hogst krav pa anviandbar-
het och tillganglighet samt for att uppna
nodvindiga besparingar.®S Det innebar t ex



att forband ildgre beredskapsnivéer, de ovan
namnda resursforbanden, endast skulle ha
en begriansad uppfyllnad av personal.®® Den
differentierade beredskapen skulle i korthet
anvindas for att inrymma insatsorganisatio-
nen i de ekonomiska ramarna.

Forsvarsberedningen betonade nu att det
konkreta mélet for Forsvarsmaktens verk-
samhet pd kort och medellang sikt skulle vara
att skapa anvandbara och tillgidngliga insats-
forband. Formagan att gora insatser, framst
internationellt, skulle vara den enskilda faktor
som mest skulle paverka Forsvarsmaktens
verksamhet. Forsvarsberedningen ansidg
det vara rimligt att forbandstyper som
ursprungligen tagits fram utifrdn invasi-
onsforsvarets behov, méaste provas utifran
militir andamalsenlighet i ”... ett ekono-
miskt ldge som uppenbarligen kraver kraftiga
prioriteringar”.%” Ekonomin och framférallt
besparingar prioriterades ytterst fore operativ
formdga. Forsvaret kunde nu bli viljestyrt.
Viljan kunde darmed uttryckas i form av den
ekonomiska ambition som ansattes.

Utgéende fran forslag fran Forsvarsmakten
stillde sig forsvarsberedningen bakom re-
duceringar av insatsorganisationen. Anda
konstaterades det att det militdra forsvaret
inte enbart skulle dimensioneras av kraven
pa att hiavda landets integritet och bidra till
internationell fred och sikerhet, utan ocksa
av viljan att uppratthdlla en grundlaggande
forsvarsformaga och kompetens. Det ansdgs
darfor nédvandigt att behdlla, utbilda och
kompetensutveckla en ”...storre volym for-
band dn vad den direkta militira hotbilden
mot Sverige kravde”. Det konstaterades dock
att samtidigt som dessa resurser mojliggjorde
att en grundldggande forsvarsforméga och
kompetens kunde uppratthéllas, kunde de
ocksa till betydande del anvindas for in-
satser.®® I realiteten beholls dirmed vissa
grundlaggande kompetenser dtminstone pa
taktisk forbandsniva.

HANDLINGAR

Forsvarsberedningen framférde ocksa
kritik mot Forsvarsmaktens underlag: Under-
lagen inneholl enligt beredningen stora eko-
nomiska osikerheter p g a den otydlighet
som forelegat i mélen for verksamheten.
Forsvarsmakten hade inte redovisat en dif-
ferentierad beredskap for de kommande
aren. Detta skapade enligt forsvarsbered-
ningen oklarhet rorande insatsforbandens
formaga under de nirmaste tre aren.®?
Insatsorganisationen som helhet mer 4n halv-
erades och det kvarvarande mobiliserande
territorialforsvaret avvecklades slutligen.
Det senare trots att forsvarsberedningen
sjalv noterade att det inte innebar att ndgra
betydande resurser kunde frigoras.”®

Med prioriteringen av internationella
insatser och reduceringen av insatsorgani-
sationen kunde ocksa totalforsvarsplikten
forandras. Forsvarsberedningen stillde sig
principiellt bakom Forsvarsmaktens forslag
till betydligt lagre varnpliktsvolymer. Det
skulle inte langre vara insatsorganisationens
behov av personal som skulle vara dimensio-
nerande for antalet som togs ut till varnplikt.
Istillet skulle de mest motiverade uttas till
tjanstgoring sd att personalforsorjningen for
deinternationella insatserna kunde tryggas.”"
Det kravdes en tyngdpunktsforskjutning av
principerna for grundutbildning och beman-
ning, fran uttagning och placering genom
varnplikt till rekrytering av frivilliga.”* Detta
madste ses som att man tanjde pd intentio-
nerna i lagen om totalférsvarsplikt dir det
framgdr att ”for varnplikt och civilplikt skall
det antal totalforsvarspliktiga skrivas in som
ikrig behovs i Forsvarsmakten och det civila
forsvareteller for Forsvarsmaktens fredstida
beredskap”73. Samtidigt forslogs att det, i
den rddande sikerhetspolitiska situationen,
inte fanns ndgot behov av civilpliktig perso-
nal for det civila forsvaret. Grundutbildning
med civilplikt skulle darfor upphora helt.7#
Overlag argumenterades for en professiona-
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lisering dven om forsvarsberedningen inte
annu var beredd att 6verge varnplikten som
koncept. Tankarna frdn 1996 om totalfor-
svarsplikten som grunden i folkforankringen
var nu langt borta.

Forsvarsberedningen konstaterade 2004
att genom forsvarsbesluten de senaste dren
hade forsvarets uppgifter andrats i grun-
den.”s Samtidigt konstateras ocksa att am-
bitionerna inte uppnatts. Forsvarsmakten
hade rapporterat att manga insatsforband
hade allvarliga brister i anvindbarhet och
tillganglighet. Forklaringarna till problemen
ansag forsvarsberedningen lag i otydligt for-
mulerade mal samtidigt som medlen for verk-
samheten reglerats i detalj. Ansvaret delades
avriksdagen, regeringen och myndigheterna.
Vidare pastods att en kvantitativt stor krigs/
insatsorganisation under méanga dr ackumu-
lerat omfattande brister. Kostnaderna for
insatsforbanden hade ocksa underskattats
p g a ”avsaknaden av ekonomiska och styr-
och uppfoljningssystem for insatsforbanden”.
I grunden hade, enligt forsvarsberedningen,
onodigt hogt stillda mal och bristande dif-
ferentiering av insatsforbanden medfort att
alla insatsforband rapporterats ha ungefar
samma formaga. Man konstaterade vidare
att de besparingar som beslutats i tidigare
forsvarsbeslut inte uppnatts. t ex hade utbild-
nings- och 6vningsverksamheten inte kunnat
bedrivas sd att insatsforbanden utvecklats
pa det satt och i den takt som forutsatts.
Neddragningar av regementen, omlokali-
seringar m m hade endast givit begrinsade
nettobesparingar pa kort- och medelldng
sikt. Personalkostnaderna var fortsatt storre
an vad som forutsattes. Den differentierade
beredskapen som beslutades 2003 hade in-
te heller fatt genomslag i utbildnings- och
ovningsverksamheten, officersutbildningen
eller i materielanskaffningen. Besparingar i
underhalls- och stodverksamheten hade varit
begrinsade.”® Med den differentierade bered-
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skapen som grund kunde det positiva siker-
hetspolitiska laget intecknas dnnu en ging.
Budgetramen kom i praktiken att helt styra
resonemangen kring forsvarets utformning.

Utvecklingen efter 2004

De politiska beslut som viglett den sto-
ra omformningen av det svenska forsva-
ret avslutades med forsvarsbeslutet 2004.
Forsvarsberedningen hade haft en nyckelroll
i denna omformning. Omformningen hade
resulterat i en betydlig mindre organisation
vilken ilinje med forsvarsberedningens reso-
nemang inriktats mot internationella insatser
och territoriell integritet. Verksamheten kom
att koncentreras pa bidrag till internationella
insatser t ex de Natoledda operationerna
i Afghanistan och Libyen, den FN-ledda
fredsfraimjande insatsen i Liberia och ram-
nationsansvaret for en av EU:s bataljons-
stridsgrupper — med den nordiska strids-
gruppen, NBG. De svenska bidragen var
oftast en del i en storre helhet. I Afghanistan
omfattade den svenska insatsen som mest
cirka 500 personer av en total personalstyrka
ihela International Security Assistance Force
(ISAF) om 130 000 personer.””

De svenska bidragen till internationella
operationer holl god internationell stan-
dard och var omvittnat dugliga. Bidragen
fungerade i praktiken ocksa som sikerhets-
politiska instrument i relationen till andra
stater och organisationen. Sverige har en
lang historia av deltagande i internationell
militar verksamhet. Med sina bidrag till FN,
EU och Nato kunde insatsforsvaret fortsatt
ge Sverige mojlighet att visa sin ambition att
solidariskt stodja det internationella sam-
fundet i den nya sdkerhetspolitiska situation
som etablerades efter terrorattackerna i USA
2001. De svenska bidragen till internationella
insatser blev med tiden allt mer kvalificerade



och samtidigt sjonk succesivt den personella
numeraren.

I forsvarsinriktningsbeslutet 2009 hade
den sakerhetspolitiska situationen forandrats.
Det manifesterades med kriget i Georgien i
augusti 2008 dd det av forsvarsberedningen
knappt tva manader tidigare formulerade

”Kaukasiska lackmustestet” aktualiserades.”®
Projektet med nitverksbaserat forsvar hade i
praktiken ocksa havererat. Dirmed borjade
enny era 4ven om manga av grundtankarna
fran det sena 199o-talet och tidiga 2000-talet
levde vidare — dtminstone ett tag till.

Den borgerliga majoritetsregeringen drev
igenom att personalforsorjningen i For-
svarsmakten dven for gruppbefil, solda-
ter och sjoman skulle bygga pa ett anstall-
ningsforhdllande, ndgot som ocksa i bred
politisk enighet hade foreslagits av for-
svarsberedningen 2008 — dtminstone av-
seende alla befattningar i insatsorganisa-
tionen.”® Virnplikten lades vilande i och
med forsvarsinriktningsbeslutet 2009. Den
pa frivillighet vilade personalforsorjningen
var en logisk foljd av konceptet med ett
insatsforsvar sdsom det successivt utvecklats
i de tidigare forsvarsbesluten. Vidare fort-
satte rationaliseringen av forsvarssektorn
utgdende fran fredsrationella aspekter och
insatsorganisationen reducerades ytterligare
dven om forsvarsbudgeten stabiliserades efter
manga ar av dterkommande budgetnedskar-
ningar. Annu hade inte heller vipnade angrepp
aterforts som reella planeringsgrunder for
Foérsvarsmaktens insatsorganisation.®® Fran
2011 aterupptogs dock forsvarsplanering
inbegripande viapnade angrepp mot svenskt
territorium. Insatsorganisationen kravstall-
des i forsvarsinriktningsbeslutet 2009 mot
att skapa ett mer tillgangligt forsvar och
den differentierade beredskapen avveckla-
des. Utvecklingen skulle dock ske i den takt
som ekonomin medgav.?* Samtidigt drogs
insatskonceptet dnnu ett steg med idéer om
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att arméstridskrafternas operativa forband
normalt skulle organiseras i behovssam-
mansatta bataljonsstridsgrupper.®*
Forsvarsinriktningsbeslutet 201 5 innebar
en ominriktning fran ett insatsforsvar till ett
forsvar med nationellt fokus. Forsvaret skulle
nu utformasi forsta hand for att kunna mota
ett vipnat angrepp och forsvara det svenska
territoriet. Forst med forsvarsinriktnings-
beslutet 2015, da ocksa totalforsvaret som
koncept dterupprattades, gjordes viapnat
angrepp, inklusive mer omfattande militiara
operationer mot svenskt territorium, ater till
en grundlaggande planeringsforutsittning for
forsvaret aven i det kortare tidsperspektivet.
Forsvarsbeslutet byggde pa de rapporter
forsvarsberedningen presenterat 2013 och
2014. Regeringen valde dock, med stod av
en majoritetiriksdagen, att gd lingre an vad
forsvarsberedningen gjort. Det var tydligast
rorande formuleringarna om totalforsvaret.
Beredningen avvinde inte begreppet totalfor-
svar utan resonerade kring vad som kallades
“ett samlat forsvar”.8? Den politiska uppgo-
relse som formulerades i forsvarsbeslutet
betonade att det enskilt viktigaste under
forsvarsinriktningsperioden 2016t 0 m 2020
skulle vara att 6ka den operativa férmégan i
krigsforbanden och sakerstilla den samlade
formagan i totalforsvaret.®4
Den forsvarsmaktsorganisation som be-
slutades av riksdagen 2015 var dock i prak-
tiken samma organisation som 2009. Den
var dirmed endast en marginellt justerad
insatsorganisation 2004 — en organisation
som i praktiken inte varit avsedd att mota
vapnat angrepp i form av mer omfattande
militdra operationer. Det kan dock noteras
attipropositionen till riksdagen 2015 har re-
geringen konsekvent utmonstrat begrepp som
insatser, insatsforsvar och insatsforband till
forman for t.ex. operationer, totalforsvar, for-
svarsmaktsorganisation och krigsforband.®s
Detta var en tydlig markering mot de idéer

57



NR 3 JULI/SEPTEMBER 2018

som i mycket motiverat omformningen av
forsvarsmakten de senaste decennierna och
att det var en annan Forsvarsmakt som nu,
atminstone konceptuellt, skulle skapas.

Avslutande reflektion

Forsvarsberedningen hade en central roll
for utformningen, argumenteringen och
den politiska forankringen i den process
som omvandlade det svenska forsvaret dren
199 5—-2004. Forsvarsberedningens arbete var
ofta praglat av regeringens och den politiska
majoritetens vilja att skdra ner forsvarsbudge-
ten. Det fanns givetvis en saklig grund i ljuset
av det mycket forbattrade sdkerhetspolitiska
liget under 1990-talet att minska forsvarsan-
strangningarna. Forsvarsberedningen bidrog
aktivt till att formulera den sakerhetspolitiska
analys som lag till grund for budgetnedskar-
ningarna. Forsvarsberedningen formulerade
eller legitimerade ocksd ofta koncept och
argument for hur forsvaret skulle utveck-
las, vilka uppgifter eller méalsattningar det
skulle ha och mot vilken kravbild férsvaret
skulle utformas. Beredningen intecknade
den positiva sikerhetspolitiska utvecklingen
flera gdnger. Efterhand 6kade ambitionen att
kunna se in i framtiden och fi forvarning.
I rapporterna infor 2004 ars forvarsbeslut
menade forsvarsberedningen att man skulle
fa forvarning for att vidta atgarder minst 10
ar i forvdg. Kombinerat med den mycket
positiva synen pa den sikerhetspolitiska
utvecklingen generellt behovdes darmed i
praktiken ingen formdga att kunna han-
tera ett vapnat angrepp med konventionella
stridskrafter inklusive formdgan att mota
mer omfattande militira operationer. Det
vapnade angreppet avskrevs ocksd i prakti-
ken som planeringsgrund.

Ominriktning av forsvaret omfattade
inte bara reduceringar till foljd av ett for-
battrat sikerhetspolitiskt lige. Idén om en
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revolution inom krigforingen méjliggjorde
kraftfulla atgarder for att radikalt ominrikta
det svenska forsvaret. Det passade uppen-
barligen forsvarsberedningens uppfattning
om utvecklingen av det svenska forsvaret.
Beredningens syn pa ett modernt forsvar
praglades efterhand allt mer av avstandsta-
gande fran det vad man benimnde ”invasi-
onsforsvaret”, kombinerat med en upplos-
ning av geostrategin och militarstrategiska
realiteter till forman for gemensam sikerhet
och griansoverskridande sarbarhet och ett
vidgat siakerhetsbegrepp. Nedtoningen och
omformuleringen av vipnade angrepp som
utgdngspunkt for planeringen var en grund
for denna utveckling.

Successivt kom det svenska forsvaret att
omformas i forsvarsbesluten 1995-1996
och 1999—2001 mot ett insatsforsvar med
en formaga till dtertagning pa sikt vid ett
forsimrat omvirldslige. Atertagningen for-
mulerades i vad som kan betecknas som en
anpassningsdoktrin och Forsvarsmakten
inneholl fortsatt forband som med en tids
atertagande skulle kunna forstiarka organi-
sationen vid behov.

I forsvarsbeslutet 2004 kunde den sista
delen av omformningen genomforas. Med
RMA som teoretisk bas kunde enligt for-
svarsberedningen insatsforsvaret utvecklas
mot ett niatverksforsvar och 4n mer anpassas
till det som betecknades som de nya bredare
sakerhetshoten. Teorierna kring natverks-
forsvaret blev i praktiken under nagra ar
ndarmast att betrakta som den svenska for-
svarsdoktrinen i brist pd andra tydligare
uppgifter och planeringsforutsittningar. Det
ar viktigt att pdminna om att de konceptuella
delarna rérande forsvarets omformning till
ett natverksbaserat insatsforsvar lanserades
av Forsvarsmakten. Dessa idéer passade de
politiska behov som forelag. Inte minst kunde
de motivera effektiviseringar och darmed
reduceringar i forsvaret samtidigt som inves-



teringar i bl a teknikutveckling och ytterst
fortsatt utveckling av tekniskt avancerade
system i industrin.

Uppenbarligen sdgs inte miljon dar det
natverksbaserade insatsforsvaret skulle ver-
ka som ett krig i traditionell mening med
storre operationer med ett dynamiskt, ofta
svarforutsigbart, stridsfalt. Istallet tanktes
den vipnade striden som en serie insatser
ddr mal skulle identifieras och bedomning
goras vilken verkan som skulle efterstrivas.
Det omfattade inte formdgan att mota mer
omfattande militdra operationer. Med den
differentierade beredskapen och idén om
att hela insatsorganisationen i praktiken
inte skulle nyttjas samtidigt skapades en
organisation for denna syn pd anvindande
av militira maktmedel och militar formaga.
Med stod av RMA, avskaffandet av vipnat
angrepp som planeringsgrund och det dif-
ferentierade beredskapssystemet kunde den
tidigare formulerade anpassningsdoktrinen
ocksa avskrivas. En forsvarsmakt for insatser
—inte mer omfattande militira operationer —
hade introducerats.

Grunden for Forsvarsmaktens verksamhet
hade redan tidigare omformulerats till att
vara det diffusa och inte sarskilt ambitiosa
vipnad strid. Insatsorganisation o4 var inte
avsedd att anvinda i krig i dess traditionella
betydelse. Kriget hade omvandlats till en serie
insatser eller mojligtvis dueller mellan mindre
forband eller vapensystem. Denna syn pd
kriget och denna insatsorganisation dr alltsa
via insatsorganisationerna 2004 och 2009 ut-
gangspunkten for Forsvarsmaktsorganisation
2015. Det kan forklara en del i de koncep-
tuella och organisatoriska svarigheter ut-
vecklingen av forsvaret har haft att hantera
efter forsvarsinriktningsbeslutet 201 5 da det
vapnade angreppet inklusive mer omfattande
militdra operationer ater blivit grunden for
totalforsvarets utveckling.

HANDLINGAR

Forsvarsberedningens arbetssitt har in-
volverat de politiska partierna i den direkta
utformningen av forsvars- och siakerhetspo-
litikens inriktning. Arbetet i forsvarsbered-
ningen har i basta fall skapat ett djupare
ansvarstagande for de politiska 6verens-
kommelserna. Flera av forsvarsberedning-
ens ledamoter har genom aren vittnat om
att forsvarsberedningen, pd ett helt annat
satt an det ordinarie riksdagsarbetet, har
givit mojligheter till djupare forstdelse och
kunskap inom de omrdden som behandlats.

Genom forsvarsberedningen kan detm a o
skapas forutsattningar for en djupare forstael-
se bland riksdagens partier for t ex problemen
inom forsvarssektorn. Forsvarsberedningen
skapar ocksa forutsittningar for breda 6ver-
enskommelser som i basta fall kan ge en
langsiktighet och tydlighet i den svenska
forsvars- och sikerhetspolitiken. I sitt arbete
kan forsvarsberedningen ocksa lyfta sig over
dagsaktuella fragor och blicka framét for
att forsoka skapa en mer langsiktig bas for
forsvars- och sikerhetspolitiken — en bas
med brett stod i riksdagen och som dar-
med dtminstone teoretiskt kan bestd oav-
sett valresultat och regeringskoalitioners
sammansattning. Forsvarsberedningen kan
ocksa lagga forslag som kanske annars inte
skulle kunna formuleras p g a det motstand
forslagen skulle mota i de ordinarie byrikra-
tiska processerna inom Regeringskansliet,
bland myndigheterna och bland andra in-
tressenter. Den gemensamma beredningen i
Regeringskansliet och dess stuprorstinkande
kan ibland leda till att goda intentioner och
nodvindiga och motiverade reformforslag
kompromissas och dirmed mals sonder i den
byrakratiska processen. Detta galler sarskilt
i fragor som till sin natur ar komplicerade
och tekniska och som inte ligger hogst pa
den dagsaktuella politiska agendan.

Att politiker fran samtliga partier i riks-
dagen dar med och styr fragestillningar och
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formuleringar i en analysprocess gemensamt
med sakkunniga, experter och sekreterare
far naturligtvis konsekvenser. I forsvarsbe-
redningens arbete finns det ocksa ett span-
ningsfilt mellan regeringsforetradare och
oppositionspolitiker. Regeringspartierna
tvingas redan i utformningen av forsvars- och
sakerhetspolitiken att involvera oppositio-
nen. Likasa involveras oppositionspartierna
iregeringens arbete redan i utformningen av
politiken, ndgot som kan begransa mojlig-
heterna till en konstruktiv oppositionspo-
litik. De lite mer aterhallande strukturerna
i de vanliga processerna, vilka ofta har ett
inflytande 6ver politikens praktiska utform-
ning i sakfrdgor, har inte alltid kommit till
tals pd samma sitt i forsvarsberedningen.
Ledamoterna, men dven sekretariatet, sak-
kunniga och experter, kan riskera att bli en
grupp som ogirna tar intryck av annat dn
det som passar de pa forhand uppgjorda
ambitionerna och idéerna. Forsvarsdebatten
riskerar att begrdnsas eller t o m utebli nar
forsvarsfragan ldses in i forsvarsberedningen.

Politik dr ofta till sin natur framatblick-
ande och benagen till forandringsforslag for
att visa handlingskraft, ndgot som kan bli
tydligt i en politikerdominerad instans som
forsvarsberedningen. Det kan ga fort och nya
eller vad som uppfattas som moderna idéer
kan fa ett oproportionellt stort genomslag
pa bekostnad av eftertanke och kontinuitet.
Ibland kan detta forstirkas av andra akto-
rers intresse av forandring. Ofta tar detta
framdtblickade avstamp i trendspaningar
och faststillande av hur viarlden kommer
att utvecklas pa lang sikt. Detta har ibland
fatt politiska undertoner och formats mer av
hur politiken vill att vdrlden ska utvecklas
och mindre av hur den kanske kommer att
utvecklas. Aven nir foérsvarsberedningen
identifierat mitbara” indikatorer pd en ne-
gativ utveckling har det visat sig vara svart att
andra onsketinkandet. Tydligast illustreras
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detta av lackmustestet i juni 2008 — ett test
som utlostes i augusti samma 4r men som
inte fick nagot egentligt genomslag forrdn i
forsvarsberedningens rapport i maj 2014 —
efter Kriminvasionen. Sammantaget maste
forsvarsberedningen soka finna en balans
i avvdgningarna mellan reformiver och en
aterhallande eftertinksamhet.

Forsvarsberedningens arbete kan inte
heller ses isolerat. Forsvarsberedningen ar
en del i den storre samhallsutvecklingen.
En fungerande Forsvarsberedning kriver
darfor en oppenhet och en dialog med in-
hemska och utlindska aktorer for att skapa
ett mangsidigt underlag till de forslag som
laggs. Ytterst dr dock forsvarsberedningen,
liksom andra organ, beroende av vilka in-
divider som deltar i arbetet. Enskilda indivi-
ders genomslag i rapporterna kan vara stort.
Perspektiv, omdome och eftertanke dr lika
viktiga egenskaper som analysformaga, ny-
tinkande och kompetens i sakfragor. Det dr
inget unikt for forsvarsberedningen och det
giller oavsett hur arbetet med utformningen
av den framtida forsvars- och siakerhetspo-
litiken organiseras.

Med forsvarsbesluten 1995-1996, 1999—
2001 och 2004 hade Sverige pa ett decen-
nium genomfort den storsta omformningen
ndgonsin av forsvaret. Processen inleddes i
begriansad omfattning redan med forsvars-
beslutet 1992 och fullbordades med for-
svarsinriktningsbeslutet 2009. Sammantaget
hade, frén 1990 till 2009, krigs-/insatsfor-
banden inom armén minskat med drygt 9o
procent och territorialforsvarsforbanden av-
vecklats helt. Antalet stridsfartyg och strids-
flygplan hade minskat med ca 70 procent
eller mer. Hemvirnet hade reducerats med
75 procent och virnplikten i fredstid har
avskaffats.®® Reduceringarna i krigs- och



insatsorganisationerna hade dock ingen mot-
svarighet i ekonomiska termer trots att just
budgetnedskarningar ocksa varit en viktig
del i omformningen av férsvaret. Ar 2009
utgjorde de budgeterade anslagsmedlen fort-
farande ungefir 85% av 1990 ars budgete-
rade anslagsmedel (1990 ars priser). Vad
som dock dstadkoms efter forsvarsbeslutet
1995-1996 ar att forsvarets andel av BNP
minskade, frdn omkring 2,4 procent 1990
till ca 1,3 procent 2009 och forsvarets andel
av statsutgifterna minskade under samma tid
fran atta procent till fyra procent.’”

Goran Persson sammanfattade 2007 i
sina memoarer Min vdg, mina val denna
forandring:

Processen tog tolv dr, det vill sdga hela min
tid som finansminister och statsminister.
grova drag resulterade den i en halvering av
svenska forsvaret [sic]. Fa forandringar var
svarare att driva igenom... [...]. Det blev
tufft. Men pa det stora hela har de forslag
som regeringen forde fram antagits av riks-
dagen och sedan genomforts i praktiken. I
dag dr forsvaret en visentligt annorlunda
organisation dn for tio r sedan. Det kostar
mindre och har en annan, modern kompe-
tens med internationell inriktning. Gamla
strukturer som funnits kvar dnda sedan
statsminister Tage Erlanders tid under kalla
kriget har dntligen kunnat avvecklas.®®
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